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Editorial

Dos interesantes articulos sobre un tema comun inauguran el segundo nimero
del tercer volumen nuestra revista. Ambos tienen a los sectores populares de
la ciudad de Buenos Aires como objeto de estudio. En el primero de ellos,
«Urbanizacién de villas en la ciudad: una ecuacién incompleta», Adriana
Clemente analiza las politicas de urbanizacion de villas y asentamientos
emprendidas por el Gobierno de la Ciudad Auténoma entre 2007 y 2015.
Las decisiones adoptadas en materia de obras de infraestructura, servicios
y procesos de regularizacion dominial, entre otras, representan —segun la
autora— una concepcion de urbanizacion minima que, aun cuando ha satisfecho
las expectativas de los beneficiarios, resultan incomparables con las inversiones
realizadas en barrios de la ciudad mas afluentes. EI modelo definido como
minimo se caracteriza por tres atributos: accion por demanda, proximidad
y satisfactores de baja calidad. En tal sentido, el caracter incompleto de las
intervenciones incentiva a los pobladores a generar practicas que consolidan
SuU permanencia en la ciudad aungue con resultados muy heterogéneos en
materia de calidad de vida. Ademas, el modelo de intervencién por proyecto en
villas y asentamientos fragmento el territorio y generd relaciones antagodnicas
entre habitantes de distintos sectores de los barrios.

En el segundo articulo vinculado a esta tematica, «Los pobres y el derecho
a vivir en Buenos Aires: enfoque teodrico-metodoldgico para su estudio»,
Oscar Oszlak propone estudiar los procesos sociales urbanos que ocurrieron
en la ciudad de Buenos Aires y en su region metropolitana durante el
periodo transcurrido desde el retorno de la democracia en la Argentinag,
luego de ultima dictadura militar. Su interrogante central es el siguiente: éen
gué medida los gobiernos democraticos mejoraron las posibilidades y las
condiciones para que los sectores populares pudieran acceder al derecho de
residir en Buenos Aires o a permanecer en ella? La hipodtesis central explorada
es que la reversion del proceso de expulsion y desplazamiento espacial
de los sectores populares urbanos, luego de la dictadura militar, fue mas
resultado de la iniciativa y accion colectiva de los sectores que retornaron o
accedieron a la ciudad que de politicas estatales deliberadas de producciéon
y regulacion del suelo urbano; y que la reducida intervencion del Estado
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en esta materia posibilitd que, en un contexto de fuerte desequilibrio
entre oferta y demanda de vivienda, prevaleciera la l6gica del mercado,
lo que produjo un creciente desplazamiento y segregacidon espacial, que
aumento la desintegracion social y limito el derecho al espacio urbano de
los sectores urbanos pobres.

Horacio Cao, especialista en gestidon publica en gobiernos subnacionales,
sintetiza en este numero los resultados de una investigacion sobre el gasto
publico en las provincias argentinas. Su articulo «Los cambios en las funciones
de los Estados provinciales (1980-2015). Un estudio a partir del andlisis
presupuestario» permite analizar el gasto publico de las provincias, clasificado
por funcidn y, en algunos casos, por finalidad. Resulta interesante que el
periodo examinado recorre tres etapas histéricas dominadas por distintas
concepciones politico-ideoldgicas y econdmicas, que caracteriza como
desarrollismo, ajuste estructural y populismo —o etapa nacional-popular—.
En este contexto, se observa un patron estructural definido en la evolucion
de las finanzas provinciales, que sigue una trayectoria casi idéntica en las 24
jurisdicciones, lo que, practicamente, las iguala al cabo de 35 aflos. Ademas
de mostrar las variaciones producidas en las funciones econdmica, social,
de seguridad y de gobierno, explora posibles hipdtesis explicativas de los
singulares resultados estadisticos observados.

Como en casi todos los niumeros de Estado abierto, no podia faltar un
articulo referido al tema del titulo de la revista. En esta oportunidad, el
investigador mexicano Edgar Ruvalcaba-Gdmez presenta en su trabajo
«Datos abiertos como politica publica dentro del Gobierno abierto»
algunos resultados descriptivos de un estudio sobre como se percibe la
cuestién y las politicas de datos abiertos (DA) en los gobiernos locales
de Espafa, dentro de la concepciéon del Gobierno abierto. Ademas de
ofrecer algunas reflexiones conceptuales sobre DA, el autor analiza la
informacion obtenida a través de encuestas y entrevistas conducidas
en esas jurisdicciones, dirigida principalmente a establecer el grado de
avance producido en la implementacidn de estas politicas. Concluye que el
proceso de apertura de datos se encuentra en una fase incipiente y que la
percepcion sobre el grado de éxito logrado no es significativo, por lo que
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se requiere una efectiva planificacion estratégica para que su implantacion
trascienda la retdrica de los discursos.

El tema de regulacion estatal de obras y servicios publicos tiene una extensa
literatura, pero no son muchos los trabajos dedicados al complejo campo
de la regulacién de presas hidraulicas. Tomando como caso de estudio la
politica argentina en esta materia, y centrando el andlisis en el Organo
Regulador de Presas (ORSEP) de ese pais, Sebastidan Juncal brinda un
exhaustivo panorama sobre el tema en su articulo «La regulacién y el control
de la seguridad de presas en la Argentina». Juncal destaca que la prevencion,
mitigacion y reparacion de las catdstrofes naturales y antrépicas en presas,
digues y embalses exigen una adecuada regulacion, fiscalizacion y control
de su infraestructura. Pero el andlisis de la regulacion y fiscalizacion de su
seguridad en la Argentina evidencia falencias relacionadas principalmente
con su marco normativo, el disefio regulatorio, la imprecisa delimitacion
de responsabilidades entre jurisdicciones, la multiplicidad de dimensiones
involucradas, y la escasez de capacidades y recursos. Por ello, propone
reconsiderar el papel del ORSEP como autoridad de aplicacion, diversificar
sus ingresos vy relacionar su actividad con una concepcion integral en materia
ambiental, hidrica, energética y territorial, con verdadero sentido federal.

Una comunicaciéony dos reseflas completan este numero de Estado abierto.
La comunicacion que aporta Martin Astarita, «Reingenieria institucional en
el COFEMOD: éhacia una nueva dinamica colaborativa?», aborda un tema
clasico de la gestion publica en paises federales, variablemente conocido
como relaciones intergubernamentales o coordinacion interjurisdiccional.
En este caso, el autor analiza la experiencia de uno de los Consejos
Federales de la Argentina, que, desde su creacidn y a través de cambios
institucionales producidos en afos recientes, ha intentado coordinar
y promover sinergias entre los diferentes organismos provinciales
responsables de la modernizacion estatal. Se trata del Consejo Federal
de Modernizacidon e Innovacidon en la Gestion Publica de la Republica
Argentina (COFEMOD) —antes COFEFUP—. En el trabajo, se analizan las
modificaciones mas relevantes a fin de determinar si el Consejo ha mejorado
su funcionamiento y cambiado su dindmica colaborativa. También se
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esbozan algunos lineamientos tedricos sobre el tema de la coordinacion
intergubernamental, y se echan las bases para futuras investigaciones.

En la seccidn Resefas, se incluyen, en primer lugar, los comentarios
aportados por Ezequiel Magnani al libro del destacado profesor inglés
Lee Gregory, Exploring Welfare Debates: Key concepts and questions.
Esta obra, recientemente publicada, constituye una importante
contribucion al campo de estudios de la pobreza, la desigualdad, la
politica social focalizada y otros temas relacionados. La resefia destaca
el caracter innovador de la argumentacion vy la reflexion que ofrecen los
textos incluidos en el libro acerca del valor explicativo de los paradigmas
vigentes en lo relativo a las politicas de bienestar hacia los sectores
mas vulnerables de la sociedad. Al considerar el caracter dinamico
de la politica social, Gregory invita a los académicos a cuestionar los
paradigmas estaticos y a reconocer el contexto social y sus mutuas
determinaciones con los humanos como seres histdricos. En segundo
lugar, Rogelio Rodrigo aporta una resefa de la obra La Argentina en el
Siglo xxi: cOmo somos, vivimos y convivimos en una sociedad desigual, una
compilacidn de trabajos coordinada por Juan Ignacio Piovani y Agustin
Salvia. Publicado por Siglo XX| Editores en 2018, el libro representa
un extraordinario esfuerzo por reunir contribuciones de importantes
especialistas radicados en distintas regiones de la Argentina, que ofrecen
un diagnostico actualizado sobre la estructura social y las tensiones que
atraviesan al pais en multiples aspectos de la exclusion, la marginalidad
y otras desigualdades. Segun la resefa, los 19 capitulos de este volumen,
su notable rigor tedrico y metodoldgico, su sélido fundamento empirico
y su utilidad para el disefio de politicas publicas hacen de esta obra una
lectura obligada para los académicos y decisores politicos.

Invitamos a nuestros lectores a disfrutar los trabajos de este nimero y a

hacernos llegar sus contribuciones para considerar su publicacion en futuras
ediciones de nuestra revista.
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Urbanizacion de villas en la ciudad: una ecuacion incompleta

Por Adriana Clemente*

Resumen

Elarticulo desarrolla laidea de que la politica urbana no deberia disociarse
de la politica social. Sin embargo, el nivel de mercantilizacion —directo o
indirecto— que alcance una decision de politica urbana marca la frontera
entre lo social y lo econdmico. A su vez, se postula que las practicas
concretas de urbanizacion —inversiones, obras de infraestructura,
servicios, procesos de regularizacion dominial, etc.— implementadas en
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires entre 2007 y 2015 compusieron la
idea de urbanizacion minima, que termind moldeando la expectativa de
los pobladores. Sibien las familias que habitan en villas o en asentamientos
reconocen que las respuestas que da el Estado no son comparables
con las que este ofrece en otras zonas de la ciudad, se produce una
sobrevaloracién de los satisfactores estatales de baja calidad, a la vez
gue se propician practicas especulativas derivadas de la falta de reglas
de juego en la que se desenvuelve la dindmica de ocupacion del suelo
en estos barrios.

Palabras clave
Urbanizacion - politica social - bienestar social - villas de emergencia.

Abstract

The article develops the idea that urban policy should not be dissociated
from social policy. However, the level of commercialization —direct
or indirect— that reaches an urban policy decision marks the border
between the social and the economic. At the same time, it is postulated
that the concrete urbanization practices —investments, infrastructure
works, services, dominance regularization processes, etc.— that were

* Doctora en Ciencias Sociales de la Universidad de Buenos Aires (UBA). Directora del Centro de

Estudios de Ciudad (CEC Sociales), de la Facultad de Ciencias Sociales de la UBA.
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implemented in Ciudad Auténoma de Buenos Aires between 2007 and
2015 comprised the idea of minimum urbanization, which ended up
shaping the expectation of its inhabitants. Although the families that
live in slums or settlements admit that the answers given by the State
are not comparable to those it offers in other areas of the city, there is
an overestimation of the low-quality satisfactions offered by the State, as
well as speculative practices derived from the lack of rules of the game in
which the dynamics of land occupation in these neighbourhood’s develop.

Key words
Urbanization - social policy - social welfare - shanty towns.

Introduccién

Este articulo pone foco en conocer como los procesos de urbanizacion
gue se impulsan desde la politica publica destinada a sectores populares
formatean y adaptan las expectativas de los pobladores respecto
al bienestar. Para esto, se analiza el particular impacto que tiene la
intervencion publico-estatal en las expectativas y las nuevas aspiraciones
referidas al habitat familiar y comunitario por parte de los habitantes de
villas y asentamientos en grandes ciudades'.

La hipdtesis que subyace en este trabajo es que el tratamiento de la pobreza
puede cristalizar o superar desigualdades estructurales que se expresan en
la configuracion fisica y social de la ciudad. Esta configuracion, ademas de
histodrica, es dindmica y expresa tensiones, conflictos y convergencias entre
las intervenciones que producen diferentes actores en representacion del
Estado, el mercado y los propios habitantes.

! El periodo que se toma para elaborar este articulo remite a la gestion Macri (2007-2015),
ya que, en el transcurso de sus dos mandatos en la CABA, se disefaron instituciones e
instrumentos para intervenir en las villas, que proponian una légica de urbanizacién cuya
caracteristica principal fue no modificar condiciones estructurales de vida y si brindar
respuestas —parciales— a las demandas de equipamiento social y mantenimiento de

prestaciones basicas —luz, agua y desaglies cloacales—.
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Nos preguntamos por el valor integrador que tienen las politicas de
urbanizacion y por la medida en que estas politicas pueden o no inscribirse
en el campo de la politica social. Por consiguiente, se analiza el caracter
social de las politicas de urbanizacion segun su particular y actual inscripcion
en el campo del bienestar social, a partir de un caso emblematico, como lo
es el de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA)2.

El analisis postula que las practicas concretas de urbanizacion —inversiones,
obras de infraestructura, servicios, procesos de regularizacion dominial,
etc.— implementadas en el periodo 2007-2015 en villas y asentamientos de
CABA compusieron una idea de la urbanizacion que termind moldeando la
expectativa de los pobladores y, de algun modo, habilitando otras practicas
de autoproduccion del habitat, que, ahora, ante cambios de enfoque por parte
de la gestidn de gobierno, generan conflictos de interés entre las partes?.

El articulo, en su primer apartado, desarrolla aspectos conceptuales referidos
al vinculo entre politica social y politicas de urbanizaciéon. En segundo término,
y sobre la base de relevamientos producidos en 2015 en barrios emblematicos
de la ciudad, el trabajo revisa el concepto de necesidades sociales y cdmo este
se ha adaptado, y compone la idea de urbanizacion desde la perspectiva de los
pobladores. A partir de los datos analizados, concluye, a modo de hipdtesis, que
el modelo desarrollado en la ciudad entre 2007-2015 instald intencionalmente
un modelo de urbanizacion que definimos como urbanizacion minima, cuyas
consecuencias se expresan a mediano y largo plazo en los procesos de acceso y
permanencia en la ciudad por parte de los pobladores de villas y asentamientos.

2 El marco del que se toman las observaciones es el Programa Universidad y Territorio
(Subsecretaria de Politicas Universitarias), ejecutado de manera conjunta entre las facultades
de Arquitectura, Ingenieria y Ciencias Sociales de la UBA en la Villa 15 y en el Barrio Bermejo
Obrero entre 2014-2016. Para este trabajo, se recuperan observaciones correspondientes a la
Villa 15 de un censo a 100 hogares y grupos con habitantes en agosto de 2014, en un sector
consolidado del barrio.

3 A inicios de su Gobierno (2015), Horacio Rodriguez Larreta anuncié un plan de urbanizacion
de villas que, en principio, afecta a 6 de las 20 villas de la CABA, y que se gestiona a través
de diferentes organismos y fuentes de financiamiento —propio y externo—. La localizacién de

los barrios seleccionados se correlacionan con la puesta en valor de areas clave de la CABA.
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1. Las politicas de urbanizacién como politica social

A partir de las reformas neoliberales de fines del siglo pasado, las politicas
de habitat popular entran y salen de la agenda de la politica social segun el
modelo de desarrollo dominante®. El tipo de intervencion publica que debe
producirse en areas relegadas de la ciudad, como villas y asentamientos,
es un punto nodal de este debate. éQué significa urbanizar las villas y los
asentamientos? dQué tdépicos comprende la urbanizacion? ¢Es posible
hablar de una urbanizacion diferencial para estos barrios? Se trata de
disefar soluciones para pobladores de barrios cuya identidad y condiciones
de arraigo, en la mayoria de los casos, lleva décadas, asi como para nuevos
asentamientos que aumentaron al ritmo del crecimiento demografico de
estos barrios, donde la desigualdad se expresa en el territorio con fronteras
fisicas y sociales visibles en todo sentido®.

Estudiar la politica social, su concepcion y organizacion institucional,
comprende definiciones previas sobre los procesos de integracidon y sus
vectores —trabajo, educacion, salud, vivienda—, se entienda la politica social
en su funcidn compensatoria (Offe, 1990) o de integracidén y movilidad
social (Castel, 2004)8.

4 Definimos politicas del habitat popular al conjunto de programas y proyectos que tienen
como foco la intervencién en territorios que sufren tratamiento especial por el tipo de
ocupacion que tiene el suelo y las consecuentes precariedades devenidas de esa ocupacion
informal o irregular. Las politicas comprenden desde la provision de servicios, la mejora en la
vivienda, la seguridad en la tenencia hasta otros equipamientos que operan en la l6gica del
subsidio por su naturaleza compensatoria. Las politicas del habitat popular son parte de la
agenda de la politica social cuando es el Estado el principal proveedor. Estas politicas pueden
actuar segun la légica de los minimos sociales o en clave redistributiva.

5 El Unico crecimiento poblacional que tuvo la ciudad de Buenos Aires, segun el censo 2010, fue
en villas y asentamientos. Se calcula que, actualmente, 350 000 personas habitan en 44 barrios. El
crecimiento se explica tanto por crecimiento vegetativo como por migracion —internay limitrofe—.
Sin embargo, en ese momento, el aumento de la poblacién no crecié a la par de la superficie
ocupada. En 2001, las villas ocupaban 292,7 ha, mientras que, en 2010, la superficie ocupada era
de 259,9 ha. En este periodo, se dio un proceso intensivo de densificacion.

6 Para Offe (1990), la politica social «no es parte de la reaccion estatal al problema de la clase
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José Adelantado (2013) plantea que la politica social no es una
disciplina en si misma, sino un campo de analisis sobre el bienestar
social, donde convergen diferentes aproximaciones y métodos de modo
interdisciplinar. Para este autor, la politica social opera en el contexto
social, politico, ideoldgico e institucional en el cual el bienestar es
producido, organizado y distribuido; asimismo, concierne a todos los
aspectos de las politicas publicas, de las relaciones de mercado y las
no monetarias que contribuyen a aumentar o a disminuir el bienestar
de individuos o grupos. Ademads, opera en un marco normativo que
incluye un marco moral y de objetivos politicos sobre la naturaleza de las
aspiraciones y los resultados’.

En la tradicion latinoamericana, el Estado ha tenido un desempefio
erratico en la provision de bienestar, lo que se explica por la débil
estructuracion del trabajo formal en la mayoria de los paises de la
Regidén. En la experiencia latinoamericana, hablar de politicas sociales
y su funcién en la estructuracion de la sociedad no puede sujetarse
solo al mercado de trabajo formal y su comportamiento. Es importante
analizar la funcidon de los gobiernos populares que articulan politicas
gue han producido giros redistributivos con impacto a largo plazo por
su capacidad de impulsar movilidad social ascendente. La falta de una
definicion del concepto bienestar segun la experiencia regional nos
deja expuestos a diferentes lineas de analisis sobre los indicadores que
pueden observarse y los que no, segun la interpretacidon que hacen los
autores de los topicos vy las fuentes de financiamiento que componen el
sistema de seguridad y ayuda social en cada contexto®.

obrera, sino que, al contrario, contribuye a su constitucion». Desde esta perspectiva, el estudio
del Estado de bienestar y sus derivaciones en materia de integracién social supone el andlisis
de la politica social y su funcién a la hora de regular el proceso de proletarizacién por parte
del Estado, sobre todo, porque incorpora la fuerza de trabajo al mercado. Este proceso da
lugar a dos tipos de proletarizacién, activa o pasiva, si bien una no sucede a la otra.

7 En el campo de las politicas sociales, el bienestar es una categoria constitutiva y tiene una
rafiz econdmica que, luego, sera resignificada por la sociologia del bienestar, ampliamente
representada por Esping-Andersen.

8 ) ) ) . .
A lo largo del siglo xx, las excepciones en materia de mercados de trabajo mas estructurados
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Siguiendo la diferenciacidon de Castel (2010) sobre seguridad y ayuda social,
Sonia Fleury (1998) sefala la necesidad de distinguir las politicas sociales de
la seguridad social de otras politicas, como la educacional o de vivienda—, ya
gue agrupan un conjunto de beneficios —en especie 0 monetarios— dirigidos
a asegurar la reproduccion del trabajador y de sus dependientes en una
situacion de riesgo. Su posicién habilita lo que serd una constante en el andlisis
de la politica social, que es separar el estudio de las protecciones derivadas
del mercado de trabajo —contributivas— de las no contributivas, que forman
parte del universo de la ayuda social, espacio que, a los fines del analisis y
caracterizacion del sistema de proteccion de cada uno de los paises, se ha
vuelto dominante.

En pos de una sintesis que supere una suerte de dicotomia entre la seguridad
social derivada del trabajo vy la asistencia —debate central y nunca saldado por
los especialistas—, Claudia Danani (1996) sostiene que la politica social es una
de las formas de intervencion social del Estado que coadyuva a producir las
condiciones de vida y a reproducir la vida mediante la distribucion secundaria
del ingreso. La autora, de modo distintivo, hace foco en la capacidad de la
politica social para modelar la demanda, a partir del cardcter dominante que
tiene la oferta —tipo y cualidad de la prestacion— sobre la demanda, que, por
concepto, tiende a adecuarse.

Las condiciones habitacionales, junto con la educacidén y el trabajo, son
los vectores universales de la movilidad social; de ahi, la importancia
de reconocer en el esquema de la politica social cdbmo operan estos
componentes. En tal sentido, la politica urbana no deberia disociarse de
la politica social, atienda o no a poblacién marginada; sin embargo, el
nivel de mercantilizacion —directo o indirecto— que alcance una decision
de politica urbana marca la frontera entre el caracter predominantemente
social o econdmico de esa politica. El caracter de politica social de un

serdn la Argentina, el Uruguay y, en menor medida, Chile. Paises como el Brasil y México
tendran estructuraciones mas tardias con debilidad de sus organizaciones sindicales.
Fernando Filgueira hace una caracterizacion de regimenes de bienestar en América Latina
a partir de indicadores principales que permiten agrupar los paises en diferentes estadios,

como la afiliacion, el acceso al agua potable y la mortalidad infantil, entre otros.
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programa orientado al habitat popular deberia poder dar cuenta de, por
lo menos, tres atributos: i) equiparar derechos adquiridos o ampliarlos;
ii) brindar satisfactores para los sectores populares comparables con la
oferta de mercado o superadores de esta; iii) contribuir, por su efecto
redistributivo, a que sectores postergados experimenten algun tipo de ascenso
social. La combinacidn de uno o mas de estos objetivos y sus resultados dan cuenta
del tipo de enfoque que se tiene de la politica social y sus resultados, que, tanto en
materia de habitat como en otros campos —salud, educacion y cuidado—, puede
actuar de manera incremental —transformadora— o residual —reproductora—.
Por concepto, la existencia de programas sociales no es condiciéon suficiente para
superar el déficit al que apuntan.

La fuerte vinculacion entre condiciones habitacionales y otras variables
de bienestar, como salud y educacién, hacen que el Estado, una vez que
interviene en materia habitacional, deba brindar garantias que alejen a las
familias de la posibilidad de experimentar algun tipo de dafo o pérdida
asociados a ese bien que administra y distribuye —saneamiento, servicios,
vivienda, equipamientos sociales, conectividad, etc.—. Se trata de reducir la
incertidumbre que, por su naturaleza de acumulacion, genera el mercado,
especialmente, si no existen regulaciones y compensaciones por parte estatal.

Conlaideadenotomar las politicas sociales de modo aislado o diferenciado de
otras politicas econdmicas orientadas al consumo y a su desmercantilizacion,
es gue hablamos de sistema de bienestar, en referencia al conjunto de
prestaciones que el Estado financia —parcial o totalmente—, regula y articula
con las otras esferas del bienestar —mercado y familia— para posibilitar el
acceso a bienes que la sociedad acuerda como necesarios y que, por lo
tanto, no pueden solo depender de la capacidad de competencia de las
personas en el mercado de trabajo (Clemente, 2016). Desde esta perspectiva,
las prestaciones directas e indirectas a las que pueden acceder las familias
expresan la concepcion del Estado y la centralidad o no que este sume en la
provision de bienestar, en este caso, vinculado al hdbitat y a sus condiciones.
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2. Integracidén socioespacial como parte de la politica social

Segun la perspectiva de politica social como vector posible para
favorecer la redistribuciéon y la movilidad social, nos preguntamos como
evoluciono el acceso a la tierra y a la vivienda en la agenda de la politica
social urbana. Contradictoriamente, cuando se observa la valoracién que
se hace de las condiciones habitacionales en la calidad de vida, tanto la
vivienda como la tierra son topicos que tienden a quedar librados a las
fuerzas del mercado.

La reforma neoliberal que experimentd el Estado argentino en materia
econdmica y social modificd de forma radical el acuerdo tacito que se
actualizaba desde la década de los cincuenta respecto de una agenda
de politica social lo suficientemente ampliada para proyectar recursos
y beneficios de manera equiparable entre los trabajadores formales
alcanzados por la seguridad social y aquellos que no lo eran. Estos
ultimos eran contenidos por politicas publicas de amplia cobertura en
materia de salud y educacién publica y, en menor medida, vivienda.
Para el neoliberalismo, las politicas de acceso a la tierra son erraticas,
discontinuas y con problemas de correspondencia entre los recursos que
aplican y el tamano del problema —déficit habitacional—. Los conflictos
sociales —tomas, desalojos, litigios, etc.— suscitados en torno a este
topico son una constante en la Argentina y en la Regién.

Instaladas las reformas econdémicas —desregulaciones— vy la reforma del
Estado —restriccion de competencias y funciones—, desde mediados de
los noventa, se materializé un ideario de vivienda social de emergencia
gue elimina la vivienda social de la agenda estructural y la restringe a la
ayuda social, asociadaaunaldgicade viviendaminimay de mejoramientos
puntuales, que reforzé el papel del Estado en infraestructura de servicios
y otros equipamientos comunitarios, lo que dejo el peso de la vivienda
en las familias®.

° Entre 2005 y 2015, en la Argentina, se incremento el presupuesto para el sector, y se dio un salto
cualitativo en materia de financiamiento para vivienda social, que, aungue tuvo un aumento significativo,

no llegd a compensar los afios de desinversion y de retiro del Estado en este segmento del bienestar.
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En la perspectiva neoliberal, las politicas sociales operan como paradigma
residual al punto de culpabilizar a los pobres e institucionalizar el concepto
de contraprestacion o condicionalidades para los beneficiarios de las politicas
asistenciales como un imperativo moral, mas que una estrategia de integracion.
Cuanto mas estructural es el tipo de intervencion, mayor es la exigencia de la
contraprestacion y la tension respecto al papel de la politica social. De algun
modo, lainclusion o no de la tierra y la vivienda urbana como derecho es un tema
controversial en una agenda que no deja de perder componentes estructurales
y de operar sobre el costado mas asistencial de la demanda.

En sintesis, la provision de tierra y vivienda de la mano de politicas
de urbanizacidon puede formar parte tanto de una agenda de politica
econdmica como de politica social. La diferencia se expresa en el
nivel de desmercantilizaciéon y la consecuente desfamiliarizacion que
se impulse desde el Estado para que los sectores de menos recursos
puedan acceder a estos bienes con algun grado de independencia de su
particular insercion en el mercado de trabajo™.

La afirmacion precedente nos lleva a explorar brevemente el concepto
de integracidon social. Se trata de un concepto utilizado de modo acritico
y en diferentes sentidos, pero de manera recurrente como un atributo de
las politicas y programas sociales, en general, y el habitat, en particular.

3. éIntegracién social o espacial?

Desde el punto de vista conceptual, hablar de integracion social conduce a
revisar las matrices parsonianas de la estratificacion social y durkheimianas sobre
la cohesidn social. Ambas matrices brindan insumos que aun hoy tensionan las
decisiones que se toman cuando se disefia una politica social: cuadndo, por qué
y de qué modo el Estado debe actuar en la regulacion del mercado, ya sea a
favor de las mayorias o solo para grupos identificados que hay que socorrer para
evitar «danos inaceptables» (Sen, 2000). La integracion social tiene su matriz

10 Familiarizacion (Andersen, 1998) refiere a la medida en que las soluciones a los problemas

sociales descansan, mas o menos, en la economia de las familias y las comunidades.
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conceptual dentro del pensamiento durkheimiano, que hace de este tema su
interés central. La idea del Estado como garante de la cohesion social afirma que
es el Estado social —como prefiere decir Castel— el que supera la instancia de las
urgencias para prevenir los riesgos.

En nuestro contexto, los trabajos de Gino Germani (1963), influenciado
por las ideas de Parsons, explican la integracion de la sociedad en tres
dimensiones: a) los sistemas y subsistemas de roles, estatus, funciones
se encuentran en equilibrio, es decir, funcionando con normalidad
—integraciéon normativa—; b) las expectaciones y actitudes que se
corresponden con el sistema normativo del que forman parte los
individuos —integracion psicosocial—; ¢) las circunstancias del contexto
donde se produce laintegracidn influyen en el proceso de modo particular
—integracion ambiental—. Para Germani (1963), la no integracion refiere
al déficit combinado en torno a estas dimensiones. Los problemas de
integracion se dan en ese pasaje, donde algunos grupos pueden tener un
retraso o déficit para integrarse o tener asincronias, es decir, pérdida. En las
sociedades industrializadas, el vector de integracion sera la participacion,
gue puede ser integrada o no integrada. La primera es la que se da en los
tres planos: normativo, psicoldgico y ambiental. La segunda es la que tiene
deficiencias en una o mas de esas dimensiones. Entre los determinantes
de la marginalidad, ademas de la educacién y el trabajo, esta perspectiva
otorga importancia a las precarias condiciones habitacionales de la familia
como un indicador clave de marginalidad.

Por su parte, la nocidn de integracion espacial deriva de la concepciéon
estructural-funcionalista y suma la segregacion como lo opuesto a la
integracion. El estudio de la segregacion residencial se debate entre

n La nocioén de riesgo aplicada a lo social tiene su principal antecedente en la obra de Ulrich
Beck en una publicacion llamada La sociedad del riesgo (1986). Este autor, segun sintetiza
Castel (1995), plantea que el porvenir de la sociedad debe leerse de acuerdo con el signo de
la amenaza y del peligro. Se trata de una vision de riesgo omnipresente.

12 Laintegracion espacial comprende tanto la residencial como la relativa al entorno, entendido
mas como el habitat alrededor de la vivienda —espacios, publicos, infraestructuras— que como

soporte fisico en el que las personas se apoyan para satisfacer sus necesidades cotidianas.
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dos enfoques: uno que plantea que se trata de un fendmeno natural casi
inherente al desarrollo de la ciudad —teorias funcionalistas o positivistas— y su
tendencia a la concentracion espacial y otra que plantea que la segregacion
estd determinada por la estructura capitalista social y econdmica derivadas de
la teoria del conflicto social. La idea de la integracion espacial, vigente en los
programas sociohabitacionales, tiende a identificarse con el primer enfoque y
se basa en la hipodtesis de que la interaccion entre grupos sociales es vector de
integracion; en el caso socioespacial, el vector serd la proximidad geografica.
Desde esta perspectiva, Siclari Bravo (2009) explica que la segregacion no es
algo patoldgico, sino parte del proceso de transicion hacia un nuevo equilibrio
u orden social, donde la planificacidon correctiva puede contribuir a ese pasaje.

Siguiendo a Javier Ruiz-Tagle (2016) y a su composicion sobre el tema de
integracion espacial, el enfoque neoliberal de las politicas urbanas hace una
lectura pragmatica de la integracion como un modo de agregar valor y resolver
problemas para ampliar las oportunidades de negocios que ofrece la
ciudad. Las intervenciones que favorecen la metrificacion y el control social
son politicas con efectos de dispersion y pérdida de lazos por parte de
pobladores cuyas dindmicas de habitabilidad son alteradas por las politicas
que, supuestamente, los deben beneficiar e integrar (Javier Ruiz-Tagle
(2016)". Por su parte, desde la economia politica, también se debate sobre
la integracion social a la ciudad, y se hacen aportes criticos que toman el
espacio y su transformacion como un derecho, por lo que esta transformacion
—produccion— del espacio resulta un logro de la organizacion y de la accion
de actores clave —estrategias urbanas—. Henry Lefebvre (1996) habla de
derecho a la ciudad como demanda de los oprimidos; y David Harvey (2012)
amplia la idea como derecho colectivo, lo que habilita a pensar ese derecho
como parte de los llamados derechos de segunda o de tercera generacion.

Es en este sentido que la idea de integracidn socioespacial puede formar
parte, aunque resulte contradictorio, tanto de la agenda neoliberal como
de la progresista. Esto es algo bastante frecuente en la perspectiva de los

«Casi por definicion, la existencia del gueto es la negacién de la integracion, su expresion
espacial» (Gonzalez Enriquez y Alvarez-Miranda, 20086, citados en Gutierrez, 2012).

13 En esta perspectiva, se reconoce la especial influencia de la Escuela de Chicago (Ecologia Urbana).
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derechos sociales, que se expresa también en los denominados derechos
econdmicos y sociales (DECS) y que, segun la definicion de ciudadano
qgue se adopte, puede dejar a los habitantes de villas y asentamientos
fuera del esquema de derecho a la ciudad. El capitulo de la urbanizacion
social ha ido cobrando centralidad en la agenda ciudadana, aun para los
gobiernos conservadores, que, histéricamente, optaban por el modelo
de erradicacion™.

En sintesis, las politicas de integracion social deberian inscribirse en un
campo conceptual y practico dela politica social y actuar en consecuencia,
es decir, ofreciendo soluciones con algun grado de independencia de la
particular insercion de las personas en el mercado de trabajo®™.

4. Urbanizacién para pobres en una ciudad rica

Ladecision de superar desigualdades estructurales en ciudadesricasno es
un tema que pueda resolver el mercado y sus dinamicas de acumulacion,
que, por naturaleza, son las reproductoras del problema. Procesar
las desigualdades requiere intervenciones especificas de caracter
sociopolitico, que se materializan segun criterios redistributivos cuya
expresion geografica y social expresa o no esa intencion. Curiosamente,
y como queda demostrado en los procesos de gentrificacion, existen
intervenciones cuyo resultado termina excluyendo a la poblacién mas
pobre que no puede seguir el ritmo de una puesta en valor inmobiliario,
resultado de inversiones con alto impacto econdmico o de costes
derivados de su nueva condicidn de propietario.

4 Nos referimos al desplazamiento de responsabilidad o regularizacion en condiciones de
excepcion que se viene propiciando de modo generalizado como parte de las politicas de
urbanizacion del Gobierno de Horacio Rodriguez Larreta, que tuvieron su laboratorio de
ensayo durante la gestion de Macri con casos emblematicos, como el de Villa Cildafnez, en el
barrio de Villa Lugano en CABA (Ley N.° 5197).
15 . . T , .

Nos referimos a un amplio grupo de iniciativas que actuan en este paradigma general y
polisémico, cuya constante es la poblacidon destinataria —pobre o vulnerable—, mas que un

sector o método que dé cuenta de codmo se da ese proceso de inclusion.
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En este apartado, trabajamos la hipodtesis de que el Gobierno de la Ciudad
hasta el 2015 logré instalar con éxito una vision residual —minima— de los
satisfactores a los que pueden aspirar o no las personas que viven en villas
y asentamientos, a pesar de que la respuesta sea insatisfactoria y resulte
descalificante en el sentido que propone Serge Paugman (2007) cuando
habla de descalificacion social como una experiencia propia de la condicion
de asistido'™.

Siguiendo con el principio basico de que, en materia de politica social,
la oferta determina la demanda, se propone ver el modo en que las
politicas de urbanizacion de CABA condicionaron las posibilidades de
urbanizacioén a largo plazo de esos enclaves en la ciudad.

5. La urbanizacién como experiencia incompleta

En este apartado, proponemos hacer una revision del concepto de
urbanizacion como categoria de anadlisis y vector de integraciéon
que particularice el punto de vista de los actores sociales. Para esto,
afirmamos que es el Estado, a través de sus politicas, un actor clave en
el impulso y el direccionamiento de los procesos de urbanizacién por
accion u omisién (Oszlak y O Donnell, 1981). Teniendo en cuenta el
desarrollo previo respecto a la politica social y a su alcance en el campo
de la urbanizacidn, es que, desde el enfoque de las necesidades sociales,
revisamos el modo particular en que los pobladores de la ciudad
perciben, segun su experiencia reciente, la urbanizacién a partir de las
intervenciones que impulso el Gobierno de la Ciudad de acuerdo con esa
definicion con modalidades diferenciales para las villas.

La urbanizacion puede entenderse como un soporte fisico para que se
desenvuelva el ciclo econdmico. Los servicios de distribucion de electricidad,
gas, agua, internet; los sistemas vial, escolar, de salud, entre otros, son sustento
para reproducir la fuerza de trabajo y circular mercancias. Al mismo tiempo

16 . . . L .
Para Paugman, la descalificacion social pone el acento en el caradcter multidimensional,

dindmico y evolutivo de la pobreza.
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y desde una perspectiva relacional, la urbanizacion puede ser un formidable
vector integrador y de movilidad social.

Pirez (2013) define la urbanizacion como un proceso complejo de
produccién de un conjunto de soportes materiales necesarios para
aglomerarlapoblaciény actividades que hacen posible que las sociedades
urbanas contribuyan a la reproduccion social. Los servicios urbanos o de
infraestructura son parte de ello: actividades que resuelven, de manera
colectiva, necesidades de las familias y las empresas que no pueden
encararse individualmente, dado que esta resolucién individual seria
poco racional —provision de agua, energia, transporte y comunicaciones,
recoleccion y disposicion de residuos, etc.—. Para este autor, incluir a la
poblaciéon en el uso de los servicios urbanos es una condicidén necesaria
pero no suficiente para la insercidn en la ciudad y su participacion en la
distribucion de los bienes sociales.

De acuerdo con los procesos de urbanizacion en América Latina, existen
dos tipos de urbanizacion; una propiciada por el Estado, con predominio
de la I6gica capitalista de ganancia (Pirez, 1995), y otra en paralelo, que
el autor define como urbanizacion precaria por la falta de infraestructura,
y que es el modo en que los sectores populares acceden a la ciudad a
partir de la produccién informal de suelo, ya sea por medio de loteos
irregulares —mercado informal— e invasiones —autosuministro—, que
tiende a desarrollarse en la periferia, con tierra disponible y precios bajos,
entre otros motivos por la falta de infraestructura. Estos procesos se dan
con poca o nula intervencion del Estado hasta que los asentamientos
son un hecho, y se empiezan a brindar los soportes de la urbanizacion.
En este trabajo, problematizamos el caso de que sea el propio Estado el
gue consolida practicas tendientes a cristalizar la urbanizacion precaria.

A continuacion, revisamos, a partir del modelo desarrollado en CABA
en 2007-2015, aspectos clave del proceso de instalacion de una politica
social; uno referido a las necesidades, su diagndstico e inclusion o no en la
agenda publica y otro respecto a la apropiacién que se hace del discurso
normativo que propone el Estado y cdmo este permea la subjetividad
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de las personas y habilita nuevas practicas por parte de los pobladores.
Algunas de esas practicas tienen valor colectivo y reivindicativo, y otras,
individualizantes, ubican al poblador como un cliente en condicion de
desventaja por vivir en una villa.

6. Urbanizacion minima. El caso de CABA

Hasta 2015, en la ciudad de Buenos Aires, la problematica del habitat
popular se compartia entre diferentes organismos. Marazzi y Gualdoni
(2017) hacen una caracterizacion de aquellos que operan en el sector:
algunostradicionales,como el Instituto dela Vivienda (IVC) y el Ministerio de
Ambiente y Espacio Publico a través del Programa Mejoramiento de Villas;
otros con mandato especifico, como la Unidad de Proyectos Especiales
de la Cuenca Matanza-Riachuelo, con competencia solo en barrios dentro
de esa jurisdiccion, y la Secretaria de Inclusion y Habitat del Ministerio de
Desarrollo Econdmico (SECHI)”. La nueva institucionalidad creada para
actuar en las villas tuvo como particularidad atender demandas concretas
relacionadas con la cobertura y precariedad de los servicios —cloacas,
agua y luz—, la apertura de calles, iluminacidn y otras intervenciones en el
espacio publico orientadas a la recreacion y el deporte, todas pequefas
y localizadas intervenciones instaladas, de modo grandilocuente, como
proyectos de urbanizacion’.

El modelo de intervencion en villas y asentamientos instald practicas de
urbanizacién ejecutadas por los propios vecinos —organizados alrededor

17 . ) ) ) : ) :
Esta Secretaria se cred especialmente para intervenir en villas y asentamientos con

competencias en la provision y mantenimiento de servicios e infraestructuras basicas,
bajo cuya drbita quedaron el IVC, la Unidad de Intervencion y Gestion Social (UGIS) vy la
Corporacion Buenos Aires Sur (CBS).

8 Segun plantean Marazzi y Gualdoni (2017), los organismos que diseid¢ el Gobierno para
abordar la complejidad de los barrios informales propicié la diversificacion de organismos con
competencias y funciones, muchas de las cuales se superpusieron en la practica. Para ampliar
las particularidades de cada uno de estos organismos y conocer el ejercicio presupuestario

del sector, se recomienda ver el texto de estas autoras.
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de la figura de cooperativa—, financiadas por el propio Estado con dos
funciones principales: resolver demandas puntuales referidas a servicios
basicos y otro grupo centrado en equipamientos de diferente orden
—plazas, calles, edificios comunitarios, etc.—"°. El modelo propone la
intervencion por proyecto en ambitos tan precarios donde se acumulan
multiples déficits, y las respuestas desde el punto de vista urbano
resultan incompletas y fragmentadas, lo que propicia nuevos enclaves
—recreativos, asistenciales, servicios— que se restringen espacialmente
en torno a quienes gestionan el proyecto. El modelo que definimos
como minimo tendrd, entonces, tres atributos caracteristicos: accion por
demanda, relaciones de proximidad y satisfactores de baja calidad.

De los temas que componen el menu de la intervencion en el sector, la
vivienda y la regularizacién del dominio fueron los dos relegados de la
agenda oficial 2007-2015%°. La propuesta del Gobierno omitié cuestiones
estructurales de la mejor tradicion en materia de politica habitacional y dejo de
problematizar el acceso a la tierra —regularizacion— y vivienda —habitabilidad
adecuada— como meta final. Sobre esa premisa, funcionaba de modo
histdrico el contrato —implicito— de no crecimiento —congelamiento— y de no
consolidacion de las viviendas como prenda que otorgaba al habitante antiguo
el derecho a ser considerado de modo preferencial en los mentados y nunca
bien resueltos procesos de regularizacion de dominio.

La logica mercantilista de la politica social familiariza y optimiza
rentabilidades. Captar para el mercado la mejora que producen los pobres

9 Es un sistema que funciona como cooperativas y que nuclea a beneficiarios de programas
de transferencia en el que el Gobierno de la Ciudad terceriza la ejecuciéon de pequefias obras
de equipamiento y mantenimiento de servicios basicos.

20 La regularizacion implica pasar de una situacion de informalidad a la de formalidad, pero
no solo en lo nominal, sino realmente. Por tal motivo, mas alld de los aspectos formales que
cumplir, es importante interpelar la decisién de impulsar la regularizacion, sin que antes se
lleven adelante obras de saneamiento e infraestructura basica. La nocién de habitat informal
estd dada por ausencia de infraestructura basica, un ambiente natural sin riesgos y seguridad
en la tenencia de este. Con lo cual, la regularizacion dominial seria una parte, pero no la Unica

que resuelve la informalidad.
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para modificar sus condiciones habitacionales es una légica producto de esa
visidon pragmatica. De ahi la importancia de seguir estos procesos y reconocer
la vision de las organizaciones y los movimientos que pueden problematizar
y politizar esta perspectiva que puede ser tanto motivo de conflicto como de
nuevas reglas de asociatividad.

A continuacion, nos preguntamos coémo este modelo centrado en la
demanda y de accidn por proyecto puede condicionar la expectativa
de los pobladores y generar resistencias ante el cambio de enfoque
que se presenta después de 2015 y que propone de modo selectivo
una urbanizacion mas radical. El modelo previo, aunque minimo, podria
ofrecer algunos beneficios y, en tal sentido, operd reforzando el supuesto
que planteamos al inicio de este articulo en cuanto a que, en materia de
politica social, en general, y urbana, en particular, la oferta determina la
demanda, cosa que primero actua a nivel de las necesidades sociales
condicionando las expectativas y la demanda para, luego, legitimar o no
el tipo de solucion implementado. Se trata de una dindmica de mutua
influencia y de condicionamientos de las partes involucradas donde los
beneficiarios siempre tienen una posicion mas débil que el Estado.

7. ¢Quién define las necesidades?

Un punto nodal del debate sobre la orientacion de las politicas sociales
es el que remite a cdmo se definen las necesidades sociales, puesto
que, sobre esta, se establecen los satisfactores?. A continuacién??,
desarrollamos brevemente la asociacion obligada entre necesidades

2 El concepto de satisfactores estda tomado segun el enfoque de Max-Neef (1986), que, acerca
de la mutua implicancia entre satisfactores y necesidades humanas, plantea que lo que esta
determinado no son las necesidades, sino los satisfactores. Por tanto, la eleccion de estos
es una atribucion del sistema —cultural y politico— de la sociedad donde se determinan que
necesidades seran o no satisfechas.

22 En este apartado, se comparten datos del Informe producido por el Centro de Estudios de
Ciudad (FSOC-UBA), que, en el marco del proyecto Universidad y Territorio, realizé este trabajo

coordinado por el Dr. Pablo Molina Darteano y el equipo del Centro de Estudios de Ciudad.
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sociales y politicas publicas, en especial, las destinadas a la urbanizacién
de villas y asentamientos.

Las necesidades basicas que son objeto de politicas sociales —salud,
educacion,viviendasocialy cuidado—estansujetasaunnivel de satisfaccion
normativamente definido, que es también el que posibilita que puedan
ser publicamente satisfechas (Bustelo, 1996). En consecuencia, una vez
identificada la necesidad, el foco esta en la seleccidn de satisfactores con
potencial para cambiar situaciones desfavorables o atenuarlas. Entonces,
es en el satisfactor donde radica la responsabilidad de la politica publica,
pues la solucion que da el Estado deberia ofrecer algunas garantias
superadoras de lo que las personas solucionan por sus medios.

Vincular necesidades y derechos sociales es un modo de otorgar el
estatus de derecho social a los satisfactores y se los pone en tensién con
las soluciones que ofrece el mercado o el mismo Estado en contextos
socioecondmicos diferentes. Entonces, por concepto, las necesidades
son una construccion social, y su reconocimiento o no, una derivacién
de esa construccion. Si se acuerda que la urbanizacion y sus beneficios
son un componente dinamizador del mercado inmobiliario es posible
gue se acepten urbanizaciones de primera y de segunda, diferencias
que quedan expresadas en el tipo y la calidad de las inversiones que
haga el Estado en materia de servicios, espacio publico, infraestructuras,
equipamientos y seguridad en la tenencia de la tierra.

La conceptualizaciéon de las necesidades sociales aplicada al campo
de la planificacion social identifica cuatro grupos de necesidades que
considerar: normativas, sentidas, expresadas, comparadas. Las normativas
son las que establecen un piso en torno al que se ordena la sociedad por
accioén del Estado. Las sentidas refieren al deseo que, a su vez, opera en el
plano de la subjetividad. Las expresadas supone una demanda organizada,
y, finalmente, la comparada surge por efecto diferencial y tiene peso en
la definicion de los satisfactores, ya que es bastante comun que, a una
misma necesidad, se den respuestas diferentes segun el tipo de segmento
socioecondmico al que estd orientada la respuesta.
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Siguiendo la definicidn propuesta, la urbanizacion como proceso
comprenderia este conjunto de necesidades a partir de que las
derivadas del habitar tensionan tanto lo cotidiano de la vida familiar
—intradoméstico— como colectivo —comunitario o barrial—. A su vez,
la localizacion del ciclo de vida familiar tiene peso en cuestiones de
reproduccion ampliada referida al trabajo, la educacién y la salud, que,
en su conjunto, da cuenta de la posicidon y utilizacion que se puede hacer
de la ciudad y sus beneficios como ciudadano de primera o de segunda,
segun el tipo de respuesta al que se acceda.

Los trabajos producidos en la loégica de la intervencion que llamamos
minima operaron fuertemente en el plano de las necesidades subjetivas
y expresadas, subjetivas por el tipo de satisfactores y el valor al que se
apela: cuidado de nifos, embellecimiento de fachadas, equipamiento
deportivo —canchas de futbol—, entre otros. Al respecto, no hay duda
de que el menu opera en expectativas individuales que se colectivizan de
modo casi automatico y garantizan algun tipo de aprobacién. En cuanto a
las necesidades expresadas, los propios vecinos consultados acuerdan en
que, si se organizan —de modo disruptivo o no, depende el caso—, pueden
lograr alguna respuesta en temas estructurales, como acceso a materiales
para renovar los sistemas de cloacas y agua, todos fuera de norma.

Desde los estudios culturales, la nocidn de subjetividad se vincula a la
identidad, y ambas, a la experiencia. Esta ultima, como un espacio discursivo
donde se inscriben, reiteran o repudian subjetividades y posiciones del sujeto
diferentes y deferenciales. Los estudios sobre el tema llevan a reconocer que
hay produccion de subjetividad, es decir que la subjetividad es influenciable
masivamente por medio de estadisticas, propaganda y otros medios de
formacion de opinidn (Tudela, 2011). La importancia de la subjetividad y su
estudio en el resultado final de una politica que busca el bienestar radica
en que, por definicion, la subjetividad es la atribucién de significado que
da sentido a la experiencia personal y colectiva (Brah, 1996, citado por
Moreschi Aquino, 2013). En esta linea, si ese significado que se le atribuye
colectivamente a tal o cual politica o programa es negativo, las personas que
se benefician con él pueden terminar experimentandolo asi.
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Al momento de consultar a los pobladores sobre problemas y alcance de la
urbanizacion, se observa la correspondencia entre lo que propone el Gobierno
y lo que esperan los pobladores. Cuando se les pregunta por los problemas
de urbanizacion que han sucedido recientemente en el barrio, se destacan la
inundacion de cloacas, con el 41,4%; los cortes de luz, con el 20,7% vy la falta
de agua, con el 10,3%. Otros problemas asociados a la urbanizacion, aunque
diversificados, tienen una expresion acotada, como puede verse en el Grafico 1.

Por su parte, el Gobierno de la Ciudad, por medio de sus novedosas estrategias
de proximidad, desalienta las necesidades normativas y comparadas, y favorece
una nueva subjetividad respecto a las ventajas relativas que puede tener la
falta de presencia estatal en el barrio. En simultdneo, se naturaliza el hecho
de que el propio Estado brinde respuestas diferenciadas y justificadas cuando
interviene en una villa o en un asentamiento. Hay un solapado desplazamiento
de la responsabilidad en los propios vecinos que articulan entre si el tipo de
solucion que, finalmente, aceptan sin mayor conflicto para el Gobierno.

Grafico 1. Problemas de urbanizacién reciente en el barrio
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En términos de la solucidn colectiva que se buscd ante los problemas
identificados, el 55,2 % menciona haberse reunido con los vecinos para resolver
qué hacer; el 24,1% alude a otras opciones no especificadas; el porcentaje de
los que dicen haber recurrido a referentes barriales y a las autoridades del
Gobierno nacional presentes en el barrio es menor (Grafico 2).

El 44,8 % considera que la respuesta obtenida fue parcialmente insuficiente;
el 31% que fue suficiente, y el 24,1% evalua que fue totalmente insuficiente.

Es significativo el porcentaje de los que consideran que la respuesta
obtenida fue insuficiente porque esta constituyd una solucidn provisoria
(50%), seguido por el 25% de los que consideran que esto fue asi
porque falta apoyo de los vecinos. Es decir, se acepta un alto nivel de
responsabilidad frente a la solucién de problemas colectivos y derivados
de la precariedad habitacional.

Grafico 2. Solucién colectiva buscada
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Fuente: Relevamiento en Ciudad Oculta - Universidad y Habitat (julio, 2015)

Respecto a las cuestiones estructurales de las condiciones de vida —seguridad
en la tenencia de la tierra, acceso a vivienda digna, servicios—, el trabajo
realizado, aunque limitado en cuanto a su representatividad, nos lleva a revisar
la idea de los derechos sociales para los propios pobladores de CABA y cdmo
pueden haber generado desaliento las sucesivas experiencias fallidas en
materia de urbanizacion plena. Esto implica, en otras palabras, que el Estado es
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responsable de un proceso que comprende acciones de transferencia, arraigo
y prestaciones que pueden admitir comparabilidad en términos de calidad, a
la vez de incorporar las particularidades de la poblacion beneficiaria de esas
politicas de urbanizacion, en el caso de villas y asentamientos. A continuacion,
revisamos la idea de urbanizacion desde la concepcioén instalada a través de la
modalidad de intervencién del Estado.

8. ¢Qué significa urbanizar el barrio?

Cuando se les pregunta a los pobladores consultados cémo definirian en
Sus propios términos urbanizacion, el 31,2% responde de modo genérico
que urbanizar significa ‘mejorar el barrio’; el 22,6 % especifica la provision
0 mejoramiento de cloacas, luz y agua; el 10,8 %, ampliar calles; el 6,5%,
mejorar los pasillos, y solo el 5,4% alude a la regularizacion (Grafico 3)

Grafico 3. Definicion propia de urbanizacién
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El proceso de acceso o permanencia en la ciudad para sectores de menos
ingresos tiende, en la mayoria de los casos, a presentar condiciones
diferenciadas que influyen en su vida cotidiana —crianza, educacion, trabajo,
ocio—. A partir de estas, el Estado se toma licencias de diferente orden, con el
pretexto de la informalidad que atraviesa toda la escena de los barrios pobres?.

Respecto a la baja incidencia del tema vivienda y regularizacion de la
tenencia de la tierra en los resultados del relevamiento, debe agregarse
que un 60% de las personas realizdé en el Ultimo afo mejoras en la
vivienda. Aquellas que no pudieron hacerlas lo dejaban en la esfera de su
responsabilidad a pesar de sus precarias condiciones de vida.

Del mismo modo, en cuanto a los principales inconvenientes del barrio, el
69,9% de los entrevistados identifica problematicas de servicios; el 17,2 %
refiere a problematicas de sociabilidad y organizacion barrial; y el 12,9 %,
a problematicas sobre el espacio urbano (Grafico 4).

En el caso estudiado, se encontraron pobladores de mas 50 afos
y dos generaciones de familias que vivian en el barrio. La promesa
de regularizacion se experimentd tantas veces como la del temor al
desalojo. La salida del tema vivienda y regularizacién de la agenda de
la urbanizacidn, en sintonia con la oferta del Gobierno de la Ciudad,
puede también explicarse por el auge de la construccién en altura y por
la posibilidad de acceder a rentas extras via alquiler o, como expresaron
algunos entrevistados, la posibilidad de alojar a los hijos en nuevas
unidades habitacionales en la misma ldgica constructiva. Esa oportunidad
de disponer de la vivienda, aunque no se tenga seguridad respecto de la
tenencia de la tierra, es un fendmeno relativamente nuevo, favorecido por
la propia logica de desregulacion —hasta de acuerdos bdsicos— que rige
la vida de las villas en la ciudad.

23 P . .
Esta ldgica puede extenderse a otros dmbitos, como hoteles o casas tomadas, donde se
reitera este tipo de comportamiento caracterizado por aceptar como norma un estandar

diferenciado aunque las consecuencias sean negativas para las personas.
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Grafico 4. Definicidon propia de urbanizaciéon agrupada
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Observamos que el tipo de intervencion estatal en villas y asentamientos
consolidd una matriz de caracter asistencial conformado por un menu
basico de prestaciones, pero eficiente desde el punto de vista de los
satisfactores. El modelo, si bien brinda respuestas acotadas, también
posibilitd acceso a prestaciones basicas y cuotas de mantenimiento cuya
previsibilidad podria considerarse superior a la que se tenia antes de
gue se pusiera en marcha este sistema, hoy definido como un programa
de urbanizacidén con desempefos muy heterogéneos en unos y otros
barrios de la ciudad.

Conclusién

El trabajo refuerza la idea de que la politica urbana no deberia disociarse de
la social, sin embargo, el nivel de mercantilizacion —directo o indirecto— que
alcance una decision de politica urbana marca la frontera entre lo social y lo
econdmico. En tal sentido, postulamos que el caracter de politica social de un
programa orientado al habitat popular deberia tener objetivos y resultados
en este sentido: i) equiparar derechos adquiridos o ampliarlos; ii) brindar
satisfactores para los sectores populares comparables con la oferta de
mercado o superadoras de estas; iii) contribuir por su efecto redistributivo
a que sectores postergados experimenten algun tipo de ascenso social.
La combinacion de uno o mas de estos objetivos y la asignacion de
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recursos para asegurar sus resultados dan cuenta del tipo de enfoque
que se tiene de la politica social, que, tanto en materia del habitat como
en otros campos —salud, educacién y cuidado—, puede actuar de manera
incremental —transformadora— o residual —reproductora—. La existencia
de programas sociales que se definan a si mismos como de urbanizacién
pueden o no calificar como politica social.

En este trabajo, postulamos que las practicas concretas de urbanizacion —inversiones,
obras de infraestructura, servicios, procesos de regularizacion dominial, etc.—
que se implementan componen una idea de la urbanizacion minima que termina
moldeando la expectativa de los pobladores. Si bien las familias que habitan en
villas o en asentamientos reconocen que las respuestas que da el Estado no son
comparables con las que este ofrece en otras zonas de la ciudad, se produce
una sobrevaloracion de los satisfactores, a la vez que se ejercen otros beneficios
derivados de la desregulacion a la que se dejo librada la utilizacidon del espacio
publico y la densificacion de los barrios por autoconstruccion. El andlisis sostiene
la idea de que los cambios en la oferta que hace el Gobierno de CABA para villas
y asentamientos entre 2007 y 2015, segun el caso analizado, tensa las dindmicas
—sociales, culturales y econdmicas— de los barrios, lo que genera divisiones entre
quienes aspiran a desarrollar su proyecto de vida en el barrio y quienes encuentran
en los vacios de regulacion oportunidad para producir diferentes especulaciones.
El trabajo insiste en que el caracter incompleto de las intervenciones incentiva a
los pobladores a generar practicas destinadas a consolidar su permanencia en la
ciudad, aungue con resultados muy heterogéneos en materia de calidad de vida.

Elmodelo de CABA deintervencién por proyecto envillasy asentamientosen
el periodo estudiado fragmento el territorio y generd relaciones antagodnicas
entre habitantes de distintos sectores de los barrios. Desde el punto de vista
urbano, las respuestas han sido incompletas y propiciaron nuevos enclaves
—recreativos, asistenciales y de servicios— que se restringen espacialmente
en torno a quienes gestionan los proyectos en cuestidon. El modelo que
definimos como minimo tendrd, entonces, tres atributos caracteristicos:
acciodn por demanda, proximidad —vecindad— de quienes materializan las
respuestas —cooperativas de servicios— y satisfactores de baja calidad.
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En el caso analizado, y sobre la base testimonios de pobladores, se observd
la variacion de las necesidades vinculadas al habitat, donde las necesidades
asociadas a la urbanizacion del barrio se ordenaban en tres prioridades que
iban desde la provisidon de servicios publicos —cloaca y agua—, problemas
de infraestructura —estado de las veredas e inundaciones— hasta la falta de
organizacion de los vecinos como un problema asociado a la no urbanizaciéon
del barrio. Contradictoriamente a lo esperado, en el relevamiento realizado, la
urbanizacion no se asocio a la precariedad de la vivienda ni a la precariedad
en la tenencia de la tierra que afecta a la mayoria de las familias. La ausencia
del Estado no aparece mencionada de modo directo como un problema
asociado a la idea de urbanizacion; si la falta de servicios, cuya provision, en
gran medida, depende de él. En todo caso, la responsabilidad aparecié mas
asociada a los vecinos vy a su falta de organizacion que a la falta de politicas.

La pobreza y las condiciones de vida precarias conforman lo que
podriamos llamar un universo de la espera (Alvarez, 2016), donde la
urgencia del que demanda es una constante que, por tal, pasa a aceptar
postergaciones de todo orden. En el espacio entre el reconocimiento del
problema y su solucion, se despliegan todo tipo de practicas, muchas
veces, conceptualizadas como estrategias de vida, sin reconocer que se
trata de practicas con un alto poder de adaptacion al contexto de riesgo,
mas que practicas tendientes a la transformacion de las privaciones
(Clemente, 1995).

En un texto sobre procesos de urbanizacion en Santiago de Chile, Alvarez
(2016) trabaja la nocidon de subjetividades de la espera en referencia a los
procesos que los pobladores generan en sus comunidades para transformar
condiciones de vida; la espera resulta una condicion relativa, y su mayor o
menor peso se relaciona con las competencias sociales de cada individuo
para esperar, donde también estd comprendida la esperanza.

De esta manera y de forma contradictoria, la intervencion estatal en villas
y asentamientos producida por el Gobierno del PRO entre 2007-2015
consolidd una matriz de caracter asistencial conformado por un menu basico
de prestaciones, pero eficiente desde el punto de vista electoral. El proceso
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devino en una trama de relaciones centradas en la mercantilizacion de la
permanencia en la villa, que afecta la vida cotidiana de aquellos que tienen
mayor arraigo y cuyo proyecto es ejercer su derecho de habitar la ciudad y
dejar de esperar.
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Los pobres y el derecho a vivir en Buenos Aires:
enfoque tedrico-metodoldgico para su estudio

Por Oscar Oszlak*

Resumen

Los sectores urbanos pobres, violentamente erradicados de la ciudad de
Buenos Aires durante la ultima dictadura militar, perdieron el derecho al
espacio urbano al que habian conseguido acceder en décadas previas
cuando ocuparon tierras fiscales o privadas y conformaron decenas de
villas miseria y asentamientos populares. Ya en democracia, los pobres
urbanos regresaron a Buenos Aires y se asentaron en zonas e intersticios
marginales de la ciudad. Este articulo analiza las politicas publicas
adoptadas porlos gobiernos democraticos a partir de 1983, a fin de evaluar
en qué medida consiguieron regular u orientar la produccion de suelo
urbano destinado a vivienda popular. Elige, a tal efecto, tres escenarios:
el repoblamiento de villas, el mercado de alquileres en la ciudad y los
procesos de gentrificacion y periferizacion de elites en barrios cerrados.
Se concluye que las politicas estatales no han conseguido contrarrestar
las fuerzas del mercado y su orientaciéon hacia un desarrollo inmobiliario
que privilegia a los sectores de medianos y altos ingresos, relega a los
pobres urbanos y profundiza la desigualdad social.

Palabras clave
Politicas urbanas - villas de emergencia - mercado inmobiliario - derecho a la ciudad.

Abstract

Poor urban sectors, violently eradicated from the city of Buenos Aires
during the last military dictatorship, lost their right to urban space
gained in previous decades, when they occupied fiscal or private land
and formed dozens of «shanty towns« and popular settlements. With
the return of democracy, the urban poor returned to Buenos Aires where
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they occupied marginal zones and interstices of the city. This article
analyzes the public policies adopted by democratic governments since
1983, in order to assess the extent to which they were able to regulate or
reorient the production of urban soil destined to popular housing. To this
effect, it selects three scenarios; the repopulation of shanty towns, the
housing rental market and the twin processes of gentrification and elites”’
peripheralization in gated communities. In conclusion, state policies were
unable to counter market forces and their orientation towards the kind of
real estate development that privileges medium and high income sectors,
while relegating urban poor and deepening social inequality.

Key words
Urban policies - shanty towns - real estate market - right to the city.

Aclaracion introductoria

El presente articulo constituye una version preliminar de lo que, espero,
sea el capitulo inicial de un futuro libro cuyo objetivo exige esta aclaracion
previa. Cuando promediaba la ultima dictadura militar en la Argentina,
me propuse analizar algunos procesos politicos en torno a la lucha de
los sectores populares por acceder al derecho de residir en la ciudad de
Buenos Aires o a permanecer en ella. Afos después, en 1991, publiqué
Merecer la ciudad: los pobres y el derecho al espacio urbano, un libro en
el que analicé los procesos de formulacion e implementacion de politicas
publicas en un contexto autoritario.

Elegi, para el analisis, algunas politicas emblematicas adoptadas por el
régimen militar, cuya implementacioén en la ciudad de Buenos Aires y su
area metropolitana produjo en pocos afios importantes transformaciones
en la fisonomia de la ciudad y en la localizaciéon residencial de sus
habitantes, al tiempo que se desconocia o coartaba severamente el
derecho al espacio urbano de los residentes mas pobres. Comencé ese
primer volumen proponiendo un concepto, el derecho al espacio urbano,
para designar una cuestion que, segun mi interpretacion, subyacia a
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gran numero de conflictos sociales que tuvieron en la ciudad, un dmbito
privilegiado de surgimiento, desarrollo y resolucion. Consideré, luego,
que varias de las politicas adoptadas por el Gobierno militar instalado en
la Argentina en 1976 podian analizarse provechosamente a la luz de las
luchas en torno a ese derecho al espacio urbano.

Seleccioné asi algunos casos de estudio ilustrativos de estos conflictos,
gue permitieran establecer similitudes y diferencias en los procesos de
implementacion de politicas urbanas bajo una dominacién autoritaria.
Para facilitar la comparabilidad de los casos, las politicas elegidas
tuvieron en comun el hecho de afectar poblaciones asentadas en la
ciudad de Buenos Aires y sus alrededores, al desplazarlas fisicamente
desde las areas centrales del conglomerado urbano hacia la periferia.
El analisis propiamente dicho se concentrd en las tomas de posicidon
de los actores, sus estrategias y recursos de poder, la naturaleza de los
conflictos suscitados en torno a las politicas seleccionadas y los variados
resultados de la aplicacion de dichas politicas.

Esas politicas se propusieron 1) erradicar compulsivamente a la casi
totalidad de la poblacion residente en villas de emergencia' en la ciudad
de Buenos Aires al momento de producirse el golpe militar de 1976;
2) abolir el régimen de amparo a las locaciones urbanas, que, hasta
entonces, favorecia preferentemente a inquilinos de menores recursos;
3) expropiar inmuebles para construir autopistas urbanas y recuperar
espacios verdes, lo que redujo el parque habitacional e incrementd los
costos de residir en la ciudad; y 4) relocalizar industrias hacia la periferia
del Gran Buenos Aires, lo cual suponia desplazar poblacién obrera de
esos establecimientos, junto con sus fuentes de trabajo.

El estudio realizado demostré que las politicas adoptadas durante la
dictadura, subyacentes a las cuestiones sociales analizadas, afectaron
de manera negativa la situacidn de los sectores populares vy, en

1 . )
Nombre con el que se conoce a las poblaciones o asentamientos de sectores populares,
caracterizadas por la precariedad de sus viviendas, en general, construidas en tierras tomadas

ilegalmente. Segun los paises, se las llama favelas, callampas, cantegriles, tugurios, etc.
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consecuencia, mantuvieron vigentes, e incluso agravadas, las cuestiones
que, presuntamente, intentaron resolver. También mostrd por qué
algunas politicas tuvieron éxito desde la perspectiva del Gobierno militar,
y otras fracasaron total o parcialmente. En la explicacion de estos variados
resultados, consideré fundamental tomar en cuenta el grado en que las
politicas identificaban con claridad la poblacién afectada, su capacidad de
organizacion y accion colectiva, y el vinculo entre estas dos variables con los
recursos de poder gque dispuso y estuvo dispuesta a emplear la dictadura.

La nueva investigacion —y el futuro libro— en el que se inscribe la presente
ponencia propone continuar esa historia de conflictos y luchas en torno al
derecho al espacio urbano analizando el disefio y la ejecucidon de algunas
politicas similares, implementadas durante los casi 35 afos transcurridos
desde la reinstalacion de gobiernos democraticos en la Argentina. Es decir,
el estudio retomara centralmente el analisis del mercado de la vivienda
y el repoblamiento de las villas de emergencia, cuestiones a las que se
agregara un fendmeno relativamente nuevo: el proceso de gentrificacion
de Buenos Aires y su area metropolitana. El objetivo es determinar 1) si,
y a través de qué mecanismos, los sucesivos gobiernos democraticos
eligieron encarar el tratamiento de estas cuestiones, y 2) en qué medida
las acciones desplegadas consiguieron morigerar o resolver aquellos
problemas; o, si, eventualmente, los agravaron, sea por accidon u omision.

La pregunta de investigacion central del futuro libro se desplazarad desde como
se hace politica en un contexto autoritario a en qué medida la democracia
consiguié resolver las cuestiones sociales urbanas que la dictadura dejo
pendientes o agravo. Ya no interesard, entonces, desnudar el estilo de gestidn
estatal, como se intentd en Merecer la ciudad, sino determinar si las politicas
adoptadas por los gobiernos democraticos, desde 1983 a la fecha, lograron
revertir la pérdida del derecho al espacio urbano, sufrida por los sectores
populares durante la dictadura. El futuro volumen intentara vincular el analisis
de las cuestiones seleccionadas con multiples cambios experimentados por
la ciudad en su infraestructura, composicion social y distribucion geografica
de su poblaciéon. Es decir, tratard de obtener una vision de conjunto de las
transformaciones urbanas producidas en Buenos Airesy laregion metropolitana.
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El punto de partida sera la situacion de los sectores populares urbanos
del drea metropolitana de Buenos Aires, en el momento en que el ultimo
gobierno militar entregd el poder al Gobierno democraticamente electo
en 1983. Esta situacion constituird la linea de base para evaluar si los
sucesivos Gobiernos que se alternaron en el poder resolvieron, aliviaron,
mantuvieron sin cambios o empeoraron las condiciones a las que los habia
condenado la dictadura a través de politicas de redistribucidn espacial que
tendieron a expulsarlos de la ciudad. La comparacion no solo comprenderad
los cambios producidos en la localizaciéon espacial, la estructura social o las
condiciones del habitat de esa poblacidén, sino también las transformaciones
producidas en una metrépoli que, durante el periodo, experimentd cambios
extraordinarios en su fisonomia y equipamiento. En definitiva, reformulando
la pregunta central, écdmo estan los pobres urbanos hoy, al cabo de mas de
un tercio de siglo de continuidad democratica?

Para no generar falsas expectativas, aclaro que este interrogante central recién
sera respondido en el futuro libro, no en la presente ponencia. Por eso, reitero,
mi objetivo en este trabajo es mucho mas modesto: proponer una estrategia
de investigacion que suministre elementos conceptuales y metodoldgicos que
permitan encarar una investigacion como la propuesta en esta introduccion.
Antes, sin embargo, considero necesario aportar algunos datos para interpretar
mejor el objeto de investigacion.

1. Buenos Aires, metrépoli

Puede resultar extrano que, en la actualidad, Buenos Aires tenga casi
el mismo numero de habitantes que hace 70 afos. Pero la coincidencia
estadistica encubre una realidad urbana que ha sufrido enormes
transformaciones. En 1947, afio censal con el que comparo su poblacién
con la actual, la ciudad capital del pais ya tenia 3 millones de habitantes,
mientras que el Gran Buenos Aires (GBA) tenia poco mas de la mitad
de ese numero —1838938 habitantes—. Desde entonces, el GBA vy la
provincia de Buenos Aires no dejaron de crecer, especialmente entre 1970
y 1980. Los censos de 1970, 1980, 2001 y 2010 muestran una progresiva
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disminuciéon en la tasa de crecimiento medio para todo el pais, que
también se observa en los partidos del GBA: 24,2%, 14,3%, 10,7% vy 8,3 %,
respectivamente. Sin embargo, mientras entre 1970 y 2010 la poblacidon
total del pais crecio un 42,34 %, en los partidos del GBA, el crecimiento
para igual periodo fue del 78 %, algo mayor que el experimentado en el
conjunto de la provincia de Buenos Aires, donde alcanzd en esos mismos
40 afnos un 74,5 %.

A los efectos de mi investigacion, las cifras mas préximas al inicio del
periodo democratico son las del Censo 1980, que, para el conjunto de
la ciudad de Buenos Aires y los partidos que conformaban entonces el
GBA, arrojaban un total de 9766 030 habitantes. Para el mismo territorio,
los valores registrados en el Censo 2010 indicaban que la poblaciéon total
se habia elevado a 12634 264, es decir, casi un 30% mas que en el afo
gue hemos tomado como linea de base. El crecimiento se explica casi
exclusivamente por la mayor poblacion del GBA entre los dos censos,
que alcanzé un 40 %.

Cuando estas cifras se desagregan en términos de la localizacidn fisica
de esta poblacidon en los dos momentos censales, las diferencias son
notorias, aun cuando muestran un patrdon similar en la CABA vy el GBA.
En ambos casos, se observa como tendencia un mayor aumento relativo
de poblacion en los barrios (CABA) y partidos (GBA) de menor nivel
socioecondmico. Esto indicaria que los pobres urbanos que consiguieron
acceder a este territorio lo lograron engrosando la poblacion de sus
zonas mas marginales.

Estimaciones mas recientes darian cuenta de que el fendmeno enla ciudad
de Buenos Aires fue ain mucho mas significativo. Primero, al momento
de iniciarse la transicion hacia la democracia, una altisima proporcién
de los pobres urbanos residentes en la ciudad habia sido erradicada de
las villas de emergencia antes existentes, mientras que un numero no
determinado, aunque seguramente importante, fue expulsado de hecho
por la eliminacién del régimen de amparo a las locaciones urbanas, ante
el enorme incremento generado por la liberacion de sus valores.
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Segundo, con el retorno de la democracia, estos sectores buscaron
reinsertarse en la ciudad y en el GBA, sea repoblando la Villa 317 —que
termino triplicando su numero—, creando otras en zonas donde habian
desaparecido, extendiendo y aumentando la densidad de las existentes
en el GBA o empleando nuevas formas de ocupacion —los asentamientos
urbanos—, a menudo, previa invasion y ocupacion de tierras en zonas
periféricas. Asi, por ejemplo, un reciente informe de la ONG TECHO permite
concluir que, en 2016, la poblacidon residente en villas y asentamientos
urbanos alcanzaba un total cercano a las 300000 personas, un numero
superior en un tercio a los villeros que poblaban la ciudad cuando el
Gobierno militar de 1976 tomo el poder?.

Hasta el comienzo de la ultima dictadura, una gran proporcion de los habitantes
de villas habia conseguido acceder a zonas relativamente privilegiadas
de la ciudad, en barrios, tales como Belgrano, Colegiales y Retiro. Ya en
democracia, la reconstitucion de villas y asentamientos se produjo, salvo la
de Retiro y de algunos bolsones aislados, en zonas periféricas de Buenos
Aires —especialmente en la zona sur de la ciudad—. En cambio, los inquilinos
pobres, que el Gobierno militar desampard y expulsé de la ciudad, ya no
pudieron regresar. Otros cambios, como la mayor superficie media de las
viviendas de sectores econdémicos altos o el incremento relativo de los
hogares constituidos por una o dos personas, modificaron fuertemente
el perfil residencial en la ciudad.

Por lo tanto, comparadas con 1947, son hoy diferentes la composiciéon de
la estructura social y la integraciéon entre clases, la densidad poblacional
de los barrios, la localizacion de los habitantes segun estratos sociales,
y la infraestructura, equipamiento y fisonomia general de Buenos Aires.
Cambiosdemograficosredujeroneltamafnodeloshogaresy el crecimiento
poblacional en la periferia del distrito federal, extendieron el radio urbano

2 Asentamiento ubicado en Retiro, zona préxima al puerto y centro de la ciudad, donde permanecié
la mayor parte de los villeros que no llegaron a ser erradicados por el Gobierno militar.

3 Se estima en alrededor de 210000, sobre un total de 223000, el niumero de personas
residentes en villas de emergencia dentro de la ciudad de Buenos Aires que llegaron a ser

erradicadas por el Gobierno militar.
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e incrementaron notablemente la densidad del area metropolitana.
Mi futuro libro intentard dar cuenta de estas transformaciones con
particular referencia a sus impactos sobre el derecho de los sectores
sociales pobres a residir en Buenos Aires. La hipdtesis que someteré a
analisis es que los gobiernos democraticos no han conseguido mejorar
significativamente las condiciones de acceso y permanencia en la ciudad
de los habitantes de menores ingresos vy, por lo tanto, su derecho al
espacio urbano. En todo caso, el repoblamiento popular de la ciudad
se produjo en zonas marginales y por iniciativa individual o colectiva
de los propios pobladores, mas que a raiz de politicas gubernamentales
deliberadas que hubieran promovido o facilitado ese proceso.

2. Estrategia de investigacion

Genéricamente, como sefalara en Merecer la ciudad, los procesos
de estructuracién urbana involucran decisiones e interacciones de
diferentes actores. Citaré a Drewett (1973), que, en tal sentido, distinguid
tres grupos cuyo comportamiento influye en la estructura y los procesos
urbanos: las unidades domésticas, las unidades de produccion y las
agencias gubernamentales. En la interpretacion de este autor, las decisiones
interdependientes de estos actores afectan tres dreas de actividades
esenciales en el proceso de desarrollo urbano: (1) trabajo, (2) vivienda y (3)
infraestructura de servicios —principalmente, transporte—.

Vista desde esta perspectiva, mi investigacion procura echar luz sobre las
transformaciones producidas en Buenos Aires como consecuencia de un denso
haz de interacciones entre 1) instituciones estatales de distinta jurisdiccion,
con competencias para instrumentar politicas publicas que pueden producir
cambios en la fisonomia de la ciudad o promover comportamientos individuales
o colectivos capaces de alterar su estructura fisica y social; 2) demandantes de
bienes y servicios necesarios para acceder, residir y permanecer en la ciudad; y
3) oferentes de esos bienes y servicios, potencialmente capaces de satisfacer
la demanda. Las interacciones se producen en multiples escenarios, pero, en
todos ellos, intervienen actores pertenecientes a estas tres clases.
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La presencia de instituciones estatales en esta trama interactiva puede asumir
diferentes manifestaciones. A veces, se traduce en la produccién de bienes
fisicos —infraestructura urbana en todas sus formas—; otras, en la regulacion de
las actividades que tienden a modificar la dindmica fisica y social de una ciudad;
también puede expresarse bajo la forma de politicas —por ejemplo, de crédito, de
subsidios, de promocidn econémica— que benefician o perjudican a determinados
sectores sociales; e incluso, por omision, incluye decisiones de no intervencion,
para que sea la propia relacion de mercado entre oferentes y demandantes la que
termine definiendo el sentido y las caracteristicas de la transformacion urbana.

Los demandantes son, principalmente, individuos, familias, empresas y sectores
de clase que requieren bienes y servicios para acceder a la ciudad, fijar un
lugar de residencia, hallar una ocupacion o desarrollar una actividad que haga
posible la obtencidon de ingresos, movilizarse en el territorio y satisfacer otras
necesidades propias de la vida urbana —recreativas, educativas, culturales, de
atencion de la salud—.

Los oferentes son también individuos y empresas, cuya oferta de bienes vy
servicios no solo procura responder a la demanda de quienes intentan resolver las
multiples necesidades de la vida urbana, sino que, potencialmente, son capaces de
producir importantes transformaciones fisicas, sociales y culturales en la ciudad.
Incluye empresas constructoras, inmobiliarias, locadores, transportistas, comercios
e industrias, etc. De hecho, ninguna actividad econdmica, comercial o cultural
gue pueda desarrollarse en una ciudad quedaria excluida de la lista, por lo cual,
a los efectos de nuestra investigacion, se requerird —al igual que en el caso de
los demandantes— especificar un subconjunto relevante que permita explicar qué
interacciones seran objeto de analisis a los efectos de ofrecer una interpretacion
gue dé respuesta a nuestra pregunta central: éen qué medida y en qué condiciones
consiguieron los pobres urbbanos acceder, residir y permanecer en la ciudad de
Buenos Aires durante los gobiernos democraticos que se sucedieron desde 1983?

Para mostrar graficamente esta trama interactiva, decidi utilizar una version
modificada del llamado triangulo de Sabato (Figura 1), un esquema gue, como
en la propuesta de Drewett (1973), permite reconstruir las interacciones entre
oferentes, demandantes y el Estado. En realidad, el tridngulo de Sabato es
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una adaptacion al campo del desarrollo cientifico-tecnoldgico de un esquema
analitico originariamente utilizado para describir lo que el General Eisenhower
denominara el complejo militar-industrial y al que muchos aludieron como
el trisngulo de hierro. Inspirado en este esquema, Jorge A. Sabato lo aplicd
para concebir un sistema de desarrollo cientifico-tecnoldgico. Postuld, en tal
sentido, la necesidad de articular relaciones triangulares sdlidas entre tres
actores: el Estado, como formulador y ejecutor de politicas para el sector;
la infraestructura cientifico-tecnoldgica en tanto oferente de tecnologia; y el
sector productivo, visto como demandante de tecnologia. En cada vértice,
debian existir relaciones soélidas y coordinadas entre los diversos actores que
lo componen.

Como puede apreciarse, el tridngulo puede ser utilizado con diferentes
fines analiticos, y la problematica tratada en mi proyecto de investigacion
no es una excepcion. La dificultad, en este caso, es que tanto los actores
sociales intervinientes en las interacciones como las cuestiones que
los vinculan son mucho mas heterogéneos que en los ejemplos antes
mencionados. Tanto en el caso del complejo militar-industrial como en la
articulacion o desarticulacion entre oferentes y demandantes de tecnologia
se hace referencia a la conformacion de mercados —de produccion para la
defensa o para un desarrollo productivo motorizado por el conocimiento
cientifico-tecnolégico—. Su diferencia esencial radica en que, en un caso,
el demandante es el Estado, mientras en el otro, es, principalmente, la
empresa privada la destinataria de la oferta. En mi investigacion, en cambio,
si bien uno de los vértices del tridngulo aloja, como en los otros casos,
instituciones estatales, los otros dos vértices incluyen millones de oferentes
y demandantes de bienes y servicios que, en conjunto, ofrecen y demandan
derecho al espacio urbano, como explicaré mas adelante.

Es esta mayor complejidad la que exige recortar algunos escenarios
donde los patrones interactivos entre demandantes, oferentes y agencias
estatales son relevantes para dar respuesta a la pregunta central de
investigacion. Como ya anticipé, los escenarios elegidos son el mercado de
vivienda urbana, el proceso de repoblamiento de villas y asentamientos
populares, y el proceso de gentrificacion en la ciudad y su periferia.
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Pero antes de abordar su tratamiento, representaré graficamente las
interacciones propuestas en este esquema triangular.

Figura 1. Tridngulo de Sabato

Gobierno

Infraestructura

Estructura cientifico-tecnoldgica

productiva

< > o

Fuente: Sabato (1979)

En la Figura 2, las flechas biunivocas que vinculan los vértices Estado-oferentes,
Estado-demandantes y oferentes-demandantes se manifiestan en
la practica bajo la forma de decisiones y acciones en que los respectivos
actores imponen-acatan normas, prestan-reciben servicios, venden-compran
bienes y encaran una variada gama de transacciones, que componen
una trama interactiva en la que las partes resultan afectadas, positiva o
negativamente, en sus objetivos e intereses.
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Figura 2. Derecho al Espacio Urbano

Estado

Demanda Oferentes

Fuente: Elaboracién propia

Aclaro que he elegido referirme a estas interacciones entre los vértices del
triangulo en términos genéricos, es decir, aludiendo al tipo de relaciones que,
habitualmente, se establecen entre los actores ubicados en cada Vvértice, pero
no todavia a las vinculaciones especificas entre algunos de ellos, las que, en la
figura, son representadas por las flechas internas que convergen en el circulo
central que denominaré escenario.

Corresponde, por ultimo, considerar otro conjunto de interacciones a
las que todavia no hice referencia y se establecen en cada uno de los
vértices del tridngulo, donde se ubican actores definidos por el papel que
cumplen —Estado, oferentes y demandantes—; pero aun formando parte
del mismo colectivo, tales actores suelen no ser homogéneos, pueden
tener posiciones diferentes frente a las cuestiones en juego y, por lo tanto,
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deben enfrentar y definir, dentro de cada vértice, la posicion o decision
que cabe adoptar. Por ejemplo, diferentes unidades dentro del aparato estatal
pueden diferir respecto a la solucion juridica, econdmica o represiva que debe
emplearse frente a una toma de tierras por parte de pobladores. O grupos de
vecinos pueden verse enfrentados entre si respecto a alcanzar una posicion
comun frente a la instalacion de una industria, la edificacién de un centro
comercial o la construccion de un viaducto en su zona de residencia.

Resumiendo, propongo identificar tres tipos de interacciones: 1) las que
denominé genéricas, conformadas por intercambios entre actores ubicados
en dos vértices diferentes —oferentes-demandantes; Estado-oferentes;
Estado-demandantes—; 2) las que se establecen entre actores al interior
de cada vértice; y 3) las que resultan de la resolucién de conflictos en
escenarios especificos a partir de la concurrencia fisica o virtual de
actores ubicados en los tres vértices. En el futuro libro, las interacciones
del primer tipo seran puramente descriptivas y servirdn, sobre todo, para
caracterizar las transformaciones generales experimentadas por la ciudad
de Buenos Aires como consecuencia de las decisiones —u omisiones— de
los diferentes actores que han intervenido en el espacio urbano durante
el periodo histérico abarcado por el estudio. Las interacciones en
cada vértice serviran tanto para explicar en parte las transformaciones
macro como para interpretar su papel en la resolucion de los aspectos
centralmente tratados en los escenarios de enfrentamiento elegidos.
Por ultimo, las interacciones del tercer tipo seran las que concentren el
objeto de investigacion principal.

Me resta ahora regresar a los dos temas que dejé pendientes: explicar por
qué lo que estd en juego en este ultimo tipo de interacciones es derecho
al espacio urbano y presentar los escenarios interactivos seleccionados,
dentro de los cuales las tomas de posicién de los actores, los recursos de
poder a su disposicion y sus estrategias de accioén individual o colectiva
encierran claves significativas para comprender la suerte corrida por
los sectores populares para acceder, conservar, defender o perder su
derecho al espacio urbano desde la época de restablecimiento de la
democracia en la Argentina hasta la actualidad.
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3. Derecho al espacio urbano y derecho a la ciudad

En Merecer la ciudad, propuse el concepto de derecho al espacio urbano
como categoria de analisis para resumir la cuestion fundamental que,
segln me parecidé advertir, subyacia en los diferentes casos de estudio
examinados en ese libro. Tanto erradicar villas como desamparar
inquilinos, expropiar inmuebles para construir autopistas o relocalizar
industrias tenian importantes efectos reales o potenciales sobre la
localizacion espacial de los pobres urbanos. Todos estos procesos
producian su desplazamiento fisico en una direccién centrifuga respecto
de las zonas mas privilegiadas de la ciudad.

Implicitamente, el concepto hacia referencia a distintos tipos de derechos
que pueden ejercerse a partir de tres modalidades de actuacién diferentes:

1. Ejercicio de derechos juridicos. Goce de los derechos de uso, goce
y disposicidn de la propiedad en que se encuentra emplazada
la vivienda o lugar de trabajo, reconocidos por los cédigos vy la
legislacion —propiedad, hipoteca, locacion, usufructo, donacion,
servidumbre, etc.—.

2. Derecho a incidir sobre politicas o acciones de terceros
relacionadas con la localizacion. Capacidad de intervencidon
individual o colectiva en asuntos que afectan, de algun modo,
la residencia o lugar de trabajo, tales como eventual reduccién
del valor inmobiliario, riesgos a la seguridad, peligro de
contaminacion ambiental, etc.

3. Derecho a las oportunidades relacionadas con la localizacion.
Goce de las externalidades en materia educacional, recreativa,
ocupacional, asistencial u otras, asociadas con la localizacién de
la residencia o lugar de trabajo.
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Durante los interregnos democraticos entre dictaduras, pero también
en algunos regimenes autoritarios, los sectores populares consiguieron
acceder al suelo urbano sin haber adquirido un titulo juridico sobre el
espacio, en tanto, otros sectores pudieron haber sufrido limitaciones
frente a la posibilidad de disponer de sus propiedades —sobre todo,
durante la vigencia del régimen de alquileres amparados—. El acceso de
los pobres a la ciudad fue posible gracias a la pasividad, omision o tolerancia
de gobiernos, que, por lo general, fueron incapaces de hallar soluciones
mas integrales a los problemas de vivienda. En cambio, el regreso al Cédigo
Civil que enarbold la dictadura como consigna cerrd virtualmente a esa
poblacidn las vias de acceso a la ciudad.

La desactivacidon politica forzada por la ultima dictadura militar, que
enmudecid a la sociedad y que, practicamente, le impidid expresarse,
también debilitd en extremo el ejercicio del segundo tipo de derecho: ante las
decisiones de erradicacion, de desamparo, de expropiacion o de relocalizacion,
adoptadas de manera autoritaria por un régimen que no dialogaba e ignoraba
las asordinadas voces de la sociedad, la eventual intervencion en defensa de
ese derecho casi desaparecid como opcion de accion individual o colectiva.

Por lo tanto, en Merecer la ciudad, ante la amenaza de expulsion de la
ciudad de los pobres urbanos afectados por las politicas de la dictadura,
el derecho que mas interesaba era el tercero: la pérdida, por parte de
esos sectores, del goce de las externalidades asociadas a la localizacién
—ocupacionales, educativas, recreativas, asistenciales u otras implicitas
en la nocién del buen vivir*—. Porque, en definitiva, ese desplazamiento
forzado no solo no resolvia el problema de acceso al espacio urbano de esos
sectores, sino que lo agravaba en extremo, frente a las opciones de solucion
habitacional que debian procurarse ante la sistematica accion erradicadora.

El término buen vivir, derivado de la concepcidon Sumak Kawsay de los pueblos originarios
andinos, ha adquirido caracter juridico o constitucional en Bolivia, el Ecuador y El Salvador,
y ha sido adoptado por estos paises para expresar una vision del mundo centrada en el ser

humano como parte de un entorno natural y social.
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Con el retorno a la democracia, y aun cuando las cuestiones analizadas
en aquel texto contindan basicamente irresueltas, las tres modalidades
con gue se manifiesta el derecho al espacio urbano adquirieron de nuevo
casi plena vigencia. Con respecto a la primera de ellas, las ocupaciones
ilegales volvieron a tolerarse, y los titulos precarios o inexistentes fueron,
en muchos casos, convertidos en dominios legalmente reconocidos.
Mas aun, un submercado inmobiliario de la informalidad se cred
bajo las nuevas condiciones politicas. Con la democracia, también
reaparecieron los movimientos, institucionalizados o espontaneos, de
defensa y reivindicacion de derechos relacionados con el habitat, frente
a la amenaza de politicas y acciones que podian afectar las condiciones
de la vivienda o actividad. Y, desde luego, esos mismos movimientos
resisten hoy la posible pérdida de las citadas externalidades o, mas
aun, demandan el mejoramiento de la calidad de vida en los lugares de
residencia precarios donde habitan, a través de politicas de radicacion,
mejoramiento de infraestructura y regularizacion dominial. En definitiva,
la democracia devolvio a los pobres urbanos la posibilidad de expresarse
y reclamar la vigencia de los tres tipos de derechos al espacio urbano
contenidos en mi definicion.

Estas observaciones sirven para poner a prueba la validez que atribuyo
a este concepto para caracterizar las diferentes modalidades y alcances
con que puede manifestarse su ejercicio, sea en regimenes autoritarios
o democraticos. Ademas sirven para contrastarlo con otro concepto de
parentesco cercano, el derecho a la ciudad, que desde su planteamiento
por Henri Lefebvre hace medio siglo, pero, sobre todo, desde fines del
siglo pasado, ha venido ganando creciente atencion en los estudios
de sociologia urbana y en diversas disciplinas preocupadas por el asi
lamado enfoque de derechos.

Si bien, durante la investigacion que condujo a mi libro anterior, tropecé
con el texto de Lefebvre (1967), consideré en ese momento que el
término derecho a la ciudad no expresaba cabalmente la idea subyacente
al concepto alternativo que decidi acufar. La decisiéon no obedecidé a
un rapto de presunta originalidad, sino mas bien a la interpretacién de
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gue ese concepto colocaba el énfasis en el derecho de la gente a que
el Estado —o los poderes facticos— no transformen arbitrariamente la
ciudad, desde unaldgica capitalista pura de valorizacion y comercializacion
del suelo. A mi juicio, Lefebvre denunciaba el impacto negativo que
experimentaban las ciudades en paises capitalistas al transformarse en
una mercancia al servicio exclusivo de los intereses de la acumulacion del
capital. El derecho a la ciudad aparecia, entonces, como la posibilidad
de que la gente volviera a aduefarse de la ciudad, rescatando al hombre
como protagonista central e instaurando la posibilidad de una vida digna
para todos, convirtiéndola en escenario de encuentro para la vida colectiva
(Mathivet, 2009).

Cuando publiqué Merecer la ciudad por primera vez, no se habian escrito
todavia los trabajos de David Harvey, Edouard Soja, Etienne Balibar, Loic
Wacquant, Jordi Borja y otros autores, que dieron al concepto mayor
alcance y profundidad. Para Harvey (1992), el derecho a la ciudad no es
simplemente el derecho a lo que ya estd en la ciudad, sino el derecho
a transformar la ciudad en algo radicalmente distinto. Para Jordi
Borja (2011), es un espacio politico, donde es posible la expresion de
voluntades colectivas; un espacio para la solidaridad, pero también para
el conflicto. Es la posibilidad de construir una ciudad en la que se pueda
vivir dignamente, reconocerse como parte de ella, y donde se posibilite
la distribucidon equitativa de diferentes tipos de recursos —de trabajo,
de salud, de educacidn, de vivienda—, asi como de recursos simbolicos
—participacion, acceso a la informacion, etc.—. Wacquant (2007), por su
parte, se refiere a las zonas de no derecho resultantes de los procesos de
marginalidad avanzada, producto, a su vez, del nuevo régimen de relegaciéon
socioespacial y cerrazéon excluyente. Las relaciones y las significaciones
vividas en los guetos o zonas relegadas constituirian, segun este autor, una
nueva ciudadania marginal signada por su segregacion racial y de clase.

Pero, tal vez, es el mas reciente concepto de justicia espacial, propuesto
por Soja (2010), el mas cercano a mi concepcion del derecho al espacio
urbano. El autor afirma que «la espacialidad de la (in)justicia... afecta a la
sociedad y la vida social tanto como los procesos sociales dan forma a la
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espacialidad o geografia especifica de la (in)justicia». Tal como lo plantea
Bravo Aduna (2010), «Soja se da a la tarea de ver cdmo es que geografia y politica,
lo social y lo espacial, historia y topografia, son fuerzas dinamicas que afectan todo
proceso humano de maneras significativas».

El derecho al espacio urbano pretende ser un concepto mas modesto vy, a
la vez, mas especifico. Parte de considerar las opciones de accién de un
individuo, sin referencia a un pretendido derecho colectivo de la ciudadania.
En funcion de una compleja combinacion de variables —restricciones que
plantea la estructura social, marco de politicas publicas, capacidades personales—,
un individuo accede o no a la ocupacion de un espacio urbano —sea bajo la forma
de propiedad, alquiler, usurpacion u otras—; decide o no sumarse a instancias
de accioén colectiva en defensa de ese espacio; y como resultado de las
mutuas determinaciones de esas variables, gana o pierde el derecho a
esa ocupacion, a esa defensa o a las externalidades positivas o negativas
asociadas al espacio que, finalmente, consiguid ocupar. Como sefala Tilly
(1998), los derechos serian productos resultantes de esas luchas. Agrego
por mi parte, en tal sentido, que la ciudadania seria el resultado histérico
de las disputas celulares y colectivas, entabladas en multiples escenarios
de conflicto.

El concepto que propuse se inspird mas en una pérdida que en una
conquista de derechos. Surgid, en realidad, del contraste entre una
situacion en que sectores populares pobres habian conseguido, de algun
modo, acceder a una vivienda y, por lo general, a un trabajo en la ciudad,;
y otra situacion en que un régimen autoritario decidié privarlos de los
beneficios que gozaban por la centralidad de su localizacidon residencial o
laboral. Y asi como la I6gica individual y la capacidad de agencia —en los
términos de O’Donnell (2010) y de la filosofia cldsica— lleva al individuo a
intentar resolver de algun modo esa necesidad elemental de subsistencia
que significa procurarse una vivienda y un lugar de trabajo, un denso haz
de politicas publicas puede promover, restringir o condicionar de manera
muy diversa su capacidad de accion individual. Es este contraste entre
democracia y autoritarismo, entre agencia e intervencion estatal, el que
otorga sentido a ese derecho al espacio urbano.
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Ademads, son los diferentes alcances de este derecho los que también
entran en juego en este intento de conceptualizacién. Cierto tipo de
autoritarismo puede llegar al efectivo desconocimiento de las tres
modalidades de derecho que he caracterizado como ocurrid con la Ultima
dictadura, gue no solo erradicd alos villeros o desamparod a los inquilinos, sino
también coartd su capacidad de manifestarse y los condend a condiciones
materiales de vida mucho mas miserables. En tales condiciones, la tension
entre democracia y marco politico-legal no podia superarse mediante lo que
Balibar (2013) llamo la insurreccion ciudadana, una movilizacion pacifica,
masiva, organizada a partir de la ocupaciéon de las instituciones existentes
y con el consenso de la mayoria de la ciudadania. Tales condiciones eran
impensables en un régimen en el que la insurreccion no solo podia ser
rdpidamente desbaratada, sino que también podia significar la muerte.

El descripto no es el uUnico escenario posible. Dictablandas como la de
Singapur pueden promover a través de créditos baratos y de largo plazo la
posibilidad de que la mayoria de la poblacidn acceda a la propiedad de una
vivienda. En democracia, a su vez, las protestas de pobladores o residentes
relacionadas con la defensa de su espacio son mas respetadas o toleradas
y, salvo excepciones, la negociacion y la busqueda de soluciones entre
Estado y ciudadanos constituyen el mecanismo habitual para resolver
situaciones de conflicto.

El contraste con el planteo del derecho a la ciudad, por mas que este concepto
es aun polisémico, es, no obstante, evidente. Como afirma Harvey (1992),

el derecho a la ciudad es mucho mas que la libertad individual de
acceder a los recursos urbanos: se trata del derecho a cambiarnos
a nosotros mismos cambiando la ciudad. Es, ademas, un derecho
comun antes que individual, ya que esta transformacion depende
inevitablemente del ejercicio de un poder colectivo para remodelar
los procesos de urbanizacion.

Obviamente, al marcar este contraste, no pretendo desconocer que la
urbanizacion siempre ha sido un fendmeno de clase y que ello no es
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sino un rasgo mas del capitalismo, visto como modo de organizacién
social y ya no solo como modo de produccioén. Pero, insisto, el derecho
al espacio urbano pretende colocar en el centro del debate el conflicto
entre la Idgica individual o colectiva y la I6gica estatal en el desenlace de
los enfrentamientos sociales urbanos.

Como ya he sefalado, esos enfrentamientos tienen lugar en multiples
escenarios o arenas de conflicto, en los que oferentes y demandantes de
espacio urbano consiguen o no acceder a la ciudad o permanecer en ella,
y, por lo tanto, gozar o no de los diferentes tipos de derechos a los que
alude la definicidn. Emplearé el término espacio urbano para referirme
al resultado de las transacciones entre oferentes y demandantes de
oportunidades de acceso, permanencia o aprovechamiento de las
externalidades de la ciudad dentro del marco de politicas estatales
que promueven, facilitan o impiden tales transacciones o las sesgan
en favor de alguna de las partes. Los oferentes incluyen, por ejemplo,
locadores, constructores, desarrolladores, bancos, firmas inmobiliarias
u otros agentes; los demandantes, potenciales propietarios, inquilinos,
usurpadores de casas o terrenos, autoconstructores u otros. Por su parte,
la presencia estatal puede manifestarse a través de politicas activas o de
omisiones, deliberadas o no, capaces de alterar las relaciones de fuerza y los
intereses de oferentes y demandantes en favor de unos u otros.

Reconstruir analiticamente esos escenarios microsociales seria,
naturalmente, unatareaimposible. La opcion metodoldgica que propongo
es construir unos pocos grandes escenarios en los que se dirimen las
politicas publicas que afectan el derecho al espacio de los pobres urbanos
e identificar las acciones y conflictos tipicos observables en esos espacios
de interaccidn, teniendo en cuenta los cambios producidos durante el
periodo estudiado en los contenidos y orientaciones de las politicas
estatales relevantes para responder a nuestra pregunta de investigacion:
en qué medida y en qué condiciones consiguieron los sectores populares
acceder y permanecer en Buenos Aires.
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4. Escenarios alternativos

Antes de describir los escenarios prometidos, es preciso hacer algunas
aclaraciones. Concibo los escenarios como arenas de negociacion y conflicto,
como espacios de lucha en los que se enfrentan actores necesitados de
espacio urbano con actores capaces de satisfacerlas y en los que instituciones
estatales facilitan o impiden que demandantes y oferentes arriben a
transacciones satisfactorias para ambos. No se trata necesariamente de
luchas, en términos de enfrentamientos violentos, aun cuando pueden
registrarse situaciones en las que ciertas formas de ejercicio de coercidon
fisica pueden ser parte de la estrategia de accion de demandantes o del
propio Estado.

Otra aclaracion necesaria es que, como ocurre en la mayoria de los
ambitos de negociacion o conflicto, el escenario es ocupado no solo por
los actores involucrados de manera directa, sino también por otros actores
que, identificados con la posicion adoptada por una u otra de las partes o
enfrentados a dicha postura, también adoptan cursos de accidon que
pueden alterar los términos o resultados de la negociacion. Me refiero,
principalmente, alaaccién de organizaciones sociales, medios de difusion,
formadores de opinidn o movimientos sociales que puede modificar la
relacion de fuerzas en los enfrentamientos. Cabe recordar, en tal sentido,
que, al concebir los escenarios como espacios de convergencia de actores
ubicados en cada uno de los vértices de un tridngulo, en cada uno de
ellos, conviven actores diversos, que también establecen vinculaciones
entre siy, por lo tanto, pueden convertir a algunos de ellos en participes
necesarios del escenario de conflicto que acapara nuestra atencion.

Para ilustrar esta abstracta propuesta, consideremos, por ejemplo, una
situacion tipica del mercado inmobiliario en el que los propietarios resisten
la adopcidn de una politica de alquileres del Gobierno de la Ciudad segun
la cual corresponderia al locador de un inmueble pagar la comision por
la intervencion de una firma inmobiliaria en el cierre de una operacidn de
alquiler. Resulta claro que, frente a ese conflicto, muchos otros actores
toman posicion, al margen de la transaccioén que terminan concretando un
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locador y un locatario especificos: cdmaras de corredores inmobiliarios,
medios de prensa, juristas que expresan su opinidn, asociaciones de
inquilinos, participantes en audiencias publicas, etc.

Veamos otro ejemplo. Una empresa inmobiliaria adquiere tierras en
una zona polderizable del Gran Buenos Aires con destino a un club de
campo. El paisaje con laguna natural es atractivo, y los lotes se venden
rdpidamente. La empresa intenta conseguir la habilitaciéon municipal, pero
la normativa vigente restringe ese tipo de destinos por su impacto sobre el
riesgo de inundaciones en la zona. Vecinos y asociaciones ecologistas se
manifiestan contra ese emprendimiento, la empresa que ha iniciado obras
quiebra, los compradores de lotes y los contratistas de obra inician juicios.
Alternativamente, mediante sobornos a los ediles, el desarrollo inmobiliario
sigue adelante, el country modifica el paisaje de la zona, pobladores
se afincan o viajan en los fines de semana, se genera una demanda de
servicios en la zona, las inundaciones se agravan, las protestas y denuncias
de pobladores vecinos contintan, la oferta de tierras en la zona se agota,
etc. De nuevo, oferentes, demandantes y Estado, ademas de muchos
otros actores, se ven perjudicados o beneficiados, o toman posicion en un
espacio de lucha y negociacion en un nivel microsocial.

Estas ilustraciones prefiguran el tipo de escenarios elegidos para analizar esa
particular dindmica interactiva que, en ultima instancia, resulta determinante
para explicar las transformaciones en la fisonomiay estructura de una ciudad,
incluyendo la suerte corrida por los diferentes sectores sociales respecto
a su derecho al espacio urbano. En tal sentido, propongo seleccionar tres
escenarios que, a mi juicio, ofrecen un panorama bastante representativo de
los conflictos generados en torno al derecho a residir en la ciudad por parte
de los sectores populares. Pero mas que aludir a los escenarios mismos,
parece conveniente hacer referencia a las cuestiones que se dirimen en esos
escenarios, es decir, a las obras representadas en estos.

La primera es el repoblamiento de villas de emergencia y asentamientos

populares en la ciudad de Buenos Aires. La segunda, /os conflictos alrededor
del mercado de locaciones urbanas en la CABA. Y la tercera, e/ proceso de
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gentrificacion en barrios de la ciudad y de suburbanizacion o periurbanizacion
de elites en su periferia. Los lectores familiarizados con los casos tratados en
Merecer la ciudad advertirdn que el tratamiento de las dos primeras cuestiones
—Y sus respectivos escenarios de conflicto— coinciden con los analizados
en dicho libro. Y, con respecto a la tercera de las cuestiones seleccionadas,
también verdn que, en parte, el proceso de suburbanizacion de elites mucho
tuvo que ver con la nueva configuracion espacial de las autopistas suburbanas,
tema también desarrollado en aquel texto previo. Por lo tanto, la seleccion
de los casos permitird, asimismo, efectuar comparaciones sobre los estilos
dominantes en la implementacién de politicas publicas urbanas durante el
autoritarismo y la democracia.

5. Repoblamiento de villas y surgimiento de asentamientos populares

Cuando promediaba la ultima dictadura militar —circa 1980—, las villas miseria
casi habian desaparecido de la ciudad, luego del proceso de erradicacion
sistematicamente ejecutado por el Gobierno Municipal de Buenos Aires. El destino
de esos pobladores fue diverso, pero, en su gran mayoria, se instalaron en el Gran
Buenos Aires a considerable distancia de la Capital y en cierta proporcion regresaron
a sus provincias o paises de origen.

Sin embargo, al comenzar la transicidon a la democracia, los villeros fueron
regresando a la ciudad. El futuro libro describira cudl fue el ritmo y cuales las
caracteristicas de ese rapido repoblamiento, intensificado al restablecerse
la democracia. Al no plantearse politicas claras respecto a qué hacer
con el repoblamiento de algunas de las antiguas villas, con la toma de
terrenos y con el surgimiento de una nueva modalidad habitacional —los
asentamientos populares—, la iniciativa individual y colectiva prevalecid
por encima de todo esfuerzo gubernamental por encauzar ese proceso,
regular el suelo urbano, producir vivienda social o simplemente
contener el proceso de ocupacion irregular de tierras. Este fendmeno
tuvo lugar de forma simultdnea en Buenos Aires y en el conjunto del
area metropolitana. Puede afirmarse que ninguno de los gobiernos de
las jurisdicciones nacional, provincial o municipal fue capaz de disefar
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politicas o aplicar instrumentos que permitieran enfrentar un proceso de
busqueda de soluciones habitacionales por parte de sectores sociales
pobres, inspirado por una légica de accidn individual o colectiva que, en
lo fundamental, contd con la pasividad de la accion estatal.

Pero el regreso de los pobres a la ciudad de Buenos Aires se produjo
en una geografia diferente. Antes de la erradicacién compulsiva por
parte del Gobierno militar, las villas estaban dispersas en el territorio de
la ciudad. Si bien tendian a ubicarse en sus margenes, varias de ellas
ocupaban terrenos en zonas de gran valor inmobiliario. Y aunque se
hallaban fisicamente segregadas con respecto a la trama urbana de
su vecindad, sus pobladores compartian en parte la sociabilidad que
nace de la proximidad de la vivienda, sea en el uso de los medios de
transporte, el aprovisionamiento de bienes, la educacion de los hijos o las
oportunidades de recreacion.

Con muy pocas excepciones, los nuevos asentamientos populares
tendieron a ubicarse en la zona sur de la ciudad y en ciertos intersticios
urbanos en los que, comparativamente, la precariedad de los espacios
resultaba mucho mas preocupante que en el pasado. El nuevo patron
de asentamiento cred una brecha mucho mas nitida entre el norte
y el sur de la ciudad. Ademas, comenzd a producirse una importante
diferenciacion cualitativa entre villas y asentamientos: por ejemplo, entre
villas consolidadas y asentamientos precarios mas recientes. El déficit
habitacional en la ciudad llevd a muchos propietarios de las villas mas
antiguas a reemplazar gradualmente los viejos ranchos de chapas,
cartdén y trapos por viviendas de material que, poco a poco, comenzaron
a crecer en altura, llegando —aun con su rudimentaria estructura— a
sumar hasta cuatro o mas plantas. Se origindé asi un rentable negocio
para muchos de esos ocupantes, advenidos en prdsperos locadores, con
lo cual el mercado de alquileres —o incluso de venta de inmuebles— se
extendid a este tipo de asentamientos.

Ya desde los noventa, el Gobierno de la Ciudad intentd regularizar la
situacion de villas y asentamientos a través de planes cuyo cumplimiento
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fue casi nulo. También en la provincia de Buenos Aires se registraron
esporadicas iniciativas que, inexorablemente, resultaron fallidas. Recién
cuando avanzaba la segunda década de este siglo, comenzaron a
desarrollarse esfuerzos mas sistematicos y continuados de urbanizacion,
motorizados por la administracion macrista en la ciudad (2007-2015).
Ello supuso un marcado cambio de rumbo por parte de ese Gobierno,
ya que, en un comienzo, su politica hacia las villas estaba mas orientada
hacia la relocalizacidon que a la radicacidn. Inspirado en la experiencia de
Rio de Janeiro, Macri, por entonces Jefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires, dio un giro copernicano a su politica, y esa nueva linea se
consolidaria aun mas durante la siguiente gestidn, a partir de fines de 2015.

En efecto, el Gobierno de Rodriguez Larreta lanzd, desde su instalacion,
un ambicioso programa de urbanizacién de villas y asentamientos
populares que procura, fundamentalmente, dotarlas de servicios basicos
de infraestructura —agua, cloacas, electricidad, pavimentos—, asi como
regularizar la situacion dominial de sus ocupantes al incorporarlos
como nuevos barrios a la trama urbana de la ciudad. Con una inversiéon
multimillonaria en ddlares, el Instituto de Vivienda de la Ciudad ha
emprendido un ambicioso programa de renovacion e integracion de
cinco villas y asentamientos ubicados en zonas estratégicas de la ciudad.

Las politicas adoptadas por el Gobierno de la CABA suponen, sin duda,
un notable progreso respecto de la inaccion o las medidas paliativas
adoptadas en el pasado por gobiernos de diferente signo politico. Pero,
mas alld de intentar mejorar la fisonomia y servicios de esas barriadas
populares y de convertir a sus ocupantes en propietarios, no resuelven
el problema de fondo: el serio déficit habitacional de Buenos Aires para
alojar en condiciones dignas a una poblacién constituida por sectores
urbanos pobres, cuyo ritmo de crecimiento es muy superior al del resto
de los sectores sociales y cuyas posibilidades de procurarse un sitio
donde vivir en la ciudad continuaran siendo cada vez mas dificiles.

Ni el Gobierno de la Ciudad ni el Gobierno nacional estan adoptando
medidas que tiendan a generar una mayor superficie de suelo urbano
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accesible para estos pobladores. Por una parte, se estdn poniendo en
venta viejos inmuebles y terrenos que suman decenas de manzanas vy,
sin duda, seran destinados a la construccion y venta de unidades de
vivienda de lujo, teniendo en cuenta su emplazamiento en zonas altamente
valorizadas. Por otra, segun el ultimo censo de poblacién y vivienda
(2010), existe en la ciudad un numero de viviendas deshabitadas estimado
en 341000 unidades, que representa el 24% de su parque habitacional,
sin que el Gobierno aplique incentivos o penalidades que induzcan a sus
propietarios a volcarlas al mercado y asi aumentar la oferta y deprimir
parcialmente los precios.

Tampoco se adoptaron politicas de construccion de complejos
habitacionales por parte del Estado destinados a vivienda de sectores
populares ni medidas de regulacion del uso del suelo que, por ejemplo,
establezcan restricciones con respecto a los valores de locacién de
viviendas, en barrios populares, mediante zonificacién o compensaciéon
de alquileres a propietarios.

Dadas las tendencias que evidencia el mercado inmobiliario en la
ciudad y el drea metropolitana, no es descartable que los programas
de urbanizacidén que ha encarado el Gobierno de la CABA, ademas del
indudable rédito politico que han significado para la coaliciéon gobernante,
terminen produciendo el efecto casi paraddjico de que, a mediano plazo, el
constante incremento de los valores del suelo urbano tiente a los actuales
habitantes de villas y asentamientos a vender sus recién regularizadas
propiedades, con lo que se ratificaria el caracter excluyente del mercado
inmobiliario desde el punto de vista de la integracion social. Una vez mas,
sin la violencia de la eviccidon compulsiva, el mercado garantizaria que
solo las clases altas y medias merezcan residir en Buenos Aires.

6. El mercado de locaciones urbanas

Cuando, através dela Ley N.° 21342, el Ultimo Gobierno militar decidié poner
fin al régimen de locaciones amparadas establecido en 1943, el Cdodigo Civil
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paso a regir plenamente las relaciones entre propietarios e inquilinos, con
excepcion de algunas disposiciones transitorias. Se traté de una norma
ejemplarizadora, que, a menos de 100 dias de producido el golpe de estado,
puso en evidencia que, de ahi en mas, la subsidiariedad del Estado vy la plena
vigencia de las fuerzas del mercado constituirian la base de las relaciones
entre contratantes libres. Alrededor de un millén de inquilinos con diferente
grado de amparo en el valor de sus locaciones, se vieron repentinamente
enfrentados a la dura decision de afrontar el pago de alquileres elevados
O procurarse una vivienda mediante compra o arrendamiento en zonas
menos privilegiadas.

Los diferentes gobiernos que se alternaron en el poder durante la etapa
democratica se limitaron a velar por el cumplimiento de los contratos,
con intervencion de la Justicia en los casos en que alguna de las partes
no hubiera cumplido con las cldusulas pactadas. A poco de restablecida
la democracia, en 1984, la Ley N.° 23091 fijo plazos, vigencia, ajustes
y fianzas de los contratos, pero no introdujo disposicion alguna que
implicara regular su valor o impidiera el ejercicio de la libre voluntad de
las partes sobre las condiciones pactadas en materia de comisiones por
intervencion de intermediarios u otras cldusulas que, crecientemente, la
practica demostraria ser abusivas para los inquilinos.

Solo se introdujo en esa norma la posibilidad de que los propietarios
adhirieran de manera voluntaria a un régimen de locacion instrumentado
por contrato tipificado, obligatorio y registrado, con destino a viviendas
que tuvieran las caracteristicas de comun o econdmica segun la Resolucién
N.° 368/1976 de la ex-Secretaria de Vivienda y Urbanismo. Un seguro
obligatorio de garantia aseguraba al locador el cumplimiento de todos los
compromisos emergentes del contrato por parte del locatario. El incentivo
para el propietario consistia en el otorgamiento de una serie de beneficios
impositivos para inversiones en vivienda de similares caracteristicas.

Con la unificacion de los cddigos civil y comercial, se produjeron algunas

modificaciones en cuanto a los plazos de las locaciones, las rescisiones
anticipadas, la responsabilidad de los fiadores, el pago de los impuestos, las

69



Oscar Oszlak

expensas y las mejoras, pero estos cambios no modificaron esencialmente
las condiciones en que se celebran los contratos de alquiler.

En noviembre de 2017, el Senado de la Nacion aprobd modificar el Cédigo
Civil y Comercial para regular el precio de los alquileres. Una vez mas,
propone cambios en los plazos de los contratos y en los indices de ajuste
por inflacién, pero, por primera vez, introduce algunas disposiciones que
favorecen al inquilino, como la actualizacion del valor del depdsito de
garantia devuelto a este, la fijacion de un maximo al cobro de comisiones
de inmobiliarias intervinientes en los contratos, la prohibicién de trasladar
al locatario los cargos por expensas extraordinarias y la eliminacion del
plazo de seis meses para que el inquilino pueda rescindir el contrato sin
causa. Y con respecto al fomento del mercado de locaciones de vivienda
comun o econdmica, reitera el otorgamiento de exenciones impositivas
a la inversion destinada a construir este tipo de viviendas y obliga al
Estado a hacerse cargo del costo de la garantia e ingreso al mercado
locativo de inquilinos en caso de alquileres sociales.

Como puede observarse, con la democracia, no se modificod
sustancialmente el abordaje en materia de alquileres ni se generaron
iniciativas integrales que reorientaran su desarrollo. Con un marco
normativo que se limité a garantizar el cumplimiento de los contratos
y a fijar algunas restricciones al comportamiento abusivo de la oferta,
el mercado se encargd de regular las transacciones entre propietarios e
inquilinos. Un mercado caracterizado por las siguientes tendencias:

=  Una creciente demanda de alquiler residencial en la ciudad, en el
contexto de una oferta real reducida y de comportamiento erratico.

= Unareduccion del tamafo de los hogares, con prevalencia de uno
o dos ocupantes, en unidades de escasa superficie —uno y dos

ambientes—, especialmente destinadas a locacion.

= Una progresiva dificultad de sectores cada vez mas
numerosos de la ciudad para sostener el pago de alquileres
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que implican una proporcion incremental del presupuesto
familiar o individual, fendmeno que no se detiene aun en
ciclos de crecimiento econdmico y expansion del sector de
la construccion.

= Una industria de la construccion y un mercado inmobiliario
crecientemente orientados a rentabilizar sus negocios, que se
concentran en un target de poblacion de elevados ingresos —viviendas
suntuarias y de lujo— vy localizada en ciertos espacios privilegiados de
la ciudad.

Se trataran por separado cada una de estas dimensiones del problema,
aunque su denominador comun sera intentar caracterizar las posibles
consecuencias espaciales de las desigualdades que plantea cada una de
las tendencias seflaladas, asi como la dindmica de la relacién triangular
entre oferentes, demandantes e instituciones estatales.

7. Procesos de gentrificacion y segregaciéon urbana

El tercer escenario que serd objeto de investigacion analizard, en
realidad, dos tipos de procesos muy diferentes entre si, que, no obstante,
responden a una matriz comun: la transformacion de zonas urbanas o
semirrurales en espacios exclusivos de residencia o recreacion de clases
mas acomodadas, que tienden a producir una mayor segregacion social
al desplazar, por encarecimiento del valor del suelo o reduccidn del stock
de tierras disponibles, a sectores sociales pobres. Es decir, propongo
desdoblar el tratamiento de este tema concentrando la atencién en
dos subescenarios diferentes. Uno, que, provisoriamente, responderia al
fendmeno caracterizado como de gentrificacion®, segun el cual ciertos
barrios de la ciudad de Buenos Aires han sufrido en pocos aflos una

El término gentrificacion proviene del inglés gentry o alta burguesia y se aplica al proceso
de transformacion de barrios o zonas urbanas degradadas, a partir de cambios en la
funcionalidad o edificacion que atraen a sectores de mayores ingresos y desplazan poblacion

por el aumento consecuente de los valores inmobiliarios.
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sustancial valorizaciéon de la propiedad, a raiz de que su conversion en
zonas de atraccion turistica o cultural para sectores de altos ingresos, de
modo que la consecuente especulacion inmobiliaria elevd los precios de
compra o locacidn, lo que provoco la exclusidon y el desplazamiento de
la poblacidn de menores ingresos. El otro subescenario, que podriamos
denominar de suburbanizacion de elites®, también responde a un
fendmeno de especulacidén inmobiliaria vinculado, en este caso, con
la notable expansidon de la red de autopistas que parten de los bordes de
la ciudad de Buenos Aires y posibilitan el rdpido desplazamiento de capas
pudientes de la poblacion hacia exclusivos clubes de campo, chacras y barrios
cerrados, asi convertidos en lugar de residencia permanente o de recreacion
de fin de semana. Ambos procesos son dos caras de un mismo fendmeno
de segregacioén social, en tanto tienden a producir el desplazamiento de
sectores sociales pobres de sus lugares de residencia o su creciente dificultad
para procurarse suelo urbano.

El anglicismo gentrificacion se aplica generalmente a un proceso de
produccién cultural y simbdlico del espacio urbano y sus relaciones
sociales, que apela al glamour de la producciéon artistica y al deseo
de habitar en un entorno seductor y estimulante, pero que, ante todo,
entrafa una operacion de mercado dirigida a revalorizar los centros
urbanos promoviendo la entrada de habitantes de rentas mas altas, lo
cual transforma la fisonomia, composicion social y funciones econdémicas
de esas zonas (Observatorio Metropolitano de Madrid, 2015). Observado
hace décadas en Londres, Nueva York y otras ciudades noroccidentales,
este fendmeno se extendié y afincéd en todos los continentes, siendo
objeto de numerosos estudios en toda América Latina.

Buenos Aires no ha sido ajena a este. En pocos afnos, el antiguo barrio de
Palermo experimentd una transformacion que le sumo varios adjetivos a su
denominacion: Hollywood, Soho, Queens, Viejo, Chico y hasta Off-Palermo.
Algunos de estos subarrios se vieron poblados de restaurantes,
boutiques, outlets o incluso de un polo cientifico. También Belgrano,
otro barrio tradicional, sufrid una cariocinesis semejante, en el que hasta

6 - - o . . . .
Algunos autores también utilizan los términos periurbanizacion de elites o countrificacion.
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llegd a formarse un barrio chino, luego del formidable crecimiento del
numero de inmigrantes de ese origen. Y otras zonas de la ciudad, como
San Telmo, sufrieron cambios semejantes.

Pero la variedad de cambios experimentados por Buenos Aires no puede
abarcarse Unicamente por el término gentrificacion. Frente a una demanda
de vivienda que supera en gran medida la oferta, varias otras zonas de
la ciudad se fueron convirtiendo gradualmente en zona de residencia
casi exclusiva de sectores de clase alta o media alta, sin que el elemento
cultural haya sido determinante de esa transformacién. En diversos
barrios, como Barrancas de Belgrano, surgieron edificios de dimensiones
antes desconocidas, verdaderos countries en altura, que popularizaron
el término amenities. Ademas, manzanas enteras, convertidas en
shoppings e hipermercados, produjeron una renovacion edilicia en
sus inmediaciones. Y detras de los galpones de la degradada zona
portuaria, devenidos en modernos edificios —de oficina, vivienda, locales
comerciales y hasta universidades—, se erigieron algunas de las torres
mas elevadas de la ciudad, que dieron nacimiento al nuevo y exclusivo
barrio de Puerto Madero.

Por su parte, el Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires decidid
crear polos y distritos —audiovisual, tecnoldgico, de disefo, de las artes,
y del deporte—, que atraen y promueven la radicacion de industrias
y servicios en esas zonas, en vista de los incentivos fiscales ofrecidos.
La propia sede del Gobierno se trasladd a uno de sus distritos, lo que
modificd por completo la dindmica del barrio. El efecto conjunto de
estos procesos fue el encarecimiento del suelo urbano y, naturalmente,
el desplazamiento de los habitantes que no estaban en condiciones de
afrontar los mayores alquileres resultantes de esta revalorizacion.

Con respecto al segundo subescenario, un archipiélago de countries,
barrios cerrados, chacras y emprendimientos similares rodea hoy la
ciudad de Buenos Aires. En total, suman cerca de 1000 establecimientos,
implantados sobre una superficie de casi 600 km? y que aloja una
poblacion aproximada de menos de 250000 personas, una importante
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proporcion de las cuales no habitan esas viviendas en forma permanente,
sino tan solo como opcidn recreativa de fin de semana. En total, el
archipiélago abarca hoy una superficie equivalente a mas de tres veces
el tamafo de la ciudad de Buenos Aires’.

Otro archipiélago habitacional, mucho menor en superficie pero
notablemente superior en nimero de habitantes y densidad poblacional,
también rodea la ciudad capital. Estd conformado por unas 1200 —en
2001, eran apenas 385— villas de emergencia y asentamientos populares,
en los que habitan cientos de miles de familias, que se alternan y se mezclan
en el territorio con los countries y barrios cerrados...pero sin juntarse.

Unos reciben nombres atractivos, acordes con las expectativas de la clase
social a la que apuntan los desarrolladores de esos emprendimientos:
Altos de la Horqueta, Amarras de Escobar, Haras La Amanecida o Rocio
de Pilar. Los otros suelen adquirir el nombre de un objeto, un suceso o un
elemento caracteristico del lugar de emplazamiento, como El Tanque, La
Olla, El Papelito, La Punalada o Amor y Corazoén. El lenguaje se suma asi
para marcar contrastes entre uno y otro tipo de habitat y resume con la
sola denominacion la densidad del abismo social que separa y segrega
uno y otro estilo de vida.

Para los residentes no permanentes en los countries, la preocupacion fundamental
es el acceso, para lo cual cobran centralidad el automdvil y las autopistas
suburbanas, es decir, los medios que asegurardn un desplazamiento relativamente
rapido y comodo. Para los villeros y asentados, la preocupacion es inversa: como
llegar desde el lugar en que habitan a sus lejanos lugares de trabajo, para lo cual el
treny el colectivo adquieren primacia como medio de transporte.

7 Los datos del instituto de Geografia de la Universidad de Buenos Aires indicaban para 2014
un total aproximado de 600 establecimientos, 500 km? y 220 000 habitantes. Dos afios mas
tarde, el diario La Nacion sefialaba que, en la provincia de Buenos Aires, habia 593 barrios
cerrados con la factibilidad otorgada y, por lo menos, 300 mas con esa gestion en tramite.
Estimo, entonces, que, a la fecha, se han sumado cientos de nuevos emprendimientos, una

mayor poblacién y una superficie ocupada de mayor extension.
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Cuando se realizd el censo de poblacion de 1947, habia tan solo un club
de campo, el Tortugas Country Club fundado 17 afos antes. Alguien
observod que su fundaciodn, coincidente con la gran crisis econdmica de
1930, también fue contemporanea a la aparicion de la primera villa miseria
en las cercanias de Puerto Nuevo, dentro de la ciudad de Buenos Aires
(Vidal-Koppmann, 2007). A partir de entonces, pero, sobre todo, desde
el retorno de la democracia en 1983, el territorio del area metropolitana
se vio salpicado por estos islotes de esplendor y miseria, alterndandose
en una vasta geografia con ciudades y pueblos grises mas consolidados
o en vias de estarlo.

En definitiva, la creciente suburbanizacién debida a la explosiva expansion
delos countries produjo una elevacion del precio de la tierray unareducciéon
considerable de la oferta de terrenos disponibles para su adquisicion por
los sectores populares. Se constituyd de este modo un nuevo escenario de
lucha por la apropiacion del suelo, sin enfrentamiento abierto entre clases
ni presencia reguladora del Estado, pero con su complicidad por omision,
en la que desarrolladores, inversores y financiadores han sido los reales
artifices de la produccioén del suelo.

A modo de cierre

Este articulo tuvo por objeto exponer un enfoque tedrico-metodoldgico
para el estudio de los procesos sociales urbanos que tuvieron lugar en
la ciudad de Buenos Aires y su region metropolitana durante el periodo
transcurrido desde el retorno de la democracia en la Argentina, luego
de ultima dictadura militar. En particular, se propuso esbozar un marco
conceptual para responder a un interrogante central: éen qué medida los
gobiernos democraticos mejoraron las posibilidades y las condiciones
para que los sectores populares pudieran acceder al derecho de residir
en Buenos Aires o a permanecer en ella?

El trabajo no es mas que el anticipo de lo que, espero, sea el capitulo
introductorio de un futuro libro, que, en cierto modo, da continuidad a
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una obra anterior del autor que lleva por titulo Merecer la ciudad: los
pobres y el derecho al espacio urbano. A tal efecto, la ponencia marcd
las diferencias de enfoque con el libro anterior y detalld la modalidad de
abordaje del nuevo tema distinguiendo diferentes escenarios del mercado
de la vivienda en los que demandantes, oferentes y el Estado entablan
interacciones de cuya dindmica resultan ciertos patrones de configuracion
del espacio urbano y de la estructura social. La hipdtesis central por
explorar es que la reversidon del proceso de expulsion y desplazamiento
espacial de los sectores populares urbanos, que ocurrid durante el
Gobierno militar, fue mas resultado de la iniciativa y accion colectiva de los
sectores que retornaron o accedieron a la ciudad que de politicas estatales
deliberadas de produccion y regulacion del suelo urbano; y que la reducida
intervencion del Estado en esta materia posibilitd que, en un contexto de
fuerte desequilibrio entre oferta y demanda de vivienda, prevaleciera la
I6gica del mercado, lo que produjo un creciente desplazamiento y una
segregacion espacial que aumentd la desintegracion social y limitd el
derecho al espacio urbano de los sectores urbanos pobres.
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Los cambios en las funciones de los Estados
provinciales argentinos (1980-2015).
Un estudio a partir del andlisis presupuestario

Por Horacio Cao*

Resumen

El objetivo del trabajo es observar los cambios en las funciones de los
Estados provinciales argentinos entre 1980 y 2015. El periodo estudiado
es particularmente interesante, pues captura tres formatos estatales
diferenciados: desarrollista, neoliberal y nacional-popular. El andlisis se realiza
a partir de los cuatro items en que se divide el gasto publico por funcion:
administraciéon gubernamental, servicios sociales, servicios econémicos y
deuda publica. Se observan algunos resultados esperables en virtud de textos
gue han trabajado el tema, por ejemplo, reemplazo del gasto econdmico por
el social, creciente importancia de los servicios de la deuda, y otros menos
reconocidos, como incremento del gasto en la finalidad justicia.

Palabras clave
Provincias - presupuesto - gasto por funcion - tipos de Estado.

Abstract

The article seeks to find out what changes occurred in the functions of
the Argentine provincial states between 1980-2015. The period under
study is particularly interesting, since it captures three differentiated state
formats: developmentalist, neoliberal and popular national. The analysis
is based on the four items in which public expenditure may be divided by
function: Government; Social; Economic; and Public Debt. We find some
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results that had already been described in previous texts dealing with
the subject, v.g. replacement of economic spending by social spending,
growing importance of debt services, and other more surprising ones,
increased spending in justice.

Key words
Provinces - budget - expenditure by function - types of State.

Introduccién: contenidos y planteo general de trabajo

El objetivo del presente trabajo es realizar una descripcion de los cambios
qgue ha habido en las funciones que cumplen los Estados provinciales
de la Republica Argentina entre 1980 y 2015. Se trata de un tema que
el autor ha abordado en diferentes oportunidades (Cao y Pirez, 1999 y
2002; Cao, 2007; y Abal Medina y Cao, 2013) con la idea de describir
la estructura de gobernanza y los contenidos de la division del trabajo
estatal entre la Nacidn, las provincias y los municipios.

En este caso, y a partir de la publicaciéon' de una serie estadistica realizada
por la Subsecretaria de Programacion Macroecondémica del Ministerio de
Hacienda, «Gasto Publico Consolidado», trataremos de aprehender los
cambios ocurridos en el periodo citado tomando como base el analisis
del peso relativo de las diferentes funciones en el gasto total.

Sabemos que hay otras dimensiones de analisis presupuestario que son
relevantes para entender a qué dedica el Estado sus esfuerzos, como,
por ejemplo, la evolucidn del valor absoluto del gasto o su incidencia en
el PBI. Sin restarles relevancia, consideramos que tratarlas desplazaria el
foco de atencidn sobre el objetivo del texto: detectar variaciones en el
peso relativo de las actividades que despliegan los Estados provinciales.

1 . . . .
Informacién desarrollada sobre la base de datos de la Secretaria de Hacienda, el Sistema

Integrado de Informacién Financiera (SIDIF) e informacion publica de las provincias y obras

sociales. Triangularemos la informacion con datos provincia por provincia y los datos de

clasificacion econdmica y objeto del gasto, también provincia por provincia.
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Como no escapa al lector, los 35 afos analizados recorren un periodo
particularmente interesante, pues permite ver los reordenamientos que
se produjeron en los Estados provinciales en tres momentos histéricos
con perfiles propios:

=  E/ momento desarrollista, que asignaba al Estado el liderazgo
tanto en el desarrollo econdmico como en la integracion
social —hasta la segunda mitad de los setenta del siglo xx —.

= | a fase neoliberal, que buscd instalar al mercado como
principal mecanismo de regulacion econdmica, pero, que,
asimismo, sostuvo un importante nivel de gasto social —fines
de los setenta hasta principios del siglo xxi—.

= FE/ciclo populista o nacional-popular, de principios del siglo xxi,
en donde se retomaron algunos elementos de la centralidad
estatal que habian caracterizado el periodo del desarrollismo
clasico —principios del siglo xxi hasta 2015, cuando termina
nuestro analisis—.

Con respecto a esta cronologia, cabe acotar que nuestro trabajo se inicia
en 1980, cuando ya habia comenzado el ciclo neoliberal. De todas formas,
y mas alld de que, en ese momento, ya se habian iniciado politicas publicas
que, luego, se conocerian como de ajuste estructural, consideramos
que, para ese momento, el Estado aun guardaba una estructura general
que remitia principalmente al modelo desarrollista. En este particular,
vale hacer notar que no habia detonado la crisis de la deuda —suceso
ocurrido en 1981—, hecho saliente que acelerd y profundizd el desarrollo
de las reformas neoliberales.

La situacion del Estado en cada uno de los tres periodos historicos ha
merecido una cantidad muy importante de trabajos. En el caso de las
reformas estructurales que terminaron con el llamado Estado benefactor,
podemos citar, a modo de ejemplo, los trabajos de O Connor (1981),
Mathias y Salama (1986), Offe (1990), Oszlak (1992). La manera en que
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estos procesos tomaron forma en nuestro pais también ha ameritado
una gran variedad de textos (Carciofi, 1990; Blutman, 1995). Dentro de
ellos, rescatamos especialmente escritos de Isuani (1991 y 2004), que
centra su atencion en la forma en que varid la intervencion estatal en lo
social y en lo econdmico. Se verd que esta dimension de la reforma tiene
un reflejo muy definido en la evolucién presupuestaria.

Menos desarrollo tienen los andlisis referidos a cambios y continuidades
entre el ajuste estructural y los gobiernos de principios del siglo xxi. El autor
—junto con Gustavo Blutman— coordind un proyecto de investigacion
referido al tema (UBACyT Cdédigo 20020100100277). En su ambito, se
compilaron trabajos de varios de varios de los principales autores
argentinos que abordan el tema (Revista Aportes, 30, 2012). De estos
trabajos, podia colegirse una importante mutaciéon en términos del
grado de intervencion estatal —medida en participacion del gasto
publico en el PBI— paralelo a variaciones menos nitidas en lo que hace
a la importancia relativa de las funciones que se venian desarrollando?.

Yendo a los contenidos concretos del presente articulo, su desarrollo gira
alrededor del seguimiento de las cuatro funciones con que la Oficina
Nacional de Presupuesto clasifica el gasto publico: a) funcionamiento
del Estado —administraciéon gubernamental—, b) social —servicios
sociales—, ¢) servicios econdmicos, y d) servicios de la deuda publica
—deuda publica— (Oficina Nacional de Presupuesto, 2016: 263)3.

Subsidiariamente, y para ahondar en el conocimiento de las razones de
la variacion del gasto, avanzaremos en algunas de las finalidades en que
se subdivide cada funcion remarcando los elementos que tienen poder
explicativo o que aclaran una evolucidn inesperada en algun sentido.

2 . L, . . .

Con la notable —y crucial— excepcién de la variable financiera.

Entre paréntesis, nomenclatura alternativa también utilizada. Cuando se analizan cuentas
nacionales, se agrega el item defensa y seguridad, que, en el caso de provincias, suele

incorporarse —y asi se hace en el presente trabajo— al item funcionamiento del Estado.
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De todas formas, no es nuestro objetivo profundizar en el momento
analitico ni detectar matices —sin duda, importantes en otras
circunstancias—, sino poder capturar los grandes trazos de lo que
fueron las transformaciones en las funciones de los aparatos publicos
provinciales en el periodo 1980-2015.

Un ultimo tema antes de pasar al desarrollo del trabajo. Cuando se
habla del conjunto de las administraciones provinciales, hay que ser
cuidadosos porque la autonomia y las caracteristicas propias de cada
jurisdiccidon hacen que puedan desplegarse tendencias propias en
algunas jurisdicciones que los datos consolidados ocultan.

En tal sentido, adelantamos una de las fortalezas mas destacables del
presente andlisis: las macrotendencias que vamos a describir —y con la
excepcion de un par de situaciones que citaremos especificamente— ocurren
con perfiles asimilables en las 24 jurisdicciones a lo largo de un periodo
de 35 afos. La situacidn es clasica en los estudios de los miembros
de un pacto federal, que se adecua como un guante al disefo mds
similares (Collier y Collier, 1990: 15; Prezeworski y Tenue, 1970: 32-33)*
el gque una pluralidad de unidades tengan un recorrido analogo da robustez a
la descripcion de las tendencias generales.

Esto es, gobiernos provinciales peronistas, radicales, socialistas, independientes;
provincias con geografias desérticas, selvaticas, montafosas y llanas; regiones
con especializacion productiva distinta; jurisdicciones mas avanzadas y otras
mas rezagadas; sociedades con recorridos histdricos con sus especificidades,
etcétera; todas ellas han seguido un camino similar, lo que marca la potencia de
los determinantes estructurales detectados.

4 . . . -
La légica de esta metodologia se basa en considerar que, cuanto mayor sean las similitudes
sistémicas entre los objetos que comparar, existe una mayor garantia de que las similitudes y

diferencias estén en funcién de la variable explicativa y no de una variable espuria.
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1. El comportamiento diferencial de la deuda

Un primer analisis de la evolucidn relativa de los cuatro tépicos en que se
divide el gasto publico en su clasificacion por funcion muestra que uno
de los items tiene un desempefo notoriamente diferenciado: el relativo a
la deuda publica (Grafico 1)

Al respecto, se destaca lo siguiente:

= |La deuda tiene un grado de volatilidad palmariamente
diferenciado. Podria decirse que, en el resto
de las funciones, hay un anclaje, cierta inercia®
gue no se observa en la evolucidon de la deuda.

=  Sus variacionesy ciclos tienen momento y duracioén diferentes
de los que se observan en el resto de las funciones.

= La funcién muestra una mayor variacidon entre provincias®.
De esta forma, se observan algunas jurisdicciones que, en
todo el periodo, muestran una baja incidencia —La Pampa, San
Luis—; otras tienen un ciclo propio — en Santa Cruz, ese gasto
despega en 2009—; otras presentan en diferentes periodos
alternativamente momentos de alto y bajo endeudamiento relativo
—por ejemplo, San Juan tiene un endeudamiento alto en los noventa
y bajo en la primera década del siglo xxi—, y asi sucesivamente.

=  Dentrode estas variaciones, tiene un crecimiento proporcional
muy superior a la de los otros tres componentes analizados,
lo que convalida las hipdtesis que destacan la creciente
financiarizacién del gasto publico.

5 Por cierto, este caracter del gasto publico vinculado a la gestion ha sido reiteradamente
citado, lo que dio pie a lo que se conoce como enfoque incrementalista (Subirats, 1989: 82 y ss.)

6 Entre las finalidades, veremos que el gasto previsional también tiene una alta variabilidad.
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Grafico 1. Gasto de las administraciones ptiblicas provinciales
por funcion - consolidado 24 jurisdicciones (1980-2015)
Para 1980= 100
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— Gasto publico en servicios econémicos Servicios de la deuda publica

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de nota al pie n.° 1

2. El patréon estructural: mas gasto social, menos gasto econémico

Para poder capturar las variaciones en el resto de las funciones, es necesario
graficarlas sin deuda, pues su citada variabilidad —por cuestiones de escala
en la representacion— oculta el resto de los cambios en las funciones, que
son, en lo relativo, menos importantes numéricamente hablando, y ocurren a
un ritmo menos abrupto.

Recurriendo a este artilugio, lo que se observa como registro mas notorio es el
incremento en el gasto social y un descenso en el gasto en servicios econdmicos.

Es de resaltar que, con sus mas y sus menos, es un patron que recorren
las 24 jurisdicciones, o sea, todas las provincias en el periodo en estudio
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han subido la participacion del gasto social y han bajado el gasto relativo a
servicios econdmicos. En este ultimo caso, hay recuperaciones en los periodos
1992-1997 y 2002-2007, pero, luego, vuelve hacia una tendencia declinante.

El desenvolvimiento descrito es consistente con los andlisis que estiman que
el principal objeto de la reforma del Estado benefactor se dirigié a desguazar
su componente keynesiano —tanto en su faz regulatoria como en la de la
gestion empresarial—, fendmeno que fue paralelo a un incremento —por
ampliacion de programas y derechos— del gasto social (Grafico 2).

Grafico 2. Gasto de las administraciones publicas provinciales
por funcién sin deuda - consolidado 24 jurisdicciones (1980-2015)
Para 1980= 100
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de nota al pie n.° 1

No deja de destacarse el comportamiento simétrico de ambas
evoluciones, por lo que puede hipotetizarse una suerte de
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desplazamiento del gasto econdmico por el gasto social.
Para capturar esta simetria, en el Grafico 3, mostramos su evolucién en
términos de porcentaje del total del gasto. Se observa al final del ciclo el
mismo registro —con signo diferente, claro estd— en su variacion porcentual.

Grafico 3. Gasto de las administraciones publicas provinciales
en funciones social y servicios econémicos
Consolidado 24 jurisdicciones (1980-2015)

En % del total de gasto= 100
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de nota al pie n.° 1
Veamos, a continuacioén, con algun detalle, algunas finalidades escogidas

en cada una de estas tres funciones, con el objetivo de profundizar un
poco el analisis.
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3. El cambio en el gasto social

El incremento porcentual en el gasto social’” se explica, principalmente,
a partir de la evolucion de las finalidades educacion, ciencia y cultura
(M%), salud (+3%) y promocioén social (+3%).

En el caso de Educacion, puede hablarse de tres ciclos:

= Una primera fase de incremento 1980-1988, presumiblemente
vinculada con la transferencia de escuelas primarias ocurrida
durante la dictadura y la recomposicidon salarial docente de los
primeros aflos de la democracia. En 1988, y con la influencia
de la crisis fiscal, la tendencia se revierte en parte hasta 1992.

= Unasegunda etapa, disparada por la transferencia de escuelas
en 1992-1994, que, en 2002-2003, nuevamente en ocasion de
una crisis, tiene una importante reversion.

=  Un tercer ciclo de incremento, que se inicia en 2004 y tiende
a amesetarse en 2009 vy, luego, a declinar en 2013-2015.

Por ultimo, es de hacer notar la contratendencia en el caso del gasto
en vivienda (-3%), que, en un principio, fue todavia mayor, pero que se
recupera a partir de 2003 (Grafico 4).

Dentro de la finalidad promocién y asistencia social, se encuentra el gasto
en seguridad social que, durante el periodo en estudio, tuvo importantes
cambios. Hacia mediados de los noventa, se produjo la transferencia de
14 cajas de jubilaciones, lo que explica el descenso que, entre 1995-1997,
se produjo en la finalidad. Posteriormente, el incremento en el gasto social
compenso la reduccion del gasto que las citadas transferencias ocasionaron.

7 L e
El autor se encuentra desarrollando un ejercicio que, con herramental econométrico,

convalide o desmienta esta hipodtesis.
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Grafico 4. Evolucion de las finalidades escogidas del gasto social
Consolidado 24 jurisdicciones (1980-2015)
Para total de gasto = 100
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Nota®™: Educacion, cultura y ciencia y tecnologia; salud; vivienda y urbanismo; promocion y

asistencia social.

Fuente: Elaboracioén propia a partir de datos de nota al pie n.° 1

Es de destacar que los gastos en la finalidad seguridad social son muy
diferentes entre las provincias que transfirieron las cajas y las que no.

= En las que han transferido las cajas —Capital Federal,
Catamarca, La Rioja, Mendoza, Rio Negro, Salta, San Juan, San
Luis, Santiago del Estero y Tucuman—, el gasto en este rubro
tiene una incidencia menor del 1% vy, en muchos casos, del 0 %.
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=  Enlasjurisdicciones que no han transferido las cajas —Buenos
Aires, Chaco, Chubut, Coérdoba, Corrientes, Entre Rios,
Formosa, La Pampa, Misiones, Neuquén, Santa Cruz, Santa Fe
y Tierra del Fuego—, de acuerdo con la envergadura de los
respectivos déficits, pueden destinarse al rubro cifras cercanas
al 15% del total del gasto —Santa Cruz—, del orden del 7%
—Entre Rios—, o entre el 1% y el 3% —Santa Fe, Cdrdoba,
Chaco, Corrientes—. Vale destacar que, dentro de este grupo,
se encuentran varias de las provincias patagdnicas cuyos
regimenes —muy favorables para los beneficiarios— presentan
una evolucidn que parece dirigirse hacia déficits explosivos8.

4. Corsi e recorsi (pero no tanto) en la funcién servicios econémicos

Aqui no hay mayores secretos: los cambios estan directamente
asociados con las reformas neoliberales —privatizaciones y desguace
de las instituciones regulatorias—, que impactan principalmente sobre
la finalidad servicios. En ella, entre 1980 y 1992, se reduce la incidencia
en el gasto en un 70%, pasando de explicar del 10% al 3% del total del
gasto (-7%).

En una segunda fase —que va de 1992 a 2002—, la incidencia proporcional
se mantiene relativamente fija, mientras que, a partir de 2003, se observa
una recuperacion importante —sube algo mas de un 50 % hasta los cinco
puntos porcentuales del total del gasto—, claro estd, sin volver a tener el
peso relativo que tenia en 1980 —diferencia entre puntas -5%—.

8 Se ha tomado la clasificacion del gasto por finalidad y funcion Administracion Centralizada,
Descentralizada y Cuentas Especiales, que solo considera los montos transferidos por los
sendos Estados provinciales hacia las cajas de jubilaciones —o sea, su déficit—. La clasificacion
Administracion Publica no Financiera considera todo el gasto realizado, incluyendo el que es
financiado por los respectivos aportantes a las cajas. En esta forma de calculo, las erogaciones
en Seguridad Social en las provincias que no han transferido sus cajas es del orden del 15% del

total del gasto publico (nota al pie n.° 1).
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Por otro lado, se observa una tendencia menos abrupta pero constante
en el descenso en el gasto dirigido a las finalidades produccion primaria
(-4%) y combustible (-4 %).

Grafico 5. Evolucion de finalidades escogidas®
del gasto en servicios econémicos
Consolidado 24 jurisdicciones (1980-2015)
Para total de gasto= 100
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Nota®: Producciéon primaria, energia y combustible; servicios.

Fuente: Elaboracidén propia a partir de datos de nota al pie n.° 1

5. ¢Y el funcionamiento del Estado?

Dentro del gasto destinado al funcionamiento del Estado, mas alla de su
aparente estabilidad —en 1980 y en 2015 ascendid al 22% del gasto—,
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hubo importantes cambios en el peso relativo de las tres finalidades que
lo componen.

En primer lugar, y en contra de lo que podria llamarse el sentido
comun instalado, se observa una constante tendencia al descenso de la
administraciéon general (-3%), que, como es sabido, en casi su totalidad
se aplica a solventar la planta de empleados del escalafén general.

En ese mismo guarismo, se observa un incremento en la finalidad justicia.
El registro es particularmente importante, pues, en términos relativos,
es el mayor incremento observado en todo el Estado: su participacién
proporcional se incrementd en un 150 % pasando del 2% al 5% (+3%).

Grafico 6. Evolucion de finalidades® del gasto en funcionamiento del Estado
Consolidado 24 jurisdicciones (1980-2015) - Para total de gasto= 100
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de nota al pie n.° 1
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Con respecto a la finalidad seguridad —mas alla de la nomenclatura Defensa
y Seguridad, las provincias no tienen fuerzas armadas—, se observa, enunaprimera
etapa, un agudo descenso en ocasion del retorno democratico vy el descrédito en que
habian caido todas las fuerzas militarizadas del Estado. El incremento posterior,
gue tiene una aceleracion importante a partir de 2010, no puede desligarse
de la creciente importancia, que, segun las encuestas, la ciudadania le ha
asignado al tema.

Conclusiones

Se ha analizado el gasto publico provincial de la Argentina clasificado por funcion
y, eventualmente, por finalidad a lo largo de 35 afnos, recorriendo tres etapas
diferenciadas: desarrollismo, ajuste estructural, populismo o nacional-popular.

Un primer elemento por considerar en estas conclusiones remite al caracter
organico o episddico de los cambios. En este sentido, uno de los principales
hallazgos es que se trata de un patréon estructural —a salvo de anomalias y
de situaciones excepcionales—, pues los elementos esenciales en analisis se
repiten en todas las 24 jurisdicciones siguiendo una trayectoria que tiende a
igualarlas a lo largo de los 35 afos.

Uno esta tentado a sostener que, en el periodo en estudio, los gobiernos provinciales
tuvieron libertad de accidn para tomar decisiones estratégicas en lo que respecta a
dos elementos: nivel de endeudamiento y transferencia de las cajas de jubilaciones.
En el resto de los grandes rubros encarnados en las funciones, sus chances de accion
estuvieron mas en el margen que en el comportamiento estructural.

De esta forma, dicho de manera esquematica, todos los elementos que
describiremos a continuacion responden a un modelo que se repite en todas
las provincias.

En estalinea, el patron estructural mas marcado remite a los noventa, cuando

se produjo un importante incremento en el gasto social y, simétricamente,
una reduccion de las erogaciones en servicios econdmicos.
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Si bien, al menos desde el ideario, se pensaban politicas de reforma
estatal para reducir en todos los dmbitos la injerencia del Estado, desde
el punto de vista del presupuesto, esta no avanzd en igual forma sobre
el gasto econdmico que sobre el social, mds bien todo lo contrario:
mientras el primero se reducia, el segundo, si bien cambiaba parcialmente
su composicion, tendia a incrementarse.

La literatura ha sostenido dos razones para esta disparidad entre ideas y hechos:

= La rigidez del gasto social, sostenida por instrumentos
garantizados juridicamente e incorporados como derechos
adquiridos en la conciencia de la poblacion.

=  Elcostosocial generado por el ajuste estructural, cuya sostenibilidad
politica ameritd esfuerzos estatales para amortiguarlo.

Dentro del gasto social, es importante remarcar el papel que ocupa el
gasto en educacion, cultura y ciencia y técnica, que, a lo largo de tres
fases —y a partir de transferencias de colegios primarios y secundarios
de la Nacion a las provincias— llegd a explicar algo menos de un tercio
del gasto total.

En el gasto social, un tema que remarcar como anomalia respecto del patrdon
general es el gasto del sistema previsional. Aqui avanzar en el analisis precisa
separar las 14 provincias que han transferido sus cajas de jubilaciones —en
donde el gasto es cercano al 0 %— de las 10 que no lo han hecho —que aplican
a sus respectivos déficits cifras de entre el 1% vy el 15% del total del gasto—.

Desde el lado de las funciones, el periodo post-2003 muestra cambios
menos rotundos en la distribucién relativa entre el gasto social y el
econdmico. Si bien se observa un primer momento en donde hay una
recuperacion del gasto en servicios econdmicos, este se ameseta hacia
2007 vy, luego, vuelve a caer paulatinamente. Visto desde las finalidades,
hay cierta recuperacion del gasto en servicios, en vivienda vy, ya en el
gasto social, un relanzamiento de educacién que se habia estabilizado.
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En lo que hace al gasto en funcionamiento estatal, mas alld de que se
mantiene entre puntas la participacion relativa —22% en 1980 y 2015—, se
observan cambios en la participacion relativa de las distintas finalidades.
Se destacan dentro de estos cambios la exorbitante evolucion del gasto en
justicia —se incrementa un 150 %— vy la recuperacion del gasto en seguridad.

Dejamos para el final el analisis de la deuda publica: al menos desde la
perspectiva del gasto por finalidad y funcidn, se maneja por cdnones
totalmente diferenciados de los que son el resto de las funciones.

Estos rangos de variabilidad —y la importancia relativa que puede
alcanzar— hacen pensar que deberia estudiarse la posibilidad de
establecer politicas especificas para gue su gestion se despliegue dentro
ciertos canones que no pongan en peligro equilibrios fiscales globales.
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Resumen

Los datos abiertos (DA) u open data se han convertido en un tema de gran
relevancia dentro de las administraciones publicas, principalmente cuando se
habladeinnovaciony modernizaciéndelsectorpublico.Lapuestaen marchade
politicas publicas que impulsan el acceso libre a datos esta transformando
en gran medida los servicios que ofrecen las administraciones y genera
un valor publico sin precedentes. Este fendmeno se engloba en la idea
de Gobierno abierto (GA), asumida como un nuevo modelo de gestién
publica. En este sentido, la investigacion en que se basa este articulo
presenta hallazgos de un estudio sobre la percepcion e implementacion
de los DA desde un enfoque de GA en los gobiernos locales espafoles.
El objetivo es aproximarse a la percepcion de los gestores publicos y
analizar dos cuestiones fundamentales: la implantacion y el éxito de los
DA. En este sentido, se presentan resultados estadisticos descriptivos, lo
que permite visualizar y establecer conclusiones sobre el desarrollo que
guarda la politica de DA en los gobiernos locales espafioles.

Palabras clave
Datos abiertos - Gobierno abierto - percepcién - gestores publicos -
gobiernos locales - Espana.

Abstract

Open Data (OD) is a topic of high relevance in public administrations,
especially when it comes to innovation and modernization of the public
sector. The implementation of public policies that promote free access
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to data are transforming the services offered by governments, as well as
generating unprecedented public value. This phenomenon is occurring
mainly under the idea of Open Government (OG), an idea that is being
assumed as a new model of public management. In this sense, this research
presents findings of a study on the perception and implementation of
OD from a OG approach in local governments of Spain. The objective of
this research is to know the perception of public managers and analyze
two fundamental issues: the implementation and success of the OD. In this
sense, results are presented as descriptive statistics, which allows visualizing
and drawing conclusions about the development of the public policy of OD
in Spanish local governments.

Key words
Open Data - Open Government - perception - public managers - Local
Governments - Spain.

Introduccién

Elpapel delsistemagubernamental ha venido cambiando considerablemente
en respuesta a una nueva realidad social, en una era donde enormes
volumenes de informacion fluyen en tiempo real. Los datos abiertos (DA)
u open data constituyen un componente central de las nuevas tecnologias
que estan revolucionando el sistema gubernamental. Al mismo tiempo,
dentro de un enfoque mas amplio de la gestidn publica, surge el Gobierno
abierto (GA), un modelo que busca mayor sintonia con esta nueva realidad
y dar rumbo a un sector publico que demanda mayor cooperacion entre
Gobierno y sociedad. La modernizacion estructural que implica este modelo
se manifiesta en practicas gubernamentales innovadoras.

En los ultimos afos, se ha presentado una tendencia en los gobiernos
de casi todo el mundo y de diferentes niveles jurisdiccionales a liberar y
publicar DA, no solo como un medio para generar transparencia y acceso
alainformacion, sino también para impulsar el uso de los datos en nuevas
iniciativas que busquen mejorar la calidad de vida de los ciudadanos.
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Los principales beneficios de la apertura de los datos tienen que ver,
por un lado, con la mejora en la calidad democratica, relacionada con
el mayor acceso a datos que permiten una participacion ciudadana mas
informada. Por otro lado, el beneficio econdmico implicito en iniciativas
privadas busca agregar valor a la informacion través de procesos de
innovacién que generen nuevos productos.

Cuando hablamos de DA, suponemos un contexto de apertura
gubernamental animado por una filosofia de acceso libre a determinados
datos sin restriccion de derechos y con ciertas caracteristicas que los
hacen utiles paralos ciudadanos. Los DA se caracterizan por la posibilidad
de ser utilizados, reutilizados y redistribuidos con acceso libre por
cualquier persona para los fines que estos convengan. Ello supone que
la informacion debe estar disponible integralmente y que debe poder
modificarse y descargarse de Internet de una forma conveniente.

La idea de considerar los DA gubernamentales como un tema de estudio ha
crecido progresivamente desde 2008 cuando Murray-Rust (2008) comenzd a
estudiarlo desde una perspectiva académica y practica. Sin embargo, aumentd
de manera significativa su relevancia cuando, un afo después, se lanzaron
diversas plataformas de DA, lo que abrid una nueva ventana a la informacion
gubernamental y agregd caracteristicas de gran potencial y valor publico.

En este contexto, el presente trabajo analiza los hallazgos de un estudio
sobre la percepcion e implementacion de los DA desde un enfoque de GA en
localidades espafolas con mas 50000 habitantes. La investigacion en que se
basa este paper tuvo como objetivo conocer qué perciben los gestores publicos
responsables de impulsar las politicas de DA y GA a través del analisis de dos
cuestiones fundamentales: por un lado, si los ayuntamientos publican DA en
formato reutilizable, que los ciudadanos puedan editar y tratar. Y, por otro lado,
cual es la percepcion sobre el éxito de la implementacion de acciones de DA en
los ayuntamientos. A tal efecto, se presentan los hallazgos del estudio a modo
de graficas descriptivas para visualizar los resultados y poder inferir cual ha
sido el desarrollo de la politica de DA en los gobiernos locales espafoles en lo
que respecta a su implantacion y resultados.
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En la siguiente seccidn, se presenta un marco tedrico-conceptual en el
que se debate principalmente el concepto de DA a la luz de la literatura
examinada para la investigacion. Luego, se desarrolla la metodologia vy la
estrategia analitica en la que se desarrolla el proceso de obtencion de los
datos en funcion de los interrogantes y variables consideradas en el estudio.
Se describen y discuten los hallazgos obtenidos a partir de la encuesta
realizada a los gestores publicos locales en Espafia. Por ultimo, la se plantean
algunas conclusiones generales del estudio.

1. Marco teérico-conceptual

El tema de DA ha emergido de manera disruptiva dentro de la era de
la informacion. Y en afios recientes, los DA aparecen muy vinculados
a la investigacion en materia de GA, lo que dio lugar a un crecimiento
considerable dentro de la literatura sobre esta cuestion. En la actualidad,
los DA se han convertido en un pilar basico para materializar las estrategias de
apertura gubernamental (Attard et al,, 2015; Barry y Bannister, 2014; Conradie
y Choenni, 2014; Janssen et al., 2012; Kassen, 2013; Khayyat y Bannister,
2015; Linders, 2013; Luna-Reyes et al., 2014; Mellouli, 2014; Puron-Cid et
al., 2012, Sayogo y Pardo, 2013; Safarov et al., 2017; Whitmore, 2014; Yang
et al., 2014; Zuiderwijk y Janssen, 2014; Zuiderwijk et al., 2018). Si bien
se lo ha asociado al concepto vy la filosofia de GA, logrd desvincularse
conceptualmente de los tres pilares originales en que se funda este
ultimo, en virtud de que desarrolla una funcion estratégica diferente.

Ental sentido, corresponde precisar que el GA va mas alla de la transparencia
como simple hecho de revelar informaciéon, ya que, segun cémo la
revele, condicionard el potencial y la capacidad de utilizarla. Es decir, la
transparencia no basta para lograr gobiernos abiertos, puesto que es
indispensable que surjan incentivos participativos que promuevan la
colaboracion entre Gobierno y sociedad civil organizada, y es ahi donde
los DA juegan un papel interactivo con la sociedad. El GA es un modelo
innovador de apertura en la gestion publica que permite que diferentes
actores actuen en la coproduccidn de politicas publicas.
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Los elementos basicos o pilares del GA han dado lugar a un intenso
debate en el que varian las perspectivas de los investigadores y los
estudios que los respaldan. Diversos autores se refieren al GA como un
tema en desarrollo y con poca investigaciéon (Criado et al., 2018; Lee
y Kwak, 2012; Oszlak y Kaufman, 2014). Algunos estudios propician
incluir una conceptualizacion mas compleja, mas alld de coincidir en
la consideracion de la transparencia, la participacion y la colaboracion
como los tres pilares en que se funda el GA. (Lathrop y Ruma, 2010;
Lee y Kwak, 2012). Otros estudios mas recientes sefalan que los DA
tienen caracteristicas diferentes e independientes de la cuestiéon de
la transparencia (Abu-Shanab, 2015; Ruvalcaba-Gémez et al, 2018;
Williamson, y Eisen, 2016; Wirtz, 2016).

Los DA configuran un recurso importante cada vez mas explotado por personas
y organizaciones que, con diferentes tipos de datos gubernamentales, ponen en
practica su uso. Para definir qué es un portal de DA, Kassen (2013; 508), menciona
que «el proyecto gubernamental de datos abiertos puede describirse como un
portal web oficial, lanzado a nivel federal o local, destinado a hacer que ciertos
tipos de conjuntos de datos gubernamentales sean accesibles publicamente a
través de Internet en un formato legible por un ordenador» (Traduccion del editor).
Aqui encontramos una descripcion simple y pragmatica del tema para entender
facilmente la logica de los DA dentro de los gobiernos. Se ha definido el open
data como «un movimiento que promueve la liberacion de datos, generalmente
no textuales y en formatos reutilizables como CSV (comma-separated values),
procedentes de organizaciones diversas» (Peset et al,, 2011: 165).

Partiendo de la premisa de que la informacion publica es propiedad
de todos los ciudadanos y que debe gozar de accesibilidad, se trata
de concebir la forma de materializar dicha idea, aunque muchas veces los
gobiernos no tienen capacidad para producir todo el valor social que los
datos pueden ofrecer. Los ciudadanos o las empresas pueden hacer uso de
esos datos para generar valor y servicios. De este modo, los DA cumplen una
funcion que va mas alla de la simple transparencia o la rendicidn de cuentas,
pues se convierten en herramientas asequibles y Utiles a la sociedad.
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Hoy en dia, las politicas de DA tienen el potencial de incentivar la participacion
y la interaccién de los gobiernos con multiples sectores y también contribuyen
a una mayor integracion social, donde los datos se ofrecen en igualdad
de condiciones para estimular el crecimiento econdmico y propiciar otros
beneficios sociales (Chatwin y Arku, 2017; Ruvalcaba-Goémez, 2017; Sandoval-
Almazan et al., 2012; Zhao y Fan, 2018; Zuiderwijk y Janssen, 2014).

Permanentemente, surgen iniciativas de DA no solo a nivel nacional, sino
también en niveles supranacionales, como es el caso de la Unidon Europea.
Incluso en los niveles subnacionales pueden encontrarse innumerables casos,
entre los que pueden mencionarse el de Vancouver (http://datavancouver.
ca/datacatalogue/cityStreets.htm), San Francisco (https://datasforg) y el de
New York (https:/nycopendata.socrata.com), pioneros en este campo.

Un concepto planteado en la literatura que da mucho sentido a la
apertura de los datos es el de interoperabilidad. Esta implica el desarrollo
de habilidades de diversos sistemas y organizaciones para trabajar de
manera coordinada, de modo que puedan integrarse diferentes conjuntos
de datos. Un estudio reciente de Petrusi¢, Segedinac y Konjovi¢ (2016)
ha intentado proyectar un modelo sistematico basado en un analisis
ontoldgico del GA que establece como principales componentes la
arquitectura abierta, datos abiertos y estandares abiertos. Esto confirma
la relevancia de los DA dentro del modelo de GA.

En los ultimos afos, el papel y la relevancia de los DA han sido objeto de
analisis tedricos y de estudios empiricos; las iniciativas que se han puesto
en marcha en tal sentido han destacado diversos aspectos de su valor. En la
l6gica del modelo de GA, el objetivo es lograr multiplicar la cooperacion entre
Gobierno y sociedad, en aras de lograr mayor transparencia y democracia.
Los DA no solo mejoran la transparencia y la rendiciéon de cuentas de un
Gobierno, sino que también pueden generar beneficios econdmicos y
soluciones innovadoras para el avance de la comunidad, asi como apoyar las
funciones de las administraciones publicas. Ademas, estos beneficios pueden
lograrse simplemente publicando y reutilizando datos que ya se han producido
en el Gobierno.
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Sobre la base de lo anterior, es posible suponer que las dos razones
principales que motivan a los gobiernos a publicar DA son a) el desarrollo
de la calidad democratica y b) el desarrollo de la economia. Con respecto
a la primera razon, los gobiernos explotan las iniciativas de DA para dar
acceso a la informacion y ser mas transparentes. La segunda permite el
crecimiento de la informacion y la generaciéon de valor social y emprendedor.
Si bien los datos confidenciales o personales no pueden compartirse por una
proteccion juridica, otros pueden tener un valor econdmico para empresas o
individuos si se explotan. En este sentido, la publicacion de datos de trafico,
meteoroldgicos, presupuestarios, geoespaciales y geograficos, por ejemplo,
brinda a los consumidores la oportunidad de crear nuevos servicios, que,
ademas de ser rentables, también pueden promover el bien comun.

3. Metodologia

En este apartado, se explican cuéles son los métodos, las técnicas de
investigacion y la estrategia analitica empleados para examinar la
percepcion de éxito e implementacion efectiva de DA en los gobiernos
locales espafioles de acuerdo con la perspectiva de los funcionarios
publicos. Particularmente, se busca analizar las percepciones de los
servidores publicos responsables de las politicas de GA y DA, con el fin
de comprender mejor de qué manera estdn evaluando este fendmeno. Para
lograr los objetivos, se han establecido las siguientes preguntas de investigacion:

=  Pregunta de investigacién 1. éLos Ayuntamientos publican
datos abiertos en formato reutilizable, que puedan ser
editados y tratados por parte de los ciudadanos?

=  Pregunta de investigacion 2: ¢Cual es su percepcién personal

sobre el éxito de la implementacion de acciones de datos
abiertos en los ayuntamientos?

105



Edgar Ruvalcaba-Gémez

El estudio utiliza como técnica de recoleccién de datos un cuestionario
construido con base en la revision sistematica de la literatura (Criado,
Ruvalcaba-Gomez y Valenzuela, 2018). El cuestionario fue aplicado en 146
municipios espafoles, seleccionados por ser los que cuentan con mas de
50000 habitantes. De esta muestra y su aplicacion, se obtuvo un total
de 115 respuestas validas (79 %).El criterio de seleccidon de este universo
de gobiernos locales se sustenta en el nimero de habitantes de cada
municipio. Se buscd obtener la muestra de los municipios mas poblados
de Espafa en razdn de que estos son los que disponen de mayor cantidad
de recursos para desarrollar una infraestructura de gestiéon y llevar a cabo
politicas de GA.

El cuestionario se dirigid a los responsables directivos de las politicas
de GA de los ayuntamientos durante abril de 2016 y julio de 2016. Para
seleccionar a los servidores publicos pertinentes a efectos de publicar
el cuestionario, se realizd una minuciosa busqueda a través de los sitios
web institucionales de cada ayuntamiento para determinar las areas de
Gobierno vinculadas a esquemas de gestiéon en materia de GA y DA.
Adicionalmente, se establecidé contacto via telefdnica, y se corroboraron
las identidades de los funcionarios responsables de impulsar y gestionar
las politicas en cada municipio.

Como estrategiade abordaje, se planted un analisis basado enladimensidn
de datos abiertos vinculada a las dos preguntas de investigacion que se
establecieron de forma expresa en el cuestionario. Estas preguntas se
encuentran relacionadas a las variables presencia de DA y nivel de éxito,
respectivamente. Las interrogantes se expresan a través del formato
de respuesta de opcién multiple y de escala Likert. Para relacionar
las dimensiones del estudio con las preguntas del cuestionario y las
variables analizadas, se presenta la siguiente estrategia analitica que
puede observarse en la Grafico 1.
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Grafico 1. Estrategia analitica
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4. Hallazgos

En esta seccién se establecen los resultados del cuestionario aplicado.
Los hallazgos se centran en un aspecto de la apertura gubernamental,
referido al desarrolla de acciones de apertura de datos en los gobiernos
locales, incluyendo el formato de los datos planteado, asi como la
percepcion sobre el éxito en la implantacién concreta dentro de sus
organizaciones. Se pretende ofrecer una vision sobre los DA dentro de
las administraciones locales espafolas, ya que, hasta ahora, se dispone
de una mera consideracién de la existencia o no de portales de DA.

Presencia de los DA

En la dimension de DA, se pregunté sobre la presencia de estos dentro
de los gobiernos locales (Cuadrol). En este sentido, se plantearon cuatro
opciones de respuesta: a) Si; b) No; todavia no estad previsto; c) No, pero
estd previsto desarrollarlo en menos de un afo; y d) No lo sé. Los gestores
publicos que respondieron el cuestionario solo tenian la posibilidad
de seleccionar una de las cuatro opciones. De esta forma, fue posible
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identificar el avance que existe en la publicacion de los DA en formato
reutilizable por parte de los ayuntamientos espafoles.

En concreto, se ha revelado que poco mads de la mitad, un 51% de los
consultados, manifiesta publicar DA en formato reutilizable y editable. Un 31 %
de los ayuntamientos respondié que no cuentan aun con esa accion, pero
que esta previsto desarrollarla en menos de un afo. Adicionalmente, un 16 %
respondid que todavia no esta previsto desarrollar una politica de DA;y un 2%
indicd su desconocimiento sobre esta cuestion.

Cuadro 1. Presencia de los DA
éSu Ayuntamiento publica datos abiertos en formato reutilizable, que
puedan ser editados y tratados por parte de los ciudadanos? (N= 115)

Dimensién Preguntas relacionadas Variables
del estudio con la dimensidén
¢Su Ayuntamiento publica datos Presencia de
abiertos en formato reutilizable datos abiertos

que puedan ser editados y tratados

por parte de los ciudadanos?

Datos abiertos

¢Cual es su percepcion personal Nivel de éxito
sobre el éxito de la implementacion
de acciones de datos abiertos en
su Ayuntamiento?

Fuente: Elaboracién propia

Los datos obtenidos muestran un alto porcentaje de ayuntamientos que aun
no implementan acciones de DA, lo que nos habla de una politica en fase
emergente, ya que un porcentaje considerable de ayuntamientos estan en via
de desarrollar politicas de este tipo. Cabe mencionar que el poner en accidon
estrategias de DA implica un proceso de recoleccion y sistematizaciéon de
datos que muchas de las administraciones locales no tienen a su disposicion.
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Nivel de éxito (DA)

Asi como se obtuvieron datos sobre la percepcidon de éxito en relacion
con el GA, transparencia y participacion ciudadana, también se considerd
pertinente consultar el grado de éxito logrado en la implementacion
de acciones de DA. Vale la pena contrastarlos porque los resultados
resultan llamativos. Para construir las opciones de respuesta, se utilizd una
escala Likert de 1a 5, en cuyos extremos 1 correspondia a «nada importante»
y 5 a «totalmente importante». Los gestores publicos que respondieron el
cuestionario solo tenian la posibilidad de seleccionar un nivel dentro de la
escala, y los resultados obtenidos se muestran en el Grafico 2.

Grafico 2. Percepcion del éxito de las acciones de DA
éCual es su percepcion personal sobre el éxito de la implementacion
de acciones de datos abiertos en su Ayuntamiento? (N= 115)

2%

B s
M No, pero esta previsto
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Fuente: Elaboracién propia

Las respuestas indican una alta concentracion en la mitad de nuestro
parametro de medida (3) con 36,52%, mientras que las dos opciones mas
exitosas no alcanzan en conjunto el 35%; vy, de ellas, la correspondiente al valor
5 (éxito total) no alcanza el 10%. En sentido opuesto, un niumero bastante
elevado de ayuntamientos se autoubica en las dos opciones de menor éxito,
de los cuales mas del 12% se incluyen en la categoria 1 (nada exitoso).
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A partir de los resultados del estudio de Criado y Ruvalcaba-Gémez
(2016) sobre Gobierno abierto, se aprecia que la percepcién de éxito
de los DA es muy baja en comparacion con otras materias, como la
transparencia y la participacion ciudadana. Esto representa un llamado
de atencidn para se promueva un mayor esfuerzo en materia de DA
en las administraciones publicas locales de Espafa. También puede
hipotetizarse que las acciones de DA suponen un mayor esfuerzo de
implementacion para llegar a materializarse exitosamente.

Conclusiones

En este articulo, se han presentado algunos resultados descriptivos del
estudio sobre las percepciones de los DA en los gobiernos locales de Espana
desde un enfoque de GA. El trabajo desarrolla teéricamente el concepto
y ofrece datos empiricos que permiten plantear algunas conclusiones que
tienen implicaciones practicas para las administraciones publicas locales,
sobre todo, por su estrecho vinculo con la innovacion publica.

El estudio realizado permite aproximarnos a la realidad de las politicas
publicas de DA en el ambito de las administraciones locales espafiolas.
En concreto, este analisis permitié observar algunos aspectos del proceso
de implementacion de acciones de apertura de datos gubernamentales
en este dmbito. Los datos ofrecen evidencias acerca del porcentaje de
ayuntamientos que publican DA en formato reutilizable, que puedan ser
editados y tratados por parte de los ciudadanos. Asimismo, permiten
estimar la percepcidn de los responsables de implementar acciones de DA
en los ayuntamientos.

Con relacion al avance en la adopcidon de una nueva perspectiva de
gobernanza publica que impulsa los DA, el analisis permite observar un
rasgo de las politicas publicas de innovacidn que se estdn implementando
con la concepcion del GA. Los datos confirman que el impulso a la
apertura de datos se encuentra en una fase emergente en cuanto a su
implementacion entre los gobiernos locales espanoles.
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Respecto a la percepcidon del éxito en la materia, por un lado, los
resultados indican una incipiente incorporacion de los DA en los procesos
de promocion de politicas de GA. Esto refleja que el GA requiere
planificar estratégicamente de cara a lograr una traduccion de la retdrica
y discursos politicos en acciones de politica publica con valor social
que promuevan la explotacion de los datos publicos. Por otro lado, este
mismo fendmeno puede entenderse desde la logica del buen gobierno,
de manera que la incorporacion de iniciativas de DA también puede
interpretarse como una busqueda de legitimidad ante los problemas de
opacidad y la percepcién de corrupcion de la ciudadania.

No hay duda sobre la relevancia y trascendencia actual de los DA en los
gobiernos y otros sectores sociales. Las politicas de DA que impulsan
muchas administraciones publicas experimentan una serie de obstaculos
culturales que les impiden alcanzar su maximo potencial. En este
sentido, existen gobiernos que no tienen la voluntad politica de abrir
los datos, vy, en otros casos, se carece del recurso humano capacitado
para instrumentalizar portales de DA. Por otro lado, existen casos en los
que se percibe que la apertura de datos en un Gobierno requiere una
gran cantidad de recursos y esfuerzos, o que la publicacién de datos
del Gobierno podria resultar contraproducente. Sin embargo, estas
concepciones estdan cambiando paulatinamente en todo el mundo,
debido a la presidn de la sociedad civil y el isomorfismo institucional.

La idea positivista sobre los beneficios de los DA sefala que, al liberarse los
datos, se producira crecimiento econdmico, mejoras en la democracia y mejores
servicios publicos. Esta idea de abrir por defecto tiene sentido y ha cobrado gran
peso dentro de la sociedad civil que demanda mas apertura democratica a los
gobiernos (Carrara et al., 2015; Hossain et al,, 2015). Sin embargo, existen algunas
restricciones legales que limitan la apertura de datos, debido a la proteccion de
datos personales y a cuestiones de seguridad. También es importante reflexionar
sobre el fendmeno de los DA utilizando enfoques tedricos que permitan
comprender los procesos de desarrollo e implementacion, con el fin de obtener
evidencias sobre la apertura y calidad de los datos en un enfoque de GA.
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Los DA tienen un potencial tan elevando que se ha llegado hablar de una
revolucion de datos (Melamed, 2014), lo que implica un cambio disruptivo
en la agenda de los gobiernos. Esta transformacion podria llegar a tener
efectos negativos si se llegara a salir de control, ya que, en la actual
era de la informaciodn, el acceso y manipulacion de los datos constituye
un inapreciable recurso de poder. Muchas sociedades han pasado a
depender de sistemas tecnoldgicos que trabajan con datos, y aunque el
tema de su proteccidn ha cobrado mucho auge en un sentido normativo,
existen intereses econdmicos y politicos capaces de desviarlos de loables
fines de interés general. Considerando el peligro e inseguridad implicitos
en el manejo de datos orientados a aplicaciones espurias, es necesario
—aungue complejo— evaluar cuidadosamente qué tipo de datos y qué
grado de apertura resultan convenientes desde la perspectiva del interés
general de la sociedad.

Analizando las tendencias en la gestion publica (Criado, 2016), es posible
inferir que la adopcidn de una nueva perspectiva de gobernanza publica
que impulsa los DA estd provocando cambios en las politicas publicas de
innovacion, las cuales se estan implementando en la concepcién de un
modelo de GA. Aunqgue el impulso a la apertura de datos se encuentra en
una fase emergente en cuanto a su implementacion entre los gobiernos,
su desarrollo ha sido disruptivo para los procesos de gestion publica.
Como derivacion del analisis realizado, cabe destacar la importancia
de incorporar plataformas digitales que establezcan bases de datos
estructuradas y organizadas para el uso de los ciudadanos. También es
importante analizar el fendmeno de los DA utilizando enfoques tedricos
que permitan comprender los procesos de desarrollo e implementacion,
con el fin de obtener evidencias sobre la apertura y calidad de los datos
en un enfoque de GA.
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La regulacion y el control de la seguridad de presas
en la Argentina
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Resumen

La prevencidn, mitigacion y reparacion de las catastrofes naturales y antropicas
se sustentan en una adecuada regulacion, fiscalizacion y control de la
infraestructura critica de la sociedad. Las presas, diques y embalses son obras
de primordial importancia, por lo cual sus condiciones de seguridad deben
ser optimas en todo momento para gestionar adecuadamente el riesgo y la
emergencia. El analisis de la regulacion vy fiscalizacion de su seguridad en la
Argentina evidencia falencias relacionadas, principalmente, con su marco
normativo, el disefio regulatorio, la imprecisa delimitacion de responsabilidades
entre jurisdicciones, la multiplicidad de dimensiones involucradas, y la escasez
de capacidades y recursos.
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Abstract

The prevention, mitigation and rehabilitation of natural and anthropic
catastrophes are based on an adequate regulation, audit and control of the
critical infrastructure of society. Due to its importance the security conditions of
dams and reservoirs must be permanently optimal for an adequate management
of risk and emergency. The analysis of the regulation and control of its security
in Argentina shows weaknesses related to its normative framework, regulatory
design, the imprecise delimitation of responsibilities among jurisdictions, the
multiplicity of dimensions involved, and the scarcity of capacities and resources.
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Introduccién

El reciente colapso de una represa de relave minero en el municipio de
Brumadinho (Minas Gerais, Brasil) puso nuevamente en la agenda publica
de ese pais —y por efecto contagio, en el resto del mundo— la cuestién de
la seguridad de las presas, en particular de las vinculadas con la mineria.

Considerada una de las peores catdstrofes del pais —110 victimas fatales
hasta el momento y 238 personas desaparecidas, ademas de impactos
sociales, econdmicos y ambientales mayusculos—, es la segunda de este
tipo en poco tiempo. En noviembre de 2015, la presa de relave de la minera
Samarco, situada en el municipio de Mariana, también en el estado de
Minas Gerais, sufrid una rotura. La nueva catastrofe ocurrié pese a que el
dique | de la mina Cdérrego de Feijdo habia sido auditado el 10 de enero
para certificar su seguridad, y a que la empresa alemana TUV SUD habia
garantizado su estabilidad en septiembre de 2018; es decir que, en el ultimo
tiempo, se aplicaron regulaciones para garantizar su seguridad. Por tanto,
este evento manifiesta la incertidumbre sobre las condiciones de seguridad
que presentan ciertas obras de infraestructura critica.

Si bien este tema no es nuevo, ya que, reiteradamente, un gran numero de
paises e inclusive organismos internacionales alertan sobre los ingentes
recursos que requiere larehabilitacion y conservacion de la infraestructura
critica, solo en caso de catastrofes, vuelve a estar presente en la opinién
publica. Sin duda, el abordaje espasmaddico de esta cuestion es parte del
problema que limita las posibilidades de resolverlo.

Para revertir esta situacion, se requiere, como minimo, realizar un
diagnostico pormenorizado del estado de situacion de la infraestructura
—en este caso, de las presas de todo tipo— vy, luego, disponer de una
politica planificada y sistematica de recuperacion y mantenimiento
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preventivo de las obras, comenzando por la aplicacidn de recursos a
aquellas en estado mas critico. En el presente articulo, nos proponemos
esbozar las caracteristicas de la regulacion de la seguridad de presas,
diques y embalses en la Argentina y sus condiciones actuales de seguridad.

1. Las presas, diques y embalses en la Argentina

La construccion y operacion de las presas argentinas guarda similitudes con
la propia historia del Estado argentino y la evoluciéon del sistema federal de
gobierno. Originalmente, las provincias desarrollaron su propia gestion del
recurso hidrico en funcion de las necesidades emergentes de su desarrollo
econdmico y sus caracteristicas hidroldgicas. Para el caso de las grandes
obras hidraulicas —presas de embalse, diques niveladores y derivadores—,
la envergadura de los proyectos hizo que el Estado nacional cobrara un
papel predominante hacia finales del siglo xix. Hasta entonces, las obras
significativas estaban en manos de ingenieros extranjeros que eran
verdaderos pioneros, los cuales eran contratados especificamente, como,
por ejemplo, los de la Escuela de Puentes y Caminos de Paris. A partir
de entonces, el Departamento de Ingenieros de la Nacion (1870-1909), la
Direccion General de Irrigacion (1909-1944), Obras Sanitarias de la Nacion
(1912-1944) y la Administracion Nacional del Agua (1944-1947) fueron las
instituciones que desarrollaron sucesivamente las obras construidas por el
Estado nacional hasta la creacion de la Direccion General de Agua y Energia
Eléctrica (AyEE) el 14 de febrero de 1947 (Decreto N.° 3967/1947) mediante la
fusion de la Direccidon General de Irrigacion del Ministerio de Obras Publicas
y la Direccidn de Centrales Eléctricas del Estado. Entre 1870 y 1947, el Estado
nacional construyo catorce presas de embalse, mientras que la provincia de
Cdrdoba, cuatro; y la provincia de Salta, tres, lo que pone en evidencia el
papel predominante del Estado nacional.

Hasta el momento de la creacion de AyEE, las necesidades de riego y control
de crecidas eran el fundamento predominante para realizar las obras, lo
que evidenciaba una orientacion hidrica en la concepciéon y ejecucion de la
infraestructura. La AyEE fue lamanifestacioninstitucionalmas claradeliniciode
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un cambio en el uso predominante que se pretendia de las futuras obras. A tono
con las necesidades energéticas emergentes de la orientacion industrialista
del Gobierno peronista, se tomd la decision de recomponer el servicio
eléctrico concentrando en SEGBA y AyEE, un sector que, hasta entonces,
se encontraba disperso, sobre todo, en empresas privadas de capital
extranjero. En materia de presas, diques y embalses, la hidroelectricidad
pasd a ser un elemento central para la realizacion de nuevas obras.
Posteriormente, AYEE comenzd a celebrar acuerdos y convenios de
tenencia y uso con las provincias, y descentralizd la generacion eléctrica
a través de transferencias de las obras en funcionamiento. En 1957,
mediante el Decreto Ley N.° 14007/1957, AyEE fue convertida en Empresa
del Estado y, en 1977, mediante el Decreto N.° 3907/1977, en Sociedad del
Estado. Hacia fines de la década de los sesenta, aparecidé un nuevo actor
en el sector: la Hidroeléctrica Norpatagdnica S.A. (HIDRONOR), creada
por el Gobierno nacional mediante el dictado de la Ley N.°17 318, de 1967,
con participacidn mayoritaria del Estado nacional, y que tomaria a su
cargo el proyecto del Chocdn, originalmente concebido por AyEE, asi
como la mayoria de los proyectos de la Patagonia.

El golpe de Estado de 1976 sefald el comienzo del declive del Estado nacional
como promotor de la gestidn del recurso hidrico. Apoydndose en la Ley N.°18586,
del 6 de febrero de 1970 (B.O. 26 de febrero de 1970)', que transferia organismos
nacionales en jurisdiccion provincial a las provincias, el 3 de diciembre de 1979,
la dictadura militar dictd la resolucion conjunta del Ministerio de Economia
N.2 1332 y del Ministerio del Interior N.° 9, por la cual AyEE debia transferir sin
cargo a partir del 1 de enero de 1980 la totalidad de los servicios de riego y parte
de sus servicios eléctricos —distribucion, lineas de subtransmision y centros
de generacion menores no comprometidos en sistemas interprovinciales de
interconexion—. Esta primera etapa de desmantelamiento de las empresas
publicas entraria en un breve impasse con el retorno de la democracia.

! Previamente, la Ley N.© 14793, del 13 de enero de 1959 (B.O. 16 de enero de 1959), habia
aprobado el contrato establecido por el Decreto N.° 10633/1958, del 28 de noviembre de
1958, de transferencia a gobiernos provinciales «en las condiciones que oportunamente se
convengan, las centrales, sistemas eléctricos y tranviarios y demas bienes ubicados en sus

respectivas jurisdicciones».
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La sancion de la Ley de Reforma del Estado N.° 23696, del 17 de marzo
de 1989 (B.O. 23 de agosto de 1989), dio inicio a una nueva etapa en
la organizacion de las dos empresas antes mencionadas, al declarar en
estado de emergencia a los organismos publicos nacionales y, entre
otras cuestiones, dispuso la posibilidad de privatizar las empresas del
Estado. En noviembre de 1989, se firmo el Pacto Federal Eléctrico, el cual
presentaba un esquema para el reordenamiento institucional basado en
la formacidn de una empresa federal de energia eléctrica, merced a la
fusion de AyEE, HIDRONOR y otras generadoras del nivel nacional.

Pero dicha intencion inicial fue modificada. Los entonces interventores de
SEGBA, AyEE e HIDRONOR implementaron la decision del Gobierno de Carlos
Menem de privatizar las empresas de generacion, transporte y distribucion, en
sintonia con la orientacion general de su Gobierno. El Decreto N.°2 2394/1992, del
15dediciembre de1992 (B.O.21dediciembre de1992), declard adichas empresas
en estado de liquidacion y disolucion. En AyEE, el proceso de privatizacion fue
desarmando paulatinamente las capacidades de gestion, como evidenciaba
la acelerada reduccion del personal. Por el lado de HIDRONOR, el proceso de
asignacion de los activos, pasivos y personal a los consorcios adjudicatarios
de las concesiones comenzo en 1993. Las primeras centrales concesionadas
fueron los complejos Alicurd, El Chocon, Cerros Colorados y Piedra del Aguila,
y, dos afos después, en 1995, se dispuso la privatizacion de la Hidroeléctrica
Pichi Picun Leufu S.A. —en proceso de construccion—. A estas primeras presas,
siguid la concesion de obras a lo largo de todo el pais; en 1996, se termind el
complejo Cabra Corral en Salta. La Resoluciéon MEyOySP N.2394/1996, del 13
de marzo de 1996 (B.O. 26 de marzo de 1996), dio por terminado el periodo de
intervencion de AyEE e HIDRONOR vy declard ambas empresas disueltas y en
estado de liquidacion.

El resultado de este proceso paulatino y progresivo de transferencia de las
presas, diques y embalses desembocd en una dispersion y fragmentacion
de su operacion, control y fiscalizacion. Respecto de las presas, si bien
la reforma constitucional de 1994 reconoce en su articulo 124 el dominio
originario de los recursos naturales por parte de las provincias? los

Dicha clausula resolvid la larga disputa entre la Nacion y las provincias en favor de estas
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constituyentes no concibieron la manera de resolver la gestion conjunta de
aquellos recursos predominantemente interjurisdiccionales, como el agua.

Grafico 1. Privatizacion de AyEE e HIDRONOR (generacion hidroeléctrica)

Mw Region Decr.
< H. Chocén S.A. 223,9 Comahue 287/1993
“ H. Alicuré S.A. 178,0 Comahue  287/1993
g H. Cerros Colorados S.A. 726,0 Comahue 287/1993
8 H. Piedra del Aguila S.A. 272,1 Comahue 287/1993
% H. Pichi Picun Leufu S.A. 1,0 Comahue 12(2)34{{51/2335
Total 1401,0
H. T. San Juan S.A. 12,3 Cuyo Centro 13;4%332
H. Los Nihuiles S.A. 74,3 Cuyo Centro 2259/1993
ui H. Diamante S.A. 32,8 Cuyo Centro  2259/1993
< : H. Ameghino S.A. 14,3 Patagonia 369/1994
3 ‘E H. Futaleufu S.A. 225,6 Patagonia 799/1995
< % H. Rio Hondo S.A. 4, Norte 1160/1994
g H. Tucuman S.A. 4,6 Norte 463/1995
H. Rio Juramento S.A. 41,0 Norte 1903/1994
717/1995
Total 409,0

Fuente: Elaboracién propia a partir de Romero (1998)

Debido a esta fragmentacion, hoy en dia no esta claro el nimero de grandes
presas y obras e instalaciones complementarias que existen en nuestro
pais. La ausencia de un registro centralizado, unificado y accesible de la
totalidad de ellas —asi como del resto de la denominada infraestructura
critica— representa una debilidad para regular y fiscalizar su seguridad.
Las caracteristicas del sistema federal del pais y la dindmica que
adquirieron las relaciones entre las provincias y la Nacién limitaron las

ultimas y declaré que el dominio originario de los recursos naturales pertenece a ellas

(Iribarren, 2006).
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posibilidades de generar tal registro®. Los registros sobre las presas, diques
y embalses del pais difieren segun los diferentes autores. De acuerdo
con la informacioén relevada, el nimero aproximado de presas, diques
y embalses, asi como también sus instalaciones complementarias en el
pais, asciende a, aproximadamente, 210.

Cuadro 1. Presas por jurisdiccion

Jurisdiccion Cantidad Jurisdiccién Cantidad
Tucuman 32 Neuquén / Rio Negro 6
Cérdoba 30 Neuqguén 5
Mendoza 30 La Pampa / Rio Negro 3
San Luis 21 Salta/Tucuman 3
Catamarca 14 Chubut 2
La Rioja 13 Santiago del Estero 2
Salta 13 Binacionales 2
San Juan 12 Chaco 1
Rio Negro 7 Misiones 1
Buenos Aires 6 Santa Fe 1
Jujuy 6 Total 210

Fuente: Elaboracion propia a partir de ORSEP, FAO, Subsecretaria de Recursos Hidricos,

Secretaria de Energia y direcciones provinciales de Agua, Hidraulica y Medioambiente

Esta falencia pone en evidencia un problema de larga data en la Argentina:
la conservacién y gestion documental. En materia de ingenieria de
presas, la historia clinica de las obras, la totalidad de la documentacion
generada de los aprovechamientos durante todo el ciclo de vida de
estas, resulta indispensable para gestionar su seguridad. Y el entramado
institucional complejo y disperso, la multiplicidad de actores y niveles

3 La misma situaciéon se verifica en torno a otras materias, como, por ejemplo, el Catastro
Nacional de Propiedad Inmueble o el Registro Nacional de Sociedades. Como caso exitoso,
podemos mencionar el Registro Nacional de Tierras Rurales, que tuvo que superar el recelo de
numerosas provincias y las diferencias de formatos y criterios, entre otros factores, pero que,

luego de un afo de trabajo, pudo disponer de un registro nacional digitalizado.
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involucrados en diferentes momentos histdricos, asi como los vaivenes
politico-institucionales, hicieron que la documentacion que debiera estar
disponible se encuentre lejos de estar completa. La situacion varia con
cada obra, problema que se acentua con el paso del tiempo, tanto por la
pérdida de profesionales que estuvieron involucrados en los proyectos
como por la conservacion fisica del material documental. Este es solo
uno de los aspectos que se relacionan con la seguridad de las presas,
pero que demuestra que la fiscalizacidn se encuentra dispersa entre
varios organismos, materias y niveles de gobierno. Como veremos en el
proximo apartado, es el Organismo Regulador de Seguridad de Presas
(en adelante, ORSEP) al que el Gobierno nacional ha mandatado para
regulary fiscalizar la seguridad de las presas de esa jurisdiccion, lo que, en
principio, convalida la dispersion y fragmentacion de responsabilidades
relacionadas con ella.

El resultado de esa fragmentacion es la multiplicidad de situaciones
relacionadas con las presas en el territorio nacional y su estado de
seguridad. En la presentacion «Razones para una Ley de Seguridad de
Presas», el actual Presidente del ORSEP, Ingeniero Rodolfo Dalmati,
brindd un panorama sumamente complejo sobre la seguridad actual de
la infraestructura hidraulica del pais e indicd que debia evaluarse un gran
numero de obras:

= 115 presas de embalse —sobre un total de 184 inventariadas, un 62,5%
del total—.

= 5azudes —sobre un total de 132 inventariados, un 3,8 % del total—.

=  Terraplenes de defensa en 25 ciudades importantes.

= 10 presas de relave minero —ndmero minimo que existirian—.

= 60 presas arroceras —sobre un total presunto de 380,
representarian un 15,8 % del total—.
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Probablemente, no todas las obras sefaladas presenten un estado
de seguridad grave o preocupante, pero lo cierto es que existe
un desconocimiento sobre este. Y, en la gestidon de riesgo, es mas
preocupante el desconocimiento de la situacidon que la certeza de una
situacion de seguridad deficiente.

En algunos casos como las balsas arroceras y presas de relave minero,
existe un total desconocimiento porque no se encuentran debidamente
regulados. Pero, como paradoja, son las que mayor capacidad tienen de
colocar en la agenda publica la cuestion de la seguridad de presas. Como
vimos en la introduccion, la ocurrencia de fendmenos catastroficos
respecto de las presas, digues y embalses se vincula de manera estricta
con estructuras con baja o nula regulacion.

Respecto de las balsas arroceras —y, en general, todo tipo de estructuras
agricolas privadas de contencidon o derivacion de caudales—, el principal
problema es su caracter clandestino, ya que se construyen por necesidades
productivas a partir de las cuales privados realizan obras con diverso grado de
rigurosidad constructiva, en parajes generalmente aislados y poco accesibles
a los organismos de control. El resultado surge ante procesos de
sobrecarga hidroldgica, que terminan por hacer colapsar las estructuras
y generar avenidas incontrolables de agua o, por el contrario, retenciones
excesivas que anegan vastos territorios. La catastrofe, una vez mas,
moviliza a actores gubernamentales para lidiar con sus efectos, pero,
cuando el agua se escurre y baja su nivel, todo vuelve a la normalidad.
Un breve repaso por los proyectos de resoluciones, pedidos de informes
o declaraciones registrados en el Congreso Nacional por diferentes
diputados pone en evidencia que es un fendmeno extendido en todo el
territorio y que responde a diversas finalidades®.

4 De acuerdo con los registros en linea, se pudieron constatar diversos casos: 7221-D-2016
(dique clandestino rio San Isidro, Mendoza), 4920-D-2010 (terraplén ilegal humedales arroyo
Caraballo, Entre Rios), 3429-D-2010 (terraplén rio Gualeguay, Entre Rios), 1516-D-2010
(terraplenes ilegales en provincias de Corrientes, Entre Rios, Santa Fe y Buenos Aires), 6014-
D-20009 (terraplén ilegal en Esteros del Iberd, Corrientes), 1345-D-2009 (terraplenes ilegales

en provincias de Corrientes, Entre Rios, Santa Fe y Buenos Aires), 6050-D-2008 (terraplén
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Las presas de relave, por su parte, son estructuras irregulares, donde
las grandes empresas mineras acumulan sedimentos, metales, productos
qguimicos usados en el procesamiento de menas y agua acida, lo que puede
generar incidentes en forma de corrientes de agua y sobre la tierra —por
filtracion o por derrumbes de los depdsitos o de las paredes de la presa—.
También pueden ser fuente de contaminacion ambiental por el polvo
cargado de metales y productos quimicos usados en el procesamiento, ya
gue el viento sopla sobre las colas o relaves. En las presas mas grandes, el
colapso y escape incontrolado puede ocasionar graves consecuencias sobre
la seguridad publica y el medioambiente. Por lo general, los relaves de minas
se encuentran entre los pasivos ambientales mas importantes que existen.
El SEGEMAR delegd la responsabilidad —operacion y control— sobre las
presas de relave o diques de cola en las propias empresas mineras a
través de eventuales informes periciales. Estas estructuras, de propiedad
privada, son hoy las mayores fuentes de preocupaciones ambientales
en torno a la seguridad de las presas, ya que no se encuentran en el
radar de la regulacidn. Pese a que el tema fue largamente tratado por
ICOLD?, las particularidades del pais y las inherentes debilidades de las
provincias para fijar limites regulatorios a la actividad minera hace que
este tema esté oculto a la opinidn publica y no haya sido abordado de
manera abierta por el ORSEP u otros organismos reguladores. De hecho,
ni el ORSEP ni los organismos provinciales responsables de la seguridad
de presas toman intervencion en estas obras.

elevado en Bafado La Estrella, Formosa), 4028-D-2008 (terraplén ilegal en Yahavere lber3,
Corrientes) y 3949-D-2006 (terraplén clandestino rios Gualeguay y Parana, Entre Rios).

5 Entre ellos, se destacan a) N.° 45 Manual on Tailings Dams and Dumps (1982); b) N.© 442
Bibliography (1989); ¢) N.© 74 Tailings Dam Safety (1989); d) N.© 97 Tailings Dams - Design
of Drainage (1994); e) N.© 98 Tailings Dams and Seismicity (1995); f) N.© 101 Tailings Dams.
Transport, Placement and Decantation (1995); g) N.© 103 Tailings Dams and the Environment
(1996); h) N.° 104 Monitoring of Tailings Dams (1996); i) N.° 106 A Guide to Tailings Dams
and Impoundments (1996); j) N.© 121 Tailing Dams. Risk of Dangerous Ocurrences. Lessons
learnt from practical experiences (2001); h) N.° 153 Sustainable design and post-closure

performance of tailings dams (2013).
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Para el caso delos terraplenes de defensa, la capacidad técnicay organizativa
para realizar un monitoreo permanente y sistematico en muchas ciudades
escapa a las posibilidades del organismo, funcidon que, ademas, se encuentra
fuera del alcance de sus cometidos.

Respecto de las presas de embalse y azudes, que constituyen el eje
central de la accion del ORSEP, la situacidn es muy variable por diversas
circunstancias. Por un lado, tenemos casos como el de la provincia de San
Luis, en la gue los organismos del Estado nacional tienen vedado realizar
cualquier tipo de accion. La situacion de las presas de esa provincia se
desconoce, pero la cantidad de informacion disponible en portales del
Gobierno puede ser indicio de que se realizan acciones de monitoreo.
Si bien no es un indicador taxativo de buen estado de seguridad, marca
una diferencia importante respecto de otras provincias, sobre todo las
del noroeste, de las que hay escasa informacién acerca de las presas en
su territorio. En estas ultimas, las provincias tienen informacidon variable
sobre las presas, pero en ningun caso sobre su estado, caudales, cota, etc.

Las provincias grandes como Mendoza y Cérdoba tienen organismos del
Estado con una larga tradiciéon y, ademas, disponen de recursos para
atender simultdaneamente la gestidon hidrica y la hidroeléctrica, lo que
las diferencia de otras, como La Rioja y Catamarca. Las dependencias
provinciales encargadas del manejo, control y supervisidon de estas obras
hidraulicas tienen la responsabilidad sobre los reportes acerca de su
estado operativo y estructural. En la practica, la posibilidad de disponer
de un diagndstico global sobre el estado de conservacién y seguridad
estructural de las presas que no se encuentran bajo jurisdiccion del
ORSEP depende de la firma de un convenio con el Gobierno nacional,
tal como contempla el decreto de creacién del organismo. El Estado
nacional puede asumir la funcién fiscalizadora de los emprendimientos
hidraulicos o hidroeléctricos de propiedad de los Estados provinciales,
cuando ello fuera objeto de acuerdo entre ambas partes. En ese marco, el
ORSEP firmd convenios marco y varias actas complementarias con algunas
provincias y otros similares con diversas entidades publicas y variados
objetivos, como ser: cooperacion interinstitucional, permiso de uso,
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asistencia técnica y programas de colaboracion. Los convenios marco
refrendados con las provincias persiguieron brindar la asistencia técnica
y el asesoramiento necesarios para que estas pudieran mejorar sus
condiciones de seguridad de las obras en sus respectivas jurisdicciones.
Dichos convenios formaron parte de una estrategia de extension
hacia fuera del organismo, lo que permitié a aquellas provincias sin
capacidad técnica para atender la seguridad de sus presas disponer de
un servicio especializado relativamente accesible en términos de costo y
calidad. Algunos de los convenios no se implementaron —o lo hicieron
parcialmente y con demoras— por falta de recursos de las provincias
o por decision de las autoridades superiores del Gobierno nacional.
Esta situacion pone en evidencia que la reducida visibilidad de una
actividad como la seguridad de presas, que toma estado publico en
caso de catastrofe o cotidianamente solo para un limitado nimero de
personas, hace que cualquier actividad vinculada con la politica publica
de seguridad de presas pueda diferirse sin efectos apreciables en la
dindmica gubernamental y politica. En definitiva, la condicion general
de las presas difiere mucho segun cada provincia, e incluso al interior de
cada una de estas.

Respecto de las 31 presas que dependen de su jurisdiccion, el ORSEP
cumple rigurosamente con las especificaciones contenidas en los
contratos de concesidn, aunque siguiendo procedimientos disimiles
en los que la discrecionalidad del personal técnico y los criterios de la
Direccion Regional en donde se encuentran emplazadas tienen cierto
peso. La informacién obtenida sobre las tareas especificas realizadas se
vuelca en planillas de registro que se actualizan permanentemente, pero
los sistemas no permiten un monitoreo en tiempo real ni estan integrados
a sistemas de procesamiento desarrollados de manera especifica para la
tarea de control y fiscalizacion. Por otra parte, es el concesionario de
las presas quien opera esos sistemas, sobre los que informa al ORSEP,
pero de forma periddica. Si bien existen sistemas que se activan durante
emergencias, la capacidad predictiva de situaciones por parte del
ORSEP se ve significativamente reducida: debe confiar en los ojos de los
técnicos del operador de las obras e instalaciones.
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Es por ello por lo que dar cumplimiento a la normativa en materia de seguridad
de presas no garantiza necesariamente una condicion optima de seguridad.
Por otra parte, los criterios son variables y evolucionan a lo largo del tiempo.
Lo que era valido en el momento del otorgamiento de las concesiones hoy puede
estar desactualizado y requiere ser revisado. De todas maneras, la fiscalizacion
se basa en un esquema rutinario, repetitivo y redundante de trabajo, en el que
la informacion suministrada por el operador cumple un papel central. El criterio
autorregulador imperante es manifiesto, ya que las instancias de generacion de
informacion propia por parte del ORSEP se limitan a acciones periddicas muy
puntuales. Las acciones de este se basan, fundamentalmente, en el seguimiento
y fiscalizacidon de las actividades de control y monitoreo desarrolladas por el
propio operador, y un menor ndmero de actividades de inspeccidn por parte
del propio organismo o de consultores independientes, todas ellas fijadas por
los contratos de concesidn —con cierto margen de discrecionalidad por parte
del ORSEP—. Esta situacion se relaciona con la propia génesis del esquema
regulatorio de seguridad de presas.

2. Lafiscalizacion de la seguridad de presas, diques y embalses
en la Argentina

La seguridad de presas como accién regulatoria y fiscalizadora del Estado
tuvo un origen contingente que se convertiria en un defecto persistente
para su gestion. Hasta la década de los noventa, dicha responsabilidad
descansaba en discretas &areas técnicas de los generadores de
hidroelectricidad, las entidades de gestion de aguas vy las direcciones de
obras publicas nacionales, provinciales o municipales.

La sancion de la Ley de Reforma del Estado N.° 23.696, del 17 de
marzo de 1989 (B.O. 23 de agosto de 1989), comenzd un proceso de
reformas econdmicas que transformaron radicalmente el papel estatal.
La transformacion se expreso, en lo fundamental, en la transferencia a
terceros de la responsabilidad de producir bienes y servicios mediante
la privatizacion y concesion de empresas publicas, la descentralizacion,
tercerizacion y desregulacion econdmica (Oszlak, 1997 y 1999). En torno
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a las presas, se concesionaron las generadoras de energia hidroeléctrica
de propiedad de empresas del Estado nacional con el conjunto del sector
eléctrico, mientras que la responsabilidad sobre la cuestion ambiental
e hidrica formo parte del proceso de transferencia de competencias
a las provincias, que incluyd un pufado de centrales de generacién
hidroeléctrica y obras de regulacién de crecidas y riego. Hasta ese
momento, las presas concesionadas eran de propiedad estatal, de forma que
Su proyeccion, construccion, explotacion y mantenimiento recaian en las dos
grandes empresas del Estado nacional que mencionamos anteriormente:
AYEE —generacion, transmision y distribucion eléctrica— e HIDRONOR
—generacion y transporte—. Es por ello por lo que estas no tuvieron
funciones diferenciadas en materia de regulacién de la seguridad de
presas hasta ese momento. Si bien, en ambas, la seguridad constituia
un objetivo, garantizarlo quedaba integrado al conjunto de actividades
de dichas empresas. Es decir, se partia del principio de que un efectivo
cumplimiento de las funciones y acciones centrales de las empresas
arrojaria como resultado la seguridad de las obras. En AyEE, existia una
Comisién Permanente de Seguridad de Presas de la que participaban
todas sus administraciones regionales. Pero, en general, la seguridad de
presas como politica nacional de regulacidn especifica surgié como tal a
partir de la concesidn de los servicios, ya que, hasta entonces, no habia
una diferenciacién entre el operador y el regulador.

Ello implicd la necesidad de conformar un marco normativo especifico
para regular, fiscalizar y controlar la seguridad de presas, que interactue
—con diversos grados de coherencia o contradiccion— con legislacion
aplicable a las materias involucradas en los diversos usos de las presas,
principalmente, la referida a energia hidroeléctrica (Ley de Energia
EléctricaN.°15336y Ley de Energia N.° 24 065), aguas (Cddigo Civil y Leyes
de Aguas Provinciales) y medioambiente (Ley General del Ambiente
N.c25675 y Normativa Ambiental Provincial). La urgencia privatizadora y
la filosofia desreguladora —o mejor dicho, autorreguladora— detentada
por el Gobierno de Carlos Menem no permitio el desarrollo de un marco
normativo nacional para la nueva politica de regulacién, por lo cual
fueron los contratos de concesion los que establecieron las regulaciones
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sobre seguridad de presas y, ademas, la forma de interaccion con las
regulaciones aplicables a las dimensiones hidrica y ambiental. Como
dijimos, existia un consenso acerca de la necesidad futura de elaborar
un marco normativo sobre la materia, ya que, en todos los contratos de
concesion, se establecid la intencidn de sancionar una Ley Federal de
Seguridad de Presas, y hasta se cred un organismo que se denomina de
diversos modos en los diferentes contratos, pero, con una misma sigla:
el ORSEP.

El Organismo Regional de Seguridad de Presas integrado por
la Autoridad de Cuencas y la Secretaria, creado por el Decreto
N.° 2736/93 encargado de la regulacion y fiscalizacion de la seguridad
estructural de las Presas, Embalses y Obras Complementarias y Auxiliares.
Se entendera que sus funciones son transitorias, hasta la sancién de
la Ley Federal de Seguridad de Presas, en cuyo caso se consideraran
a los efectos del contrato todas las menciones de ORSEP como
referidas al ente que lo sustituya [Contratos de Concesién de

Aprovechamientos Hidroeléctricos].

Dicha intencidn estuvo presente en los decretos de conformacion de
ORSEP Comahue y ORSEP, pero, lentamente, cayd en el olvido. Lo cierto
es que los contratos de concesién se transformaron en la Unica referencia
nacional para la seguridad de presas. Para el resto de las presas de las
provincias, la regulacion de la seguridad quedd en un limbo. Al tiempo,
tuvieron la posibilidad de recibir asistencia técnica del propio ORSEP
mediante convenios especificos, que, como dijimos, formaba parte de
una estrategia de extension del organismo.

En lineas generales, los contratos establecieron que la responsabilidad
recaia inicialmente en los concesionarios, tanto de obras ya construidas
como de las que se construyeran por iniciativa privada. Por su parte, el
Estado regula que se cumplan los requisitos iniciales que garanticen la
seguridad, siendo responsable de la calificacion de la seguridad de los
proyectos, de la metodologia de construccion, del control y fiscalizacion
del mantenimiento y monitoreo durante la explotacion. Cabe resaltar
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que la primera definicion de seguridad explicitada para el organismo es la
estructural y que no figura la operativa, la gue mayor seguimiento periédico
requiere cuando ya la presa se encuentra en pleno funcionamiento.

En la secuencia de firma de los contratos de concesion, puede observarse
contoda claridad la ausencia de previsiéon en la gestiéon del recurso hidrico.
La regulacidén evolucionod siguiendo un modelo que fue ajustdndose con
cada transferencia de cualquiera de los aprovechamientos y a partir de
los cambios del contexto —transformacion del sector eléctrico y reforma
del estado, principalmente—. En la practica, los contratos de concesién
se convirtieron involuntariamente en el marco normativo para el ORSEP,
comenzando con la privatizacion de las empresas de generacion
hidroeléctrica mediante el DecretoN.°c 287/1993, del 22 de febrero 1993
(B.0O.10 de marzo de 1993), que aprobd los Estatutos Sociales de Hidroeléctrica
El Chocdn S. A, Hidroeléctrica Cerros Colorados S. A., Hidroeléctrica Alicura S. A,
Hidroeléctrica Piedra del Aguila S.A. e Hidroeléctrica Pichi Picun Leufu
S.A. Acto seguido, estas cinco pioneras fueron concedidas a empresas
privadas a través de contratos de concesién. En esta primera tanda, los
contratos son practicamente idénticos entre si —con diferencias minimas
por caracteristicas técnicas de las obras—, a excepcion de Pichi Picun
Leufu, que, por encontrarse aun en construccién, adoptd un formato
diferente en funcién de reflejar obligaciones ligadas a la construccién
de las obras. A tal punto eran similares los contratos de concesion que, en
las definiciones de los cuatro contratos iniciales, se hacia referencia al ORSEP
Comahue, establecido por el acta del 26 de marzo de 1993 entre la Autoridad
Interjurisdiccional de las Cuencas de los rios Limay, Neuquén y Negro
(en adelante, AIC) y la Secretaria de Energia, pero, en todos ellos, el
espacio donde debia figurar el decreto de creacidon se encontraba en
blanco. Ldégico, esto no podia saberse, ya que este recién veria la luz los
ultimos dias de diciembre de ese mismo afo. El compromiso asumido fue
llevando al Estado nacional a conformar el ORSEP Comahue, mientras
seguia transfiriendo el resto de las obras.

Los siguientes contratos de concesidn, en otras regiones del pais,
refirieron a un Organismo Regional de Seguridad de Presas, integrado
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por partes iguales por la Secretaria de Energia y la provincia donde se
encontrase radicada la obra, excepto para el caso de CH Cabra Corral y CH
El Tunal, concedidas a Hidroeléctrica Rio Juramento, que replicaron el
modelo original de las cuatro pioneras —las cinco mencionadas en el
parrafo anterior menos Pichi Picun Leufd, que demord la efectivizacion
de su transferencia— y especificaron que estaria integrado por el Comité
de la Cuenca del Rio Juramento. Esto pone en evidencia el bajo arraigo
gue poseia en la practica la gestion por cuencas, ya que solo en esos seis
casos —las cuatro pioneras y las dos mencionadas—, se especificd un
comité de cuenca como autoridad de aplicaciéon en normas de manejo
de aguas (subanexo IV) y de proteccion del medioambiente (subanexo
VD). Aun en dichas concesiones, cabe pensar que el lugar adjudicado a
las autoridades de cuenca tuvo mas que ver con su capacidad real de
incidencia en la politica hidrica que con una filosofia de la gestidon hidrica,
ya que, en el articulo 25.1 de los contratos®, observamos que no resulta
obligatorio que la Concesionaria desarrolle un accionar coordinado en la
cuenca: «La concesionaria podra a tal fin, por su propia cuenta y riesgo,
coordinar su accionar con el de los demas Generadores y usuarios del
recurso hidrico en la Cuenca». Desde una perspectiva de gestién por
cuencas, esa coordinacion deberia ser obligatoria.

En Comahue, la AIC logré concretar la conformaciéon del ORSEP
Comahue, pero, en el resto de las regiones, las comisiones transitorias con
participacion provincial y de estructuras residuales de AyEE se ocuparon
de la seguridad de presas y no surgid ningun otro ORSEP regional. Esto
significd que, para la region Comahue, hubo un decreto que organizé la
autoridad de aplicacion, mientras que, para el resto, hubo una regulacion
no estructurada, fijada por contratos de concesion que tenian diferencias
entre si. Como dijimos anteriormente, los contratos coincidian en que
todos los ORSEP regionales, creados o no, eran transitorios a la espera
de una Ley Federal de Seguridad de Presas (articulo 1 de todos los
contratos de concesion y articulo 1 del Decreto N.° 2736/1993), que,
probablemente, hubiese establecido por ley un organismo nacional

6 En algunos contratos, difiere el nimero del articulo: 46.1 para Pichi Picun Leufu, 22.1 para

Nihuiles y Ullum.
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a cargo de la seguridad de las presas. No hubo posibilidad de que el
Congreso sancionara una ley al respecto, ni siquiera de estdndares
minimos de aplicacion nacional. Finalmente, el Decreto N.° 239/1999, del
17 de marzo de 1999 (B.O. 23 de marzo de 1999), cred el ORSEP como
organismo nacional, sobre la base del de Comahue. Pero la regulaciéon
termind por situarse mas cerca de una ley minima, ya que dicha norma
recorta el alcance que tenia este ultimo. El resultado fue un ORSEP
nutrido de estas diferencias de origen, con algunas clausulas ambiguas o
poco claras. Para empezar, transfiriéo el ORSEP Comahue de la Secretaria
de Energia a la Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable
—luego a la Secretaria de Obras Publicas—, lo que significd una reduccién
ostensible en materia de recursos de poder.

El resultado de este proceso desembocd en un marco regulatorio para
las presas hidroeléctricas concesionadas sumamente complejo, que
puede sintetizarse en los siguientes ejes principales:

a. El Ente Nacional de Regulacion de la Electricidad (ENRE) es la
autoridad de aplicacion de los Contratos de Concesion Nacional
(Decreto N.° 570/1996), originalmente en manos de la Secretaria
de Energia —y algunas atribuciones asignadas a CAMMESA en
los ultimos contratos de concesidon firmados—.

b. Las autoridades de cuenca o las dependencias o empresas
provinciales a cargo de la gestion del recurso hidrico son las
autoridades de aplicacidon en materia de irrigacion.

c. EIORSEP es el organismo regulador que tiene a su cargo la seguridad
de las presas —inicialmente sin decreto, luego Decreto N.° 2736/1993
y, finalmente, Decreto N.° 239/1999—.

d. Las dependencias provinciales en materia medioambiental —o sus

equivalentes— son las autoridades de aplicacion respecto de las
cuestiones sobre medioambiente.
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Resulta importante destacar que, de esta manera, los Contratos de
Concesidén establecieron condiciones para diversos marcos normativos
—ambiental e hidrico— que aun no estaban desarrollados ni clarificadas
sus complejas interacciones interjurisdiccionales. Pero no fueron lo
suficientemente especificos o uniformes como para generar un marco
normativo supletorio a falta de una norma nacional. La posterior reforma
constitucional de 1994 complejizd el escenario aun mas. Es por ello por lo que,
desde la perspectiva regulatoria, los contratos no clarifican quién y como
ejerce efectivamente el poder de policia sobre las presas. Establecen
algunos elementos que, de manera habitual, se consideran constitutivos
de una politica de regulacién, como la asignaciéon de recursos —canon—,
los procedimientos de fiscalizacidon y su periodicidad —registro e informe
del comportamiento estructural, revision de datos, inspecciones, reparaciones,
informe anual técnico, manuales de operacién y mantenimiento, manuales de
revision de represas, reservorios y trabajos auxiliares, registro de incidentes,
etc.— y los criterios para aplicacion y gradacion de sanciones y multas.
Inclusive, se establecid como posible causal de cancelacidn de las
concesiones el incumplimiento de las normas sobre seguridad de presas,
medioambiente y régimen de aguas, al haberlo otorgado al concedente la
posibilidad de rescisidon por incumplimiento de obligaciones contractuales o
legales, con derecho al resarcimiento por dafos.

El resultado de ello es que la seguridad de presas se desarrolla mediante
la aplicacion discrecional de un disperso, fragmentario y limitado
marco normativo. Su aplicacion es variable y se encuentra sometida a
la disponibilidad de capacidad técnica —sobre todo, sustentada en el
conocimiento disciplinar— y a las condiciones de contexto. Eso hace que
el ORSEP vy el resto de los actores a cargo de velar por la seguridad de
presas afronten su responsabilidad con una complejidad inusual, que surge de
las diferencias entre los instrumentos normativos, pero que, fundamentalmente,
es ajena a consideraciones técnicas y tecnoldgicas. La ausencia de una mirada
estratégica y multidisciplinar sobre el tema hace que la ingenieria de presas
compense esa ausencia con la experiencia y capacidad de los ingenieros
que tienen la responsabilidad de fiscalizar su seguridad, y que aplican
procedimientos internacionalmente avalados. Asi y todo, resulta
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atendible que la regulaciéon y fiscalizacion de la seguridad de presas
se despliegue con la discrecionalidad necesaria para resolver cualquier
contingencia derivada de la diversidad de criterios. Pero esa debilidad
de origen hace que la politica de seguridad de presas en la Argentina
carezca de claridad en cuanto al papel que deben jugar los organismos
que estdn su cargo. Recientemente, la presentacidon de un nuevo
proyecto de ley en el Congreso parece confirmar este diagndstico de
situacion. Un breve repaso de su contenido nos permite considerar que
la busqueda de soluciones se concibe desde el entramado institucional
como fragmentado y disperso, que, en parte, explica la situacion actual,
sin arriesgar propuestas que lo modifiguen sustancialmente.

3. Un nuevo proyecto de ley, los mismos problemas

En varias oportunidades, desde la sancion de la Ley de Reforma del
Estado N.° 23696, los legisladores nacionales promovieron leyes con
diverso alcance sobre la seguridad de presas, diques y embalses. Pero
ninguna iniciativa al respecto llegd a tomar estado parlamentario, solo
guedaron en la etapa de proyecto’, lo que refleja la poca capacidad de
las autoridades nacionales de generar consensos entre los multiples
actores involucrados en la cuestion.

Recientemente, un nuevo proyecto se formalizé el 16 de noviembre de
2018 (Expediente N.° 4242/2018) en el Senado de la Nacidén a iniciativa
del senador Julio Cobos (Mendoza). El proyecto intenta jerarquizar el

7 Régimen de Ley Federal de Seguridad de Presas y Embalses (expediente 1483/1992

presentado por la Senadora de Tucuman por el PJ Olijela del Valle Rivas); Régimen de
Seguridad de Presas y Embalses (expediente 2820-D-2000, presentado por el Diputado de
Rio Negro por UCR Roberto Rodolfo de Bariazarra); Régimen de Control y Fiscalizacion de
todas las presas existentes y por construir en el futuro que afecten o puedan afectar vidas
y bienes (expedientes 3907-D-00 y 0589-D-02, presentados por la Diputada de Tucuman
por el PJ Olijela del Valle Rivas) y Régimen de Seguridad de Presas y Embalses: creacion del
OFRESEP (expediente 5849-D-2005, presentado por los diputados de Rio Negro por el PJ

Carlos Alberto Larreguy y Osvaldo Mario Nemirovsci);
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plexo normativo en el que se apoya la regulacion y fiscalizacidon de la
seguridad de presas, pero su articulado, en lugar de resolver los factores
contextuales que inciden negativamente en las capacidades regulatorias,
confirma la fragmentacién de la regulacidon segun las materias. De todas
maneras, incorpora determinadas cldusulas que visualizan los mayores
riesgos actuales.

Un punto que destacar es la definicidn de las presas que son objeto de
la ley (articulo 3), entre las que incorpora en su inciso b) a las presas,
embalses y digues que sean utilizadas para disposicion final o temporal,
acumulacion o tratamiento de desechos y residuos industriales o producto
de la actividad minera y en el inciso c) a los terraplenes de defensa contra
inundaciones. Al incorporar al radar regulatorio estas estructuras, obliga a
organismos nacionales o provinciales a dotarse de los medios para ejercer
efectivamente la funcién regulatoria.

Por primera vez, se precisa la hipdtesis de desactivacion (articulo 6),
incluyendo un plazo perentorio para aquellas estructuras que no cumplan
con los requisitos de seguridad. Estas deben ser recuperadas o desactivadas
por el responsable primario en un plazo de doce meses.

En consonancia con la situacién de conocimiento parcial y fragmentario
sobre las obras en nuestro pais, el articulo 9 crea el Registro Nacional
de Presas y Archivo Técnico (ReNPAT), bajo la orbita de la Secretaria
de Infraestructura y Politica Hidrica. Dicho registro es de cumplimiento
obligatorio, ya que el articulo 12 obliga a todo responsable primario a
presentar la ficha técnica de su presa ante el ReNPAT en el plazo de
un afo. Ademas de ello, introduce la necesidad de disponer de este en
el marco del Sistema Nacional para la Gestion Integral del Riesgo vy la
Proteccion Civil (SINAGIR), creado por ley en 2016, como medio esencial
para lograr una efectiva coordinacion de los organismos involucrados en
la gestidn de la respuesta ante emergencias. El articulo 22 establece con
claridad la obligatoriedad de interactuar con el SINAGIR para estos fines.
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Respecto de las acciones de fiscalizacion, los articulos 14 y 15 establecen
genéricamente lo que se denomina como Normativa Técnica de
Seguridad de Presas (NTSP), que serd redactada por una Comision
de Normalizacidn con la participacidon de representantes de todas las
provincias, del COHIFE y de los organismos involucrados en la tematica
de presas de embalse a nivel nacional, diques de uso minero y terraplenes
de defensa, bajo la coordinacién del ORSEP como representante del
Poder Ejecutivo Nacional. Este punto representa un avance notable, ya
que, al involucrar a diversos actores con injerencia en el tema, mejora las
probabilidades de que sean aplicadas consistentemente.

El tema jurisdiccional se aborda en su articulo 20, sobre el cual se
limita a confirmar el actual estado de situacion. La autoridad nacional
de aplicacién seria el ORSEP, que puede extender al resto del territorio
su jurisdiccion de acuerdo con la decision de las provincias y la Ciudad
Autédnoma de Buenos Aires, o inclusive de los organismos de cuenca
para las obras interjurisdiccionales. En todos los casos, pueden organizar
su propia autoridad de aplicaciéon —provincial o entes mixtos para las
interjurisdiccionales— o delegarla en la autoridad provincial existente.
En este punto, llama la atencidon que no se mencionan las entidades
binacionales, que, si bien tienen operadores integrados por ambos
paises, deberia promoverse que la regulacion y el control de la seguridad
de las obras no se encuentre en el mismo organismo.

Los articulos 25 y 26 establecen los fundamentos de un régimen de
sanciones practicamente inexistente en el ORSEP y en un buen numero
de provincias. Lo relevante es que fija parametros para cada tipo de obra
—acumulacion, derivacion o retencion de agua para generacion de energia
eléctrica, para riego y para otros usos; disposicion final o temporal,
acumulacioén o tratamiento, de desechos y residuos industriales o producto
de la actividad minera; y terraplenes de defensa contra inundaciones—.

Mas alla de sus caracteristicas, el proyecto de ley mencionado coloca en

agenda los principales nudos problematicos de la gestién de la seguridad
de la infraestructura hidrica de nuestro pais. En un momento en que las
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restricciones presupuestarias de los gobiernos nacional y provinciales
ponen en tensién las capacidades de sus organismos, hablar de una
ampliacion de competencias o del universo de obras para regular parece
descabellado. Pero, indudablemente, no queda otro camino; el cuadro de
situacion trazado obliga a los decisores en materia de politicas publicas
a aguzar el ingenio y mejorar la articulacion entre los diferentes actores
involucrados en esta cuestion. Sobre este ultimo punto, el problema es
aun mas complejo cuando nos referimos a la integracion de las politicas
publicas relacionadas con un recurso escurridizo como el agua, que integra
multiples dimensiones, niveles de gobierno y jurisdicciones. En ese plano,
nuestro pais tiene problemas de viejo arraigo para integrar sinérgicamente
a los diversos actores involucrados.

3. El bajo arraigo de la gestidon por cuencas

La Gestion Integrada de Cuencas (en adelante, GIC) es una estrategia que
se ha desarrollado alo largo de los afos y que tiene por objetivo gestionar
el uso multiple y racional del recurso hidrico y controlar el efecto de los
fendmenos hidroldgicos extremos. Las cuencas, inicialmente, fueron el
eje estructurador de las inversiones en obras hidrdaulicas para aumentar
la oferta de agua, energia y biodiversidad, por lo cual la organizacion
de obras a lo largo de todo el curso de agua con una mirada integral se
transformo en una referencia practica ineludible. La GIC evoluciond el
enfoque de la Gestion Integrada de Recursos Hidricos (GIRH) (http://
www.un.org/spanish/waterforlifedecade/iwrm.shtml).

Si bien la GIC tiene una historia de desarrollo de varias décadas, en
la practica, alcanzd resultados limitados. En la gestion del recurso
hidrico, los diferentes usos y aplicaciones se materializaron en diversas
intervenciones por parte del Estado, con baja coordinacidén entre si. Por lo
general, el uso principal tendid a subordinar a los restantes, dependiendo
de los recursos de poder de los usuarios principales de cada uno. La GIC
se desarrollé como filosofia practica especifica reconocida globalmente,
lo que evidencia la necesidad de una vision integral del Estado respecto
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de la gestion del recurso hidrico. Suele suceder que, en la practica, sea
una mera declaraciéon de intenciones. La gestién del recurso hidrico
por cuencas se convierte en una especie de mantra que se reitera con
insistencia y que, en contados casos, logra ponerse en practica con éxito.
En el presente apartado, observaremos las reglas de juego que se aplican
a la gestion del recurso hidrico —y a la seguridad de las presas como una
dimension de ella— y el entramado de actores que se conforma a partir
de estas.

Los principios constitucionales que inciden en la gestién del recurso
hidrico tienen relacion con el caracter federal de gobierno. Como
afirmamos anteriormente, la reforma constitucional de 1994 zanjé de
manera definitiva la antigua controversia sobre el dominio originario de
los recursos naturales (Iribarren, 2006; Hidalgo, 2009) al establecer en su
articulo 124 que les correspondia a las provincias el dominio originario de
los recursos naturales existentes en su territorio y al complementar dicha
norma con el articulo 121, el cual establece lo siguiente: «Las provincias
conservan todo el poder no delegado por esta Constitucion al Gobierno
federal, y el que expresamente se hayan reservado por pactos especiales
al tiempo de su incorporacion». Esta situacion hace que las provincias
también detenten jurisdiccion, es decir, la potestad de reglamentar las
relaciones emergentes de su aprovechamiento, defensa y conservacion,
ya que es inherente al dominio y le brinda efectividad y contenido a la
potestad. Los rios interprovinciales, por su parte, deben reglamentarse
mediante tratados.

LLas excepciones expresamente delegadas por las provincias a la Nacion relacionadas
de forma directa o indirecta con los recursos hidricos son la navegacion, el comercio
interprovincial e internacional, las relaciones internacionales y la celebracion de
tratados internacionales, el almirantazgo vy jurisdiccion maritima, y el dictado de
los Cddigos Civil, Penal, de Mineria, de Comercio, y de Trabajo y Seguridad Social.
A los fines del presente trabajo, la navegacion v las relaciones internacionales y la
celebracion de tratados internacionales —respecto de las presas binacionales— son
las que inciden directamente sobre los recursos hidricos, aunque en la practica no
afectan la seguridad de presas.
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Puede aducirse que la Nacidn podria intervenir para promover el
bienestar general, en caso de que un evento pusiese en riesgo la
seguridad e integridad de las personas, pero, en la practica, las
provincias deben solicitar explicitamente la intervencién a las fuerzas
federales encargadas de gestionar las emergencias —cuando sus propios
recursos de proteccion civil resultan insuficientes—. No ha habido, hasta
el momento, situaciones con las presas que ameriten la activacion de
ese procedimiento, por lo cual la relacion entre Nacidén y provincias
en la materia se limita al uso del recurso —desde su consumo hasta la
captacion de las regalias hidroeléctricas— y no a los efectos sobre el
bienestar general. La cuestidn de la seguridad recae, entonces, en el
titular de las obras de aprovechamiento.

En materia medioambiental, el articulo 41 establece el derecho a gozar
de «un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano y para
que las actividades productivas satisfagan las necesidades presentes
sin comprometer las de las generaciones futuras; y tienen el deber de
preservarlo». La Ley General del Ambiente N.° 25.675 (en adelante, LGA)
del 6 de noviembre de 2002 (B.O. 28 de noviembre de 2002), instrumenta
dicho derecho, pero solo se limita a establecer presupuestos minimos
gue debe contener la legislacidn provincial, ya que el dominio originario
de los recursos naturales por parte de ellas es lo que le da contenido
y razén a la politica ambiental. Siendo el agua un recurso natural y un
elemento ambiental, la Nacidon detenta la jurisdiccion «para dictar las
normas gque contengan los presupuestos minimos de proteccion, y a las
provincias, las necesarias para complementarlas, sin que aquéllas alteren
las jurisdicciones locales» (Pochat, 2005: 10-11). Poco tiempo después
de la LGA, se promulgod la Ley de Régimen de Gestion Ambiental de
Aguas N.° 25 688, del 28 de noviembre 2002 (B.O. 3 de enero de 2003),
pero esta nunca se reglamentd ni entrd en vigencia. La LGA fue objeto
de numerosas criticas y presentaciones judiciales, lo que impulsd la
declaracion de su inconstitucionalidad. Las provincias aducen que la ley
avanza sobre competencias provinciales no delegadas a la Nacién en
materia de cuencas y de organizacion de Comités de Cuencas, la gestion
de los recursos naturales, y la planificacion, uso y administracion del agua.
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Volviendo al uso del recurso, es muy significativo que no exista una ley
nacional de aguas. Ha habido numerosos proyectos de leyes nacionales
y federales de agua, pero ninguna ha prosperado®. Los conflictos
interprovinciales —cuyo ejemplo mas resonante es el de Mendoza con La
Pampa por el Rio Atuel— han impedido un abordaje comun. Es por ello
por lo que la formacién de comités de cuencas hidricas para gestionar
los cursos de agua interjurisdiccionales ha sido lento e incompleto.
El manejo de cuencas constituye una practica que se ha revelado de
engorrosa y compleja implementacion. La ausencia de concertacion de
politicas en materia de ordenamiento y planificacion territorial dificulta
una practica que involucra multiples actores y saberes. La concepcidon
de ordenacion de vertientes o cuencas tuvo como primer antecedente
relevante en 1963 al Instituto de Ordenacidn de Vertientes e Ingenieria
Forestal (IOVIF), con una clara orientacidén conservacionista de los recursos
suelo-agua-bosques. El IOVIF se disolvid en 1975, sustituido por una vision
que privilegiaba el manejo y aprovechamiento multiple del recurso hidrico,
en el marco de importantes obras hidraulicas proyectadas. En este periodo se
conformaron varios organismos de cuencas interprovinciales (Pochat, 2005).

El proceso de privatizaciones de la década de los noventa introdujo nuevos
actores del sector privado en la gestion de los recursos hidricos y abarco los
servicios de abastecimiento de agua potable y saneamiento, la operacién de
centrales hidroeléctricas y el mantenimiento delas vias navegables. La operacion
y mantenimiento de los sistemas de riego, si bien continué mayoritariamente
en la esfera publica, vio incrementar la participacion privada.

La trama institucional incrementd su tamafo y complejidad,
incorporando a ese marco un conjunto de nuevos actores, tales
como los operadores privados (sectores de abastecimiento de agua

8 Entre ellos, se encuentran los de Ley sobre Gestion Integral de Aguas, de Ley Federal de
Aguas, de Ley sobre Gestion de los Recursos Hidricos, de Ley Marco de Politica Hidricay de Ley
de Adopcidon como Lineamientos de Politica de la Nacidn los Principios Rectores de Politica
Hidrica para la Republica Argentina. El ultimo intento es el proyecto de ley Gestion Integral de
los Recursos Hidricos, de 2016. El presidente Mauricio Macri lanzd en 2017 el Plan Nacional de

Agua y Saneamiento, pero no se estructurd a partir de una ley del congreso.
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potable y saneamiento, energia hidroeléctrica, riego y navegacion
fluvial) y los entes reguladores (Pochat, 2005: 19).

Este nuevo escenario de multiples actores no trajo inicialmente cambios
significativos en la vision sobre el recurso hidrico mencionada con
anterioridad. Prueba de ello es que el organismo rector en materia de
recursos hidricos, la Subsecretaria de Recursos Hidricos, a lo largo del
periodo estudiado, dependié fundamentalmente del area de Obras
Publicas. Creada en 1969, a partir del cambio de siglo, la Subsecretaria
comenzd a incorporar nuevas perspectivas respecto de la gestiéon
integrada del recurso hidrico, pero cuya implementaciéon se topd con un
complejo entramado institucional.

Por un lado, se encuentra la dimension medioambiental, en la que la
Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable (SADS) es la autoridad
nacional a cargo de la preservacion y proteccidn ambiental, la promocion
del desarrollo sustentable y la utilizacion racional y conservaciéon de
los recursos naturales. Dicha reparticion, pese a su corta existencia, ha
registrado innumerables cambios de pertenencia institucional y de nivel.
Originariamente, la politica ambiental dependia del Ministerio de Salud y
Medioambiente, establecido por la antigua Ley de Ministerios N.°© 22.520,
del 18 de diciembre de 1981 (B.O. 23 de diciembre de 1981). Luego, el
Decreto N.220/1999, del 13 de diciembre 1999 (B.O. 15 de diciembre de
1999), afincd la Secretaria de Desarrollo Sustentable y Politica Ambiental
en la drbita del Ministerio de Desarrollo Social y Medioambiente —que,
en febrero de 2002, mediante el Decreto N.° 357/2002 del 21/02/2002
(B.O. 22 de febrero de 2002), se renombro como Ministerio de Desarrollo
Social—. Posteriormente, el Decreto N.° 1919/2006, del 26 de diciembre
de 2006 (B.O. 27 de diciembre de 2006), la transfirid a la Jefatura de
Gabinete de Ministros, donde permanecié hasta su transformacion en
Ministerio de Medioambiente y Desarrollo Sustentable mediante Decreto
N.° 13/2015, del 10 de diciembre de 2015 (B.O. 11 de diciembre de 2015)
Yy SU regreso a Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable bajo
dependencia de la Secretaria General de la Presidencia por Decreto
N.c802/2018, del 5 de septiembre de 2018 (B.O. 5 de septiembre de 2018).
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La Administracion de Parques Nacionales también funciona dentro de la drbita de
la SADS —MADS en ese momento— desde diciembre de 2015 —hasta entonces
dependia del Ministerio de Turismo, Cultura y Deportes—, y tiene a su
cargo la planificacion y ejecucion de la conservacion de la diversidad
bioldgica y cultural de las areas protegidas bajo su jurisdiccion.

Por otro lado, respecto del recurso hidrico, varios organismos nacionales
poseen injerencia en la gestidn del agua. El Ministerio del Interior, Obras
Publicas y Vivienda tiene a su cargo la politica hidrica nacional, la
navegacion fluvial y la representacion del Gobierno nacional en organismos
de cuencas interjurisdiccionales y en conflictos de gestién de recursos
hidricos interprovinciales. El Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto,
por su parte, interviene en todos aquellos asuntos que involucran recursos
hidricos compartidos con paises limitrofes. La Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Pesca de la Secretaria de Gobierno de Agroindustria
tiene intervencidn en las politicas de riego, incluyendo rehabilitacion
y recuperacidon de areas inundadas o salinizadas. La Secretaria de
Gobierno de Energia desarrolla la politica de generaciéon hidroeléctrica
en las cuencas hidricas. El Ministerio de Defensa alberga al Servicio
Meteoroldgico Nacional y al de Hidrografia Naval. Podemos ver como la
existencia de diversas instituciones vinculadas al sector hidrico genera
superposiciones de misiones y funciones que requieren una intensa
labor de coordinacion interinstitucional. A lo largo del tiempo, la politica
hidrica no ha tenido un soporte institucional adecuado.

La evaluacion de las consideraciones ambientales impulsaron a la
SSRH a elaborar una serie de Principios Rectores de Politica Hidrica
de la Republica Argentina a partir de 2000, en los que se procuraba
compatibilizar los aspectos técnicos, sociales, econdmicos, legales,
institucionales y ambientales del agua para lograr una gestién moderna,
armonica y sustentable de los recursos hidricos. Finalmente, en el Primer
Encuentro Nacional de Politica Hidrica, que se realizd en Buenos Aires a
fines de 2002, los representantes de los organismos del drea hidrica de
las provincias y de la Nacion firmaron un acuerdo para crear un Consejo
Hidrico Federal (COHIFE), que se constituyo formalmente el 27 de marzo
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de 2003. Mediante la Ley N.° 26 438, del 3 de diciembre de 2008 (B.O. 21
de enero de 2009), se ratificd el acta constitutiva y la carta organica, y se
reconocio el COHIFE como

persona juridica de derecho publico y como instancia federal
para la concertacion y coordinacion de la politica hidrica federal
y la compatibilizacién de las politicas, legislaciones y gestion de
las aguas de las respectivas jurisdicciones, respetando el dominio
originario que sobre sus recursos hidricos les corresponden a las
provincias (Bruzzone, 2009: 127).

El COHIFE se estableciéo como un nuevo actor en el manejo del recurso
hidrico, pero de cardcter deliberativo, a fin de encontrar un mejor
funcionamiento de conjunto. Con el tiempo, se transformdé en un fiel
reflejo de los desafios que presenta la gestion del recurso hidrico, que
debe superar una fragmentacion institucional muy significativa.

Esta situacion muestra claramente que «la dispersidon es, sin lugar a
dudas, la caracteristica mas dominante de la trama institucional de
nuestro pais en lo referente a la gestion de sus recursos hidricos»
(Laboranti y Malinow, 1995). La fragmentacidn sectorial e institucional,
la ausencia de coordinacién y comunicacién interinstitucionales
generan superposicion de funciones y problemas de asignacion de
responsabilidades, recursos y competencias. Es preciso destacar,
asimismo, que, por lo general, las propias autoridades de cuenca
surgieron en el marco de conflictos por el uso de la cuenca —usos
competitivos como el riego y la generacion de energia hidroeléctrica®,
cupos de caudales’®, gestion de volumenes excedentes de aguas de

° Como fue el caso de la insistencia del Gobierno de la Provincia de Jujuy de instalar una turbina de
generacion hidroeléctrica en La Ciénaga, que, ademas de tener una antigliedad centenaria, se utiliza
para riego y hubiese afectado la provision de agua para ese fin.

10 Rio Atuel entre La Pampa y Mendoza, rio Juramento entre Santiago del Estero y Salta, y rio Salado

entre Santa Fe y Santiago del Estero.

145



Sebastian Martin Juncal

inundaciones'”, contaminacién de cursos de agua interprovinciales™—.
Resulta patente que las instancias interjurisdiccionales, salvo casos
excepcionales, no permitieron resolverlos o atenuarlos. En general, se
convirtieron en cajas de resonancia de los conflictos interprovinciales, que
encontraban en la implementacion de proyectos de infraestructura y la
disponibilidad de recursos presupuestarios el acicate para una mayor y mejor
cooperacion o para el desencadenamiento de un conflicto irresoluble.

También se ha establecido una serie de entidades internacionales o transfronterizas,
con diverso éxito', salvo para el caso de Salto Grande, en la que el ORSEP
brindd asistencia técnica; las presas en dichos cursos de agua no se
encuentran bajo su jurisdiccion ni fueron objeto de convenios especificos
de asistencia técnica. Las entidades binacionales constituyen, asimismo,
una rara avis de organizaciones de burocracia internacional, con un menor
estatus, y un perfil técnico generalmente importante.

Al considerar las presas que se encuentran bajo jurisdiccion del ORSEP,
salta a la vista que las entidades de gestién del agua a nivel de cuencas
con las cuales interactua dicho organismo son un nimero muy reducido
—Comité de la Cuenca del rio Juramento Salado, Comité de la Cuenca
del rio Sali Dulce, Comité Interjurisdiccional de la Cuenca del rio Chubut
y Autoridad Interjurisdiccional de la Cuenca de los rios Neuquén, Limay
y Negro—. El caso de COIRCHU tiene una corta existencia —y solo el
Dique Florentino Ameghino sobre su curso, totalmente en territorio de la

n Cuenca de la laguna La Picasa entre Buenos Aires y Santa Fe, excedentes hidricos del
area de los Bajos Submeridionales entre Santa Fe y Chaco, y excedentes hidricos del area
pampeana central entre Buenos Aires, La Pampa y Cérdoba.

12 Rio Sali-Dulce entre Santiago del Estero y Tucuman.

13 Comité Intergubernamental Coordinador de los Paises de la Cuenca del Plata, Comision
Binacional Administradora de la Cuenca Inferior del Rio Pilcomayo, Comision Binacional para
el Desarrollo de la Alta Cuenca del Rio Bermejo y el Rio Grande de Tarija, Comision Trinacional
para el Desarrollo de la Cuenca del Rio Pilcomayo, Comisiéon Administradora del Rio de la
Plata, Comision Técnica Mixta del Frente Maritimo, Comision Administradora del Rio Uruguay,
Comision Mixta Argentino-Paraguaya del Rio Parand, Comision Técnica Mixta de Salto Grande,

Entidad Binacional Yacyreta, Comité Intergubernamental de la Hidrovia Paraguay-Parana.
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provincia del Chubut— y en la practica no ha interactuado con el ORSEP.
Con los comités del rio Juramento Salado y Sali Dulce, existe una mayor
interaccion, mientras que AIC es la autoridad con la cual el ORSEP ha
tenido una relacion muy estrecha durante toda su existencia. Esto refleja
que la gestidn por cuencas aun es una estrategia incipiente, en la que,
dificilmente, la regulacion de la seguridad de presas pueda encontrar un
punto de apoyo y proyeccion.

A modo de conclusién

En definitiva, la fragmentacion de materias involucradas en la
construccion y operacion de las presas, y las condiciones de seguridad
gue son inherentes a todas las fases del ciclo de vida de estas derivo
en un escenario con multiples fragmentaciones, en las que tres tipos de
dimensiones —hidrica, energéticay ambiental— tuvieron mayor incidencia
con diferentes prioridades y condiciones de uso. La relevancia de la hulla
blanca dentro de la infraestructura hidrica hizo que las prioridades se
formularan desde la politica energética y no desde la hidrica.

Respecto del ORSEP como autoridad de aplicacion, sus ingresos surgen
de la produccidon hidroeléctrica, lo que no solo complica las perspectivas
medioambiental e hidrica, sino que también acentua las diferencias regionales.
Un ORSEP que mire hacia el futuro deberia desprenderse de esta dependencia,
por lo cual debe repensarse de qué manera obtiene los recursos. La cuestion
medioambiental e hidrica cada vez cobra mas vigencia, y se expande el
momentum de las iniciativas verdaderamente renovables en materia energética.
Quizas, pueda concebirse una tasa de conservacion hidrica y de recuperacion
ecosistémica que contribuya a su financiamiento. Esto resulta mas acuciante
por el hecho de que las presas, diques y embalses en la Argentina presentan
un estado muy diverso en cuanto a su seguridad, y, en algunos casos, hasta se
desconoce. En parte, ello se debe a la falta de recursos y de un accionar integrado
en la gestion de la seguridad. La coordinacion interinstitucional es imprescindible
para el desarrollo de iniciativas que requieren la participacion de organismos de
diferentes niveles, jurisdicciones y sectores, segun su responsabilidad.
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Fundamentalmente, la politica de seguridad de presas debe revisarse de cara
a los vencimientos préximos de los Contratos de Concesion —comienzan
a vencer en 2023— y a las transformaciones ineludibles del escenario
medioambiental. Cualquier programa que se proponga debe tener
en cuenta que se encuentra condicionado por la insuficiencia en
mantenimiento, conservacion, reposicion y control de la infraestructura,
como ocurre en buena parte del mundo. Y la variable tiempo complica
aun mas la situacion. Tarde o temprano, el deterioro de las obras requerird
atencién urgente. Los nuevos pliegos de concesion deberian incluir la
obligatoriedad de establecer sistemas de informacién e instrumentos
para monitoreo en tiempo real y disponer de terminales para las autoridades
regulatorias y de gestion del riesgo y la emergencia, incorporar procedimientos
que equilibren el espiritu autorregulador predominante y pautas para
cumplimiento del deber reparatorio de LGA, entre otras cuestiones.

Todas estas modificaciones deberian reforzarse con una Ley Federal
de Seguridad de Presas que afinque la politica de seguridad en el
ambito de la politica hidrica y clarifique el ejercicio del poder de policia
en las diferentes materias e incorpore presas de relave minero, balsas
arroceras, terraplenes, etc. También deberian destinarse recursos por
regalias por generacion hidroeléctrica a todas las autoridades de cuenca
—sobre la base de la asignacion de AIC— vy, para las presas con otros
usos, establecer un sistema de asignacion sobre la base de criterios de
conservacion y usos —renta hidrica—, de manera tal de fortalecer la GIC.

Es por ello por lo que cualquier iniciativa en materia de seguridad de
presas implica definiciones de politica nacional en materia ambiental,
hidrica y energética, con un verdadero sentido federal. La regulacion
de la seguridad de presas necesita una mirada integral sobre el rumbo
que debe adoptar el pais en materia de infraestructura, medioambiente
y recursos naturales. En ese marco, debe considerarse como parte
inescindible del ordenamiento territorial como politica transversal.
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Resumen

El Gobierno nacional ha fijado la modernizacion estatal como uno de
sus objetivos estratégicos. En esa direccion, en septiembre de 2016, se
implementd una reforma en la estructura organizacional del Consejo
Federal de Modernizacion e Innovacion en la Gestion Publica de la
Republica Argentina (COFEMOD) —antiguamente llamado COFEFUP—,
organismo que tiene como principal misién articular politicas y prioridades
de modernizacion del Estado nacional y de los Estados provinciales.

éCudles fueron los cambios mas relevantes a nivel institucional
introducidos en el nuevo COFEMOD? {Qué es lo que se buscd alcanzar
con dichas modificaciones? ¢Ha mejorado su funcionamiento desde
entonces? éQué tipo de dindmica colaborativa se ha instaurado a partir
de dicha reestructuracion? Estos son algunos de los interrogantes que
se buscara responder en la presente comunicacion a partir de un analisis
de tipo juridico-formal. Ademas, se esbozardn algunos lineamientos
tedricos sobre los determinantes de los niveles de coordinacion
intergubernamental, que pueden servir para comprender, desde un
punto de vista politico y administrativo, la dindmica de funcionamiento
concreta del nuevo COFEMOD vy la naturaleza del vinculo establecido
entre el Gobierno nacional y las jurisdicciones provinciales.
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Abstract

The national government has set state modernization as one of its strategic
objectives. In that direction, in September 2016 a reform was implemented
in the organizational structure of the Federal Council for Modernization
and Innovation in Public Management (COFEMOD) —formerly called
COFEFUP—, whose main mission is to articulate policies and priorities for
the modernization of the national State and the provincial states.

What were the most relevant changes at the institutional level that were
introduced in the new COFEMOD? What was it sought to achieve with
these modifications? Has your operation improved since then? What type
of collaborative dynamic has been established since this restructuring?
These are some of the questions that will be addressed in this article,
based on a legal-formal analysis. In addition, some theoretical guidelines
on the determinants of levels of intergovernmental coordination, which
can serve to understand, from a political and administrative point of view,
the dynamics of the specific functioning of the new COFEMOD and the
nature of the link established between the national government will be
outlined and the provincial jurisdictions.

Key words
Intergovernmental relations - modernization - coordination - Federal Council.

Introduccién

La modernizacion estatal es un objetivo estratégico del Gobierno
nacional. Ya en los inicios de su gestion, el presidente Macri dispuso la
creacion de un Ministerio de Modernizacidn —actualmente con rango de
Secretaria—, y anuncid, ademas, un Plan de Modernizacién del Estado
(Decreto N.° 434/2016).

Como parte de esa misma iniciativa, en septiembre de 2016, se

implementd una reforma en la estructura organizacional del Consejo
Federal de Modernizacion e Innovacidén en la Gestién Publica (COFEMOD)
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—antiguamente llamado COFEFUP—, organismo que tiene como principal
misiéon articular politicas y prioridades de modernizacién del Estado
nacional y de los Estados provinciales.

¢Cudles fueron los cambios mas relevantes a nivel institucional
introducidos en el nuevo COFEMOD? {Qué es lo que se buscd alcanzar
con dichas modificaciones? éHa mejorado su funcionamiento desde
entonces? {¢Qué tipo de dindmica colaborativa se ha instaurado a partir
de dicha reestructuracion? Estos son algunos de los interrogantes que
buscara responder la presente comunicacion.

Los Consejos Federales, cabe consignar, tienen larga tradicion en la
Argentina. Sin embargo, es en las Ultimas décadas que han cobrado nuevo
impulso, en un contexto signado por los procesos de descentralizacion
y de un incremento en las responsabilidades asumidas por los gobiernos
subnacionales (Goyburu, 2016). En otras palabras, han sido la respuesta
institucional a la necesidad de llevar adelante, mas exitosa y eficazmente,
politicas publicas en Estados multinivel con competencias compartidas.

Asi, durante los noventa, se asistid en nuestro pais a una proliferaciéon
de estos espacios de coordinacion intergubernamental a nivel sectorial.
Uno de ellos, objeto de este estudio, es el Consejo Federal de la Funcion
Publica, creado, precisamente, en 1992.

La comunicacidn se organiza de la siguiente manera. Luego de esta
introduccién, en la siguiente seccidn, se realiza un breve repaso de la
historia del COFEMOD vy sus antecedentes mas importantes. La segunda
seccion se consagra a estudiar los cambios que se dieron en el organismo
a partir de su reestructuracion en septiembre de 2016. En la tercera
seccion, se esbozan algunos lineamientos tedricos que permitirdn una
mejor comprension de la dindmica colaborativa del COFEMOD. A modo
de cierre, por ultimo, se ofrecen algunas conclusiones preliminares.
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1. Breve historia del COFEMOD

Una de las particularidades de los Consejos Federales en la Argentina
es su gran variedad y heterogeneidad, tanto en lo que refiere a la fecha
y modo de creacidn como a su grado de institucionalizacion, la dindmica
de funcionamiento, el nivel de coordinacién, y el impacto efectivo de su
trabajo en la arena subnacional (Serafinoff, 2012). Tal heterogeneidad ha
determinado que los estudios sobre ellos, en constante aumento, resulten
al mismo tiempo sumamente diferentes y dificiles de comparar entre si
(Goyburu, 2016).

Elactual COFEMOD secredendiciembrede1992,conlamisidnde «colaborar
en la planificacion, coordinacion, asesoramiento e implementacion de los
aspectos de la politica de la funcion publica que comprometen la accién
conjunta de la Nacidn, las provincias y la Municipalidad de Buenos Aires»
(Acta fundacional, 22 de noviembre de 1992).

Talcomosenalalribarren (2007),lacreaciondel COFEFUP sedioenuncontexto
institucional sumamente propicio para su emergencia. En efecto, desde fines
de la década de los ochenta, con el arribo del Gobierno de Carlos Menem, se
llevaron a cabo una serie de transformaciones de la administracion estatal en
todos sus niveles —nacional, provincial y municipal— y, en correspondencia
con ello, un renacer del pactismo fiscal, que tenia como propdsito superar los
problemas fiscales imperantes. Quedd constituido entonces un terreno fértil
paraque cobraranimpulso distintasiniciativas vinculadas con el fortalecimiento
y la modernizacion de las burocracias subnacionales, tales como la mejora de
las potestades recaudatorias y la optimizacion y racionalizacion en el uso de
recursos publicos. La modernizacion, de esa manera, aparecia intimamente
asociada a cuestiones de indole fiscal.

En ese entorno institucional, el 22 de diciembre de 1992, se firmo el
Acta que dio por constituido el COFEFUP. Si bien la literatura sobre
relaciones intergubernamentales supone que el funcionamiento de los
Consejos Federales mejora a medida que alcanza mayores niveles de
institucionalizacion, este principio exige algun matiz para comprender
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la evolucidn del COFEFUP, pues hay coincidencia entre los especialistas
respecto de que su débil institucionalizaciéon de origen —al ser creado
por un acta y no por una ley— no ha sido obstaculo para que, a lo largo
de su trayectoria, se mantenga plenamente activo y ofrezca un &agil
funcionamiento (Serafinoff, 2007; Iribarren, 2007).

Uno de los grandes hitos transformadores del organismo se dio en 2000,
durante la Presidencia de Fernando de la Rua. Enaquel momento, sealcanzo
un acuerdo programatico con el objetivo de impulsar la modernizacion de
la gestidn publica. Segun Iribarren, «desde entonces, quedd claro que la
politica sectorial especifica del Consejo Federal era la modernizacion del
Estado» (2007: 33). Como parte de todos estos cambios, el organismo
paso a llamarse Consejo Federal para la Modernizacion del Estado.

Otro ano que marca un punto de inflexion es 2006, cuando el Consejo
dio pasos firmes hacia su madurez institucional: se dictd un reglamento,
se fijo la eleccion de autoridades en forma periddica; se constituyeron
comisiones de trabajo; se organizaron redes funcionariales en las
principales materias con foros virtuales de intercambio y socializacion
de experiencias y conocimientos; y se hicieron mas fluidos y constantes
los mecanismos de didlogo Nacién-provincias.

Finalmente, como ya fuera dicho, en septiembre de 2016, el nuevo
Gobierno encabezado por el presidente Macri ejecutd una serie de
cambios importantes en la estructura organizacional del COFEMOD, que,
en la préxima seccidn, seran analizados con mayor detalle.

2. El COFEMOD hoy

2.1. Los principales cambios en el COFEMOD

Es posible identificar tres tipos de modificaciones ocurridas en el

COFEMOD a partir de septiembre de 2016. En primer lugar, cambios
juridico-formales, con el nuevo nombre que asume el organismo y el
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impulso de una serie de nuevos instrumentos legales firmados con las
jurisdicciones provinciales. Un segundo nivel de cambio se dio en cuanto
a los objetivos y prioridades del nuevo COFEMOD. Sobresale, en tal sentido, la
voluntad de orientar la modernizacion hacia cuestiones de Gobierno abierto.
Finalmente, en tercer lugar, se produjeron transformaciones en el plano de la
ingenieria institucional con la creacién, por ejemplo, de nuevas comisiones de
trabajo en correspondencia con la nueva impronta adquirida por el organismo.

2.1.1. Los cambios juridico-formales

Los cambios juridico-formales mas importantes se encuentran resumidos
en el Acta de 2016, que plasma los resultados de la Tercera Asamblea
Ordinaria del COFEMOD, realizada el 28 y el 29 de septiembre de 2016
en la ciudad de San Miguel de Tucuman (https:/www.argentina.gob.ar/
sites/default/files/cofemod_2016_acta_3ra_asamblea.pdf).

=  De COFEFUP a COFEMOD. Se decidio el cambio de nombre:
el antiguo Consejo Federal de la Funcion Publica pasé a
denominarse Consejo Federal de Modernizacion e Innovacion
en la Gestidn Publica. Segun consta en el Acta, ello se hizo
con un doble propdsito: «... darle mayor precision semantica a
las labores de la institucion y (...) vincular su funcionamiento
al Ministerio de Modernizacion de la Nacidn que lo preside»
(Acta, 2016: 3).

= Compromiso Nacional por la Modernizacion del Estado. Se invitd a
las provincias a sumarse a la propuesta de elaborar un Compromiso
Nacional por la Modernizacion del Estado. Este se suscribid,
finalmente, en abril de 2017, y se asienta en cinco compromisos
concretos: 1) Desburocratizar el Estado simplificando y agilizando
los trdmites para hacer mas sencilla y practica la vida de los
ciudadanos; 2) jerarquizar el empleo publico para brindar mas y
mejores servicios a la ciudadania y recuperar el orgullo de nuestros
servidores publicos; 3) transparentar la gestion y fomentar
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la innovacion para brindar informacion publica y asegurar la
participacion ciudadana; 4) fortalecer la gestion por resultados
y la calidad de los servicios y politicas publicas; 5) incorporar la
infraestructura tecnoldgica necesaria para favorecer la inclusion
digital de toda la ciudadania en forma segura.

2.1.2. La modernizacién orientada al Gobierno abierto

Asi como, a principios de los noventa, la modernizacion estatal estuvo
centrada en mejorar la situacion fiscal de las jurisdicciones provinciales,
en la actualidad, el sello distintivo de la modernizacion parece ser el de
Gobierno abierto, que supone un nuevo modelo de gobernanza asentado
en una serie de pilares fundamentales, tales como la transparencia y el
acceso a lainformacion, la rendicion de cuentas publicas, la participaciéon
ciudadana y la colaboracion para la innovacion (CLAD, 2016).

Cabe senalar que el Estado argentino ya venia trabajando e impulsando
este tema, pero, de todas maneras, hay claramente un nuevo impulso
a partir de diciembre de 2015 con el arribo de la nueva gestion.
Distintas iniciativas sobre este tema y que involucran al COFEMOD se
han tomado en los ultimos tres afos. Al respecto, se cred una Comision de
trabajo especifica sobre Gobierno abierto; el COFEMOD adhirié a la Carta
Internacional de Datos Abiertos; se disefo el Tercer Plan de Accion Nacional de
Gobierno Abierto 2017-2019; se llevaron adelante webinarios para presentar
experiencias provinciales inscriptas en los pilares de Gobierno Abierto; y se
realizaron relevamientos y otras herramientas para armar una biblioteca de
investigaciones, manuales y cédigos abiertos a fin de que sean compartidos
(Borrman, 2017).

2.1.3. Cambios a nivel institucional

Durante la Presidencia de Macri, concretamente en la asamblea del 29 de
marzo de 2017 realizada en Mendoza, se crearon dos nuevas Comisiones
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de Trabajo dentro del COFEMOD: |la de Ciberseguridad y la de Gobierno
Abierto e Innovacién (Borrman, 2017). Asi, durante casi un afio, hubo un
total de 8 comisiones. Sin embargo, el 21 de marzo de 2018, se realizd
una nueva reestructuracion que redujo y fusiond algunas comisiones.
En la actualidad, entonces, el esquema de trabajo tematico presenta la
siguiente ingenieria institucional:

=  Comision de Capacitacion y Empleo —fusiona las dos
anteriores de Capacitacion y Empleo—.

= Comision de Gestion por Resultados y Calidad —fusiona las
dos anteriores de Gestion por Resultados y Calidad—.

= Comision de Gobierno Abierto e Innovacion —sin cambios—.

= Comision de Infraestructura Tecnoldgica y Ciberseguridad —fusiona
las dos anteriores de Infraestructura Tecnoldgica y Ciberseguridad—.

= Comision de Modernizacidn Administrativa —sin cambios—.

3. Lineamientos tedricos para analizar el COFEMOD

Hasta aqui, se han analizado los cambios institucionales en el COFEMOD
priorizando una mirada de tipo juridico-formal. Se replica asi la linea
analitica predominante que han tenido los estudios sobre este organismo
en el pasado, como, por ejemplo, Serafinoff (2007), Iribarren (2007),
COFEFUP 2009, Martinere (2013).

Ahora bien, poco se ha dicho aun sobre el funcionamiento concreto
que adquirio el COFEMOD a partir de la asuncion del nuevo Gobierno
encabezado por el presidente Macri y la reingenieria institucional
ya referida. éCudl es su dindmica de funcionamiento? éQué tipo de
relaciones se han establecido entre sus integrantes? ¢Hay predominio del
Ejecutivo nacional, o, por el contrario, se han construido relaciones mas
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horizontales en las que las jurisdicciones provinciales tienen capacidad
de incidencia? éSupone un obstaculo para el trabajo del COFEMOD la
nueva division politica surgida en diciembre de 2015, esto es, un Gobierno
nacional en manos de la coalicion politica Cambiemos y la mayoria de las
gobernaciones en poder de distintas vertientes opositoras?

Aunque importante, la mirada puramente formalista resulta insuficiente
para responder a estos interrogantes. En efecto, una ensefanza
fundamental que nos deja la teoria de las relaciones intergubernamentales
es laimportancia de los vinculos informales entre funcionarios de distintos
niveles de gobierno. En tal sentido, se requiere complementar la visidon
juridico-formal con la adopcién de dos perspectivas —una politica y otra
administrativa— que, aunadas entre si, pueden delinear un panorama
preciso respecto del tipo de vinculo establecido entre el Gobierno
nacional y las unidades subnacionales que conforman el COFEMOD, y la
dindmica colaborativa que lo distingue.

La naturaleza de la problematica planteada exige, indudablemente, un
trabajo de campo —observacion participante, asistencia a las reuniones
del COFEMOD y a sus comisiones de trabajo, entrevistas a sus principales
representantes nacionales y provinciales, entre otras tareas—, que sera
realizado en proximas investigaciones.

En lo que sigue, sin embargo, es posible esbozar algunos lineamientos
conceptuales que pueden facilitar aquella futura empresa de caracter
eminentemente empirico. En efecto, tanto los estudios sobre federalismo
comolayamencionadateoriadelasrelacionesintergubernamentales ofrecen
algunas claves interpretativas para desentrafar un aspecto central para un
futuro estudio sobre el COFEMOD, a saber: icudles son los determinantes
de la naturaleza y el grado de coordinacion intergubernamental?

Un primer aporte es el concepto de federalismo cooperativo, que surge
al calor de los procesos de descentralizacidn que ocurrieron en las
Ultimas décadas en la Argentina, y que es la contracara del tradicional
federalismo de tipo dual (Cao, Rey y Serafinoff, 2016). Segun esta nueva
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perspectiva, el modelo dual, caracterizado por la division estricta de funciones
y responsabilidades entre los actores multinivel, ha cedido paso a un modelo
de tipo cooperativo o colaborativo, que se destaca por la tarea conjunta entre
Nacion, provincias y municipios. Se excluye, en esta vision, cualquier atisbo
de rigidez, admitiendo una multiplicidad de formas de cooperacion, pues la
autoridad se superpone, se comparte, «<no habiendo competencias exclusivas
en materias importantes que correspondan a un solo nivel» (Goyburu, 2016: 21).

El federalismo cooperativo se encuentra vinculado con los procesos de
descentralizacion ocurridos a partir del Ultimo cuarto de siglo xx.

Si bien se dieron a los niveles subnacionales de gobierno mayores
potestades de gestion, la tendencia general fue que el Ambito central
mantuviera la direccion estratégica de los sistemas y funciones
transferidos hacia las provincias. De esta forma, las descentralizaciones
derivaron en la extension de la modalidad cooperativa y ésta ha
llevado a que la coordinacion entre niveles de gobierno adquiera un
caracter cardinal (Cao, Rey y Serafinoff, 2016: 73).

Un segundo aporte tedrico es el de relaciones intergubernamentales.
Wright (1997) fue uno de los pioneros en este campo poniendo
especial énfasis en los vinculos informales entre funcionarios de
distintos niveles de gobierno como elemento vital para la edificaciéon de
relaciones intergubernamentales. Se destaca, ademas, su esfuerzo por
operacionalizar el concepto de RIG definiendo tres modelos:

=  Modelo separado, en el que rige una estricta separacion entre las
esferas de gobierno. Prevalece, entonces, la independencia entre ellos.

= Modelo superpuesto, en el que predomina la interdependencia, pues,
mas alla de la definicion de algunas tematicas privativas para cada drea
de gobierno, prevalecen, sobre todo, relaciones interorganizativas.
En este modelo, ademas, se impone la negociacion como principal
instrumento de relacion.
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=  Modelo inclusivo, donde existe una relacidon esencialmente
jerarquica, en la que la autoridad emana desde el centro y se
impone a los actores subnacionales.

Estos modelos pueden servir para aproximarse al conocimiento del COFEMOD.
En tal sentido, cabe preguntarse, écudl es la dindmica en las relaciones
intergubernamentales que se da entre los representantes del Gobierno
nacional y los gobiernos subnacionales a partir de su redisefio institucional en
septiembre de 20167 ¢Prima la interdependencia entre ambos, o, mas bien, hay
un actor que prevalece en la relacion e impone su agenda e intereses?

Finalmente, una tercera distincion analitica sobre este tema es la que
propone Repetto (2010) sobre los tipos diferentes de coordinacion
intergubernamental. Su idea cardinal es que la coordinacién, para ser
efectiva, debeserintegral, esto es, no puede limitarse aunafase en particular
«toda vez que semejante reto requiere darle coherencia sistémica tanto a
la decision como al disefio y la implementacion (y reflejarse al momento
de evaluar las acciones emprendidas)» (Repetto, 2010: 14).

Cuadro 1. Tipos de coordinacidon segtin Repetto

Nivel de coordinacién
Nivel Tipo de accién Resultados
1 » Comunicacion entre * Delimitacion
(Basico) actores y entes y clarificacion de
* Consulta a actores y entes roles y funciones
] * Negociaciones para evitar * Negociacion
(Intermedio-basico) divergencias entre actores y entes
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1 » Construccion de consensos
(Intermedio-avanzado) | a nivel interorganizacional « Concertacion entre
* Arbitraje del Gobierno central actores y sectores

para resolver diferencias

interorganizacionales

v * Establecimiento de * Alineacion
(Avanzado) parametros organizacionales estratégica
* Definiciéon de prioridades
gubernamentales

* Estrategia general de gobierno

Fuente: Elaboracién propia a partir de Repetto (2010)

Este encuadre conceptual sobre los distintos tipos y niveles de
coordinacion puede contribuir a comprender la naturaleza y el modo de
funcionamiento del COFEMOD. Podemos preguntarnos, al respecto, en
qué nivel se encuentra tras su reestructuracién, qué tipo de acciones
predominan en su dindmica de funcionamiento y, derivado de ello, qué
resultados obtiene de sus esfuerzos de coordinacion.

Conclusién

A lo largo de este trabajo, se analizaron las principales modificaciones que
se han producido en la estructura organizacional del CODEMOD a partir
de septiembre de 2016. Un primer nivel de cambio fue de indole juridica: se
modificd el nombre del organismo, y se suscribieron distintos instrumentos legales
con las provincias. Ademas, el COFEMOD fijé nuevas prioridades y puso especial
énfasis en orientar el proceso modernizador hacia cuestiones de Gobierno abierto.
Finalmente, un tercer nivel de cambio ocurrid en su estructura institucional con la
creacion de nuevas comisiones tematicas de trabajo.

Se planted también la necesidad de complementar esta vision juridico-formal
con la adopcidn de dos enfoques, uno politico y otro administrativo, a fin de
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poder desentrafar qué tipo de dindmica colaborativa caracteriza al nuevo
COFEMOD v la naturaleza del vinculo establecido entre el Gobierno nacional
y las jurisdicciones provinciales.

Aunque estos interrogantes ameritan un trabajo empirico y de campo
que se desarrollard en proximas investigaciones, se han planteado
algunos lineamientos tedricos que pueden contribuir a aquella futura
tarea. En tal sentido, los conceptos de federalismo cooperativo,
relaciones intergubernamentales —con sus respectivos modelos
que lo operacionalizan— y los diferentes tipos de coordinacién
intergubernamental —basico, intermedio-basico, intermedio-avanzado,
avanzado— constituyen valiosos insumos para comprender la naturaleza
del actual COFEMOD, identificar las mejoras con respecto a la estructura
precedente y detectar posibles debilidades que ameriten superarse con
una eventual nueva reforma.
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El académico Lee Georgy es un destacado profesor del Departamento de
Politica Social, Sociologiay Criminologia de la Universidad de Birmingham.
Ha contribuido con numerosos articulos al campo académico en lo que
respecta a estudios ligados a la pobreza, desigualdad, politica social
focalizada, politicas para grupos jovenes, entre otros temas. Sus trabajos
resultan de interés, debido al caracter innovador de sus argumentos, que
dejan a sus lectores reflexionando acerca de la validez y la capacidad
explicativa de los paradigmas vigentes sobre los disefios de la provision
de bienestar para los sectores mas vulnerables de la sociedad.

Su mas reciente obra Exploring Welfare Debates. Key concepts and
questions no es la excepcion. En ella, Gregory se propone analizar los
profundos cambios que ha atravesado la politica social en el dltimo siglo.
En este sentido, entiende la politica social no solo como un proceso
de formulacion de politicas e implementacioén, sino también como la
determinacion de qué va a ser provisto, a quién y como.

Para lograr este objetivo, el autor enmarca estos cambios en un
escenario actual de profunda reconfiguracidén econdémica, politica, social
e internacional. Estos fendmenos estan implicitamente reconocidos en
el libro como consecuencias del proceso de transformacion del Estado
de bienestar producto de una mayor intensidad de la globalizacion, en
donde se vieron alteradas de manera profunda las relaciones entre el
Estado y la sociedad.
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A su vez, en este contexto de ruptura de los consensos respecto a la
naturaleza y funciones del Estado de bienestar, se pone en evidencia la
importancia que tienen los conceptos y el significado que se les atribuye
a la hora de analizar la vinculacion logica entre las politicas sociales, sus
objetivos, sus depositarios y sus resultados.

Una politica se calcula para lograr ciertos objetivos y metas. Son los
medios adoptados para lograr ciertos fines, proporcionando un marco
a través del cual los medios vy los fines estan conectados légicamente.
La forma en que se construyen los fundamentos depende del
uso de conceptos para articular argumentos particulares sobre la
naturaleza del bienestar, como se puede proporcionar el bienestar
y las circunstancias en que los ciudadanos pueden acceder a esta
disposicién (p. 2)

En este sentido, en la obra, se establece como argumento principal que
algunos conceptos han influido en la formacién y el desarrollo de las
politicas sociales. Ademas, este argumento que realiza el autor implica
que las politicas sociales no son estaticas, sino que, por el contrario, son
dindmicas y cambian en funcion de cémo los distintos conceptos se
transforman y se articulan, ya que esto es algo que impacta en el disefio
y en la racionalidad de la provision de bienestar.

Esta constantereformulacidon delos conceptos queinfluyenenlas politicas
sociales hace que una de las principales ensefianzas de la obra sea que
hay varias formas de concebirlas, por lo que uno no debe encerrarse en
la idea de que hay un solo camino mediante el cual la sociedad debe
proveer bienestar a su ciudadania. La nocién de que hay una unica forma
de realizar politicas sociales es producto de la internalizacion de ciertos
conceptos que hacen referencia a una forma determinada y estatica de
ver la realidad social, las necesidades de las personas y la forma en la que
deberia actuar el Estado.

Un concepto harto relevante que influye en la forma en la que percibimos
la realidad es el de ciudadania.
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Adoptarun concepto totalizador de ciudadania no es automaticamente
una consecuencia negativa de la provision de asistencia social; sin este
concepto totalizador, no asumiriamos que las personas merecen un
trato igualitario, y tampoco que la provisidon de asistencia social debe
orientarse a satisfacer las necesidades de la ciudadania en general.
Mas bien, [este concepto totalizador] resalta la importancia de la
igualdad de trato en todas las divisiones sociales y facilita nuestra
capacidad de indicar cuando ciertos grupos estdn en desventaja:
proporciona un estdndar minimo que todos los ciudadanos deben
esperar. Importante para nuestro interés en el bienestar, también
genero un reconocimiento de que los derechos sociales no siempre se
pueden cumplir a través del mercado; sino que requiere alguna forma
de apoyo/provision estatal (p. 227)

En este pasaje, podemos ver con nitidez cdmo una determinada definicién
de un concepto puede impactar en la forma en la que se piensa, desarrolla
e implementa una politica social. Un concepto amplio de ciudadania
permite pensar la provision de bienestar de una forma mas amplia y su
implementacion en un sentido mas profundo, que posibilita un impacto
mayor en el tejido social. Por el contrario, unainterpretacidn mas restringida
del concepto de ciudadania implicaria un disefio y una implementaciéon
mas limitada de las politicas sociales, lo que reduciria su impacto.

En sintonia con la importancia de la conceptualizacion de la palabra ciudadania
debido a su impacto en la provision de bienestar, el autor otorga similar relevancia
a conceptos como riesgo, derechos sociales y necesidad. A lo largo de la obra, se
ponen en tela de juicio y se analizan, ya que sus diferentes definiciones tienen como
consecuencia que las politicas sociales tengan impactos cualitativamente diferentes
en el entramado social.

Como se menciond, la obra toma las politicas sociales como herramientas
cuyo uso estd influenciado por las distintas conceptualizaciones de la realidad
social que hacen los mismos seres humanos. En consideracion de que los seres
humanos sony se realizan en un determinado contexto social e histérico, el autor
aclara lo siguiente:
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Este entrelazado de conceptos estd influenciado por un proceso
historico: cambios en los contextos sociales, econdmicos y politicos
en los que los conceptos se articulan y se incorporan a politicas

para tener un impacto practico en nuestras vidas (p. 232)

Esta cita nos lleva a abordar la tesis central del libro, en la cual se le propone
al lector entender las politicas sociales como una variable que esta siempre
sujeta a los cambios en la forma de concebir el Estado y papel que este
debe tener en la regulacidn de las relaciones sociales, econdmicas e
internacionales. A su vez, el autor deja entrever que estos cambios en la
forma de pensar el Estado estan estrechamente vinculados con el progresivo
impacto que la globalizacidn ha tenido sobre el vinculo entre el mercado v el
Estado, y entre este ultimo y el conjunto de la sociedad.

Esto ultimo refuerza la idea central que el autor logra exitosamente transmitir
desde las primeras paginas de la obra: el hecho de que las politicas sociales son
dindmicas y varian a lo largo del tiempo segun cdmo se definan y redefinan
ciertos conceptos. Es en este marco de progresiva transformaciéon y cambio
del entramado social en donde los conceptos como ciudadania, derechos
sociales, riesgo y necesidad son resignificados e impactan, a su vez, en la forma
en la que se piensan, disefian e implementan las politicas sociales.

Esta importancia otorgada por el autor al cambio social y a las permanentes
variaciones en la relacion Estado-mercado y Estado-sociedad busca romper
agquellas acendradas visiones que consideran la sociedad y las politicas
sociales como algo impertérrito, dado e inmodificable.

Por lo tanto, la articulacion de alternativas debe romper estos
argumentos influyentes, que insisten en el uso de ideas y practicas de
mercado en todos los aspectos de la vida social. Existe la necesidad
de desafiar los nuevos entendimientos de «sentido comun» del mundo

moderno, el comportamiento humano vy el papel del Estado (p. 238)

El autor pone el pensamiento neoliberal como un ejemplo claro de estas
visiones sobre la realidad social y las politicas sociales que aparecen
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como inmutables e incuestionables. Esto estd expresado claramente en
el siguiente pasaje:

En el ndcleo de los cambios en la provision de bienestar posterior a
1980, se encuentra el auge del neoliberalismo. Fundamentalmente,
esto ha buscado no solo reposicionar los sistemas de bienestar,
sino también cuestionar varios conceptos clave en la provisién de
bienestar. Presentado como un nuevo paradigma econdmico contra
el cual no hay alternativas, esto ha demostrado ser una narrativa
poderosa para la reforma del bienestar (p. 232)

Mas allad de que la tradicidon neoliberal se presente como una vision de la
sociedad inmodificable, Gregory logra poner en relieve como esta no es
mas que una de las tantas formas de concebir la realidad social. Es por esto
que el autor coloca la actual tradicion neoliberal de pensar las politicas
sociales como una concepcién gue ha logrado posicionarse por sobre
las demas, ya que logrd reemplazar exitosamente visiones anteriores, al
mismo tiempo que redefinid con éxito determinados conceptos clave.

A su vez, lo mencionado implica que también la tradicién neoliberal y su
influencia en las politicas sociales pueden ser desafiadas por nuevas formas
de entender la sociedad, sus ciudadanos, sus necesidades y sus derechos.

Para ilustrar este argumento, Gregory busca explicar cdmo el paso del
Estado benefactor a una sociedad regulada por el mercado influyd en la
forma de concebir las politicas sociales y el papel de los ciudadanos a la
hora de proveerse bienestar.

El advenimiento de la hegemonia neoliberal global se traduce en
un importante reposicionamiento de los problemas y soluciones de
bienestar, cambiando fundamentalmente algunos de los principios
claves del estado de bienestar (p. 233)

La recesidon de 1970 produjo un cambio en la teoria econdmica dominante,
lo que significd el paso de un Estado benefactor cuyo fundamento
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estaba en una tradicion econdmica keynesiana a un Estado cuya raison
d’etre era garantizar las condiciones para el correcto funcionamiento del
mercado para que este Ultimo pueda ser el proveedor de bienestar. Es en
este periodo caracterizado por la fuerte critica a la tradicion keynesiana
en donde muchos conceptos que sostenian las politicas sociales
caracteristicas de un Estado benefactor comienzan a resignificarse.

En el paradigma neoliberal, se redefinieron los conceptos de Estado,
ciudadania y derechos sociales, lo que produjo un cambio significativo
en las politicas sociales.

Se argumentd que el Estado no debia gastar tanto para proveer el
bienestar de forma expansiva, ya que este no debia ser su objetivo.
Como justificativo, se menciond que el crecimiento de la participacion
del Estado en las politicas sociales se debid a demandas desmedidas
provenientes de la ciudadania y de la voluntad de la clase politica para
satisfacer dichas demandas en pos de obtener éxitos electorales. A su
vez, el autor resalta que este cambio en los objetivos y las prioridades del
Estado vino acompafnado de una nueva forma de pensar el concepto de
ciudadano. Para la tradicion neoliberal, este significante no deberia estar
anclado en la concepcidn universal de la ciudadania ya mencionada, sino
que estd ligada a la responsabilidad individual que tiene cada sujeto de
satisfacer sus propias necesidades.

A diferencia del paradigma presente durante los afios de vigencia del
Estado benefactor, en donde, a grandes rasgos, el Estado debia garantizar
la provisién de bienestar a todos los ciudadanos que la necesitasen, en
la tradicion neoliberal, se piensan las politicas sociales como herramientas
gue tiene el Estado para fomentar la responsabilidad, la prudencia y la
voluntad de tomar riesgos para que cada ciudadano sea capaz de cambiar
su propia realidad y satisfacer sus propias necesidades.

Como se menciona implicitamente en la obra, estos cambios en la forma

de concebir las politicas sociales no pueden entenderse completamente
si no se tienen en cuenta el contexto internacional y los procesos globales
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que afectan la propia naturaleza del Estado y las sociedades. Durante
la crisis del Estado de bienestar, el aumento de la economia globalizada, el
envejecimiento poblacional y los avances tecnoldgicos generaron nuevos
desafios para los cuales el Estado de bienestar no pudo encontrar una solucion
satisfactoria, por lo que estos procesos globales comenzaron a cuestionar la
capacidad de los Estados para implementar eficientemente politicas sociales
que satisfagan las necesidades del conjunto de la ciudadania.

En suma, el valor agregado de esta obra realizada por Lee Gregory no solo
radica en sus aportes a los estudios de la politica social tanto como disciplina al
igual que como politica publica, sino que también se encuentra en la excepcional
vinculacion que el autor realiza entre la politica social y los procesos globales que
moldean, erosionan y condicionan la vida en sociedad. Al considerar las politicas
sociales como dindmicas y buscar discutir con un paradigma que es presentado
como estatico, unico e inmodificable, invita a los demas académicos a cuestionar
los paradigmas establecidos fomentando la discusion de ideas y posibilitando el
avance disciplinar.

Dado que reconoce subrepticiamente que el humano es un ser histérico
gue se realiza en un determinado contexto social, y que, a su vez, su
entorno se ve afectado por diversos macrofendémenos, el autor logra
revitalizar y reivindicar una de las caracteristicas principales que tienen
las disciplinas ligadas a las ciencias sociales. En este sentido, a lo largo
de la obra, se tiene en cuenta el hecho de que los seres humanos y sus
relaciones sociales no son solamente productos de un escenario que se
les impone, sino que son tanto productos como artifices de su propia
realidad, en donde la posibilidad del cambio siempre esta presente.
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Por Rogelio Rodrigo

La compilacion coordinada por Juan Ignacio Piovani y Agustin Salvia,
publicada por la editorial Siglo XXI, nos presenta la obra La Argentina en
el siglo xxi.. COmo somos, vivimos y convivimos en una sociedad desigual,
resultado de un enorme esfuerzo por comprender la dindmica de la
estructura social en la Argentina. Es, en cierto modo, un eco actualizado
de los viejos esfuerzos de Gino Germani por obtener un panorama de la
constitucion estructural de nuestra sociedad, a partir de una soélida base
cientifica y evidencia empirica.

Ademds de presentar un diagndstico de nuestra sociedad y de
las tensiones que la estructuran, esta obra recupera la tradicion
latinoamericana, al dar visibilidad a los problemas de la exclusion, la
marginalidad y las desigualdades, utilizando el debate académico, social
y politico como instrumento estructurante para pensar y reformular las
politicas publicas, lo que la transforma en un instrumento indispensable
de gestion publica basada en evidencia.

La produccion de esta obra es responsabilidad de un nutrido cuerpo
de académicos que representa a las distintas zonas del pais y a mas
de cincuenta unidades académicas. Tiene la particularidad de que los
capitulos se basan en un corpus empirico sustentado en la Encuesta
Nacional sobre la Estructura Social (ENES) —realizada a 8265 hogares
en 339 localidades entre 2014 y 2015 en el marco del Programa de
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Investigacion sobre la Sociedad Argentina Contempordnea (PISAC)—. La ENES
permite llenar un vacio en las fuentes secundarias de datos y da a este libro un
sustento que supera los déficits existentes en la academia y analisis precedentes.
Como sefialan los compiladores,

(...) la ENES se situa en la tradicién historica de los grandes estudios
sociales argentinos: desde el trabajo pionero de Bialet Massé
sobre el estado de las clases obreras, de 1904, a la investigaciones
sociodemograficas de Torrado (1992), pasando por la obra
fundacional de Germani (1955) sobre la estructura social (p. 14).

Es necesario destacar que el libro tiene la particularidad de utilizar datos
primarios recolectados con fines cientificos para el analisis social, tipo
de fuente con que otras obras similares no cuentan. El trabajo se articula
alrededor de tres ejes que atraviesan toda la obra: 1) elaboracion de
estados de la cuestion sobre aspectos clave de la sociedad argentina a
partir de la revision de la investigacion social llevada a cabo en el pais
en tiempos recientes; 2) analisis critico del sistema de ciencias sociales
para examinar las condiciones institucionales y cientificas en las cuales se
produce conocimiento en la Argentina; 3) uso de la encuesta ENES como
herramienta empirica para el analisis estructural de la sociedad argentina.
De este modo, cada componente permite rever la construccion del estado
de la cuestidon de cada tdopico y cdmo se inserta en la produccion cientifica.

Los aportes fundamentales del libro se concentran en dos temas
principales: 1) las estructuras de clase, estratificacion y movilidad social;
y 2) las condiciones de vida y de reproduccién social de los distintos
grupos que conforman la sociedad argentina. Esto permite no solo tener
una imagen detallada de su estructura, sino también de la interaccion
entre las partes que la componen.

Los textos que conforman el volumen describen las multiples
desigualdades socioecondmicas que atraviesan a la sociedad argentina
en materia de relaciones de clase, condiciones de vida e inclusién social.
Las tematicas abordadas son variadas y ofrecen un diagnodstico acabado
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sobre la magnitud y alcances de los problemas tratados —cuestiones
de género, inclusion, desigualdad, acceso a bienes y servicios—, ademas
de adoptar una perspectiva federal del pais. De esta manera, los
trabajos sirven para comprender la sociedad actual y pueden utilizarse
como instrumento de politicas publicas que apunten a revertir las
desigualdades. En tal sentido, el libro constituye un excelente ejemplo
de aplicacion de las ciencias sociales con fines cognitivos vy, a la vez, de
disefio de politicas.

Sin la utilizacién de datos construidos en forma sélida y reconocidos por
la comunidad cientifica, es muy dificil accionar sobre una realidad politica
y social cada vez mds compleja y diversificada, donde, mas alld de los
aspectos generalizables, vivimos el estallido de las subjetividades de la
cual da cuenta esta obra. Desde el punto de vista tedrico, los diferentes
capitulos abordan desde los ejes tradicionales de las clases sociales, la
movilidad social, la estructura laboral y la distribuciéon de la riqueza hasta
la materialidad de los derechos, las practicas sociales y las estrategias
seguidas por los hogares en una sociedad cada vez mas desigual. Esto
también constituye un cambio paradigmatico con respeto a los trabajos
mas tradicionales de Susana Torrado o Gino Germani, que, a pesar de
las diferencias, siguen apuntalando los cimientos histdricos presentes en
este libro.

Desde el punto de vista metodoldgico, puede observarse un giro
epistemoldogico, donde las concepciones objetivistas tradicionales
expresadas en las técnicas de investigacion cuantitativas se combinan,
segun cada tematica, con otras de caracter cualitativo y, principalmente,
con estrategias de triangulacion. Esto le otorga a la obra gran originalidad
dentro de las ciencias sociales, no solo en la Argentina, sino también
en el resto de la regién. Los recientes congresos de la Asociaciéon
Latinoamericana de Sociologia (ALAS), la Asociacion Latinoamericana
de Ciencia Politica (ALACIP) y varios eventos nacionales y de dareas
especificas han dado testimonio de esta tendencia hacia la utilizacion de
métodos mixtos.
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El libro se compone de una introduccidén y diecinueve capitulos. El primero
de ellos presenta los fundamentos metodoldgicos y tedricos de la ENES; el resto
gira en torno a tres grandes nucleos:

1. Andlisis de la estructura social

En el capitulo 2, se abordan las desigualdades sociales desde una
perspectiva marxista a través de las trayectorias intergeneracionales y la
autopercepcion de clase. En el capitulo 3, se examinan las situaciones
diferenciales en el acceso a bienes e ingreso vy la disparidad regional
observada en esta materia. El capitulo 4, que trata la situacion del empleo,
observa que la mitad de la fuerza de trabajo no tiene un empleo con
derechos plenos, lo que constituye un factor clave a la hora de explicar la
insercion en el mundo del trabajo y los ingresos laborales. En el capitulo
5, se analiza la movilidad social urbana; el capital cultural y educativo
explica, en parte, el cambio y la trasformacion en la estratificacion social.

2. Condiciones de vida y materializacion de los derechos

El capitulo 7 se concentra en las desigualdades en el capital social escolar
en materia de competencias en lenguas extranjeras y de manejo de la
tecnologia: Los grupos etarios mas joévenes parecen haber logrado un
mayor avance que el resto, lo cual genera desigualdades en el acceso.
El capitulo 8 trata el acceso urbano a la salud y muestra que el sector
informal es el mas dependiente del sector publico de salud, lo cual amplia
la deficiencia sanitaria y mina los derechos a su acceso. El capitulo 9 se
centra en la proteccion social por parte del Estado y muestra que el grupo
qgue depende solo de estos ingresos —estatales— son estadisticamente
insignificantes, con independencia de la region que habiten. El capitulo
10 realiza un abordaje de la inseguridad a través de la victimizacion, que
ha aumentado en los Ultimos tiempos y que presenta gran disparidad
entra clases sociales; las clases acomodadas son las menos victimizadas.
El capitulo 11 se dedica a la dindmica de la discriminacion social y reafirma
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lo planteado por la literatura en el sentido de que la violencia institucional,
la vulneracion de derechos vy la discriminacion se acentuan en las clases
sociales bajas y en los grupos de inmigrantes. El capitulo 12 analiza el
acceso bancario y observa gran heterogeneidad tanto regional como a
nivel de clases; para ello, aporta distintas herramientas con el objetivo de
reducir esta brecha.

3. Composicion, practicas y estrategias de los hogares

El capitulo 13 profundiza en la conformacion de los hogares argentinos y concluye
que, a pesar de que los nucleares siguen siendo mayoria, en los ultimos tiempos,
se observa un aumento de los hogares unipersonales, monoparentales y de
jefatura femenina. El capitulo 14 se enfoca en la constitucion y movilizacion social
de las distintas corrientes migratorias limitrofes. Se observa que las trayectorias
migratorias siguen cursos heterogéneos, producto de condicionantes
estructurales como la xenofobia. En el capitulo 15, se examina la estructura de los
hogares en funcidn de los ingresos y el género. El capitulo 16 estudia la economia
del cuidado y coémo la sociedad reproduce el modelo de la mujer como la
indicada para estas tareas. El capitulo 17 propone un diagndstico de la situacion
y las desigualdades de la infancia urbana, el cual muestra que existe una gran
deuda en el pleno cumplimento de los derechos que asisten a este grupo social.
El capitulo 18 analiza el grupo etario de jévenes y observa un acceso muy desigual
al mercado laboral y educativo tanto en zonas urbanas como rurales, siendo la
variable explicativa la pertenencia de clase social. Finalmente, en el capitulo 19, se
aborda la heterogeneidad en la vejez y muestra el déficit de cuidado que sufre
este grupo social.

Los trabajos ponen en evidencia que algunos supuestos que se manejan
en ambito académico, muchas veces, carecen de sustento estadistico,
como ocurre en materia de brecha salarial entre clases, el peso de la
clase social de origen, la feminizacion de las tareas de cuidado y lo
determinante que puede ser nacer en una regidn u otra de la Argentina.

185



Rogelio Rodrigo

Este libro va mucho mas alla de un analisis epistemoldgico y ontoldgico de
la estructura social argentina: su preocupacion trasciende el diagndstico
e incorpora el disefio de posibles respuestas a los problemas, lo que le
otorga un indiscutible valor como herramienta para la formulacion de
politicas publicas. Como sintetizan Piovani y Salvia,

. mas alld de contribuir al conocimiento cientifico en diferentes
campos académicos de las ciencias sociales, los aportes del libro
alientan, sin duda, a la renovacion del debate politico democratico
sobre los proyectos posibles y deseables de pais en el actual

contexto historico (p. 24).

Resulta destacable la red de instituciones que han sustentado la
realizacion de un trabajo de tal complejidad y su sistematizacion:
decanos de ciencias sociales, apoyo de universidades publicas de la
amplia geografia nacional y el propio Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacioén Productiva. Ello le otorga una legitimidad institucional que, a
su vez, demuestra la capacidad de trabajo en equipo dentro de las ciencias
sociales argentinas, que, es de esperar, abre esperanzas de continuidad
en la tarea académica que necesita una sociedad en continuo cambio.

La Argentina en el siglo xx. COmo somos, Vivimos y convivimos en una
sociedad desigual es una obra de consulta obligatoria para todos aquellos
gue quieran entender la estructura social con rigor cientifico. El resultado de
la compilacion es una produccion académica de alto nivel, que ofrece una
multiplicidad de enfoques, combinada con una nutrida perspectiva critica, que
permite una compresion abarcativa de la sociedad argentina y constituye un
instrumento indispensable de politicas publicas. La gestidon requiere este tipo
de conocimientos rigurosos y definitivos. La oportunidad de un comentario
bibliografico de una obra de estas caracteristicas en una revista como Estado
abierto es parte de la tarea de construir puentes necesarios entre el mundo
académico y el ambito de la administracidn y las politicas publicas.
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