CAPITULO X

Para pensar el gobierno metropolitano de
Buenos Aires

Pedro Pirez

En este articulo analizamos la cuestion del gobierno metropolita-
no en la fragmentacién que caracteriza a la metrépoli de Buenos Aires.
Como veremos, el territorio metropolitano es el objeto de mas de un
nivel gubernamental. Se reparte entre los gobiernos locales (munici-
pales) territorialmente implicados y el gobierno intermedio (provincial)
al que corresponden, y el Gobierno federal (GF).

El analisis, que se basara en las relaciones interjurisdiccionales,
supone que la orientaciéon de los procesos metropolitanos resulta de
un sistema de relaciones amplio, Estado-sociedad civil, y articulado
con base en relaciones de poder social y politico.

En este contexto, el papel del gobierno metropolitano depende-
ria de la resolucién de la relacion interjurisdiccional respecto de sus
condiciones institucionales (definicién y distribucién de atribuciones
y recursos) y politicas (relaciones de acumulacién de poder); y de la
relacién Estado-sociedad, segun los actores presentes en cada lugar
y momento, y su peso (econdémico, social y politico) relativo asi como
de los sistemas de articulacion.

Lo metropolitano como sociedad politica

Intentaremos pensar una ciudad metropolitana como “sociedad
politica” (SP) (Navarro, 2002); como ambito de relaciones entre go-
bierno y sociedad civil en el territorio metropolitano en torno a “cues-
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tiones metropolitanas”. Esas relaciones, y sus resultados, dependen
de los actores presentes, de sus estrategias y recursos.

La SP se articula por medio de dos procesos: a) electoral, en el
que tienden a predominar recursos de caracter cuantitativo (“el ejerci-
cio del poder depende de la acumulacion de apoyos electorales”), y b)
corporativo, donde prima “la capacidad de influencia, que no se deriva
necesariamente del tamano del grupo sino de su capacidad organizati-
va, reputacion, informacién que posee y maneja, y mas en general, de
su situacion, su centralidad, en la trama de relaciones que constituye
la sociedad politica” (Navarro, 2002).

Toda sociedad politica metropolitana (SPM) se configura con
base en un ambito territorial, un conjunto de actores y un sistema de
relaciones en torno de ciertas cuestiones.

El territorio metropolitano es el resultado del crecimiento eco-
némico y demografico y de la expansion territorial de una ciudad (o
mas) que cubre los ambitos espaciales de mas de un gobierno local y
configura una unidad urbana fisica y funcional por contiglidad. Tam-
bién puede tratarse de una expansidon mas amplia, caracterizada por
la discontinuidad y la configuracién de un espacio urbano difuso con
multiples centralidades funcionalmente integradas.

En ambos casos se caracteriza por diferencias y desigualdades
gue resultan de los procesos de distribucion de actividades y poblacién
en el espacio y de su combinacion con territorios definidos politica-
mente. El resultado es un territorio altamente diferenciado y un con-
junto de unidades desiguales, como sociedades y gobiernos locales.

Las dos formas metropolitanas tienen consecuencias particulares
respecto de la configuracion de la SP Podemos suponer que un area
metropolitana relativamente consolidada, con unidad fisica dada por
una conurbacién, mas alla de la diferenciacion entre centro y periferia
(o centros y periferias) y aun de la fragmentacion del espacio metro-
politano, tiende a definir una unidad social; mientras que la unidad
metropolitana difusa presenta diferencias en la configuracion de los
actores y sus relaciones, dadas unidades parciales diferentes.

Conviene distinguir entre actores estatales y de la sociedad
civil en el territorio metropolitano, donde encontraremos diferen-



tes ambitos territoriales de reproduccion (Pirez, 1995), los que se
pueden determinar empiricamente. La condicién metropolitana de
los actores puede percibirse en la territorialidad de su organizacién
(con referencia en la unidad metropolitana) y en la existencia de
demandas metropolitanas (vinculadas con cuestiones metropolita-
nas o que reconocen esa unidad) y/o la articulacién de demandas
en tal sentido.

Las caracteristicas de los actores estatales dependen de sus con-
diciones estructurales: organizacién politica unitaria o federal, nivel de
centralizacion-descentralizacion en cada caso, existencia o no de insti-
tuciones de Estado de bienestar y existencia de alguna forma de autori-
dad gubernamental de consolidacién metropolitana o, por el contrario,
de situaciones de fragmentacion.

En el caso que nos ocupa, la fragmentacion se debe a la inexis-
tencia de gobierno metropolitano como tal y a la presencia de los tres
niveles de la organizacién federal: local o municipal, intermedio o pro-
vincial-estadual y nacional o federal, ademas del gobierno de la ciudad
central (Ciudad Autonoma de Buenos Aires, CABA).

Encontramos la tendencia a una divisién del trabajo entre los ni-
veles gubernamentales (Pirez, 1991; 2008a) basada en la distribucion
institucional (constituciones y leyes) de atribuciones y recursos, y en
los procesos histdricos de centralizacién-descentralizacién. Se concreta
en la existencia de vinculos predominantes con diferentes actores de
la sociedad civil y, asi, en la capacidad de articular las relaciones de la
sociedad politica (por lo menos desde la fase de industrializacion por
sustitucion de importaciones).

El Gobierno federal es el encargado del crecimiento econémico,
tanto en las cuestiones generales (salarios, precios, tasas, comercio
exterior, etc.) como en las mas particulares (infraestructuras, servicios,
formacién, etc.), y abarca la totalidad del territorio nacional. En ese
nivel se definen los asuntos globales del crecimiento que movilizan a
los actores econémicos.

Los gobiernos provinciales se responsabilizan, complementaria-
mente, de las condiciones del crecimiento en sus territorios, que inclu-
yen las ciudades y, en especial, las capitales provinciales. Se encargan
de sus principales infraestructuras, aunque con recursos relativos me-
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nos importantes. Son, ademas, mediadores con los recursos federa-
les. Esos dos niveles, y especialmente el federal, son los interlocutores
predominantes de los actores econémicos.

Los gobiernos municipales, como encargados fundamentales de
las condiciones de reproduccién de la poblacién (infraestructuras y
servicios urbanos-domiciliarios, asistencia social, etc.), son los inter-
locutores principales de los “sectores populares”, a través de la ad-
ministracién de los bienes necesarios para su reproduccién cotidiana,
aunque el origen de los recursos sea provincial o federal. Suele en-
contrarse un componente de subordinacién de los grupos populares a
los gobiernos locales por el predominio de mecanismos clientelares en
la ejecucion de las politicas. En términos institucionales, el Gobierno
federal es participe de las cuestiones interprovinciales y los gobiernos
provinciales, de las intermunicipales.

Las relaciones financieras entre las tres jurisdicciones dependen
de los diferentes modelos de desarrollo y del papel estatal en ellos. Sin
embargo, es una constante la mayor capacidad financiera del GF y la
limitada participacién municipal (Grafico 1).

La falta de gobierno metropolitano ha dado lugar a procesos de
“centralizacion jurisdiccional” (Pirez, 2008b) de algunas cuestiones
metropolitanas, fundamentalmente por parte del GF (agua y sanea-
miento, distribucion eléctrica, distribucién de gas natural, ferrocarriles
de superficie y subterraneos, vialidad de primer nivel, parte del au-
totransporte, puerto y aeropuertos). En forma secundaria, esa cen-
tralizacién fue asumida por el Gobierno provincial (GP) en el &mbito
metropolitano de su jurisdiccién (agua y saneamiento, distribucion
eléctrica y parte del autotransporte, vialidad, control ambiental, regu-
lacion urbana).

Esa centralizacion es parte del disefio y ejecucién de politicas
sectoriales, por o que no necesariamente significa el reconocimiento
de una unidad territorial o funcional, que deberia ser un (Unico) obje-
to de gestidon. Consecuentemente, lo metropolitano como tal rara vez
integra la agenda gubernamental, tanto federal como provincial.

El sistema de distribucién de atribuciones y recursos marca las
relaciones entre las tres jurisdicciones.



Los principales actores econémicos presentes en el Area Metropo-
litana de Buenos Aires (AMBA) tienen ambitos territoriales de reproduc-
cién que exceden el ambito metropolitano, tanto en términos nacionales
como internacionales. En la ciudad central (CABA) se asientan las sedes
de las principales empresas del pais. Algunas se reproducen en el am-
bito internacional por su origen o porque salen de las fronteras nacio-
nales; otras lo hacen en el territorio nacional. Sin embargo, y aunque
sea en relacién con las condiciones de gestién de sus centros de control
(nacional o internacional), su localizacion metropolitana las hace depen-
der para su funcionamiento de las condiciones de ese territorio. Esos
actores econdmicos son los interlocutores especificos del GF, tanto en
lo que se refiere a sus actividades nacionales como a sus vinculos fuera
de las fronteras. Las condiciones territoriales para su localizacion las
vinculan, también, con el GP y con el gobierno de la CABA (GCABA).

La organizacién de los actores econdmicos en el territorio metro-
politano muestra la misma fragmentacién que la organizacién estatal.
Por ejemplo, la Unidn Industrial Argentina (UIA) tiene su sede nacional
en el centro metropolitano y secciones en la provincia de Buenos Aires
y en algunos de los municipios metropolitanos.

Los actores sociales pueden diferenciarse, en primera instancia,
como organizaciones de base sectorial (OBS), dentro de las cuales
las mas significativas son los sindicatos, y organizaciones de base te-
rritorial (OBT), como las que agrupan a residentes en asentamientos
autoconstruidos o en villas miseria y a residentes de urbanizaciones
cerradas.

Los actores sindicales agregados se organizan también de ma-
nera fragmentada, de manera que reproducen los niveles estatales.
Tanto los sindicatos de rama (UOM, SMATA, UOCRA, etc.) como la
Confederacidén General del Trabajo (CGT) o la Central de Trabajadores
Argentinos (CTA) tienen, ademas de su organizacidén nacional, seccio-
nes provinciales y municipales.

Las organizaciones sociales de base, sectoriales o territoriales
tienden a configurarse en referencia a los gobiernos locales: aquellas
que tienen por objetivo la mejora de las condiciones urbanas de vida
(suelo, vivienda, servicios, etc.) suelen abarcar un territorio de resi-
dencia limitado y se definen en relacién con el respectivo gobierno
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municipal y, secundariamente, el provincial, en tanto reconocen la de-
pendencia del primero respecto del segundo.

En suma, los actores de la sociedad civil se organizan de manera
tanto o mas fragmentada que los estatales, de modo que, aunque
el territorio metropolitano sea su ambito de reproduccién, no parece
existir representacion metropolitana propiamente dicha.

Tampoco parecen incorporar cuestiones metropolitanas en sus
agendas, salvo que aparezcan como temas sectoriales. Por ejem-
plo, la importancia de los servicios para las empresas prestadoras
o para el resto de las actividades econdémicas. Es particularmente
relevante la ausencia de lo urbano-metropolitano en las agendas
sindicales.

Encontramos algunas excepciones en organizaciones no guber-
namentales (ONG) que tienen como referencia la unidad metropoli-
tana. Paradigmaticamente, la Fundacién Metropolitana se refiere a
los aparatos estatales de los tres niveles, promoviendo la inclusién
en sus agendas de las cuestiones metropolitanas mas relevantes,
para lo cual pone en contacto a actores académicos y técnicos con
estatales. La Fundacién Ambiente y Recursos Naturales (FARN) ha
tomado iniciativas vinculadas con el reconocimiento de la unidad
metropolitana y su organizacién politica y con la atencién de las prin-
cipales cuestiones ambientales del drea. Lo mismo sucede con la
Fundacion Ciudad, que si bien tiene como territorio de referencia
a la CABA, ha mantenido cierta presencia dentro de las cuestiones
metropolitanas.

La sociedad politica metropolitana

Como mencionamos, la SP se articula por procesos que depen-
den de la acumulacioén electoral y de la capacidad de influencia (poder
social) asociada a la distribucién desigual de recursos econémicos,
sociales y culturales en la sociedad civil.

De la acumulacion electoral depende el acceso directo a posicio-
nes gubernamentales de toma de decisién y el acceso indirecto por
asignaciones/designaciones desde esas posiciones. En todos los ca-



S0S es0s procesos estan recortados territorialmente y se corresponden
con los tres niveles: local, provincial y federal.

En el nivel metropolitano, la acumulacion politica electoral, asi
como la representacion, se dan ordenadas territorialmente en tres cir-
cuitos diferenciados.

Un circuito primario que se corresponde con los gobiernos locales:
los municipios de la provincia de Buenos Aires y el gobierno de la CABA.
Cada uno de ellos es una unidad de acumulacion independiente, sin
vinculos significativos con los demas municipios que forman parte de la
misma ciudad metropolitana. Las elecciones se ganan o pierden dentro
de sus limites, sin que les afecten los resultados de los otros municipios
metropolitanos. Este circuito se integra por relaciones entre los actores
presentes en cada uno de esos territorios, de las que depende el mante-
nimiento y ampliacién de posiciones locales gubernamentales de poder.
A esos fines es irrelevante la realidad metropolitana. Cada gobierno local
es, aqui, una unidad fuera del territorio real.

Un circuito secundario que se define con base en relaciones po-
liticas que garantizan el acceso a recursos para los procesos locales
de acumulacién electoral (financieros, politicos, publicitarios, obras
publicas, planes de asistencia social, etc.). Los gobiernos municipales
(GM) se integran en un ambito mayor con el GP compitiendo entre si
por esos recursos. Esos vinculos pueden ser de intercambio, cuando
el municipio pone al servicio del nivel provincial el “capital politico”
local para incidir en el proceso de acumulacién de ese nivel a cambio
de recursos a ser aplicados localmente; o de competencia (y posible
conflicto), cuando el GP aplica sus recursos de manera directa en el
territorio municipal sin pasar por la mediacion de los gobiernos locales,
desplazandolos. Estas relaciones tienden a producir una fuerte articu-
lacion GM-GP, que depende de las distintas pertenencias partidarias o
intrapartidarias.*

Un circuito terciario, con la integracién del conjunto de jurisdic-
ciones presentes en el area (federal, provincial, municipal y CABA)

1 Antes de que se dispusiera en la reforma constitucional de 1994 la au-
tonomia de la ciudad de Buenos Aires, su municipalidad participaba de un
circuito secundario de acumulacién con el GF, aunque su capacidad financiera
la dotaba de autonomia.
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gue desenvuelven sus estrategias de acumulacion politica. Se dan
tres tipos de relaciones: a) entre los componentes locales (CABA y
GM) respecto del GF como posible fuente de recursos para la acu-
mulacién politica local;? b) entre el GP y el GCABA frente al GF, por
lo mismo; y c) entre el GF y los GM y el GB, dado que el GF puede
utilizar sus recursos directamente para desplazar a los gobiernos lo-
cales y al GP en la disputa por la acumulacion politica. Se repite
aqui el sistema de relaciones descrito para el circuito secundario,
con la existencia de un nivel mas de intercambio-competencia. Esto
provoca una particular sensibilidad, en especial de parte de los GM,
respecto de la posible intervencién de los otros, fundamentalmente
de aquellos con mayores recursos institucionales de acumulacién
(GCABA, GP y GF).

La Unica vinculacidon que no parece ser aprovechable para la acu-
mulacioén politica local es la que se da entre los GM y el GCABA, ya que
tanto el GP como el GF cumplen, no Unicamente por definicion institu-
cional, el papel de colaboradores con esos procesos a nivel local. Si asi
fuese, el vinculo entre esos gobiernos locales se presenta como exclu-
sivamente de competencia. El caracter de la ciudad de Buenos Aires,
similar a una provincia pero sin unidades internas de acumulacién,® le
permite un vinculo mas inmediato tanto con el GP como con el GF.

Los vinculos interjurisdiccionales son canalizados por medio de
los partidos politicos. La pertenencia de un intendente al mismo par-
tido del gobernador suele significar una garantia para la fluidez de las
relaciones. Si en el partido gobernante existen fracciones enfrenta-
das, las relaciones interjurisdiccionales suelen ser instrumento para
su resolucion.

A partir de lo anterior, podemos suponer que:

= Las relaciones de acumulacion politica se estructuran en una
suerte de piramide: en la base estan los GM, en una posicion
intermedia el GP y en la cuUspide el GF.

2 En el caso de la CABA, aunque no depende financieramente, si lo hace
en cuestiones de seguridad, en el manejo de algunas tierras publicas y en la
gestion de las infraestructuras metropolitanas.

3 Si bien la Constituciéon de la Ciudad dispone la existencia de unidades
descentralizadas de gobierno (comunas), aun no han sido implementadas.



= El GCABA se encuentra, al igual que el GP en una posicién
intermedia del GF, y en una situacion de mayor autonomia
relativa respecto del GF.

= EI GCABA y los GM metropolitanos forman parte de dos “uni-
versos politicos” diferentes y sus procesos fundamentales cor-
tan la realidad metropolitana y asi dificultan percibir su unidad
real.

= ElI GCABA y el GP forman parte de un mismo universo politico
dada su relativa paridad (provincial) y su vinculacién con el
GF.

= Se dan solidaridades objetivas entre los GM, y entre el GCABA
y el GR

= La cooperacién entre GCABA y GP se ve limitada por sus rela-
ciones con el GF, principalmente por las del GP con el GF, dada
la mayor autonomia de la CABA.

= Dado que el territorio metropolitano es parte del dmbito de
acumulacioén electoral del GF, sus intervenciones, por imposi-
cién o asociacion con los gobiernos territoriales, pueden recu-
perar la unidad metropolitana.

= Dado que el segmento provincial metropolitano parte del am-
bito de acumulacion del GP sus intervenciones, sea que se
impongan o asocien con los GM, pueden recuperar la unidad
metropolitana de ese territorio parcial.

= Las relaciones de acumulacién promueven la competencia
entre los actores participantes, en relaciones de suma cero,
salvo que existan incentivos que operen en contrario.

= Las solidaridades objetivas entre GCABA y GP parecen estar
condicionadas por la posibilidad de veto del GF.

La tendencia a competir parece haber sido general, como puede
reconocerse entre bambalinas de los proyectos de organizaciéon me-
tropolitana que se dieron (y se frustraron) con los afos (Pirez, 1994;
Torres, 1996).

Las Unicas experiencias de gestion conjunta fueron establecidas
en momentos en los que no existian propiamente tales relaciones in-
terjurisdiccionales. Nos referimos a la Coordinacion Ecoldgica del Area
Metropolitana Sociedad del Estado (CEAMSE), que es una empresa
propiedad de la ciudad de Buenos Aires y del GP y se hace cargo del
enterramiento sanitario de los residuos sélidos metropolitanos, y al
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Mercado Central, propiedad de esos dos gobiernos mas el GF, que
debe controlar los alimentos perecederos vegetales que ingresan al
Area Metropolitana. Ambas se establecieron a fines de los afos se-
tenta durante la dictadura militar, en un régimen politico unitario de
hecho. El Poder Ejecutivo Nacional, en manos de los militares, era la
Unica fuente de poder. De alli se derivaban los demas ejecutivos pro-
vinciales y locales. Por esa razdn, el arreglo para la gestion metropoli-
tana de los residuos sélidos arrastra conflictos desde la recuperacion
democratica: los municipios —ausentes del acuerdo original y de su
gestién— no se ven motivados a someterse (pierden pequenos nego-
cios y asumen costos por disposicion de los residuos); se acaban los
terrenos disponibles, todos en el territorio de la provincia de Buenos
Aires; y los residuos deberian trasportarse a mayor distancia, con los
costos econdmicos que suponen ademas de los conflictos sociales
que generan. En 25 anos de instituciones constitucionales, esa situa-
cién no se modifico.

La competencia es también evidente, por ejemplo, en las poli-
ticas de desarrollo local, en la medida en que cada municipio genera
acciones similares sin tener en cuenta la solidaridad objetiva.* Encon-
tramos algunas excepciones a esa tendencia a competir.

Por un lado, los intentos de conformar una agenda metropolitana
entre la ciudad de Buenos Aires y la Provincia. En los primeros meses
de 1999, autoridades de ambas legislaturas firmaron un “Programa de
Cooperacion Legislativa para el Area Metropolitana de Buenos Aires”
gue proponia realizar encuentros, bajo el lema de “AMBA: Integracién
para una Mejor Calidad de Vida”, sobre transporte, residuos sélidos y
patégenos, proteccién del medioambiente, seguridad, cultura y otros
temas a convenir (Abba, 2008). En ese entonces, Fernando de la Rua
(UCR) era jefe de Gobierno de la Ciudad y Eduardo Duhalde (PJ), go-
bernador de la Provincia, y ambos mandatarios contaban con mayoria
legislativa en sus respectivos distritos. Luego de algunas reuniones,
la experiencia termind. La renovacion parlamentaria de diciembre de
1999, que impidio la continuidad de los legisladores que promovian el

4 Como en la CABA los puestos de trabajo estan ocupados en mas del 40%
por residentes de los municipios metropolitanos, la creacién de nuevos em-
pleos tenderia a satisfacer las necesidades del conjunto; de alli que competir
en ello puede ser contradictorio.



programa, parece haber sido clave para su desactivacion. A fin de afo
asumié Anibal lbarra como jefe de Gobierno de la Ciudad, como ca-
beza de un partido de centro izquierda (Frepaso) que, asociado con la
UCR, habia ganado el GF (Alianza), y en la provincia se iniciaba como
gobernador Carlos Ruckauf (PJ). Tampoco se consolidé la agenda en-
tre los ejecutivos, luego de dos o tres reuniones.

Luego de las elecciones de octubre de 2007, en las que Mauri-
cio Macri gano la jefatura de Gobierno de la CABA por un partido de
centro derecha (PRO) y Daniel Scioli (PJ) se ungi6 como gobernador
de la provincia de Buenos Aires, se produjo un cruce de propuestas
e iniciativas entre los colaboradores y futuros miembros de los gabi-
netes sobre la gestion de los residuos sdlidos, en vistas a la firma de
un posible acuerdo. El entonces presidente Néstor Kirchner (FPV) lo
desautorizd y este asunto no se volvié a mencionar. A fines de enero
de 2008, luego de menos de dos meses en los cargos, se reunieron
los jefes de Gabinete de los dos gobiernos y otros funcionarios durante
la Asamblea del CEAMSE y acordaron cambios en la gestion de los
residuos solidos (La Nacion, 30-01-2008). Pasaron varios meses sin
gue se avanzara, hasta que el 15 de agosto se firmé un acuerdo entre
los dos gobiernos para ampliar los lugares de enterramiento sanitario
y otras obras, con financiamiento de la ciudad en trabajos que se rea-
lizarian en el territorio de la Provincia. Como mencionamos antes, el
GCABA esta desvinculado politicamente del GF e intenta consolidar su
autonomia respecto de la jurisdiccion federal.

Otra excepcién a la mencionada tendencia a competir se en-
cuentra en la conformacion de tres asociaciones de municipalidades
dentro del AMBA, a saber: Regién Metropolitana Norte (Vicente Lopez,
San lIsidro, San Fernando y Tigre), COMCOSUR (Avellaneda, Lanus,
Lomas de Zamora, Quilmes) y Consorcio Regional Capital (en torno
a la ciudad de La Plata, capital provincial, con Ensenada, Berisso,
Brandsen, Magdalena y Punta Indio). Esto es asi, aunque se trata
mas bien de organizaciones destinadas a fortalecer las capacidades
de esos gobiernos y, particularmente, a colocarlos en mejor situacién
en sus relaciones con otros actores, como las empresas privadas de
infraestructura, el GP y el GF.

La estructura de los actores estatales, las relaciones interjurisdic-
cionales y la estructura de acumulacién electoral permiten suponer una
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configuracién de la SPM global en torno del GF, otra parcial en relacion
con el GP y una posibilidad de interlocuciéon entre el GP y el GCABA.

El gobierno metropolitano

Durante el predominio del modelo de industrializacién por sus-
titucién de importaciones, el GF construyé un fuerte aparato de in-
tervencion econdémica para regular las actividades privadas y operar
en la produccion de bienes y servicios. Su peso financiero era tal que
aun en los anos ochenta era responsable de entre el 60 y el 70% del
gasto publico total, mientras que los GM solamente canalizaban en
esos anos un 5% (Grafico 1). De hecho, los municipios eran adminis-
traciones locales dependientes de los GP, abocados a prestar algunos
servicios, en particular de mantenimiento urbano (Pirez, 1991).5

El GF era el principal actor en la configuraciéon metropolitana; tenia
a su cargo la regulacion, control y produccion de los servicios e infra-
estructuras (agua y saneamiento, electricidad, gas natural, teléfonos,
ferrocarriles de superficie y subterraneos),® el puerto y los aeropuertos
(Pirez, 1999; 2000). Con ciertos retrasos, la infraestructura siguié el
crecimiento y la expansion de la Regién Metropolitana, y —al menos
hasta los anos setenta— se permitid una cobertura social. A este efec-
to, se subsidiaron las tarifas del transporte ferroviario (Torres, 2001) y
se gestiond de manera permisiva la conexiéon de la poblacion de bajos
recursos a la red eléctrica, y no se limité el consumo de agua. Sin em-
bargo, se dejé en manos del mercado la resolucion de las necesidades
de suelo y vivienda,” de acuerdo con las casi inexistentes regulaciones y
acciones del GP y los GM. Por otro lado, el desarrollo de los sindicatos y
la organizacion sindical (corporativa) de la seguridad social garantizaban

5 Lo que se llamdé “municipios ABL’, por la denominacién de su principal
ingreso, la tasa de alumbrado, barrido y limpieza.

6 A fines de los anos setenta, cuando se comenzaba a abandonar ese mo-
delo, se descentralizd en los GP la prestacion de los servicios de agua y sa-
neamiento y de distribucién de electricidad. En algunos municipios periféricos
del AMBA esas infraestructuras quedaron a cargo del GP.

7 Para 1970 habia entre 500 mil y 700 mil personas residiendo en “villas
miseria”, segln las estimaciones realizadas. Esto es cerca del 10% de la po-
blacién metropolitana (Pirez, 1994:22).



la inclusién de las familias, ya que, por lo menos hasta los afos setenta,
en la Argentina habia practicamente pleno empleo.

A mediados de los afos setenta se inicia una reestructuracion
econdmica de acuerdo con las tendencias internacionales que se im-
ponen luego de la crisis del petréleo (1973). En los afos noventa
se consolidan esos cambios, que abren la economia y la sociedad
a los procesos internacionales (globalizacion) y se adecua el apa-
rato estatal a esas nuevas funciones: desregulacién, privatizacion,
descentralizacion.

Entre fines de los anos setenta y mediados de los noventa, el
GF transfirié a los GP servicios de salud y educacion y empresas de
infraestructura urbana. En los anos noventa privatizd las empresas
de servicios urbanos metropolitanos, de modo tal que configurd un
modelo de gestion privado-centralizado, ya que conservé la titulari-
dad de las concesiones, su regulacion y el control. Las regulaciones
y su gestién permitieron un avance de los actores privados sobre
las normas, al punto de subordinar la produccion urbana metropoli-
tana (Pirez, et al., 1999; Pirez, 2006; Rios y Pirez, 2008). En este
sentido, por ejemplo, ocurre que las empresas de infraestructura
deciden qué servicio desarrollar, cuando y dénde hacerlo; se han
configurado nuevos actores como prestadores informales de trans-
portes 0 empresas productoras de grandes urbanizaciones cerradas,
que establecen sus propias regulaciones, etc. Como consecuencia,
se transforman las relaciones interjurisdiccionales.

Asimismo, la descentralizacién de funciones del GF modifica las
relaciones financieras. Hasta fines de los anos ochenta, el GF con-
centraba en torno al 65% del gasto publico total, mientras que los GP
controlaban cerca del 30%. Esa situacion se modificé de tal manera
que a comienzos del siglo XXI los GP son responsables del 40% del
gasto publico total. Simultdneamente, se mantuvo practicamente sin
modificarse la situacién de los GM, que no alcanzan en ningun caso al
9% del gasto publico total (Gréafico 1).

Para interpretar correctamente esos datos, observemos la rela-
cién entre participacion de cada jurisdiccion en ingresos y gastos. La
informacién muestra la descentralizacion del gasto y, a la vez, la con-
centracion de los recursos (Grafico 2). Los GM tienen una proporcién
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254 Grafico1.
—_— Distribucién del gasto publico en jurisdicciones
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Fuente: Direccién de Gastos Sociales Consolidados - Secretaria de Politica Econémica.

Grafico 2.
Diferencia de participacion en gasto y recaudacion totales
por jurisdiccion (federal, provincial y municipal), 1961-2004 (en porcentajes)
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del gasto total mucho mayor que la que corresponde a sus ingresos:
en 1993 la primera duplica la participacién en los ingresos, y esta re-
lacién aumenta con los anos. Lo mismo ocurre con los GP: hasta 1970
su participacién en el gasto total fue menor que la que correspondia
a sus ingresos; en los anos noventa la duplicaron. Lo contrario ocurre
con el GF: su participacion en el gasto publico total llega a ser mas de
una tercera parte inferior a la de sus recursos, habiendo partido de una
situacién casi inversa en los afos setenta.

Como vemos, el GF ha contado con la mayor proporcién de recur-
sos dentro del Estado y hasta los afos noventa del siglo XX ha sido la
jurisdiccién con mayor peso en el gasto total. Desde esa fecha, a la vez
que amplid su capacidad recaudadora transfirié una parte creciente de
sus recursos hacia los GP y GM. El GF es el gran recaudador fiscal, es
el titular de la mayor parte de los recursos financieros publicos, pero
desde los anos noventa no los gasta directamente, sino que transfiere
buena parte para que sean los GP y los GM quienes lo hagan.?

Esa estructura define la supremacia federal y, correlativamen-
te, la dependencia provincial y municipal. La descentralizacién in-
crement6 las funciones de los GP y GM (particularmente aquellas
vinculadas con la asistencia social y el desarrollo local) y aumenté su
dependencia. Es decir, de los GP del GF, y de los GM de los GP y del
GF. Esas transferencias financieras son particularmente importantes
para la legitimacién electoral de los GM, dada su limitada capacidad
de recaudacion fiscal (Pirez, 2008b).

Las relaciones fiscales fortalecen el lugar del GF en la estructura
de acumulacién electoral y consolidan su capacidad de tomar decisio-
nes sobre las cuestiones metropolitanas, de forma tal que el GF logra
orientar los procesos metropolitanos de acuerdo con sus estrategias
politicas.

Luego de 1996, y pese a que la ciudad de Buenos Aires tiene
autonomia financiera, el GF mantiene un peso muy particular en su
territorio. Por una parte, retuvo atribuciones de seguridad y justicia,®

8 La falta de informacién desagregada por provincias y municipios nos impi-
de realizar este razonamiento de manera particular para el caso del AMBA. De
todas formas, pueden asumirse como validas las proposiciones generales.

9 La Policia Federal sigue siendo policia local; y la justicia nacional, justicia
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y de regulacién y control de los servicios de infraestructura metro-
politanos (electricidad, gas natural, agua y saneamiento, vialidad y
ferrocarriles, puerto y aeropuerto).° Por otra parte, tiene atribuciones
en las cuestiones comunes (interprovinciales) entre la ciudad y la pro-
vincia de Buenos Aires.'* Ademas, el GF sigue siendo un importante
propietario de tierras dentro de la ciudad, en general tierras de su
jurisdiccién, como las del puerto o de las antiguas parrillas ferroviarias,
entre otras.

Por esas condiciones, el GCABA 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 consecuencias para el gasto de
recursos locales. En este sentido, resulta paradigmatico el caso de la
creacion de la Policia Metropolitana. EI GCABA, al no conseguir que el
GF le transfiera las fuerzas policiales con sus recursos, esta iniciando
la conformacion de una fuerza propia.

La estructura de las relaciones interjurisdiccionales muestra el
papel central del GF en el AMBA. Veamos.?

Hasta donde hemos analizado, el GF responde a necesidades de
acumulacion politica que se determinan en el ambito nacional. Para
ello, tiene en cuenta la capacidad territorial de control de los votos en
provincias y municipios, y las relaciones dentro del partido gobernan-
te, con sus expresiones territoriales y el peso relativo de sus lideres.
Esos elementos permiten discriminar la significacion de los distintos
territorios particulares (provincias o municipios), en razén del lugar que
ocupan o pueden ocupar en las estrategias de acumulacion electoral.

El GF ocupa la cuspide de la pirdmide intergubernamental en el
territorio metropolitano y en torno a él se configura una SPM en la que
participan los principales grupos econdémicos nacionales, con sus em-

ordinaria local.

10 La ciudad no ha recuperado sus atribuciones en materia de autotransporte
local.

11 Por ejemplo, los transportes de autobuses que conectan esos territorios
son un asunto federal.

12 Los razonamientos que siguen toman como referencia los hechos ocu-
rridos durante la plena vigencia de las politicas de reestructuracion, esto es
entre 1989 y 2001.



presas y organizaciones corporativas. Alli se articularia el poder eco-
némico nacional. Al mismo tiempo, el territorio metropolitano pone en
vinculacién al GF con las organizaciones sociales que tienden a ser con-
troladas desde los gobiernos territoriales (GPB —Gobierno de la Provincia
de Buenos Aires-y, particularmente, GM), y que desde 1995 son fun-
damentales para la acumulacién electoral en el nivel federal. Podemos
suponer que las politicas federales para el AMBA se definen en ese
sistema de relaciones (SPM), y que por eso mismo se referiran prefe-
rentemente a esos intereses econdémicos.

Las politicas de privatizacion y control de los servicios de infra-
estructura metropolitanos apoyan esta interpretacion,*® toda vez que
fueron decididas por el GF por razones de naturaleza macroecondémica
y politico-nacionales, a saber: eliminar el déficit fiscal, por su vincula-
cién con la inflacidn y el endeudamiento externo, y su asociacion a la
gestion de las empresas estatales; obtener recursos para el pago de
la deuda (se aceptaron bonos de la deuda como parte de pago de las
empresas); dar una clara senal de cambio del partido (PJ) que aca-
baba de ganar las elecciones hacia una orientacién pro-empresaria y
neoliberal (Gerchunoff, 1992). Estas orientaciones de nivel macro se
concretaron en politicas sectoriales, sin que se tuvieran en considera-
cién las condiciones particulares.**

La regulacion permitié que las empresas privatizadas y los gru-
pos econémicos a ellas asociados obtuvieran ganancias extraordi-
narias (Azpiazu, 1997; Azpiazu y Bonofiglio, 2006). Como contra-
partida, se subordinaron las condiciones de operacién, y de com-
petitividad y rentabilidad del resto de las actividades econdémicas vy,
particularmente, las necesidades de la poblaciéon de bajos recursos.
Fueron ignoradas las condiciones de los territorios y las regulacio-

13 Ya durante la industrializacién por sustitucion de importaciones (ISl), el pa-
pel de GF parece haber respondido a esa SPM. Pese a las diferencias sobre el
rol integrador del Estado, las politicas privilegiaron infraestructuras y servicios,
sin resolver efectivamente la insercion de la poblacién de menores recursos,
de modo tal que se dejé en manos del mercado la resolucién de las necesida-
des de suelo y vivienda.

14 En esta instancia, debe recordarse que en la estatizaciéon de las empresas
de servicios realizada cincuenta anos antes también habia primado una pers-
pectiva macro y sectorial (Pirez, 2000).
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nes definieron los servicios predominantemente como relaciones
privado-mercantiles.

Las decisiones del GF sobre estas infraestructuras afectaron las
condiciones de los territorios metropolitanos y a sus gobiernos locales,
que debieron enfrentar los conflictos que se suscitaron.*®

En el mismo sentido operaron las privatizaciones de los accesos
a la ciudad de Buenos Aires en las principales redes viales metro-
politanas, de la red de gas natural, del puerto y los aeropuertos. En
todos los casos, esas empresas, infraestructuras y servicios metro-
politanos se regularon y controlaron de manera sectorial. Se aten-
dieron los sectores considerados clave en un sentido macroeconémi-
co, sin percibir, al parecer, las condiciones econdémicas de la unidad
metropolitana.

Las politicas aplicadas en la ciudad de Buenos Aires también
apoyan la interpretacién que se presenta en este capitulo. En esos
anos, la ciudad, que hasta 1996 se gobernaba por una municipalidad
dependiente del GF, transfirié a empresas privadas una gran cantidad
de servicios hasta entonces prestados por el Gobierno de la Ciudad.
El GF utiliz6 tierras publicas que serian innecesarias para su gestion
(residuales de la privatizacion de empresas ferroviarias o del puerto,
por ejemplo) para ser transferidas a la sociedad. Si bien se preveia su
entrega a ocupantes de bajos recursos, en lo fundamental se utilizaron
para procesos de renovacion urbana orientados a la rentabilidad pri-
vada. El proyecto mas importante fue la renovacion del antiguo Puerto
Madero: tierras federales e infraestructura urbana producida por la
Municipalidad se transfirieron a inversores privados y se construy un
barrio del alta calidad, a metros de la plaza central, con mobiliario y
mantenimiento muy superiores al resto de la ciudad y una gestién
auténoma. Este proyecto fue paradigmatico. Se inicié con un master
plan elaborado por una consultora internacional (catalana) que fue ne-
gociado con las fuerzas locales, particularmente con la representacion
de los arquitectos (Sociedad Central de Arquitectos), para terminar
en lo que algunos llaman un hibrido entre lo global y lo local. Otros
proyectos menores se orientaron en ese sentido con tierras cercanas

15 Para el caso de los conflictos que se generaron con la privatizacion de la
distribucion eléctrica, consultar Pirez (2009).



a Puerto Madero. El GF plane6 un gran emprendimiento para privatizar
el suelo ferroviario en Retiro, pero por su gran impacto no logré los
acuerdos locales necesarios.'¢

Puerto Madero operd como una suerte de polo de globalizacién
en donde se construyeron residencias de muy alto estandar y oficinas
para las actividades internacionalizadas. Es notable la concentracion
de edificios inteligentes en esa area, que consolidd, dentro del centro
histérico metropolitano, una centralidad globalizada.

Con esas politicas metropolitanas, el GF fortalecié su vinculo con
los principales grupos econdmicos nacionales y con el capital inter-
nacional que era invitado a sumarse. Esto fue parte de un acuerdo
relativamente explicito en algunos casos.*’

El GF habria consolidado asi una coalicion metropolitana como
parte de una coalicién nacional mayor. Segin Rapoport, en el perio-
do que mencionamos, y “en el marco de las privatizaciones, se habia
articulado una sdlida comunidad de intereses entre los grupos eco-
ndémicos locales y extranjeros que conformaban la cUpula empresaria
histérica de la Argentina, los grandes bancos acreedores propieta-
rios de titulos de la deuda y los nuevos operadores extranjeros de
los servicios privatizados” (Rapoport, 2005:899). Lo que llamamos
coalicion metropolitana es el resultado de la articulacién del GF con
componentes de ese poder econdmico, en especial con los grupos
que se hacen cargo de los servicios de infraestructura, los que se be-
nefician con la transformacién de esas infraestructuras, los capitales
inmobiliarios y las clases medias altas que, beneficiadas con las nue-
vas fuentes de empleo en el sector terciario de alta remuneracion,
aprovechan la modernizacién urbana para mejorar las condiciones

16 El tratamiento sectorial de lo metropolitano se evidencia, por ejemplo, en
el hecho de que este megaproyecto se planteaba como para ser gestionado
por una oficina del Ministerio de Economia.

17 El gobierno de Menem se vincul6 con los grupos econdémicos 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 pri-
vada (AdeBA y ABRA), la Unién Argentina de la Construccion, la Cadmara Argen-
tina de Comercio y la Camara de la Construccion, junto con el establishment
econdmico y financiero internacional, fueron sus principales e inmediatos apo-
yos, por Io menos hasta 1999 (Rapoport, 2005:770).
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de su asentamiento (autopistas, barrios cerrados, comunicaciones,
calidad de la provision de energia, etc.). Esta coalicion habria sido el
componente fundamental de la coalicién politica mayor (nacional),
dado que en el territorio metropolitano, y especialmente en su cen-
tro, se localiza la mayor parte de los grupos econémicos nacionales
(o sus conducciones) y la residencia de sus directivos y empleados
superiores.

Sin embargo, las politicas federales metropolitanas no se orien-
taron hacia las condiciones de la economia metropolitana, de su pro-
ductividad y competitividad, mas alla de la renovacién urbana central.
En un periodo durante el cual la paridad cambiaria debilitaba las con-
diciones de competitividad de la produccioén local, no existié ninguna
preocupacion por buscar condiciones de productividad vinculadas con
el funcionamiento urbano, y solamente se oper6 aumentando la ex-
plotacion de la fuerza de trabajo, lo que era coherente, por otra parte,
con una situacién de ausencia de Estado de Bienestar.

Los efectos de esas politicas produjeron cambios que pueden
sintetizarse en privatizacion de la producciéon urbana metropolitana,
incremento de la fragmentacion y deterioro de las condiciones de vida
de los grupos de menores ingresos (Ciccolella, 2002; Pirez, 2006;
Torres, 2001).

Por ultimo

Como hemos mencionado, la concentracion jurisdiccional metro-
politana en el GF, durante la reestructuracién neoliberal de los anos
noventa, fue parte de un intento de integrar globalmente la economia
y la sociedad nacionales en los procesos globales. En tal sentido, ha-
brian instrumentado a la ciudad para la consolidacion de una nueva
coalicién estructurada a partir del cambio en la orientacién politico-
ideoldgica del partido gobernante (PJ). De esta forma, el gobierno sus-
tentaba un proyecto nacional articulado internacionalmente.

Puede ser interesante comparar, en términos muy generales, 1o
que analizamos con lo ocurrido en algunas de las grandes ciudades
europeas, de acuerdo con lo que se expone en los trabajos presen-
tados por Jouve y Lefévre (2004). Alli se observan transformaciones



semejantes en el aparato estatal (desregulaciéon, descentralizacion,
privatizacion) vinculadas con la insercién en las nuevas relaciones eco-
némicas internacionales (globalizacion). Si excluimos la integracion in-
ternacional, dado que no podemos comparar la Unién Europea con el
incipiente Mercosur, encontramos un primer nivel de semejanzas. Sin
embargo, los procesos metropolitanos que se promovieron fueron muy
diferentes.

En Buenos Aires, la ciudad metropolitana no se configura como
una unidad de decision econémica y politica, sino que sigue siendo,
en parte, un campo de acumulacién politica del GF. Mas aln, y a
diferencia del abandono de las ciudades por el Estado en los casos
europeos que mencionamos, en Buenos Aires el GF se mantiene y aun
se fortalece en un territorio que sigue siendo central para su legitima-
cién politica, particularmente respecto del poder econémico. En con-
secuencia, la presencia federal en el territorio metropolitano se define
fundamentalmente desde una perspectiva sectorial-nacional.

Mas aln, la politica federal durante esos afos oriento la gestion
urbana metropolitana como un negocio. La ciudad fue tratada como
negocio, como un objeto que se entregaba al negocio privado mas que
como un lugar para la realizacion de multiples negocios y, especial-
mente, para la reproduccion de la sociedad en forma amplia.
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