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Resumo: A partir da pergunta de como obter cidades democréticas, o trabalho analisa a situagio da cidade
metropolitana de Buenos Aires. Levando em conta que a organizagio estatal define governos territoriais e néo de
ambitos urbanos, o processo de metropolizagio analizado tem dado lugar auma unidade urbana e uma pluralidade
de governos, com a presenga dos trés niveis estatais (federal, estadual e municipal). Essa metropolizacio e particu-
larmente os impactos das transformagdes dos anos 80 do século XX, deram lugar a uma configuragio caracterizada
pelaexisténcias de trés circuitos de acumulagfio de poder, entre os municipios, o governo estadual e o governo federal
que determinam a configuragio politica da drea e, por fim, sua dindmica em termos de governo e gestdo urbana

Palavras-Chave: Processo de Metropolizagdo, Acumulagio Politica, Gestdo Urbana, Governabilidade

Resumen: Apartir de la pregunta de cdmo lograr ciudades democriticas, el trabajo analiza la situacion en
la ciudad metropolitana de Buenos Aires. Teniendo en cuenta que la organizacion estatal define gobiernos terri-
toriales y no de dmbitos urbanos, el proceso de metropolizacién analizado ha dado lugar a una unidad urbana
y una pluralidad de gobiernos, con presencia de los tres niveles estatales (federal, provincial y municipal) Esa
metropolizacion y particularmente los impactos de las transformaciones de los afios noventa del siglo XX, dieron
lugar una configuracién caracterizada por la existencia de tres circuitos de acumulacién de poder, entre los
municipios, el gobierno provincial y el gobierno federal que, junto con el predominio de estilos patrimonialistas
determinan la configuracién politica del drea y, por ende, su dinmica en términos de gobierno y gestion urbana.

Palabras-Clave: Proceso de Metropolizacidn, Acumulacién Politica, Gestién Urbana, Gobernabilidad

I. Introduccién

Partimos de una pregunta: ;Cémo lograr ciudades democrdticas? Ciudades en las
que las decisiones fundamentales que hacen a la configuracién y funcionamiento urba-
nos se toman garantizando procesos democrdticos y donde los bienes urbanos puiblicos
(infraestructuras, servicios, equipamientos) son accesibles de manera amplia a la totalidad
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de sus habitantes, tanto a las familias que consumen la ciudad para su reproduccién
como a las actividades econdmicas que en ella se localizan.

En asi una cuestién de gobierno de la ciudad, por una parte como procedimientos y
por la otra como resultados sustantivos. En relacién a éstos, particularmente, se trata de
la capacidad de orientar en un sentido publico la produccién y el funcionamiento
urbanos. Tal capacidad de orientacién es, en nuestra perspectiva, una cuestién de gober-
nabilidad: no es dnicamente una capacidad-atribucién del gobierno local, es un resulta-
do de los actores que integran la sociedad local, de sus relaciones y decisiones, siendo el
nicleo en esas relaciones, por lo general, ese gobierno local.

Cuando atendemos a la realidad urbana metropolitana (ciudad metropolitana, como
ciudad real — Pirez, 1994) se presenta, en forma mds dramdtica aun, la cuestién de su
democratizacién como un problema de gobierno. En este caso se concreta, también, en
lo relativo a la organizacién para la toma de decisiones y en la accesibilidad del conjunto
metropolitano de bienes urbanos puiblicos.

En una ciudad metropolitana politicamente consolidada, el problema tiende a ser
similar al de ciudades en las que coincide drea urbana y territorio municipal, mds alld de
la mayor complejidad y dificultad de enfrentamiento de las cuestiones o problemas. Pero
en ciudades metropolitanas fragmentadas, como es el caso en Buenos Aires y en tantas
otras, las diferencias no son solamente de complejidad, sino de naturaleza.

Este articulo intenta analizar esa situacion.

Il. Breve Presentacion del Caso Metropolitano de Buenos Aires

La ciudad metropolitana de Buenos Aires estd marcada por la organizacién estatal
(argentina) que impone una inicial fragmentacidn politico institucional y que no con-
templa el gobierno de la ciudad como tal, sino que distingue niveles territoriales: uno
nacional (o global) a cargo del gobierno federal y otros dos parciales: regional (o interme-
dio) a cargo de gobiernos provinciales y local a cargo de gobiernos municipales.l

Tal fragmentacién implica una trama de atribuciones y funciones, asi como de
autoridades, que en cada uno de los territorios las ¢jercen y desarrollan. Cada uno de esos
territorios es una realidad politica que, més alld de su mayor o menor autonomfa, confi-

gura una unidad independiente (auténoma) de acumulacién politica.

" Utilizamos municipal en sentido amplio como sinénimo de gobierno local que incluye a los municipios
propiamente dichos como a las comunas y otras organizaciones de gobierno local, segtin cada provincia.

" Diferencias de autonomia en cantidad de atribuciones, recursos propios, capacidad de darse sus normas, etc. Pero
en todos los casos existe autonomia politica, dada por la eleccién popular de sus autoridades.
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En Buenos Aires la pluralidad de gobiernos locales incluye, ademds de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires (CABA), cuyo gobierno tiene atribuciones que lo acercan a
los gobiernos provinciales y lo diferencian de los municipios por su mayor autonomia,
recursos y atribuciones; y a municipios de la provincia de Buenos Aires, cuyo ndmero
depende de cémo se considere el territorio metropolitanoa.

La ciudad metropolitana es también objeto del gobierno de la provincia de Buenos Aires,
en el territorio metropolitano fuera de la CABA, en todo aquello que excede las atribuciones
municipales o que se configura como una cuestién intermunicipal. También estd presente el
gobierno federal, no solamente en la CABA, porque tiene a su cargo la regulacién y el control
delos servicios de infraestructura y transporte metropolitanos (Pirez, 1999).

En términos locales, los municipios y la CABA son las dnicas unidades reales de
representacién y acumulacién politicas (Pirez, 1994) que configuran la ciudad metropo-
litana como pluralidad o aglomerado de unidades .

Muchos son los efectos que esa configuracion tiene para el funcionamiento urbano
metropolitano. Indicamos, a modo de ejemplo, las situaciones mds significativas.

No existe un sistema de transporte metropolitano. Por el contrario, coexisten diferentes
sistemas que, sobre la base de tres tipos de regulaciones (federal, provincial y local) prestan
servicios discontinuos incrementando los tiempos de transporte y, particularmente, los
costos para la poblacién metropolitana que se mueve diariamente (Kralich, 1998).

La ciudad se expande de manera incontrolada ocupando una de las tierras agricolas
mds productivas del mundo, con muy bajas densidades, cuando cerca de la mitad del
suelo construido se encuentra vacante. En esa expansion, la iniciativa privada ha sustitui-
do ala responsabilidad publica en la produccién de suelo, incrementando las desigual-
dades, los costos de infraestructura y provocando modificaciones del medio natural (por
ejemplo con asentamientos polderizados). (Pirez, 2001; Rios, 2003).

Los territorios metropolitanos tienden a consolidar sus desigualdades, fortaleciendo los
patrones histéricos de configuracién territorial (norte/sur y centro/periferia) sin que exista
ninguna accién para homogeneizar las condiciones de vida. Tanto la distribucién de la
poblacién en situacion de pobreza (Gréfico 1) como la del déficit de infraestructuras
urbanas crecen con la distancia del centro metropolitano (Gréfico 2). Los recursos con que

*En la definicién del INDEC para el aglomerado se consideran los que hasta 1995 eran 19 municipios y luego se
ampliaron a 24. Si se define como regién metropolitana ese niimero es, obviamente, mayor.

" Existen algunas experiencias metropolitanas parciales como la Coordinacidn Ecoldgica del Area Metropolita-
na, sociedad del estado (CEAMSE) para la disposicion final de los residuos sélidos, y el Mercado Central para
controlar el ingreso de productos alimenticios perecederos
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cuentan los gobiernos locales del 4rea son fuertemente desiguales, con una clara concentra-
cién en la ciudad de Buenos Aires (Gréfico 3). En suma, desigualdades (socioeconémicas,
urbanas), desequilibrio ambiental, ineficacias (gestién de servicios como transporte).

La falta de mecanismos metropolitanos de toma de decisiones estatales se acompafia
con procesos de centralizacién (federal y provincial), particularmente relevantes en la
gestién de los servicios de infraestructura (electricidad, agua y saneamiento, gas por red,
etc.). Esos mecanismos se complementan con decisiones tomadas por actores econémicos
en relaciones de mercado, con el predominio de l8gicas privadas (empresas privadas de
servicios, grandes operadores inmobiliarios, etc.). Esto resulta en un déficit de democra-
ciay participacién ciudadana en las decisiones que afectan el medio metropolitano.

En suma, una clara contradiccién entre los postulados mds o menos generales de
incremento de la democracia y la transparencia, disminucién de la pobreza y las desigual-
dades o la integracién, el manejo eficiente de los recursos y la sustentabilidad ambiental.
Dicho de otra manera, una muy limitada orientacién publica de la ciudad real.

Tal lo que podemos llamar la situacién estructural. ;Qué ha pasado en los afios 90?

lll. Las Transformaciones en los Afios Noventa del Siglo XX

La fragmentacién estructural mencionada, asociada fundamentalmente a las condi-
ciones politico-institucionales, se complementd con otros procesos que la consolidaron,
la profundizaron y la ampliaron a otras dimensiones. Las transformaciones econémico-
institucionales ocurridas en esos afios , dieron lugar a un incremento de las desigualdades
en la distribucién del ingreso con una creciente polarizacién, por el aumento de la brecha
entre los extremos y un fuerte crecimiento de la poblacién bajo la linea de pobreza e
indigencia (Gréfico 1).

El rdpido y muy extenso proceso de privatizaciones, particularmente del conjunto
de los servicios urbanos metropolitanos, contribuyé a modificar el panorama de esa drea
(Pirez, 1994 y 1999; Pirez et al., 2003). El territorio metropolitano quedd servido por
empresas privadas y pubhcas, cuya regulacién y control estd en organismos del nivel
federal’ como provincial .

No nos referimos a esos procesos sumamente trabajados ya.

Como son el Ente Regulador de la Electricidad (ENRE), del gas (ENARGAS), de agua y cloacas (ETOSS), etc.

" Con entes reguladores en ese nivel, para los mismos servicios por fuera del drea de cobertura de las privatizaciones
de las empresas que eran propiedad federal.
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Las desigualdades territoriales, ya existentes, se incrementaron sobre la base de algunos
procesos de construccién del espacio metropolitano: “barrios cerrados” de las clases medias
y medias altas junto con asentamientos de la poblacién de menores recursos en laszonas de
expansion, provocando lo que hemos llamado “microfragmentacién”, por su proximidad
territorial y su enorme distancia social (Pirez, 2001); la recalificacién del centro metropoli-
tano, tanto por localizacién de las actividades mds dindmicas, particularmente los servicios
modernos, para los cuales se construyen edificios inteligentes en torno del centro histérico,
como por lalocalizacién de las llamadas “torres countries” para sectores de clase media alta.

En términos institucionales, en esos afios, se producen fuertes cambios, tanto en el
nivel federal como en el provincial. En la provincia de Buenos Aires se impulsé un
“nuevo modelo de gestién municipal” (Repetto, 2000), habldndose de los gobiernos
locales como “empresas sociales de servicios™, lo que anunciaba su orientacién y, al mismo
tiempo, su limitacién. Parte importante de esos intentos fue la creacién de municipios en
el 4rea metropolitana, en gran medida por divisién de los existentes, que dio lugar a
nuevos émbitos de acumulacién y, paraddjicamente, increment el gasto gubernamental
en ese territorio en donde se lo limitaba con otras medidas.

Mientras la reforma de la constitucién nacional de 1994 incluyé la autonomia
municipal, que debfan garantizar las constituciones provinciales, en Buenos Aires se
consolidé un régimen de fuerte dependencia, con municipios con nulas facultades
instituyentes y organizativas y facultades fiscales muy limitadas, que los convierten de
hecho en subsidiarios del gobierno provincialg.

En ese contexto, el fuerte crecimiento de las necesidades sociales convirtid a los
municipios en el principal nivel estatal para la ayuda social . En los municipios
metropolitanos esto implicé la consolidacién de su dependencia del gobierno provin-
cial. En 1992 se puso en funcionamiento el Fondo de Reparacién Histdrica del
Conurbano Bonaerense que, con recursos federales transfiri6 al gobierno provincial
un promedio de mds de 600 millones de pesos (entonces equivalentes a délares)

* Consistente en: modernizacion tecnolégica administrativa, desburocratizacion, descentralizacién funcional y
administrativa, gestion, presupuesto y control por resultados, calidad de servicios y cercania con el vecino, limitacién
proporcional de los gastos de los Concejos Deliberantes y racionalidad de las estructuras administrativas y las
plantas de personal (Andrenacci).

’ Por ejemplo, las licitaciones de obra piblica y los controles de cuentas son potestades provinciales.

" Esto comenz6 a inici6 de los afios noventa, cuando las crisis motivadas por los picos hiperinflacionarios obli-
garon a los municipios a intervenir para garantizar las condiciones de reproduccion de la poblacién. Durante esa
década, con el sostenido crecimiento del desempleo y la pobreza, ese papel se fue ampliando y los municipios
tendieron a convertirse en oferentes fundamentales de politica social.

" E110% de la recaudacién del impuesto a las ganancias.

77



Pedro Pirez — Cadernos PROLAMJUSP (ano 3 - vol. 2 - 2004), p. 73-87

anuales” que se destinaron predominantemente a inversiones en infraestructura ur-
bana y social. La aplicacién de esos fondos, decidida por el Gobernador, se ejecutaba
en mds de la mitad por empresas contratistas seleccionadas por el gobierno provincial,
mds de un 20% por ONGs y solamente poco mds del 8% por los gobiernos locales. Los
municipios se transformaron en mediadores entre las sociedades locales y el gobierno
provincial. El resultado fue la centralizacién del gasto social (Danani. Chiara y Filc,
1997), con el gobierno provincial como el actor clave en la Regién Metropolitana y la
correlativa la dependencia de los gobiernos locales .

El gasto asistencial se consolidé en programas definidos y financiados por el gobierno
federal y provincial, que transfirieron recursos " a los municipios que presentaban pro-
yectos elegibles. Esto aumentd la dependencia: los municipios orientan sus acciones por
la oferta y no por las necesidades locales, perdiendo capacidad de iniciativa, pues los
recursos que necesitan estdn atados a programas que no deciden, pero que les resultan
imprescindibles. La aplicacién de esos programas sociales, por su parte, constituye un
recurso fundamental para la acumulacién politica local, particularmente en la articula-
cién de relaciones clientelares (auyero, 2001; Trotta, 2003).

Los municipios metropolitanos, cada vez mds importantes en el proceso de acumu-
lacién politica, se articulan con los niveles provincial y federal. Desde los afios noventa,
son nticleos de legitimacidn, frente al impacto negativo de la politica econémica decidida
en el nivel federal, significando una manera de legitimar al partido que ocupaba el
gobierno central, el provincial y a gran parte de los municipios metropolitanos (Levitsky,
2003). Se “politiz4” asi, no solamente la aplicacién de la politica social, sino particular-
mente la relacién entre los gobiernos locales y los otros niveles, dada la manera no sélo
discrecional sino muy sesgada partidariamente con que se distribuyeron los recursos.

"Paratener una idea de ese monto, puede compararse con el total de recursos propios de los municipios de las dos
primeras coronas metropolitanas que en 2002 fue de menos de 1 millén de pesos (ya no equivalentes al ddlar).
’ Segtin Andreacci en el Conurbano Bonaerense, “desde un punto de vista institucional, el ejercicio de nuevas
funciones no ha estado acompafiado por un cambio de estatus juridico de los municipios ni por un incremento
de los recursos —mds alld de transferencias para programas o de algunos cambios en el régimen de coparticipa-
cién municipal de fines de los "80. Adicionalmente, el desarrollo de las capacidades institucionales en los muni-
ClplOS ha sido fragmentario, discontinuo y ms asociado a experiencias puntuales que a procesos generales”.
"Enla mayor parte de los casos de origen externo, provenientes de organismos multilaterales como el BID, BM
0PNUD.
” Esto se observaen la configuracion del gasto municipal en el CB: en los aflos 1990 entre 30% y 50% del presu-
puesto se aplica a gastos sociales: entre 25% y 40% en Salud y entre 5% y 10% Bienestar Social (Lopez Accotto)
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Siseatiende a la ausencia de reforma constitucional que debia fortalecer a los munici-
pios, y la aplicacién directa y discrecional, aunque con un importante componente de
negociacién, de las transferencias financieras provinciales, se configura un sistema de ope-
racién que vuelve a los gobiernos locales mds dependientes del gobierno provincial y del
gobierno federal, en tanto que éste desarrolla programas de gasto directos en sus territorios.

Las relaciones de dependencia, asi como el papel de los gobiernos locales en la legitima-
cién y acumulacién partidaria, son diferentes segtin las realidades socioecondmicas locales.
Como se menciond, se consolidd la diferenciacion social del territorio metropolitano, en los
municipios del sur y del oeste fue, aparentemente, mds fuerte el vinculo (de necesidad y
dependencia), mientras que en el norte fueron otros los procesos en torno a los cuales giré
la configuracién metropolitana. Esta nueva diferenciacién se concretd en el crecimiento de
los movimientos piqueteros, que si bien estdn presentes en la totalidad del territorio metro-
politano, tienen en el sur y sur oeste no solamente sus principales localizaciones sino
particularmente el desarrollo de los grupos mds radicalizados, que intentan romper la
dependencia politica que implica su ingreso como beneficiarios de los planes sociales.

En el norte, por el contrario, se configura lo que hemos llamado el corredor de
modernidad y riqueza, que por la costa del Rio de la Plata va desde el sur de la Ciudad de
Buenos Aires, hacia el norte metropolitano (Pirez, 2001). Es aqui que la fragmentacién
metropolitana tuvo en los dltimos afios de la década de los noventa un cambio interesan-
te con la formacién de las llamadas “regiones metropolitanas”, que no son otra cosa que
asociaciones de municipios. En realidad solamente una logré consolidarse: la Regién
Metropolitana Norte'". Esta experiencia si bien implica un fortalecimiento hacia dentro,
entre los cuatro municipios integrantes, no modificd sus relaciones con el conjunto
metropolitano, salvo en la medida que configurd para ciertas cuestiones una suerte de
unidad municipal. (Pirez, 2001).

Esos cambios sociales, territoriales e institucionales tienen un correlato en las relacio-
nes politicas metropolitanas.

6
* Formada por los municipios de Vicente Lépez, San Isidro, San Fernando y Tigre.
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IV. La Politica en el Area Metropolitana de Buenos Aires

1. Acumulacion vs. representacion: la debilidad de lo publico

Los procesos politicos se integran por dos dimensiones: incrementar las capacidades
de toma de decisiones (acumulacién de poder) y resolver situaciones sociales (representa-
cién). En términos formal-institucionales la representacion subordina a la acumulacién
pero, histéricamente, ésta puede tender a subordinar a la primera. Cuando esto tltimo
sucede el resultado es, en primer lugar, el debilitamiento de lo publico.

Durante los afios noventa del siglo XX el funcionamiento institucionalmente frag-
mentado de la politica se consolidé con la subordinacién a los procesos de acumulacién
de poder. De allf el predominio en los comportamientos politicos de orientaciones
“particularistas”, contrarias a la conformacidn de esferas ptblicas. Podemos hablar del
predominio de un estilo politico que tiende a subordinar lo publico por lo particular. La
acumulacién de poder se desarrolla como proceso que beneficia a quienes ocupan o
pueden ocupar posiciones de toma de decisiones estatales, como un resultado que es
apropiado en forma particular (privada).

Esa tendencia, en cierto modo estructural en las relaciones politicas, se acentué en los
noventa, sobre la base de comportamientos que, especialmente originados desde el go-
bierno nacional, que se filtraron a la totalidad del sistema politico, volviéndose predomi-
nante, y llegando a significar un elemento central para la crisis y repulsa del sistema
politico en las movilizaciones de protesta de diciembre de 2001.

Los actores politicos que existen en el 4rea metropolitana operan predominantemen-
te como sujetos de acumulacién, compitiendo por el control de los recursos en una suerte
de juego suma cero. Un buen ejemplo es el peso de las relaciones clientelares como base
de esa acumulacién. No es este el momento de desarrollar ese tema. Baste mencionar que
las relaciones entre los grupos de menores ingresos en el Area Metropolitana y los ocu-
pantes de posiciones de poder (normalmente municipales) que deciden sobre bienes
necesarios para su reproduccién y que llegaron a ser la base de la sobrevivencia de muchas
de familias que estdn por debajo de la linea de pobreza, son un elemento clave de los
procesos politico metropolitanos (Auyero, 2001; Trotta, 2003).

2. Los fragmentos politicos o los procesos de acumulacion de poder
en el Area Metropolitana

Los procesos politicos metropolitanos se dan en una estructura de acumulacién de
poder que, sobre la base de las formas institucionales, se desarrollan en tres circuitos
diferenciados.
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En primer lugar, un circuito primario de acumulacién politica integrado por las
relaciones politicas que se dan en el territorio local, donde se define el acceso a posiciones
institucionales de poder. Esas relaciones son, por una parte, resultado de la mediacién
electoral, y por la otra, de asignaciones/designaciones (de cargos y/o recursos) desde los
lugares accedidos electoralmente. En ambos casos, las relaciones estdn territorialmente
recortadas por la organizacion territorial del estado, correspondiendo con alguno de los
niveles gubernamentales: local-municipal, provincial y federal-nacional.

En el caso del 4rea metropolitana fraccionada que analizamos, el circuito primario de
acumulacién corresponde con las relaciones que ocurren en los gobiernos locales que la
integran (municipios de la provincia de Buenos Aires y Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires). Cada uno de ellos es una unidad de acumulacién auténoma e independiente que
no tiene, en tanto tal, vinculos significativos con las demds unidades de acumulacién
(gobiernos locales) que forman parte de la misma ciudad metropolitana. Las elecciones se
ganan o pierden dentro de sus limites y no les afectan los resultados de los otros municipios
metropolitanos ni de los otros dmbitos (provincial o federal). Este circuito de acumulacién
politica, se integra por relaciones entre actores que estdn presentes (que se definen) en el
territorio de cada una de esas unidades territoriales. De ellas depende el mantenimiento y
ampliacién de posiciones locales de poder. A esos fines, en este circuito es irrelevante la
realidad metropolitana. Cada gobierno local es, asf, una unidad fuera del territorio real.

En segundo lugar, un circuito secundario de acumulacidn. Se trata del territorio
donde se desarrollan relaciones politicas que, si bien no definen en forma directa el acceso
a posiciones institucionales locales de poder, contribuyen por medio de la oferta de
elementos instrumentales para ello (recursos financieros, apoyos politicos, publicitarios,
obras publicas, planes sociales, etc.). En este segundo circuito los gobiernos locales me-
tropolitanos se integran, cada uno por su parte, auténomamente, en un émbito mayor
con el gobierno provincial. Por una parte, los municipios metropolitanos compiten entre
si frente al gobierno provincial para el logro de instrumentos para la acumulacién local de
poder. Por la otra, esos municipios forman parte de territorios politicamente significativos
que exceden el drea metropolitana: las secciones electorales en las que se eligen los diputados
y senadores del legislativo provincial. Esos vinculos, a su vez, pueden tener dos formas:
a) 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” politicos a ser aplicados localmente; b) y competencia (y posible conflicto),
dado que el gobierno provincial podria aplicar sus recursos de manera directa en el
territorio municipal, sin pasar por la mediacién de los gobiernos locales, desplazdndolos
en esa acumulacion' . En definitiva, estas relaciones tienden a producir una fuerte
articulacién municipio-gobierno provincial. Antes de la autonomfa de la ciudad de
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Buenos Aires, su Municipalidad participaba de un circuito secundario de acumulacién
con el Gobierno Federal.

Por dltimo, un circuito terciario de acumulacién de poder metropolitano, sobre la
base de la integracién del conjunto de gobiernos y jurisdicciones presentes en el 4rea
(federal, provincial, municipal y la CABA). En este caso se da cierta competencia entre
esas unidades politicas para aprovechar la realidad metropolitana en su acumulacién
particular de poder, que se consolida en el circuito primario de cada una. Este circuito se
integra por diferentes sistemas de relaciones o encadenamientos de acumulacién: a) entre
los componentes locales (Ciudad de Buenos Aires y municipalidades) respecto de Go-
bierno Federal como posible fuente de instrumentos para la acumulacién local de poder;
b) entre el Gobierno Provincial y el de la ciudad de Buenos Aires frente al gobierno
federal, por lo mismo; ) dada la existencia de recursos en el nivel federal, ese gobierno
podria utilizarlos directamente para desplazar a esos gobiernos en la disputa por la acu-
mulacién de poder. Se repite en este caso el sistema de relaciones descrito para el circuito
secundario, con la diferencia, en las relaciones municipio — gobierno provincial — gobier-
no federal, de la existencia de un nivel mds de intercambio-competencia. Esto explica la
extrema sensibilidad que cada uno de los gobiernos locales, en particular los municipales,
tiene de la posible “intervencién” de los otros y en especial de aquellos con mayores
capacidades institucionales de acumulacién (gobierno de la ciudad, gobierno provincial
y federal). En esa relacidn, la dnica vinculacién que no parece ser “aprovechable” para la
acumulacién politica local es la que se da entre los municipios y el gobierno de la ciudad,
ya que tanto el gobierno provincial como el federal cumplen, no dnicamente por defini-
cién institucional, el papel de “colaboradores” con esos procesos a nivel local. Si asi fuese,
el vinculo entre esos dos tipos de gobiernos locales, se presenta como exclusivamente de
competencia. Por otra parte, el cardcter particular de la ciudad de Buenos Aires, similar a
una provincia, pero sin unidades internas de acumulacién, le permite un vinculo mds
inmediato con el gobierno provincial.

En suma, de acuerdo a lo anterior encontramos que, en primer lugar, la ciudad de
Buenos Aires y los municipios metropolitanos forman parte de dos “universos politicos”
diferentes. Esto significa que sus procesos fundamentales “cortan” la realidad metropoli-
tana en forma tal que impide o dificulta percibir su unidad “real”.

17 , . . . . .
Esto es lo que parecerfa suceder cuando el partido que gobierno el municipio no coincide con el que gobierna
en la provincia, o atin cuando siendo los mismos partidos forman parte de diferentes “lineas internas”.
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Siatendemos, ademds, al circuito principal de acumulacién en forma exclusiva, se
observa que solamente importa cada gobierno local en particular, en forma auténoma,
mientras los demds précticamente no existen. En cambio, en el circuito secundario se
percibe, por una parte, que cada municipio se relaciona de manera directa con el gobier-
no provincial, compitiendo los otros municipios (metropolitanos o no) y, por la otra, que
los municipios metropolitanos, en tanto forman parte de las secciones electorales se
relacionan como conjunto con el gobierno provincial. En ninguno de los casos existe
unidad metropolitana: en el primero por la pluralidad de unidades auténomasy en el
segundo por las relaciones “vis a vis” entre cada unidad y un centro extra metropolitano
frente al cual se compite, o por la integracién de una unidad politica que construfa
formalmente sin tener en cuenta la realidad metropolitana, y que organiza a los munici-
pios “hacia fuera” de ella. En el terciario se vinculan competitivamente el gobierno de la
ciudad con el de la provincia y con los municipios y todos ellos tienden a cierta depen-
dencia del gobierno federal.

Son posibles asociaciones positivas con el gobierno provincial y federal, pero se
sugiere una suerte de vacio de colaboracién entre la ciudad y los municipios. Por otro
lado, tanto el gobierno provincial como el federal tienen en el territorio metropolitano
una parte de su dmbito primario de acumulacién ya que para el primero éste se da en
todo el territorio provincial y para el segundo en todo el territorio nacional.

3. La conflictiva relacién entre técnica y politica

La relacién entre técnica y politica o entre técnicos y politicos es en general conflicti-
va. En el caso que nos ocupa tiene una significacién particular. Existen dos percepciones
diferentes de lo metropolitano: en una mirada técnica, la existencia de una forma conso-
lidada de gestién que supere la fragmentacién metropolitana, es considerada una condi-
cién esencial. En lo que puede entenderse una perspectiva “tecnocrictica’, se considera
que “no es posible hacer nada” sin una autoridad metropolitana que debe construirse, si
es necesario imponerse legalmente. Desde una perspectiva politica, el problema parece
no existir, pues dnicamente serfa relevante lo que ocurre en los territorios donde se
procesa la acumulacién de poder. En este caso no solamente se le resta viabilidad a las
propuestas técnicas de mdxima, sino que los intentos técnicos son subordinados a las
précticas de acumulacién de poder.

Esto es claro, en el AMBA, cuando se percibe el lugar del Foro Metropolitano de
Urbanismo que estd integrado por técnicos de las 4reas municipales (y del Gobierno de
la Ciudad de Buenos Aires) responsables de la planificacién urbana. Esta organizacién
viene funcionando durante la tltima década, trabajando sobre problemas metropolita-
nos y posibles alternativas, pero no ha logrado trascender hacia los niveles de toma de
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decisiones (politicos). En consecuencia, pricticamente “se pierde” esa elaboracién por su
desconexidn respecto de la toma de decisiones.

Sise indaga por qué los politicos locales no dan importancia a esa produccién técnica,
se encuentra un estilo de gestién que subordina lo puiblico, orientando los comporta-
mientos en razén de los procesos de acumulacién de poder. No parece posible asi apro-
vechar respuestas técnicas de lo metropolitano que podrfan contribuir a un mejor en-
frentamiento politico de los problemas que enfrentan.

4. Acumulacion de poder y funcionamiento metropolitano

Las proposiciones anteriores permiten apuntar algunas conclusiones preliminares.

A Las caracteristicas de la dindmica politica consolidan la fragmentacién metropolitana: los
territorios yuxtapuestos tienden a funcionar “hacia dentro”, consolidando una tendencia
a no compartir. Comenzando por no compartir informacidn. Esa actitud se produce
independientemente de la utilidad general de la informacién, m4s alld de su posible
beneficio, porque el costo de compartir puede significar contribuir al beneficio (en
términos de acumulacién politica) de otro y al debilitamiento propio. Estaldgica “hacia
dentro” penetra en la generacién de acciones de naturaleza politica como técnica.

El funcionamiento “hacia dentro” muestra una paradoja: parece diluir el peso metropo-
litano. No se trata ya una unidad con una fuerza desproporcionada frente al resto del pais: no
es una Unica poblacién que pueda imponerse electoralmente, sino un conjunto independien-
te de unidades demogréfica, y electoralmente, intermedias y aun pequefias (pero que pueden
articularse: localmente, local-provincialmente, local-provincial-federalmente); tampoco es una
economia que pueda subordinar al resto (salvo el peso de la Ciudad de Buenos Aires) " Esa
paradoja parece, al mismo tiempo, indicar que la dimensién socio-econémica es una abstrac-
cién, una construccién del observador, ya que, “en la realidad”, se encuentra distribuida entre
diferentes unidades politico-territoriales, que son ademds distintas unidades de acumulacién
de poder. La fragmentacién metropolitana disimula la “macrocefalia” que la concentracién
metropolitana de Buenos Aires ha producido.

Esa consolidacién de la fragmentacién modifica el sentido de las desigualdades dentro
de la ciudad metropolitana (de los soportes materiales urbanos y de la poblacién). Esas
desigualdades serfan independientes y, por eso mismo, podrian (deberfan?) ser enfrentadas
de manera separada, auténomamente en cada uno de los dmbitos de acumulacién.

18 . s . 3 . . s . [ . .
El razonamiento podrfa continuar, afirmando que nadie puede gestionar esa “inexistencia”, es decir, nadie
competird desde el nivel global (metropolitano).
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Se explica también la naturalizacién de la situacién de fragmentacién. Las postulaciones
en contrario, son en consecuencia, cada vez mds, proposiciones “tecnocrdticas” que uni-
fican de manera abstracta una realidad diferente.

B. Toda propuesta para superar la fragmentacién implica un doble riesgo: puede resultar
en una “transferencia” de la valorizacién politica de uno a otro de los actores participan-
tes; a la vez que compartir la acumulacién de poder puede llevar a incrementar el costo
politico de ese proceso.

El resultado implica, sino la imposibilidad, si la enorme dificultad para la construc-
cién de lo publico — metropolitano, para su construccién democrdtica.

Es tal vez por eso que las tnicas experiencias metropohtanas existentes, mds alld de
sus limitaciones y debilidades, son dos aparatos " creados durante la dictadura militar
(Pirez, 1994) cuando las reglas de la acumulacion politica no dependfan de los procesos
electorales ni de las relaciones en cada una de las unidades sino de su subordinacién a la
centralizacién politica en el ¢jecutivo nacional (no puede llamarse federal propiamente)
y, en menor medida, a la mediacién del ejecutivo provincial.

C. El funcionamiento politico de la fragmentacidn, al consolidar la “inexistencia metro-
politana”, al hacerla “invisible” en términos politicos, fortalece el peso de los actores
sociales que, sobre la base del funcionamiento real metropolitano y la débil o inexistente
contencidn estatal, construyen de acuerdo a sus intereses la realidad metropolitana.
Ese es el resultado, en especial en relacidn a los actores econémicos que producen la
ciudad metropolitana, que tensan su expansién sustituyendo toda orientacién publi-
caen la produccién urbana (Pirez, 2001). Pero es también, hacia el otro extremo de la
pirdmide social, el caso de los sectores populares excluidos de la ciudad formal (tanto
del mercado como de la politica social). En este caso la légica subordinada del
asentamiento de sobrevivencia para quienes el “sometimiento” a una red clientelar
asegura la “normalizacién” de la clandestinidad. Se fortalecen de tal forma las estrategias
parciales que tienden a orientar la produccién y el funcionamiento urbano en un
sentido “particular”, privado.

" Bl CEAMSE a cargo de la disposicion final de los RSU y el Mercado Central para el control unificado de los
alimentos no perecederos vegetales. El primero una sociedad entre la entonces Municipalidad de Buenos Aires y
la Provincia de Buenos Aires y el segundo una sociedad entre esos dos y el gobierno nacional (Pirez, 1994:).
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Grafico 1. Poblacién en condiciones de pobreza e indigencia
enla Cludad de Buenos Alres y el resto metropolitano %, 1991-
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Grafico 2. Poblacién con conexién a la red de agua y de cloacas
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Gréfico 3. Recursos locales por habitante, 1991
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