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Investigadora-docente de la Universidad
Nacional de General Sarmiento

a bisqueda de un terreno donde construir
la vivienda, las reuniones entre vecinos
para extender las redes de agua, las horas
transcurridas entre trenes y colectivos para llegar
al trabajo, son fragmentos de una experiencia me-
tropolitana que repiten de forma cotidiana millones
de hombres y mujeres del conurbano bonaerense.

Nos son experiencias nuevas ni problemas
difusos. Por el contrario, son problemas clasicos,
identificados por la l6gica técnica de las politicas
sectoriales de vivienda, agua y saneamiento, y
transporte. Los gobiernos locales procesan de
manera variable estas demandas territoriales que
los obligan a componer de alguna manera el rom-
pecabezas de la ciudad metropolitana.

Pero es justamente en ese pasaje de experiencia
metropolitana a politica sectorial de gobiernos loca-
les frente a problemas regionales que la gestion de
lo metropolitano adquiere la etiqueta de “problema
técnico”, y en esa operacion se despolitiza la cons-
truccion de una ciudad atravesada por procesos de
fragmentacion urbana mas visibles pero, a la vez,
menos cuestionados.

El Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA)
tiene una poblaciéon de 12.806.866 habitantes; es
una ciudad en la que habita casi un tercio de la
poblacién del pais. El conurbano bonaerense esta
integrado por los 24 municipios de la provincia de
Buenos Aires que rodean a la Ciudad de Buenos
Aires, y su territorio se encuentra atravesado por las
cuencas de los rios Matanza-Riachuelo, Reconquis-
tayLujan, entre otras de menor extension. Tres ejes
de urbanizacién orientan el crecimiento metropo-
litano, constituidos por los siguientes municipios:
(a) el eje norte, conformado por Vicente Lépez, San
Isidro, General San Martin, Tres de Febrero, San
Fernando, Tigre, José C. Paz, Malvinas Argentinas
y San Miguel; (b) el eje oeste, conformado por
Hurlingham, Ituzaingd, Morén, La Matanza, Merlo
y Moreno; y (c) el eje sur, conformado por Avella-
neda, Quilmes, Lanus, Lomas de Zamora, Beraza-
tegui, Florencio Varela, Almirante Brown, Esteban
Echeverriay Ezeiza. La importancia demografica y
la escala de los problemas convierten al conurbano
bonaerense en una caja de resonancia de la agenda
publica nacional, que adquiere especial relevancia
en los momentos electorales.

La segmentacion institucional de las politicas
sectoriales y la heterogeneidad de los gobiernos
locales son cuestiones que se presentan como insal-
vables para intervenir sobre la complejidad metro-
politanay, en ese contexto, la “falta” de planificacion
pareciera sintetizar buena parte del problemaydela
solucion. Pero ¢qué tipo de planificacién se invoca?
Paradoéjicamente, se sugiere una planificacion entre
técnicos y especialistas que al mismo tiempo se la
objeta por tratarse de un proceso desligado de los
conflictos y de las relaciones de poder real.

Revisando lo hecho y una propuesta

Desde mediados de los aflos cincuenta, una se-
rie de estudios, planes y lineamientos estratégicos
tomaron el AMBA como objeto de planificacion.

Tres aproximaciones dominantes han dejado
huellas en el debate de la planificacién metropo-
litana. Durante los afios 60 y 70, en un contexto
autoritario, los valores asociados a la eficiencia y
la economia de escala fundamentaron el disefio de
grandes unidades de planificacion de atribucion
nacional que intentaban adecuar el drea admi-
nistrativa con el area funcional. Durante los afios
noventa, la planificacién quedé ligada al Estado
ineficiente, y la preocupacion metropolitana se ex-
presé en la creacion de una Comision Nacional del
AMBA (1987-1997) que formuld un conjunto de
documentos de actualizacién diagnéstica con al-
gunas propuestas, al tiempo que mantenia laidea
de un ente metropolitano para la coordinacion
intersectorial e interjurisdiccional. En los tiltimos
afios, el gobierno provincial formulé un conjunto
de lineamientos estratégicos (2005) orientados a
reconstruir la problematica metropolitana articu-
lando temas que en general habian sido tratados
en forma sectorial, y propuso la creacién de una
agencia metropolitana con el propdsito de generar
CONSensos y promover estrategias.

Estas aproximaciones tienen en comun que
informan poco sobre cdmo se resuelve en la ac-
tualidad la tension original entre politicas publi-
cas sectoriales, el funcionamiento de una tnica
ciudad metropolitana y una realidad politica
plurimunicipal.

En este contexto de ideas y problemas
metropolitanos, el propoésito es aportar al debate
a partir de las intervenciones realizadas por
las organizaciones sociales y los gobiernos
municipales para resolver cuestiones que en
sus manifestaciones locales dan cuenta de lo
metropolitano. Para ello, se han elegido dos temas
criticos, el acceso a la vivienda y a las redes de
agua y saneamiento, porque son procesos que
sintetizan cémo y dénde crece la ciudad y, por
lo tanto, establecen quiénes son integrados o
desplazados de ella. Dicho de otra manera, no
se trata de reconstruir lo metropolitano desde
un disefio institucional particular, sino de
ligar las experiencias cotidianas y las formas
de movilizacién social a los modos en que los
gobiernos locales implementan las politicas
publicas de vivienda y de agua y saneamiento
y, de esa manera, identificar y recomponer las
reglas que en la actualidad procesan acuerdos
metropolitanos.

Desde las acciones colectivas a la ley
de acceso justo al habitat

Enlasvillasy los asentamientos populares vive
alrededor del 10% de la poblacién del conurbano
bonaerense. Las villas son resultado de la ocupa-
cion particular (individual o familiar) de tierras
en areas consolidadas de la ciudad para construir
viviendas minimas, y los asentamientos se dife-
rencian de aquellas por su cardcter colectivo, la
ubicacién periférica y la subdivisién planificada
del terreno con la expectativa de una futura regu-
larizacién urbana y la consecuente permanencia
en el lugar. En ambos casos, la autourbanizacion
informal incluye situaciones de tenencia, caracte-
risticas de localizacién y constructivas extralega-
les, que no se ajustan a la normativa que regula
la ocupacidn de la tierra o la construccidén de las

viviendas, pero al mismo tiempo, da cuenta de
estrategias de asociacién y cogestion del hébitat
ante la necesidad. La precariedad y el riesgo al
desalojo estructuran tanto los conflictos como las
intervenciones de los poderes puiblicos que oscilan
entre una accién represiva basada en el resguar-
do de la propiedad privada y la construccion de
unidades de viviendas con la finalidad de reducir
el déficit cuantitativo sin demasiada atencién a su
impacto urbano.

Desde 2003, en el marco del Programa Federal
de Vivienda, del FONAVI y otros programas habi-
tacionales, el crecimiento de la inversién publica
destinada a vivienda ha sido exponencial: mas de
900.000 hogares han mejorado su situacién habi-
tacional (la cantidad incluye viviendas nuevas y
mejoramientos habitacionales) en todo el pais. Esta
politica ha promovido el crecimiento econémico y
fomentado la actividad de la construccion, pero de
manera especial ha operado y opera incentivando
la demanda de terrenos para construir las viviendas
y, con ello, aumenta las expectativas de captura
de valorizaciones especulativas originadas en la
accion del Estado.

En este contexto de ampliacion del financia-
miento y persistencia de los esquemas sectoriales
de politica de vivienda, se constituyd a principios
de 2004 el Foro de Organizaciones de Tierra,
Infraestructura y Vivienda de Buenos Aires (FO-
TIVBA) con el proposito de construir un espacio
de articulacion entre la sociedad civil y el sector
publico, al que se sumé casi inmediatamente
la Universidad Nacional de General Sarmiento
(UNGS). Este nuevo colectivo elabord un pro-
grama de acciones que incluian una serie de
reformas legislativas que, revisando la relacion
entre lo local y lo metropolitano, culminaron en
la denominada “Ley de acceso justo al habitat”
aprobada en noviembre de 2012 por la Legislatura
delaProvincia de Buenos de Aires y reglamentada
recientemente. Esta ley parte de las distintas ex-
periencias asociativas en gestién social del habitat
que desde una perspectiva integral trataron de
dar una respuesta a la inclusion social y urbana,
y recoge los resultados de tres afios de intensos
intercambios en numerosos foros y talleres, en los
que se registré una muy fuerte oposicion de
los desarrolladores inmobiliarios en distintos mo-
mentos de su debate. El propdsito mas ambicioso
de esta ley es fortalecer la capacidad estatal para
intervenir activamente, junto con otros actores,
en la modificaciéon de un conjunto de procesos
relacionados con la dindmica urbanay el mercado
del suelo, que tradicionalmente han generado la
exclusion de amplios sectores medios y pobres a
la ciudad.

La ley discute los modos tradicionales de cons-
truir el problema habitacional. No trata exclusi-
vamente sobre la vivienda social, sino que define
directrices sobre planificacion y gestién urbana,
regulacién fiscal y regularizacién de la propiedad
informal, y promueve la participacion social en
las acciones y en los presupuestos destinados a
ampliar el acceso al hdbitat. En ese sentido, revisa
las formas habituales de hacer planificacién para
que también pueda convertirse en instrumento de
integracion urbana. Atn hoy, los problemas que se
resuelven mediante la autourbanizacién parecerian
encontrarse en los margenes del debate, desligados
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de los grandes desarrollos inmobiliarios, mas cerca
de las politicas de desarrollo social o, en todo caso,
restringidos a la vivienda.

¢Quérevela el proceso de formulacién de laley?
Revelala compleja trama de actores y conflictos por
el acceso alavivienda, ya que el proceso sintetiza la
experiencia del FOTIVBA en la implementacién de
la politica de vivienda, articula aspectos ya legisla-
dos de forma fragmentada e incluye instrumentos y
conceptos nuevos bajo la denominacién de “acceso
justo al habitat”. Se constituye asi en una referencia
para la interpretacién de cuestiones relacionadas
con la dimensién metropolitana del proceso de uso,
ocupacion y formacion del precio del suelo urbano,
asi como su relacion con la informalidad urbana.

Los gobiernos locales frente al acceso
desigual a las redes de agua
y saneamiento

En la actualidad, el 71,6% de los hogares re-
cibe agua por red ptblica y sélo el 41,3% accede
a la red de desagiie cloacal en el conurbano bo-
naerense. La demanda por acceder a las redes de
agua y saneamiento no es una demanda aislada;
por el contrario, forma parte de una demanda
compleja relacionada con la calidad de vida y
con la formalidad urbana ligada al sentido de
pertenencia a un barrio, a un municipio, al que
esas mismas redes técnicas contribuyen a desa-
rrollar desigualmente. En efecto, esas redes se
han extendido mucho mds lentamente que la
urbanizaciény, en ese proceso, fueron delimitan-
do dreas conectadas a la ciudad metropolitana y
areas desconectadas asociadas a la periferia, a lo
inacabado, a lo autourbanizado.

Algunas regularidades estructuran la politica
de agua y saneamiento en el AMBA, en particular
la tensién entre la planificacion sectorial y centra-
lizada de un sistema tecnoldgico de alcance metro-
politano yla accién diferenciada de la politica local
frente a la desigualdad en el acceso a los servicios
urbanos basicos. De los 24 municipios del conurba-
no bonaerense, 17 son provistos por el sistema ori-
ginal de Obras Sanitarias de la Nacion (1912-1993),
que fue concesionado a una operadora privada,
Aguas Argentinas S. A. (1993-2006) y, en la actua-
lidad, es gestionado por Agua y Saneamiento S. A.
(AySA). Los 7 municipios restantes —José C. Paz,
Malvinas Argentinas, San Miguel, Merlo, Moreno,
Florencio Varela y Berazategui— son provistos por
la empresa provincial Aguas Bonaerenses S. A. Si
bien AySA presenta porcentajes de cobertura muy
superiores a la empresa provincial, ambas empresas
han extendido mucho mas las redes de agua que las
de saneamiento.

La cobertura de ambos servicios estd condicio-
nada por la ubicacién de los nodos de las redes
técnicas —plantas potabilizadoras o plantas depu-
radoras de efluentes— y por el valor otorgado a la
ampliacién de los servicios urbanos basicos por
los diferentes gobiernos municipales. A modo de
ejemplo, durante la concesion una lectura compa-
rada de los intercambios y ajustes entre la empresa
concesionaria y la accion politica local desarrolla-
dos en los municipios de San Fernando y Tigre,
ambos pertenecientes al eje norte metropolitano
y a la cuenca baja del rio Reconquista (una de las
mas contaminadas del pais), ofrece algunas con-
sideraciones sobre diferentes resultados logrados
respecto de los procesos de integracion o fragmen-
tacion urbana mediante la extensién de las redes
de agua y saneamiento.

Ley de acceso justo al habitat.

Provincia de Buenos Aires
(ley 14449/12).

El objetivo central de esta ley es
garantizar el acceso equitativo a un
lugar digno donde vivir, mediante

la generacion de nuevos mecanis-
mos de accion y el desarrollo de un
funcionamiento mas democratico y
transparente del mercado del suelo.

Los principios rectores en los que
se asienta la ley son los siguientes:

e El derecho a la ciudad es un de-
recho humano de caracter colectivo
superador del derecho a la vivienda,
porque tener una casa no basta si no
se construyen ciudades mas inclu-
yentes, democraticas y sustentables.

e | a funcidén social de la ciudad y
de la propiedad es un principio que
prioriza el interés publico y colectivo
sobre el privado e individual, para ga-
rantizar el acceso y uso equitativo de
los bienes, servicios y oportunidades
que ofrece la ciudad.

e La gestion democratica de la
ciudad alude a la participacion activa
y responsable de la sociedad como
garantia de la produccién y gestion de
un habitat digno.

e L a distribucion justa de los costos
y beneficios de la urbanizacién se
define como una funcién indelegable
del Estado.

La ley incluye un conjunto de ins-
trumentos que fortalecen la accién
publica frente a la especulacion
inmobiliaria, permite financiar
diferentes programas de mejora-
miento de viviendas y de loteos so-
ciales y facilita la implementacion de
un régimen especial de integracion
urbana de las villas y los asentamien-
tos populares.

A partir de su implementacion, los
municipios deberan definir zonas
especiales de promocion del habitat
social, formar bancos de tierra me-
diante cesiones de suelo obligatorias
aplicadas a los emprendimientos di-
rigidos al consumo de los sectores de
mas altos ingresos (clubes de campo,
barrios cerrados, shoppings, cemen-
terios privados, etc.), participar de los
beneficios cuando éstos se originen
por decisiones y actuaciones urba-
nisticas publicas (como los cambios
de zonificacion o las obras publicas)
y estimular la oferta de suelo decla-
rando el loteo obligatorio de aquellas
grandes fracciones de tierra sin sub-
dividir con las que se especula y que
frenan el crecimiento de la ciudad.
Finalmente, como eje estructurador
de la gestion, la ley garantiza la parti-
cipacion activa de las organizaciones
en el Consejo Provincial de Vivienda

y Habitat y en &mbitos de decision
local.
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Sibien el contexto de la concesidn fue la centrali-
zacion del poder y la urgencia oficial por demostrar
suvocacién privatizadora, laimplementacién fue un
proceso variable y complejo desarrollado en un drea
metropolitana desafiada por un nivel local que debi
reconfigurar arenas politicas propias frente a los
procesos de ajuste economico y reforma del Estado.

El territorio del municipio de San Fernando es-
taba casi completamente urbanizado y presentaba
los mayores niveles de criticidad en términos de
vulnerabilidad sanitaria urbana por la combinacién
entre la escasa extension de las redes y una alta den-
sidad de poblacién. Las condiciones ambientales ya
deterioradas en la franja costera del rio Reconquista,
estaban aiin mas comprometidas por la ocupacion y
la densificacién de las zonas de la terraza baja donde
se asentaba en gran medidala poblacién de menos re-
cursos. El gobierno municipal desarroll6 una politica
urbana que priorizd la extension de las redes en esos
barrios precarios localizados en los alrededores del
rio Reconquista. La ubicacién de la planta depuradora
norte en el territorio municipal fue una oportunidad
aprovechada para negociar con la empresa concesio-
naria una ampliacién de la extensién por encima de
la media del AMBA y orientada a consolidar diversas
areas deterioradas del municipio.

El municipio de Tigre presentaba porcentajes
muy bajos de cobertura en ambas redes, con la par-
ticularidad de tener mds de la mitad de su superficie
bajo la cota de inundacion. Sin embargo, durante el
periodo de la concesion, tuvo una politica urbana
que promovio la localizacién de urbanizaciones
cerradas en territorios hasta ese momento vacan-
tes porque se encontraban en zonas inundables.
Las urbanizaciones cerradas fueron el motor de la
urbanizacion en esos afios, un proceso que resultd
en una segregacién urbana con situaciones bien
diferenciadas frente al riesgo ambiental. En ese
marco, la misma concesién se constituyé en una
oportunidad para el municipio. El gobierno mu-
nicipal actualizo la cuestion del déficit en ambas
redes como un componente dependiente de las
urbanizaciones cerradas. Los criterios de eficiencia
enmarcados en lalégica del mercado de la empresa
concesionaria confluyeron con las prioridades del
gobierno municipal y contribuyeron a promover un
desarrollo urbano basado en la atraccion de este
tipo de emprendimientos inmobiliarios.

¢Qué revel6 la implementacion de la conce-
sién? En principio, dindmicas territoriales con
problemas y actores que no fueron captadas por la

politica sectorial de agua y saneamiento. También,
la capacidad diferencial de los gobiernos locales
para orientar las politicas definidas en los niveles
superiores de gobierno. En el municipio de San
Fernando, las redes de agua y saneamiento fueron
asociadas a estrategias de integracion urbana; y en
Tigre, la extension de las redes reforzé el caracter
fragmentado del desarrollo urbano.

Sobre el conurbano bonaerense y la
gestion politica de lo metropolitano

Las respuestas a problemas metropolitanos que
se recomponen a partir de la accién del FOTIVBA
y de la distinta valoracién otorgada a la extensién
de las redes por parte de los gobiernos municipales
permiten reconocer un conjunto poco visibilizado
de intercambios y ajustes que tienen lugar en el te-
rritorio del conurbano bonaerense en un contexto
de politicas publicas centralizadas.

Las politicas nacionales que estructuran la
ciudad metropolitana, como las de vivienda y de
aguay saneamiento, definen un conjunto bastante
conocido y limitado de opciones para la gestién
de lo metropolitano, pero los ejemplos muestran
como las particularidades del territorio y las orien-
taciones politicas de la accion local reinterpretaron
los alcances de las politicas nacionales durante la
implementacion, tanto al momento de replantear
los problemas y las acciones ligadas al acceso al
hébitat, como mediante las diferentes prioridades
que los gobiernos municipales desarrollaron al
momento de extender las redes.

Lacreaciéon del FOTIVBA y su alianza con la UNGS
para promover la ley del habitat parte de las experien-
cias de gestion social del habitat en diferentes muni-
cipios, como primer paso, aunque insuficiente, para
instalarse como alternativa a la practica tradicional
de construir unidades de vivienda en el marco de las
politicas que no incorporan sus efectos en la confor-
macion del precio del suelo. El proceso de formulacién
delaleyinterpela una trama mas compleja de actores
y conflictos para discutir y accionar politicamente en
el territorio metropolitano y provincial.

La lectura cruzada entre los municipios de San
Fernando y Tigre durante la concesién coloca la
orientacién de la extension de las redes de agua
y saneamiento como un recurso disponible para
favorecer estrategias de integracion o fragmenta-
cién urbana segtin la intencionalidad politica del
gobierno municipal.

Durante la implementacion de estas politicas pu-
blicas, la accién local procesa la gestion de lo metro-
politano en un doble movimiento: (a) en experiencias
de agregacién y abordajes de mayor escala, como las
que permitieron promover laley de acceso justo al ha-
bitat; y (b) en capacidades para actuar localmente en
forma diferenciada, como las que pusieron en juego
los gobiernos municipales frente a la problematica del
acceso desigual a las redes de agua y saneamiento.

De este modo, usando la implementacién de
las politicas publicas como herramienta de conoci-
miento y accidn, los ejemplos permiten identificar
y comprender de modo mas general como se cons-
truye y politiza el territorio metropolitano entre los
pliegues de las tradicionales politicas sectoriales y
centralizadas. Este planteo interroga las propuestas
que parten de disefios institucionales metropolitanos
y justifica la relevancia de conocer mejor y poner
en valor las experiencias locales transformadoras
acumuladas en las organizaciones sociales y en los
gobiernos municipales del conurbano bonaerense.
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Estudios de la literatura moderna / Taller de Lectoescritura (CAU)

IDH 4295/13 |1 Profesor Adjunto (C-7), Semiexclusiva Educacién

Sujetos y aprendizaje escolar / Psicologia educacional

IDH 4296,/13 |1 Profesor Adjunto (C-7), Exclusiva Educacion

Historia general de la educacién / Problematica educativa

IDH 4297/13 |1 Profesor Adjunto (C-7), Semiexclusiva

La Filosoffa: problemas del campo disciplinar y de su ensefianza

Gnoseologia / Filosofia Especial T

INFORMES: Dirigirse a Secretaria de Investigacion -Division de Carrera Académica y Concursos- Direccidn de correo electronico: concursosd@ungs.edu.ar o personalmente en Juan M. Gutiérrez 1150, Los Polvorines (CP: 1613), Prov. de Buenos Aires (Tel.: 4469-7652).
INSCRIPCION: Los formularios de inscripcion deberan ser presentados en Mesa General de Entradas de la UNGS hasta el dia 11/03/14, a las 13:00 h. La documentacion para el concurso, el formulario de inscripcion y el Reglamento se encuentran disponibles en: www.concursosd.ungs.edu.ar.
Se aceptara el envio por correo (con aviso de recibo) en los términos del Art. N° 8 del Reglamento de Concursos de Investigadores Docentes de Carrera Académica.

Universidad Nacional
de General Sarmiento

Juan Maria Gutiérrez 1150 (entre José Ledn Suérez y Verdi)
Conmutador: 4469-7500 - C.P. 1613 - Los Polvorines - Pcia. de Bs. As. - Argentina

info@Qungs.edu.ar

www.ungs.edu.ar
prensaUNGS
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