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Resumen

Este articulo revisa el desarrollo de los principales aglomerados urbanos de la Republica Argentina
y su relacion con el sistema federal argentino, vinculandolos con la gobernabilidad del territorio
metropolitano. Recorre sintéticamente la distribucion poblacional (total, urbana y metropolitana) y la
configuracion productiva en sus dimensiones temporal y regional. Cuestiona la estructura urbano-
metropolitana del pais y sobre el efecto de la pauta poblacional y econémica, en relacién a factores
de construccion de poder. La revision de estadisticas censales de los principales aglomerados ur-
banos y su relacién con la representacion politica electoral recortan ciertos circuitos de acumulacion
politica dentro de las areas metropolitanas. Esto permite la elaboracion de propuestas acerca de las
posibilidades y limitaciones de ensayos gubernamentales para una gobernabilidad metropolitana.
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Abstract

This article reviews the development of major urban areas of Argentina and its relationship with the
Argentinian federal system, linking the metropolis governance. It explores synthetically population
distribution (total, urban and metropolitan) and productive setting in their temporal and regional
dimensions. Challenges the country-metropolitan urban structure and the effect of population and
economic pattern in relation to construction of power factors. Review of census statistics of the main
urban areas and their relationship to political representation electoral circuits cut certain political ac-
cumulation within metropolitan areas. This allows the preparation of proposals about the possibilities
and limitations of government tests for metropolitan governance.
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Introduccion

La Republica Argentina es un estado
federal compuesto por veinticuatro
unidades constitucionales federadas:
veintitrés de ellas son provincias y la
restante es una Ciudad Auténoma
(Buenos Aires, Capital Federal, asiento
del gobierno nacional). El ultimo censo
nacional de poblacién (2010) indica
que un poco menos de la mitad de la
poblacion del pais se asienta en la Pro-
vincia de Buenos Aires y en la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires (46,2%);
que un 16%,aproximadamente, en dos
provincias habitadas por un poco mas de
tres millones de habitantes (Santa Fe 'y
Cdrdoba); y el resto, en veinte provincias
de las cuales, seis tienen mas de un mi-
l16n, otras ocho un poco mas de medio
millén y las seis restantes no alcanzan
el medio millén de habitantes cada una.

Resulta evidente que un rasgo sobre-
saliente de la federacion' es la desigual
distribucion poblacional y configuracion
economica de sus unidades constitu-
yentes: el 62,3% de los habitantes se
encuentran radicados en cuatro de las
veinticuatro unidades que la integran,
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representando en términos econdmicos
72,8% del Producto Bruto Geografico
(PBG) a nivel nacional. Mas aun: si se
considera a la unidad Gran Buenos Ai-
res (INDEC, 2003), es decir, la Ciudad
de Buenos Aires y los 24 partidos? del
Conurbano Bonaerense representa un
poco mas del 30% de la poblacion y
casi el 50 % del Producto Bruto Interno
(PBI) (MacKinsey, 2011), conformando
el principal ambito metropolitano del
pais, siendo la segunda mayor area
urbana de Sudamérica y una de las
veinte mayores del mundo (Figura 1). Un
fendmeno de alta primacia demografica
y econémica del Gran Buenos Aires.

Histéricamente se fue gestando una
cierta desproporcion poblacional en
relacion al vasto territorio nacional a
favor de cuatro unidades constitucio-
nales, en especial la Provincia de Bue-
nos Aires y la Ciudad de Buenos Aires
(representando en la actualidad 38,9%
y 7,2%, respectivamente). Las explica-
ciones de dicho proceso de concen-
tracion demografica y econdémica son
ya bien conocidas en la literatura de
geografia e historia econémica®. En
este sentido, se puede senalar que el

' Se toma como base Escolar y Pirez (2004). Ese trabajo alude a las ideas de Guillermo O’Donell (1999) sobre
el subdesarrollo territorial de la democracia en Latinoamérica y las implicancias de la politica nacional, derivado

de la ampliacion artificial del poder politico periférico.

2 Enlainstitucionalidad de la Provincia de Buenos Aires se denomina partido a lo que en casi todo el pais se llama
“departamento”. El partido-departamento es, ademas, el territorio correspondiente al gobierno municipal. De alli
que en esa provincia, junto con otras tres (Mendoza, San Juan y La Rioja) puede identificarse departamento

con territorio municipal.

3 La estructura radial de la red de transporte ferrocarril (convergente en el puerto), es un factor independiente
de concentracion al hacer asimétrico el costo de transporte para la época. Asi, desde Buenos Aires se llega
en forma directa a todas las ciudades importantes del interior, mientras que la conexién entre las ciudades del

interior es inexistente o dificultosa (Donato, 2007).
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enorme proceso de urbanizaciéon de la
Ciudad de Buenos Aires, inserta en un
contexto pampeano y rioplatense, se
desarrolla -desde su federalizacion*-
cuando el estado promueve un gran
flujo de poblacién migratoria, sobre
todo de ultramar.

La ciudad pasa a ser un polo de atrac-
cion y de insercion en la economia
mundial, por su marco geografico, por
el proceso de industrializacion, por el
tipo de desarrollo de su infraestructura
portuaria y de comunicacion. A ello
se suman las dificultades que hay en
ese entonces para acceder a la tierra
rural, para configurar algunas de las
razones explicativas de un grado de
implantacion urbana impresionante.

Precisamente, las ventajas de locali-
zacion industrial de Buenos Aires se
derivan, al principio, de su posicion
geografica junto al entonces unico
puerto, y la existencia de nodos de
transporte maritimo, fluvial y terrestre
entorno a él, determinantes durante
los primeros afios del siglo, antes de la
primera guerra mundial. La construc-
cion de importantes infraestructuras de
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servicios (hospitales, escuelas, trans-
portes urbanos, energia eléctrica),
genera un sucesivo asentamiento de
poblacion también inmigrante, abun-
dancia relativa de técnicos y mano
de obra especializada. Esta ventaja
geografica de concentracion es con-
secuencia de la gran dependencia en
la economia Argentina de las impor-
taciones (bienes intermedios, bienes
finales y hasta mano de obra técnica y
especializada), asi como de los altos
costos del transporte entre el puerto y
el resto del pais.

Hacia 1914, época de gran esplendor
del comercio internacional de Argenti-
na, e inmediatamente antes del inicio
de la Primera Guerra Mundial y la con-
secuente temporaria interrupcion de
los flujos de comercio internacional, la
Capital Federal del pais -un punto del
territorio argentino que representa el
0,007% del total del territorio nacional-
concentra casi el 20% de la poblacién
total. Ese impulso a la urbanizacion,
aglutinada en la interfase continental
y fluvial, supone una transformacion
del entorno natural y rural que alcanza
un marco poblacional extraordinario®.

4 El problema de la capital, que en la segunda mitad del siglo XIX signa dramaticamente al pais, en tanto con-
figuracion del actual federalismo argentino, tiene como condicion la limitacion del poder de la Provincia de
Buenos Aires con la federalizacion de la que, por entonces, es su ciudad capital. En 1880, el pais le impone a
esa provincia la federalizacion de la ciudad: la Ciudad de Buenos Aires es de todos, es de la Nacion. En ese
entramado se dota de mayor poder al Gobierno Nacional, quedando algo de preponderancia a la Provincia de
Buenos Aires. A partir de la misma, se consolida el poder nacional (Pirez, 1996). .

5 Se trata de los territorios alrededor del puerto de Rosario, sobre el rio Parand, y sus conexiones ferroviarias
con las ciudades de San Francisco (Cérdoba) y Rafaela (Santa Fe). Este grupo de territorios conectados entre
si y relativamente cercanos al principal centro del pais, tuvieron a favor otra ventaja inicial propia de la signifi-
cativa concentracion de poblacion originada en la alta difusion de la pequefia y mediana propiedad agricola: la

inexistencia de grandes latifundios (Donato, 2007).
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Desde fines de la década de 1920
se da otro flujo migratorio que viene
del interior argentino, especialmente
encarnado por los migrantes internos,
quienes llegan desde los quebra-
chales, desde las zafras, desde los
ingenios, desde los campos agricolas,
como consecuencia de la crisis de
las economias regionales, por efecto
derivado de su insercién econdémica
internacional en la llamada Gran De-
presion de 1929.

Buenos Aires, pasa a estar inmersa
en una industrializacién sustitutiva
de importaciones en torno al puerto,
en frigorificos, en las fabricas, en
playones ferroviarios. Ya el censo de
1947, treinta afios después del ante-
rior, indica que la ciudad representa
el 18,8 % del total de la poblacién
nacional. Aunque siendo esa can-
tidad muy considerable, refleja una
leve desconcentracion poblacional
de la Ciudad de Buenos Aires, dado
por el importante crecimiento demo-
grafico del conurbano bonaerense y
el nivel de concentracion territorial
de la actividad econdémica alrededor
del puerto de la capital argentina. Asi,
el aglomerado urbano conformado
por la Ciudad de Buenos Aires y su
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conurbacion, representa solo el 0,14
% del territorio nacional, albergando
en 1947 casi el 30% de la poblacion
total del pais.

Afnos después, para mediados del
siglo XX, en la segunda postguerra,
se consolida el proceso de sustitu-
cion de importaciones. Aunque la
cercania del puerto de Buenos Aires
comienza a perder importancia es-
tratégica, la capacidad de demanda
acumulada en el periodo anterior y
la buena red de servicios publicos
localizada en las inmediaciones de
puerto, continian atrayendo la loca-
lizacion de nuevas empresas.

En 1960, su participacion relativa
aumenta hasta el 33,7%, y en 1970
llega al 35,8%. De manera que la
concentracion de la actividad econé-
mica -fundamentalmente industrial-
determina alli la concentraciéon de
la poblacion. La politica estatal no
hace mucho mas que acompafar
esa tendencia, sin contrarrestar
esos factores de radicacion indus-
trial (y congestivos), contribuyendo
a la gestacion y consolidacion de
un importante mercado regional de
consumo.
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Mapa 1. Distribucién de la poblacién (2010) y PBG por provincia (2004)
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Fuente: INDEC: Censos Nacionales de Poblacion y Vivienda 2010 y Censo Nacional Econémico 2004. Nota: 1.
Buenos Aires (1a. Partidos del Gran Buenos Aires), 2. Cérdoba, 3.Santa Fe, 4. Ciudad Autbnoma de Buenos Aires,
5. Mendoza, 6. Tucuman, 7. Entre Rios, 8. Salta, 9. Misiones, 10. Chaco, 11. Corrientes, 12. Santiago del Estero,
13. San Juan, 14. Jujuy, 15. Rio Negro, 16. Neuquén, 17. Formosa, 18. Chubut, 19. San Luis, 20. Catamarca, 21.
La Rioja, 22. La Pampa, 23. Santa Cruz, 24. Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur.
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El crecimiento de la poblacién en la
aglomeracion urbana y su importan-
cia relativa sobre el total del pais,
sigue hasta inicios de los afios se-
tenta, extendiéndose territorialmente
hacia todos los partidos de la gran
Buenos Aires y los departamentos
que bordean el Rio de la Plata, asi
como hacia el norte, a la desembo-
cadura del rio Parana. De manera
que alcanza su punto mas algido
en 1970 (35,9%) y, sostenido, en la
actualidad (31,9%).

En este orden de ideas, la Ciudad de
Buenos Aires sostiene hoy la tenden-
cia histérica de perder su participacion
relativa (7,2%) -ya estancado en su
cénit de poblacién en torno a los tres
millones de habitantes- con respecto
a la poblacién total del pais, tal como
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indica el Cuadro 1. Si se considera
al conjunto del Gran Buenos Aires
durante el periodo 1970-2010 revierte
-levemente y con cierta fluctuacién-
la tendencia histérica de reducir la
participacion con respecto al conjunto
nacional, en virtud de su maximo his-
torico de 35,8%, en 1970, como ya se
menciono.

Sin embargo, al considerar a la Pro-
vincia de Buenos Aires y el Conurbano
Bonaerense, se verifica una tendencia
incremental de la participacion relativa
(38,9% y 24,7%, respectivamente),
alimentada por los Partidos del Gran
Buenos Aires, aunque con cierta varia-
cion durante las ultimas décadas, lo-
grando e incluso superando el maximo
del periodo de 1980 (38,9% y 24,5%,
respectivamente).

Cuadro 1. Participacion relativa respecto a la poblacion total del pais, en %. 1869-2010

Provincia 1869 1895 1914
Total del pais (en millones) 1,8 4,0 7,9
En % 100 100 100
Ciudad de Buenos Aires (1) - 16,4 19,9
Buenos Aires (1) 271 22,8 26,2
Partidos del Gran Buenos Aires (2) - 2,9 5,8
Resto de Buenos Aires (2) - 19,9 20,4
Gran Buenos Aires - 19,3 25,7

Poblacion
1947 1960 1970 1980 1991 2001 2010
15,8 200 233 279 326 36,2 40,0
100 100 100 100 100 100 100
18,8 14,8 12,7 10,5 9,1 7,7 7,2
26,9 338 376 389 386 38,1 38,9
11,0 18,8 230 245 244 24,0 24,7
15,9 15,0 145 144 142 14,2 14,2
29,7 337 358 349 335 31,6 31,9

Fuente: INDEC: Censos Nacionales de Poblacion. Notas: (1): En 1880, la Ciudad de Buenos Aires se designa
como Capital Federal de la Nacién, al tiempo que se establecen nuevos limites afios después. Por su parte, la
Gobernaciéon de Buenos Aires, desprovista de su ciudad capital, segrega territorio y poblacién provincial. (2):
Algunos componentes de estas dos jurisdicciones modificaron sus limites, por lo cual los datos de 2010 y 2001
no son estrictamente comparables con los de los censos anteriores.

Revista bE Economia & ADMINISTRACION, VoL. 11 No. 1. ENero - Junio DE 2014



DISTRIBUCION DE LA POBLACION Y DE LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS.
AcLoMERADOS URBANOS Y GOBERNABILIDAD EN ARGENTINA

Actualmente, si se considera la denomi-
nada Region Metropolitana de Buenos
Aires, habitan cerca de 15 millones de
habitantes, lo cual representa el 37% de
la poblacion del pais que se extiende en
una superficie urbanizada alrededor de
2.500 Km? (Fernandez, 2010). En este
sentido, estos datos demograficos y
productivos ¢hasta qué punto ponen
de relieve una tensién en el sistema de
representacion politica?

Sobrerepresentaciéon politica peri-
férica y redistribucién econémica
del centro

La configuracién del actual federalis-
mo argentino tiene como condicién
esencial la limitacion del poder de la
Provincia de Buenos Aires por medio
de la federalizacion de la que enton-
ces (1880) es su ciudad capital y que
concentraba la riqueza y el poder
nacional. Esa decision -al precio de la
sangre derramada y pendiente desde
la primera constitucion de 1853- impli-
ca varias guerras civiles, permitiendo
que se consolide la alianza entre las
oligarquias del interior con la de la Pro-
vincia de Buenos Aires y se conforme,
bajo forma federal, el Estado Nacional
(Pirez, 1996).

En la actualidad, el peso de la Regién
Metropolitana de Buenos Aires, si se la
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compara con el resto del pais, puede
hacer suponer que su divisién en dos
jurisdicciones (la Provincia de Buenos
Aires y la Ciudad de Buenos Aires)
es lo que impide que se genere una
nueva cuestion federal. Parece dificil
pensar en alguna forma de goberna-
bilidad metropolitana que no tenga en
cuenta esos hechos y que considere
unir constitucionalmente esos dos
territorios separados federativamente
hace mas de un siglo.

Debe considerarse que la articulacion
institucional plasmada en el pacto
federativo argentino desde su gé-
nesis, dificilmente podria haber sido
la misma si se tuviese en cuenta el
escenario poblacional y econdémico
contemporaneo. No solo las relaciones
de magnitud entre los estados han
cambiado®, sino que en los ultimos
cincuenta anos se han profundizado
algunas tendencias que involucran la
primacia de la regiéon pampeanay, en
particular, de la Provincia de Buenos
Aires y la Ciudad de Buenos Aires,
esto es, la preponderancia del centro.

El reparto de poderes por mandato
de la Constitucion Nacional, en la
forma de organizacion representativa
y federal (Rinaldi & Garay, 2007; Cal-
vo & Abal Medina, 2001), garantiza
la universalidad y el principio de la

5 Provincias como Santiago del Estero, Corrientes o Entre Rios, en la actualidad, con 2,2%, 2,5% y 3,1%, res-
pectivamente, de la poblacion total del pais (2010), un siglo atras tuvieron un peso mucho mas significativo
en la Federacion (7,2%, 7'y 7,3%, de la poblacién total del pais en 1869, respectivamente). Provincias como
Cordoba, Santa Fe y Mendoza, invirtieron esta relacién, manteniendo actualmente un peso significativo (8,2%,

7,9%y 4,3 %, respectivamente).
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igualdad del sufragio (articulo 37),
sustentado en el concepto de “un
hombre un voto”. Precisamente, la
proporcionalidad en la asignacion
de bancas para la Camara de Dipu-
tados, dada por la base poblacional
de cada distrito, seria entonces el eje
central para proteger ese principio
constitucional. Sin embargo, en el
pais existen algunas distorsiones
que afectan la igualdad del sufragio,
dando lugar a formas de sobre y
subrepresentacion territorial.

La dltima dictadura (1976-1983)
se propuso importantes y costosas
iniciativas para revertir el escenario
demografico y productivo -y, en
consecuencia, politico-, impulsando
una serie de proyectos infraestruc-
turales, iniciativas legislativas y
resortes represivos. Lanzadas bajo
argumentos de una congestion
urbana e industrial del conurbano
bonaerense, desequilibrios regio-
nales con respecto al interior del
pais, y ecoloégicos relacionados con
el hacinamiento poblacional y fabril,
se alienta mas bien bajo imperativos
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de la denominada Doctrina de la
Seguridad Nacional®.

La preocupacion de la dictadura
por reducir la presencia de sectores
populares en la vida metropolitana,
fundamentalmente representados
por los grupos de obreros fabriles, de
poblacién con inserciones informales
(marginal) y de quienes son persegui-
dos en la llamada lucha antisubversi-
va, se considera como una condicion
para llegar a una organizacion politica
estable y equilibrada. Eso es plan-
teado por distintos personajes del
establishment, apoyado en modelos
tedricos con objetivos similares.

Entre las numerosas propuestas del
periodo, se destaca una reforma
constitucional tendiente -entre otros
objetivos- a reducir la representacion
de Buenos Aires en un futuro gobier-
no formalmente electo, reforzando la
representacion de las provincias que
ofrecen mayor posibilidad de gobier-
nos mas o menos conservadores®. En-
tre ella, cabe mencionar la creacion de
la Provincia del Rio de la Plata (1980),

7 La Republica Argentina, como forma de organizacion representativa y federal que viene de la revolucién nor-
teamericana, concibe dos niveles de representacion: los estados miembros de la federacién (Senado o Camara
Alta) y el pueblo de la nacion (diputados o Camara Baja). La eleccién de los representantes del pueblo de las
provincias, de la Ciudad de Buenos Aires y de la capital en caso de traslado se efectia conforme al articulo 45
de la Constitucidn, en relacion con la cantidad de habitantes de cada distrito. Ello ha de ajustarse después de
cada censo nacional, pudiendo el Congreso aumentar, pero no disminuir la base expresada para cada diputado.

8 Especialmente en las Fuerzas Armadas comenzé a primar a partir de la década del sesenta la Doctrina de la
Seguridad Nacional alentadas por fuerzas norteamericanas que las difundieron como hipétesis de conflicto
durante la denominada Guerra Fria. La version para América Latina fijaba la prioridad en la defensa interna, a
través de una tarea policiaca y de inteligencia para las Fuerzas Armadas, ante las supuestas intenciones del

mundo comunista.

9 LaAsociacion de Bancos Privados de Capital Argentino (ADEBA) lanzé una propuesta en ese sentido. (Schvarzer,

1982: 94-95).
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unificando toda el area urbana de la
metrépoli en un solo distrito™.

Aunque fallido el proyecto, esta idea
se adopta en la ley de representacion
para la Camara de Diputados que rige
en las elecciones de salida de la dic-
tadura, en 1983, provocando la incor-
poracion de 76 diputados adicionales
a los 180 que correspondian, hasta
aquel entonces, por un criterio estric-
tamente proporcional a la poblacion;
la inclusion de criterios distintos a la
proporcionalidad posibilita, por ejem-
plo, que los diputados representantes
de la Provincia de Buenos Aires pasen
del 37,2% que les corresponde de
acuerdo con la poblacion del distrito,
en esa época, a 27,5% en virtud del
nuevo instrumento legal, con el consi-
guiente efecto de subrepresentacion
politica, sobre la base del principio de
igualdad del sufragio fijado por man-
dato constitucional'.

La persistencia de esa concepcién de
reparto del poder resulta patente cuan-
do se estiman los valores de desigual-
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dad en larepresentacion politica actual
entre las unidades constitucionales
(Provincias argentinas y Capital Fede-
ral). Enla Figura 2, el eje de ordenadas
al origen indica si cada una de ellas
recibe o entrega escafios, cuando los
valores son respectivamente positivos
o negativos (linea azul). Incluso, es po-
sible vincular la curva de desigualdad
electoral con las barras que indican la
desigualdad en el PBG (barra verde),
como una forma de relacionar la distri-
bucion productiva y poblacional. Este
cruce de variables permite reconocer
divergencias entre participacién en la
generacion de riqueza y poblacional,
comparando el acervo de recursos
politicos y econdmicos disponibles
en cada caso, y las diferentes situa-
ciones de compensacion, adicion o
déficit, reflejando de alguna manera,
ciertos rasgos de la naturaleza del
federalismo argentino. No hay duda
que la Provincia de Buenos Aires esta
subrepresentada, contribuyendo con
el gran porcentaje de los escafios
distribuidos a las sobrerepresentadas
provincias de la periferia. Al tiempo

© A pesar de que en los hechos no paso de un estudio, pone de relieve un tipo de pensamiento de figuras de

alto rango de estamentos estatales que se ocuparon de los asuntos metropolitanos, ya que sus autores eran
los abogados Guillermo Laura y Jaime Smart (entonces Secretario de Obras Publicas de la Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires y ministro de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, respectivamente) (Laura
& Smart, 1980).

La actual composicion de la camara de diputados estéa regida por el art. 45 y 46 de la C. N. que fij6 un piso
minimo de dos diputados por provincia, y la ley 22847. Esta ley de la dictadura establecié un médulo de 161.000
habitantes o fraccion mayor de 80.500 para cada diputado conforme al censo poblacional de 1980, y dispuso
que ninguna provincia tendria menos diputados de los que mandaba al Congreso cuando éste fue disuelto en
marzo de 1976. Asi se ratifico la dotacién de tres diputados “extra” para todos los distritos que habia otorgado
la ley 19.862, dictada por el anterior gobierno militar para las elecciones de 1973. Con la vuelta a la democracia
en el afio 1983, la camara se constituyé con 257 diputados nacionales y quedd establecido un “piso” minimo
de cinco diputados por provincia, independientemente de su poblacién, composicion que luego de 30 afios de
democracia y tres censos poblacionales no fue revisada hasta ahora, tal como lo establece el art. 45 de la C.N.
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que Cordoba y Santa Fe, en menor
medida, también ceden algunos es-
canos (todas integrantes del grupo
de provincias mas desarrolladas).
Ello muestra que la asignacion de los
escafos, desigualmente distribuidos
en el centro, se efectua sobre las uni-
dades constitucionales federadas, en
relacion inversamente proporcional a
la magnitud relativa de su poblacion.

En este punto, la Figura 2 también
refleja la inversion de las posiciones
relativas en cada distribucion produc-
tiva, existiendo un excedente de PBI
basicamente localizado en las unida-
des constitucionales de region centro,
incluso algunas provincias extractivas
o beneficiadas por regimenes espe-
ciales de promocion (Catamarca, La
Rioja, Santa Cruz y Tierra del Fuego).
Esta es una situacion tendencialmente
invertida entre PBG en las provincias
intermedias del grafico (de Tucuman
a Formosa), la cual concuerda con la
adecuacion entre recursos politicos
adicionales (distribuidos positivamen-
te), superior a la proporcion de PBG
provincial en el PBI del pais -a excep-
cion de Neuquén. Y hacia la izquierda,
las provincias atrasadas y de baja
densidad, pero dotadas de mayores
recursos politicos relativos (por efecto
de la sobrerepresentacion) conservan
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una cuota significativa de los mismos
y, en muchos casos, le adicionan una
buena performance econdmica, aun
cuando ésta sea marginal en relacion
al total nacional. El indice de desigual
del PBG muestra que la Provincia de
Buenos Aires y la Ciudad de Buenos
Aires, siendo las unidades mas ricas
del pais, mantienen una performance
diferencial. La Ciudad de Buenos
Aires tiene una participacion despro-
porcionadamente positiva. El caracter
distintivo, al considerar al conjunto del
aglomerado urbano, es la cesién de
recursos politicos y econémicos.

Al relacionar los dos indicadores, se
percibe el limite impuesto por las ins-
tituciones del federalismo argentino,
para el gobierno del principal nucleo
econdmico, poblacional y politico del
pais. Ese federalismo se basa en un
pacto entre estados preexistentes pero
desiguales, los cuales ceden y obtie-
nen determinadas porciones de poder
para constituirse como una republica.
Dicho rasgo limita la posibilidad de
pensar la relacion de la representa-
cion politica a través de una funcion
lineal, y legitima la actual distribucién
con pisos Minimos y maximos que no
cumple con el precepto constitucional
de igualdad. Una distribucion estricta-
mente proporcional profundizaria aun

2 Sibien la Ciudad de Buenos Aires ostenta una sobrerepresentacion, a pesar de ser la cuarta unidad constitucional
en peso poblacional, después de Cérdoba y Santa Fe, contrasta notablemente con la subrepresentacion de la
Provincia de Buenos Aires. Mas aun: si se optara por una hipotética unidad constitucional conformada por el Gran
Buenos Aires (Capital Federal + partidos del Gran Buenos Aires), la asignacion de escafios bajo el principio de
igualdad constitucional, ese fenémeno seria mas agudo. Segun el principio de igualdad “una persona un voto”
constitucional, al Gran Buenos Aires le corresponderia mas de 80 escafios sobre un total de 257.
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mas las disparidades, en términos del
poder politico y econdmico entre las
provincia. No se trata de un problema
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matematico, sino institucional, que
implica nada menos que el reparto de
poder, la gobernabilidad.

Figura 1. Desigualdad electoral y econdmica en la Federacion Argentina™
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Fuente: CFI. Los datos de PBG son para el afio 2006, en base a estimaciones realizadas por CF| (Consejo Federal
de Inversiones) y CEP (Centro de Estudios para Produccion).

Gobierno metropolitano

La organizacion gubernamental dis-
tingue tres ambitos territoriales: uno
nacional, a cargo del gobierno fede-
ral; y otros dos parciales: regional
(o intermedio), a cargo de gobiernos
provinciales, y local, a cargo de go-
biernos municipales. No contempla
el gobierno de la ciudad propiamente

dicho, sino de un territorio dentro del
cual puede estar localizada un area
urbana. Por eso mismo, no preveé la
posibilidad de que la ciudad supere el
territorio original, ni menos aun, a un
gobierno metropolitano (Pirez, 2012).
Ademas de esa imposibilidad formal,
se observa la inexistencia de algun
tipo de acuerdo o convenio entre la
Ciudad de Buenos Aires y la Provincia

3 Se calculé 1) la Desigualdad Electoral Mei de las jurisdicciones iésimas: Mcf:%;-i—,z , Donde; Mi = bancas de las
jurisdiccion i; Mt = Sumatoria de bancas de todas las jurisdicciones; Vi = poblacion de la jurisdiccion i; y Vt =

sumatoria de poblacion de todas las jurisdicciones.

Posteriormente se calcul6 (2) la Desigualdad en el PBG de las jurisdicciones iésimas: Mei=Z -7 Donde Gi= PBG

Gt V'

de la jurisdiccion i; Gt = Sumatoria de PBG de todas las jurisdicciones; Vi = poblacién de la jurisdiccion i; y Vt =

Sumatoria de poblacién de todas las jurisdicciones.
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de Buenos Aires (y los municipios invo-
lucrados), el cual pueda aportar cierta
unidad para el enfrentamiento de las
cuestiones metropolitanas.

En definitiva, el area metropolitana de
Buenos Aires es un territorio politica-
mente fragmentado en donde coexis-
ten cuatro ambitos gubernamentales:
Ciudad Auténoma de Buenos Aires'™;
varias municipalidades de la Provincia
de Buenos Aires, cuyo numero depen-
de del criterio de definiciéon metropoli-
tana, pero que incluyen entre 24 y 40
municipios; Gobierno de la Provincia
de Buenos Aires; y, Gobierno Federal.
Tal fragmentacion implica una serie de
atribuciones y funciones, asi como de
autoridades, que en cada uno de los
territorios las ejercen y desarrollan’.
Cada uno de esos territorios constitu-
ye una realidad politica que configura
una unidad territorial independiente de
acumulacion politica.

Esa fragmentacion adquiere una
particular relevancia, dado el peso
demografico y econémico del territorio
metropolitano. En especial, cuando la
segunda y la tercera ciudad (Cérdoba
y Rosario) tienen una poblacién que re-
presenta, cada una, aproximadamente
el 10% de la suya.

=
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La reforma de la Constitucion Nacio-
nal de 1994 consolidd el proceso de
descentralizacion politica, al reconocer
la autonomia de los gobiernos muni-
cipales. Sin embargo, esa indicacion
constitucional no ha sido recogida por
varias constituciones provinciales,
entre ellas la de Buenos Aires. Es que
en rigor, en el federalismo argentino,
las provincias conforman el verdadero
nivel de descentralizacion. Esto con-
solida un sistema de relaciones donde
el peso fundamental se encuentra en
los gobiernos provinciales que son los
principales proveedores de los recur-
sos para los municipios. Recursos ne-
cesarios para enfrentar los problemas
de las sociedades locales y, particular-
mente, para garantizar los procesos de
acumulacion politica locales.

Los municipios, por su parte, aportan
con recursos Utiles para la acumu-
lacion politica provincial: votos en
la elecciones para gobernador y le-
gisladores, apoyo para las internas
partidarias y las campafias electorales,
etc. Como consecuencia, se estable-
cen relaciones, vis a vis, entre cada
uno de los gobiernos municipales y el
gobierno provincial que promueven,
mas que vinculos de cooperacion
entre los gobiernos locales, relacio-
nes de competencia por los recursos

Desde la federalizacién de la Buenos Aires, y hasta la Reforma de Constitucion Nacional de 1994, el gobierno

de ese territorio solo tenia aquellas facultades que por Ley Organica del Congreso Nacional expresamente le
delegaba, no siendo un gobierno auténomo sino un simple administrador de la ciudad bajo el régimen municipal.
En cambio, a partir de la Reforma Constitucional, se conformé la autonomia de la ciudad. En consecuencia,
Buenos Aires pasa a tener, tal como las provincias, todas las facultades, salvo aquellas que han delegado en

el Gobierno Nacional.

=]

Es posible ver una descripcion de esas instituciones en el Atlas Ambiental de Buenos Aires: http://www.atlas-

debuenosaires.gov.ar/aaba/index.php?option=com_content&task=view&id=34&ltemid=30&lang=es.
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provinciales. En ultima instancia, ese
esquema impide o, al menos, dificulta
las relaciones intrametropolitanas de
coordinacion y cooperacion (Pirez,
2008 y 2012).

Esa debilidad politica municipal se
debe, también, a que los territorios
municipales no coinciden con los dis-
tritos electorales de la provincia. Por
lo general, los representantes ante la
legislatura provincial, son elegidos en
areas que incluyen a varios municipios.

Asi como en el nivel nacional las
provincias con menos habitantes, en
general las de menor desarrollo eco-
némico relativo, estan sobrerepresen-
tadas en el Congreso en comparacion
con las de mayor cantidad poblacion
y desarrollo; los municipios urbanos
también suelen tener una representa-
cion legislativa relativa menor que los
rurales (Escolar & Pirez, 2004).

Si se acepta que el Gran Buenos
Aires es una unidad urbana, debe
reconocerse que politicamente esa
situacion no esta reflejaday, por ende,
es en esos términos, una pluralidad de
gobiernos. Debido a ello, las munici-
palidades del conurbano bonaerense
tienen mas afinidad en los problemas
de gestion urbana con la Ciudad de
Buenos Aires que con las municipa-
lidades del interior de la Provincia de
Buenos Aires. Pareceria que la Re-
forma Constitucional de 1994, al con-
sagrar la autonomia portefia, dandole
un estatus provincial, sin innovar en
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el gobierno metropolitano, profundi-
z6 la fragmentacion y competencia,
haciendo mas dificil los procesos de
gobernabilidad metropolitana.

No obstante, es posible reconocer, en
la actualidad, tres organizaciones de
caracter metropolitano: la Coordina-
cién Ecoldgica del Area Metropolitana
Sociedad del Estado (CEAMSE), una
propiedad del gobierno de la Provincia
de Buenos Aires y de la Ciudad de
Buenos Aires que se encarga de la
disposicion final (relleno sanitario) de
los residuos sélidos del area; el Mer-
cado Central, propiedad de esos dos
gobiernos mas el Gobierno Federal,
encargado debe controlar el ingreso
de alimentos perecederos vegetales;
y, la Autoridad de la Cuenta de los
Rios Matanza-Riachuelo, también de
esos tres gobiernos, la cual debe pla-
nificar y realizar obras en ese ambito
metropolitano.

Cabe aclarar que estas experiencias
de gestion son, fundamentalmente,
entes de areas de problema para la
ejecucion de obras intermunicipales
que han sido creados por el Gobierno
de la Ciudad de Buenos Aires, el de
la Provincia de Buenos Aires y el Go-
bierno Federal (Pirez 2008), sin que
participen con analoga importancia
politica los gobiernos municipales, lo
cual refuerza la debilidad municipal.

Este planteamiento se situa en un pla-
no analitico, en donde los problemas
de gobierno para el conjunto del Gran
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Buenos Aires, no se pueden concretar
por cuestiones de jurisdiccion. O que,
para hacerlo, es necesario llegar a un
acuerdo especial entre la Ciudad Auto6-
noma de Buenos Aires, la Provincia de
Buenos Aires —incluyendo los municipios
involucrados-y el Gobierno Federal. Eso
supone que el fin de esos acuerdos tiene
caracter excepcional y, ademas, admite
que no se percibe la unidad institucio-
nal del problema. Dicho aspecto hace
pensar en las contradicciones politicas
que subyacen en el sistema federal
argentino, en lo que puede entenderse
como una trama de la “descentraliza-
cion politica, frente a la centralizacién
autoritaria (ajena al federalismo) para
la creacion de instituciones de gobierno
metropolitano” (Pirez, 2008, p. 10).

Las dos primeras experiencias de ges-
tion metropolitana (CEAMSE y Merca-
do Central) indican las limitaciones de
una institucion creada autoritariamente
(durante la dictadura militar), que en
vez de superar esas diferencias y
desigualdades politicas, las reprime.
Por todo eso, puede sefialarse que
parece mas facil crear de manera
centralizada y autoritaria instituciones
metropolitanas, pero esas creaciones
son débiles en tanto que no resuelven
los conflictos politicos subyacentes
(Pirez, 2008). El desafio esta en
convertir las relaciones competitivas
en relaciones cooperativas sobre un
objeto particular (area metropolitana),
el cual se encuentra a cargo de dos o
tres de los 6rdenes gubernamentales
y de una pluralidad de sus unidades.
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Conclusiones

La configuracién del actual federalis-
mo argentino tiene como condicién
esencial, la limitacion del poder de la
Provincia de Buenos Aires, por medio
de la federalizacion de la que enton-
ces (1880) es su ciudad capital -que
concentraba la riqueza y el poder na-
cional- y, mas contemporaneamente,
encuentra la persistencia de diversos
pactos de los estados federados que
ceden y obtienen determinadas porcio-
nes de poder, a través de la legislacion
de representacion politica del gobierno
del pueblo vigente. Actualmente, el
peso el Gran Buenos Aires, si se la
compara con el resto del pais, puede
hacer suponer que su division en dos
jurisdicciones (la Provincia de Buenos
Aires y la Ciudad de Buenos Aires),
es lo que impide generar una nueva
cuestion federal. Parece dificil pensar
en alguna forma de gobernabilidad
metropolitana que no tenga en cuenta
esos hechos, y que considere volver
a unir esos dos territorios separados
hace mas de 130 afios.

La comparacion entre el Gran Buenos
Aires, por un lado, y el resto de las
provincias argentinas, por el otro, deja
como saldo una importante desigual-
dad entre los recursos econémicos
disponibles por el centro, y los politicos
en manos de la periferia. De ahi, las
limitaciones del federalismo argentino,
0 mas bien de la descentralizacion
politica, frente a la centralizacién au-
toritaria (ajena al federalismo), para
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la creacion de instituciones de un
gobierno metropolitano. Esa opcién
estaria asociada a las dificultades
especificas de naturaleza politico-
institucional referidas a la ya mencio-
nada complejidad gubernamental en
esa area, y al predominio de procesos
de acumulacion politica particularizada
que consolida el caracter de unidad
auténoma de municipios y provincias.
Esto contribuye a la inexistencia poli-
tica de lo metropolitano, y al predomi-
nio de la competencia politica entre
las unidades que forman parte de un
area metropolitana, la cual desplaza
a la necesidad, o conveniencia, de la
cooperacion. Aun mas: las posibles
actividades metropolitanas son per-
cibidas como competitivas con los
procesos de acumulacién de poder
dados en cada uno de los gobiernos
particulares.

En ese contexto institucional, se
consolida la tendencia a operar por
medio de centralizacién interjuris-
diccional: la intervencion del nivel
superior en cuestiones que hace a
las partes (entre provincias y entre
municipios) que suele combinarse
con el predominio de comporta-
mientos orientados por la acumu-
laciéon politica. Al mismo tiempo,
esos vinculos intergubernamentales
constituyen canales fundamentales
para el desarrollo de los procesos
de acumulacién politica, tanto a nivel
municipal, como provincial y, aun,
federal (Pirez, 2005). De alli, la ten-
dencia a subordinar lo metropolitano,
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y la dificultad para reconocer reali-
dad (autonomia) politica a la unidad
socioecondmica que representa un
area metropolitana. Esto explicaria,
también, la negacion politica de la
existencia de lo metropolitano.

La falta de reconocimiento social y
politico de la cuestién metropolitana,
es una gran dificultad para iniciar un
proceso que mejore la gobernabili-
dad. Lo metropolitano no forma parte
de la agenda publica argentina. Su
valoracion suele quedar limitada a
los ambitos académicos y técnicos,
con el riesgo de ser presentada en
perspectivas predominantemente
tecnocraticas, que hacen mas dificil
su aceptacion politica. De manera
mas inmediata, dada la actual con-
figuracién institucional, un acuerdo
regional —previsto por la Constitucién
Nacional- entre el Gobierno de la
Provincia de Buenos Aires y el de
la Ciudad de Buenos Aires, podria
iniciar un proceso de organizacion
metropolitana. En particular, pues los
municipios del &rea no son realmente
auténomos y el gobierno provincial
cumple un rol clave. Esta estrategia,
que parece muy simple, ha sido hasta
ahora imposible de lograr, debido a
las contradicciones politicas por una
competencia que excede a esas dos
jurisdicciones, y se vincula con el nivel
nacional y con las dinamicas entre los
partidos politicos y sus fracciones.

Una estrategia como la que se mencio-
na tendria, por lo menos, una ventajay
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una desventaja. Podria producir efec-
tos de coordinacién de las politicas de
ambas partes, unificando diagnésticos,
evaluaciones y propuestas para el
area. Pero, al mismo tiempo, dejaria
fuera a los gobiernos municipales,
con las limitaciones que ello signifi-
ca para su sustentabilidad politica y
efectividad. Seria, seguramente, una
estrategia limitada. Su existencia, sin
embargo, permitiria coordinar a los
dos gobiernos territoriales del area,
lograria una cierta unificaciéon en cada
una de las partes. Esto disminuiria la
complejidad y acercaria a los compo-
nentes metropolitanos. Luego, podria
ensayarse una figura para abarcar a
ambas partes, cubriendo la totalidad
metropolitana.

La regién constitucional, tal vez, seala
manera adecuada, con la participacion
del Gobierno Federal. Esta alternativa
no implica ninguna modificacion insti-
tucional en la Ciudad de Buenos Aires
que, descentralizada en comunas,
integra el area metropolitana en su
totalidad. No obstante, mientras los
municipios de la Provincia de Buenos
Aires no tengan reconocida su autono-
mia, parece dificil que puedan darse
convenios que los incluyan. De todas
maneras, debe tenerse en cuenta que
las autoridades de la ciudad, cuya
naturaleza se asemeja mas a una
provincia que a un municipio, conside-
ran que su interlocutor es el gobierno
provincial y no los municipios. Aunque,
en tal caso, la importancia relativa
que tendrian esos pocos municipios
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metropolitanos podria modificar esa
valoracion. El papel del gobierno pro-
vincial en este esquema puede jugar
un papel clave para esa resolucion.
Seria preciso, también, encontrar la
manera de resolver la integracion del
Gobierno Federal, dada la interjuris-
diccionalidad del area.
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