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CAPITULO 2:
DESAFIOS PARA EL DESARROLLO TERRITORIAL Y CUESTION SOCIAL

El area Metropolitana de Buenos Aires ante el bicentenario, tensiones y desafios.
Por Alejandro Villar

Hace doscientos afios se gestaba en Buenos Aires una revolucién que vendria a
modificar definitivamente el viejo orden colonial. Dos siglos después aquella aldea se
ha convertido en la ciudad mas grande del pais y en una de las mayores de América
Latina. Este territorio se ve actualmente atravesado por tensiones sociales y politicas
gue condensan gran parte de la situacién argentina.

En este trabajo presentaremos algunos problemas que consideramos centrales tanto
para comprender su funcionamiento como para pensar estrategias de intervencidn
que las aborde. Se trata de la desigualdad y su relaciéon con la gobernabilidad en un
territorio atravesado por la inequidad que genera tensiones sociales y politicas.

La primera cuestion nos conduce a una pregunta. ¢De qué estamos hablando cuando
hablamos de los problemas sociales de la Argentina? Como es sabido, dependiendo de
cémo definimos un problema es que buscamos las soluciones para tratarlo. Entonces,
si pensamos que el problema de la Argentina es la pobreza, como se ha estado
insistiendo en los Ultimos meses, entonces, las alternativas seran de tipo asistencial.
Asi, en el mejor de los casos, se buscard garantizar un piso basico que garantice la
alimentacion para la poblaciéon y la prestacion de algunos otros servicios, pero
mantenemos una situacién social de inequidad. En cambio, si plantamos que el
problema de Argentina es la desigualdad que genera esa pobreza, las alternativas para
abordarlo deberan ser diferentes y seguramente se afectara la situacion de privilegio



de grandes actores con mucho poder econdmico y mediatico que se ha consolidado en
la regresiva redistribucién del ingreso de los ultimos 30 afos. En este sentido, pese a
los grandes esfuerzos que se han hecho en los ultimos afos, esa tendencia recién se ha
podido morigerar. Entonces, una de las cuestiones centrales para abordar en el
proximo centenario tiene que ver con esto: cdmo combatir las desigualdades y esto
nos conduce a cuestiones de acumulacién politica y de cuales son los actores sociales,
las alianzas para poner ese proceso que modifique esta situacion.

Ahora bien, la desigualdad en el territorio del AMBA es un claro reflejo de la situacién
argentina y uno de sus rasgos mas definidos. En efecto, aqui conviven los sectores mas
ricos y poderosos del pais con grupos de extrema pobreza e indigencia, tal como lo
demuestran los rangos de variacién de los niveles de pobreza y N8I (Necesidades
Basicas Insatisfechas) entre la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y los municipios que
integran el conurbano bonaerense. En el siguiente cuadro se puede observar la
situacién social dentro del Conurbano Bonaerense, a través de los municipios que
tienen mayor y menor NBI, y se la compara con la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
gue integra el drea metropolitana, las diferencias se hacen todavia mds importantes.

Cuadro 1
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)

Gran Buenos Aires Ciudad de Buenos Aires
Hogares con NBI: 13% Hogares con NBI: 7,1%
Poblacion con NBI: 15,8% Poblacion con NBI: 7,8%
Florencio Varela: Distrito Escolar xix (Barrios de Bajo
Hogares con NBI: 26,7% Flores, Villa Soldati y Pompeya)
Poblacién con NBI: 30,4% Hogares con NBI: 20,4%

Poblacion con NBI: 23,2%

Vicente Lépez: Distrito Escolar xvii (Barrios de Villa Real
Hogares con NBI: 7,6% v parte de Villa devoto, Villa del Parque)
Poblacion con NBI: 8,7% Hogares con NBI: 1,9%

Poblacién con NBI: 1,8%

Fuente: Elaboraciéon propia en base al Censo 2001

Esta desigualdad se expresa en el territorio metropolitano generando una ciudad cada
vez mas fragmentada y segregada. En efecto, por un lado, proliferaron los enclaves
cerrados que denominados “country” o “barrio cerrado” conformaron un nuevo tipo
de urbanizacién que se ha definido como “archipiélago” (Vidal, 2007). En ella se asent6
la nueva élite econdmica, que se trasladd a estos espacios controlados y protegidos
buscando una mejor calidad de vida (expresada en casas con gran cantidad de metros
cuadrados y su contacto con la naturaleza) y de mayor seguridad. Esto se articula con
el surgimiento de centros comerciales (shoppings y malls) destinados a estos sectores
de altos ingresos, a los que principalmente se accede por medio del automoévil y se
completa con la ampliacién de la red de autopistas urbanas e interurbanas destinadas



a reemplazar, en términos de inversidon publica, a las mejoras que requeria el
ferrocarril, cada vez mas deteriorado’.

Un ejemplo de este proceso se encuentra en la zona sureste del Gran Buenos Aires a
partir de la construccién de la autopista Buenos Aires-La Plata. En efecto, esta nueva
via permitié un agil acceso a Quilmes, Berazategui y la Capital Provincial a la vez que
ofrecia una salida rapida hacia las rutas de la costa balnearia bonaerense. Esta obra se
enmarca en el proceso sefalado ya que, por un lado, se aplazd, sin fecha, la
demandada y anunciada electrificaciéon del ramal Constitucién-La Plata del Ferrocarril
General Roca, que habia sido privatizado y, por otro, generé un gran nimero de
nuevos barrios cerrados que se extendieron a la largo de la nueva autopista,
particularmente en el municipio de Berazategui.

La contracara de este proceso fue la consolidacion de nuevos asentamientos de
sectores populares que adquirian lotes sin servicios bdsicos y a una considerable
distancia de las principales vias de comunicacién, a muy bajo precio. A esto se sumé un
proceso de toma de tierras por parte de organizaciones populares que procuraban un
espacio para construir sus viviendas. Ambos procesos dieron forma a la ocupacion de
espacios alejados de la segunda corona, generando una nueva presion sobre los
municipios para que se extendieran los servicios basicos y sobre el nivel provincial, en
la medida que se multiplicaban las necesidades de los servicios sociales,
particularmente los de educacidn y salud.

Estos nuevos sectores tienen grandes dificultades para incorporarse a un mercado de
trabajo, todavia restringido como producto del proceso de desindustrializacidn, y, en
consecuencia, desarrollan estrategias de subsistencia que se basan en el acceso a los
planes sociales que se complementan con el trabajo ocasional y, en algunos casos, la
participacién en microemprendimientos u otras instancias asociativas impulsadas por
las nuevas organizaciones de desocupados y financiados por el Estado.

De esta manera, se puede observar una relacién directa entre la desocupacién vy el
crecimiento de la pobreza, como se puede observar en el siguiente grafico.

Grafico 1
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Este nuevo proceso generd, a su vez, una modificacién en la conformacidn social de los
sectores populares, particularmente del Gran Buenos Aires ya que el antiguo nucleo de
trabajadores industriales que lo hegemonizaba se ha visto modificado por la
consolidacién de estos sectores que no logran insertarse en el mercado de trabajo
formal. Esta situacién ha generado un proceso que no solo genera mayor
fragmentacion y desigualdad sino que, a su vez, a impactado en la conformacion de su
identidad politica. En efecto, los trabajadores asalariados se referenciaban, en
términos generales, a partir de su ubicacidon en el sistema productivo (obreros,
trabajadores, asalariados, etc.) y sus reclamos y luchas se orientaban en la mejora de
los ingresos y las condiciones laborales. Los sindicatos eran, entonces, los espacios
privilegiados de representacion politica. Los nuevos sectores lo hacen mas en su
pertenencia territorial y su situacion de carencia, orientando sus demandas tanto hacia
el otorgamiento de asistencia socio-econémica como a la generacién de oportunidades
de insercién socio-productiva a través de planes orientados a este tipo de actividades.
Esta situacion ha generado un desplazamiento del eje gravitacional que tuvieron los
sindicatos al de las organizaciones territoriales y, consecuentemente se desplazé parte
del poder hacia los gobernantes locales que comenzaron a ser fundamentales para el
sostenimiento de la gobernabilidad local.

Entonces, esta situacién del drea metropolitana genera el desafio de enfrentar esta
problemadtica de manera particular. En efecto, sin olvidar que el problema de la
desigualdad afecta al conjunto de la sociedad argentina es necesario tener en cuenta
que el AMBA posee caracteristicas diferenciadas. Se trata de, por un lado, la magnitud
de poblacién excluida, lo que demanda recursos en relacidon con esa magnitud vy, por
otro lado, las caracteristicas de la estructura politica institucional en la que conviven
distintos niveles del estado. En efecto, se encuentra el Gobierno de la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires, el de la Provincia del mismo nombre y los municipios del
conurbano bonaerense, a lo que es necesario incorporar los servicios y las politicas del
estado nacional.

En este punto creemos importante confrontar una visién gestaltica del AMBA que,
impulsada por urbanistas y gedgrafos, tiende a entenderla como un espacio geografico
continuo. Esta perspectiva centra a la fragmentaciéon como el principal problema del
AMBA. Se trata de una imagen que se puede expresar en el siguiente mapa:



Mapa 1
Area Metropolitana de Buenos Aires

Pero, se trata, también, de un espacio de representacion politica en donde cada uno
de los niveles del estado es un espacio de acumulacidn politica. A escala local, son
espacios de acumulacion politica democratica por parte de los partidos y los dirigentes
locales de esos municipios. Esto nos lleva, entonces, percibir el espacio metropolitano
de la siguiente manera:



Mapa 2
Divisién Politica Administrativa del Area Metropolitana de Buenos Aires
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Ahora bien, esta fragmentacién politico institucional también es atravesada por una
desigual distribucién de recursos, particularmente entre los municipios del gran
buenos aires. En efecto, como se puede observar en el siguiente cuadro, los recursos
econdmicos propios de que disponen los gobiernos locales de esa regidn son
sumamente desparejos, lo que se agrava en la relacion entre presupuesto por
habitante con NBI. En otras palabras, los municipios con menos pobreza son los que
tienen mas recursos y los que poseen mayor poblacidon con NBI tienen menos recursos
propios para disefiar politicas locales porpias.

Cuadro 2
Presupuesto municipal por habitante y por habitante con NBI

Presupuesto por Presupuesto por

Habitante (2008) habitante con NBI
VICENTE LOPEZ $1.091,97S $23.126,99
[MORON $ 683,73 $8.977,13
AVELLANEDA $803,11 $7.539,11
ITUZAINGO $ 504,66 S 4.696,46
LANUS $ 443,79 $3.811,29
SAN MIGUEL $516,48 $2.858,68
LA MATANZA $ 409,05 $2.048,77
IMORENO $444,39 $1.716,47
FLORENCIO VARELA $339,30 $1.127,25
Fuente: Elaboracidn propia con datos municipales, de la Secretaria de Asuntos Municipales
del Gobierno de la Provincia de Buenos Aires y del INDEC




Esta situacion de clara inequidad fiscal, sumada a la desigualdad antes sefialada
generan un territorio atravesado por profundas tensiones. En este punto surgen dos
preguntas centrales. Por un lado, écémo se garantiza la gobernabilidad en un escenario
de tanta tensidn? Luego, como enfrentar la desigualdad en esta particular regién.

Para la primera pregunta consideramos que el drea metropolitana se gobierna gracias
a la intervencion de los tres niveles del Estado (Pirez, P. y Labanca F. 2009). En efecto,
las politicas nacionales y provinciales le otorgan mayor equidad a la intervencion
estatal en el drea metropolitana en la medida que buscan equilibrar la desigual
distribucién de recursos entre los municipios. También, se debe reconocer que las
politicas supralocales tienen muchos problemas de implementacidn por cuestiones de
superposicién, desarticulacion, escaso recursos, etc. Pero, sin esta intervencion la
situacion de los sectores mas desfavorecidos seria aln peor y se generarian mayores
tensiones sociales y politicas.

Esta concentracién de recursos en los niveles provincial y, particularmente, nacional
tienden a consolidar un esquema centralizado de politicas publicas que consideramos
necesario revisar. A su vez, en este esquema, los gobiernos locales del conurbano
bonaerense son, generalmente, los responsables de la implementacién de los
programas que “bajan” de los otros niveles del estado. Asi, en este esquema, el
municipio es clave porque es el actor institucional que estd en el territorio, es el que lo
conoce y puede definir estrategias territorializadas a nivel micro. En efecto, los niveles
locales de implementacion de las politicas publicas rara vez se comportan como meros
ejecutores de los programas extra-locales y tienden a generar sus propias
adaptaciones. Esto genera, a su vez, problemas de discrecionalidad vy/o
patrimonialismo que vienen a trabajar sinérgicamente con los procesos de
acumulacién politica local.

Perspectivas y desafios

Desde nuestra perspectiva creemos que la desigualdad se va a resolver en la medida
en que se pueda generar un modelo de desarrollo econdmico con inclusién, con mano
de obra calificada, bien paga; con trabajo decente. Pero, alcanzar ese objetivo es una
tarea de mediano plazo que demanda esfuerzos sostenidos. Asi, desde las politicas
publicas la desigualdad se combate con la distribucién del ingreso y programas
gubernamentales de caracter universal e inclusivo. La primera ha venido chocando con
los intereses de los sectores mds poderosos de la Argentina que procuran conservar
sus situaciones de privilegio. La inflacién, la fuga de capitales y la llamada “crisis del
campo” son algunos de los indicadores mas claros de esta puja.

Los programas gubernamentales de inclusion disefiados en los Ultimos afos se
orientaron a promover las estrategias socio-productivas mientras se amplié y mejord
la situacion de los jubilados. Pero, el paso mas relevante ha sido la asignacidn universal
por hijo que va a generar un piso de mayor equidad, aunque no va a resolver la
desigualdad. Este entramado de politicas sociales vienen a conformar una suerte de
piso sobre el que es necesario construir una sociedad mas justa e igualitaria.



Para cerrar presentamos algunas cuestiones para pensar, una tiene que ver con cuales
son los desafios.

Uno es el Estado. En efecto, éste es el instrumento con el cual contamos para tener
una estrategia y una politica tanto para generar un modelo de desarrollo como para
combatir la desigualdad. Como se ha demostrado en los paises que han logrado
importantes niveles de desarrollo, el Estado es un actor central. El desafio, entonces,
es el de construir un Estado mas fuerte y con mayor capacidad de gestion. Pero, es
necesario que este proceso abarque a los tres niveles del Estado que tienen que
intervenir a través de las politicas publicas.

En segundo lugar es necesario consolidar un modelo de desarrollo basado en el
proceso de reindustrializacion apoyado en el mercado interno y que genere mas vy
mejor trabajo. En los Ultimos afios se han creado numerosos puestos de trabajo,
aunque el porcentaje de empleo no registrado todavia es muy elevado. Este proceso
ha tenido un amplio impacto en el Conurbano Bonaerense que ha visto crecer parques
industriales y resurgir empresas que estaban muy deterioradas. En este proceso se
observaron politicas productivas activas por parte de muchos gobiernos locales.

Pero, el conflicto con el modelo agroexportador expresado en la llamada “crisis del
campo” demuestra lo lejano que se presenta un acuerdo en esa direccién. Este
aspecto es particularmente relevante para el conurbano bonaerense en el que se
refugian los marginados de los modelos excluyentes. Distintos procesos® convergen
para la expulsidon de mano de excedente que se dirige a las grandes ciudades buscando
estrategias de subsistencia. De esta manera se vuelve central pensar en estrategias de
desarrollo para las distintas regiones del pais como una forma tanto de consolidarlas
como, también, de revertir la migracién a las grandes ciudades del pais, de las que el
AMBA es la mayor pero no la Unica.

Para el caso particular del AMBA es necesario hacer una referencia a las politicas de
inversién en infraestructura y servicios urbanos. Las inversiones realizadas en los
ultimos afios han generado un impacto positivo en la calidad de vida de buena parte
de la poblacién de conurbano. No es lo mismo vivir en una casa con agua corriente que
en una que no la tenga, ni vivir a 40 que a 5 cuadras del asfalto. Sin embargo, es
necesario mantener y reforzar el esfuerzo estatal en este sentido, como una forma de
reducir las desigualdades en las prestaciones urbanas y sociales en el conurbano
bonaerense.

Estos son algunos de los principales problemas y desafios para pensar un territorio tan
particular y conflictivo como el drea metropolitana. En este sentido, entendemos que
la desigualdad se combate con la distribucién del ingreso y programas
gubernamentales de caracter universal y de proyeccién inclusiva, lo que se convierte,
entonces, en el principal desafio para la actual democracia.

% Procesos histéricos de algunas provincias que han resuelto su estancamiento en la demanda de mano
de obra a través de la migracion interna (Santiago del Estero y Corrientes son dos de estos ejemplos), la
crisis de las economias regionales de la década pasada, el proceso de modernizacién del sector agrario,
la ausencia de perspectivas para los jévenes de los pequefios pueblos son algunos de estos procesos.
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