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Un desafio clave para el futuro del pais
Victor Santa Maria"

Buenos Aires es mas que la Ciudad Autonoma de Buenos
Aires. Es una metropoli que incluye a Palermo y Barracas pero
también a Berazategui y San Miguel. Va de La Plata a Zarate.
De Lujany Cafiuelas al Rio de la Plata. Esta Gran Buenos Aires
contiene a casi la mitad de la poblacion argentina y de su pro-
ducto bruto. Estudiarla, por ende, resulta clave para compren-
der nuestro pais, la Ciudad de Buenos Aires y cada uno de los
distritos que la rodean.

Desentranar los principales desafios de esta region es
un desafio determinante para el futuro del pais. Su sistema
politico, su régimen fiscal, el eje productivo, el educativo, el
desarrollo vinculado a la innovacién cientifica, todos estos
factores nacionales en gran medida se explican gracias a deci-

*  Secretario general del SUTERH, presidente del Partido Justicialista de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, diputado del Parlasur y editor gene-
ral del Grupo Octubre.
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siones metropolitanas. Cualquier proyecto politico de caracter
nacional necesita pensar el lugar que ocupara en €l la region
metropolitana de Buenos Aires. El Centro de Estudios Metro-
politanos (CEM) busca realizar un aporte en este sentido,
generando conocimiento para fortalecer la planificaciéon y la
gestion de este territorio.

Ademas, este libro nos ilustra sobre uno de los nudos cen-
trales de cualquier gestion portefia: gran parte de los proble-
mas de la Ciudad de Buenos Aires son metropolitanos. Lo es el
manejo de residuos s6lidos urbanos, ya que la disposicion final
de aquellos que se generan en la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires (CABA) es en el Conurbano. Lo es también el mercado
de trabajo, tan golpeado en los tltimos anos. Lo es, sin duda,
la movilidad, pues cada dia entra un millon de bonaerenses a
la Ciudad. Son metropolitanos también los problemas del sis-
tema de salud publico, y los desafios ambientales que genera
la produccion y el consumo diario de millones de personas.
Esta dimension aplica para CABA y también para cada uno de
los municipios del Conurbano, distritos que se entrelazan con
otros via diversas redes y flujos.

El proyecto CEM cuenta con nuestro apoyo (Fundacion
Octubre-UMET) y el de dos universidades del Conurbano
bonaerense. Cuando Matias Barroetavena, su director, nos
presenté la propuesta institucional del centro, sus principa-
les lineamientos, sus objetivos, nos sorprendi6 gratamente.
Fijo un plan ambicioso que hasta el momento, a dos afios de
su conformacion, ha cumplido con creces: construir un cen-
tro que sea referencia en politicas publicas metropolitanas. El
Monitor del Clima Social (MCS), los informes presupuesta-
rios, ambientales, y tantas otras producciones han aportado
fuertemente al debate publico. El CEM se ha consolidado
como una voz de prestigio, y lo hizo en poco tiempo; para ello
ha constituido un grupo de trabajo integrado por los autores
de este primer libro, que seguramente comenzara el camino
de una importante produccion.
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Por tltimo, no quiero dejar de sefialar que en el trabajo
del CEM tiene una fuerte presencia la idea de futuro. Es un
centro que se propone mirar para adelante, partir desde el
diagnoéstico del presente para proponer un mejor porvenir
para todos los habitantes de la metropoli. Alli también reside
uno de sus principales aportes, pues se torna necesario con-
tar con herramientas técnicas y discursivas que nos permitan
definir una nueva utopia de justicia social, un nuevo horizonte
donde innovacion, tecnologia, planificacion, empleo, equidad
y medio ambiente sean parte de un concepto de justicia social
mas amplio, moderno e inclusivo.
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Una apuesta por Lo metropolitano
Jaime Perczyk, Nicolas Trotta y Ernesto Villanueva’

En 2016, nuestras tres universidades conformaron un consor-
cio de cooperacion cuyo objetivo fue darle forma al Centro de
Estudios Metropolitanos (CEM), un centro focalizado en el
estudio de las principales problematicas del Area Metropoli-
tana de Buenos Aires (AMBA).

Desde su creacion hemos pensado al CEM como un cen-
tro de investigacion interdisciplinario que genere diagnosti-
cos, analisis, propuestas y monitoreos de la amplia region que
cobija a las tres instituciones: Universidad Nacional Arturo
Jauretche (UNAJ), Universidad Metropolitana para la Edu-
cacion y el Trabajo (UMET) y Universidad Nacional de Hur-
lingham (UNAHur). Su proyecto institucional tiene un fuerte

* Rectores de la Universidad Nacional de Hurlingham (UNAHur), de la
Universidad Metropolitana para la Educacién y el Trabajo (UMET) y de
la Universidad Arturo Jauretche (UNAJ), respectivamente.
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componente de articulacién universitario-gubernamental. El
CEM ha participado de la COCAMBA (Comision Consultiva
del Area Metropolitana de Buenos Aires). Ha suscrito acuerdos
con el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires y con diversos
municipios del Conurbano bonaerense: General San Martin,
Avellaneda, Cafiuelas, Malvinas Argentinas, Almirante Brown,
Hurlingham, Ituzaing6, Florencio Varela y Moreno. También
ha cooperado con diversas organizaciones de la sociedad civil
y el exterior: Centro de Implementaciéon de Politicas Publicas
para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC), Fundaciéon Metro-
politana, Confederacion General Empresaria de la Republica
Argentina (CGERA), New School University, entre otras.

Las tres universidades decidieron que su director sea el
licenciado Matias Barroetavena, un destacado profesional
con antecedentes académicos (politélogo de la Universidad de
Buenos Aires y magister de la Universidad Nacional de San
Martin y la Georgetown University) y extenso recorrido en la
funcién publica (dentro de esa carrera se destaca su nombra-
miento como secretario de Empleo de la Nacion). Su designa-
cién expresa claramente lo que se busca en esta primera etapa
del CEM: articulacion académico-institucional. E1 CEM tiene
como uno de sus objetivos principales generar conocimiento
que tenga injerencia en las politicas publicas metropolitanas.

A su vez, el CEM cuenta con un consejo asesor de destaca-
dos profesionales y académicos. Nombrados por las distintas
universidades, cada miembro de este 6rgano aporta sus sabe-
res, algunos especificos del mundo académico, otros compro-
metidos con la gestion universitaria y local. Forman parte del
consejo: German Lodola, Marta Novick, Rafael Ruffo, Dario
Duretti, Nicolas Vilela y Matias Triguboff.

A dos anos de su puesta en marcha, el CEM ha alcanzado
los objetivos fijados en sus planes de accién anual. Ha realizado
siete monitoreos del clima social del AMBA, informes que die-
ron cuenta del estado de situacion socio-econémico de la region.
Rapidamente, esta herramienta se convirti6 en una referencia,
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en un termémetro del estado de situaciéon. E1 MCS ha medido
no solo la situacién general del AMBA, se ha focalizado también
en Hurlingham, CABA, Florencio Varela, Canuelas y Malvinas
Argentinas. Ha medido cuestiones vinculadas a lo laboral, lo eco-
nodmico, lo alimentario, lo habitacional, lo educativo, entre otras.

Ademaés, el CEM se construyd como un espacio de partici-
pacion y debate. Los Encuentros Metropolitanos —reuniones
mensuales donde se convocan especialistas, politicos, refe-
rentes, sindicalistas, empresarios— han aportado al debate
de nuevas agendas. En ellos se discutié sobre el futuro del
trabajo, la politica de cuidados de adultos mayores, el voto
metropolitano, los presupuestos regionales, la economia cola-
borativa, etcétera. A su vez, en el marco de la discusion del
nuevo Cddigo Urbanistico de CABA, el CEM recorri6 la mitad
de las comunas de la Ciudad, organizando debates abiertos
con amplia participaciéon de ciudadanos. Cientos de vecinos
participaron en San Telmo, Palermo, Floresta, Chacarita,
Barracas, Saavedra, etcétera.

En estos dos afos los equipos de investigacion del centro
han aportado conocimiento, presentado de manera amena y
agil, con un fuerte énfasis en la divulgacion, en diversos temas
metropolitanos. En todos hay una misma linea interpreta-
tiva: propiciar una menor desigualdad. Se ha trabajado en la
gobernanza metropolitana, identidades politicas, presupues-
tos comparados, coparticipacion federal y de las provincias,
manejo de residuos sélidos urbanos, cuencas, ciudades inte-
ligentes, empleo, economia colaborativa, entre otros temas.
Esta produccion se ha traducido en el dictado de seminarios y
en la participacién de miembros del CEM en diversas instan-
cias, mesas y congresos.

En sintesis, vemos en el CEM un proyecto exitoso y ventu-
roso. La publicacion de su primer libro viene a reforzar esa idea.
Esta experiencia marca un camino, un camino de colaboracion
interuniversitaria. Esperemos contindie su crecimiento y sea
protagonista de un area metropolitana més justa y desarrollada.
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Nueva agenda metropolitana
Matias Barroetavena“ y Marcos Schiavi™

El mayor problema que tiene nuestro pais es la desigualdad.
Su mayor desafio, modernizar las propuestas de politica
publica ajustandolas a una nueva agenda de justicia social.
Muchos de los problemas que debemos afrontar son vie-
jos, otros son mas recientes. Algunos son fruto de nuestros
fracasos; otros, resultado de aciertos. Provengan de donde
provengan estos problemas, necesitamos una nueva agenda
para afrontarlos. Un primer paso es tratar de delimitarlos.
Ese es el aporte del CEM.

*  Director del CEM. Ex secretario de Empleo del Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad de la Nacion. Ex presidente de la Auditoria General
de la Ciudad de Buenos Aires (AGCBA). Licenciado en Ciencia Politica
de UBA. Master en Politicas Ptublicas UNSAM-Georgetown.

**  Coordinador académico del CEM. Doctor en Historia (UBA-Université
Paris 8). Docente en las carreras de Historia y Ciencia Politica de la UBA.
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La urbanizacion es una realidad para nueve de cada diez de
nuestros compatriotas. La mayoria de ellos viven en grandes
areas metropolitanas, siendo la mas numerosa la del AMBA.
Por eso esta agenda debe ser metropolitana. Ante esta situacion
no se pueden seguir planteando agendas restringidas a los espa-
cios politicos jurisdiccionales. La gobernanza metropolitana
y las desigualdades que esta enfrenta son, sin duda, un punto
nodal de esta nueva agenda. Las problematicas vinculadas al
cambio climatico, la economia 4.0, la movilidad, la inseguridad
y el manejo de los residuos so6lidos urbanos solo son abordables
en una agenda integradora y de largo plazo. Partimos de una
hipétesis clave: hay un desfase entre la ciudad formal y la ciu-
dad real, y ese desfase impide administrar correctamente los
desafios urbanos y mejorar la calidad de vida.

Veamos algunos de los ejes de esta agenda, una agenda
que el Centro de Estudios Metropolitanos hace propia y
busca analizar.

El trabajo no registrado, que irresponsablemente se dis-
cute en campana electoral y se presenta de manera facilista
como cambiar planes sociales por trabajo, no se soluciona con
paliativos fiscales, como la historia demuestra. Tampoco con
empleo publico. El camino a recorrer es a través de la creacion
de empleos de calidad. Un camino que necesita de empresas
mas competitivas y con mayores niveles de productividad.

No podemos oponernos al progreso, la efectividad y
la mejora continua. Ahora bien, la gran pregunta es como
hacerlo sin renunciar a las conquistas sindicales y a los dere-
chos laborales. Mayor inversion productiva, una integracion
continental inteligente, la formacion profesional y una articu-
lacion empresarial con los dispositivos de ciencia y tecnologia
apoyados por el Estado aparecen como las opciones mas vir-
tuosas. Necesitamos respuestas modernas a los desafios de la
crisis del empleo global; de eso no caben dudas.

La robotica, la era digital, la economia de plataforma, la
velocidad de la economia 4.0 ya impactaron sobre nuestras

16 | NUEVA AGENDA METROPOLITANA



vidas y lo haran con mayor fuerza cada dia que pase. Su avance
es exponencial. Es necesario que seamos protagonistas de este
proceso, redistribuyendo oportunidades, facilitando la econo-
mia colaborativa sin barrer con el empleo. Hoy todos nosotros
realizamos, a través de nuestros celulares, acciones que antes
generaban puestos de trabajo: venta de entradas para espec-
taculos, tramites bancarios, organizacion de viajes, consultas
médicas, e-commerce. Son miultiples los rubros que ya han
sido afectados y lo seran atin mas. No podemos tapar el sol con
la mano. Debemos construir politicas publicas que conviertan
estos avances en oportunidades y no en una amenaza. Debe-
mos redistribuir las ventajas que genera el salto tecnolégico.

En la historia argentina los gobiernos mas progresivos han
sido los que modernizaron y ampliaron el abanico de dere-
chos econémicos, sociales y culturales de nuestros compatrio-
tas. También fueron los que construyeron un Estado en linea
con su tiempo. Asi fue a mediados del siglo XX y a comienzos
del XXI. En este sentido, una nueva agenda no puede no con-
siderar seriamente la problematica de género, el cuidado de
personas, la discusion sobre la despenalizacion del aborto, o
la no criminalizacion de aquellos que consumen drogas. No se
puede seguir poniendo en riesgo sus vidas y sus futuros por
no abordarlos desde dispositivos de salud publica, desarrollo
social y cultural. Nadie que busque representar a la sociedad
argentina puede mirar para otro lado.

Otro tema a analizar es el ambiental, centralmente nuestro
manejo de residuos s6lidos urbanos. El cambio de paradigma
que propician los gobiernos nacional, provincial y de la Ciudad
de Buenos Aires nos interpela y nos obliga a repensar nues-
tra mirada sobre el tema. La termovalorizacion y la economia
circular deben ser discutidas, analizadas, tener aportes ciu-
dadanos y de especialistas. Estamos ante cambios que tienen
traduccién no solo ambiental sino también social, econémica
y presupuestaria. Aqui, otra vez, el desafio es comprender el
cambio e injerir de tal manera que sea lo mas virtuoso posible.
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Los desastres naturales son previsibles y suceden cada vez
con mayor frecuencia. El cambio climatico y la preparacion
para catastrofes no son temas del futuro, la gestion del riesgo
es un desafio cotidiano. Las ciudades resilientes son aqui, otra
vez, las grandes protagonistas. Hoy contamos con herramien-
tas suficientes para afrontar el desafio ambiental, pero usa-
das de manera espasmodicas, a destiempo y desigualmente.
Todas estas posibilidades técnicas y los impactos sobre la vida
cotidiana deben administrarse desde una perspectiva equi-
tativa que permita construir metroépolis (y por ende un pais)
menos desiguales y con mas oportunidades.

Si los sectores populares y quienes aspiran a representar-
los no son protagonistas de este proceso, seran las victimas del
mismo. El Estado debe ser también protagonista y las institu-
ciones politicas deben tener una estructura que les permita
estar a la altura (estructuras que busquen representar a las
mayorias y no a corporaciones concentradas). No olvidemos
que primero somos ciudadanos; luego trabajadores, clientes
0 vecinos.

Quienes persiguen un horizonte de justicia social no tienen
que bajar sus banderas histoéricas, tienen que traducirlas a los
tiempos que corren. Cualquier proyecto que se precie de dis-
tributivo necesariamente debe ser moderno. Si aquellos que
lo conforman lo son, seguramente protagonizaran el presente
y el futuro sera mejor. El Centro de Estudios Metropolitanos
busca hacer un aporte en ese proyecto.
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Sobre la coincidencia partidaria de los oficialismos
Nicolas Tereschuk’

El debate sobre la gobernanza de la Region Metropolitana de
Buenos Aires (RMBA) ha sido extenso en el ambito acadé-
mico, técnico y politico desde la recuperacion de la democra-
ciaen 1983. A través de distintos enfoques, haciendo hincapié
en las politicas publicas, en la cuestion urbana, la del desa-
rrollo local o en el aspecto politico-institucional, su desplie-
gue ha ganado en riqueza, profundidad, y ha permitido avan-
zar en una serie de acuerdos. Incluso cuando se despliegan
conflictos urbanos en el territorio, tarde o temprano emerge
la “cuestion metropolitana”, como un horizonte al que debe
tenderse en funciéon de encarar problematicas desde una

*  Coordinador del Area de Gobierno del CEM. Licenciado en Ciencia Po-
litica UBA, Magister en Sociologia Econémica IDAES-UNSAM. Docente
de la carrera de Ciencia Politica de la UBA y de la Maestria Politicas
Publicas para el Desarrollo con Inclusion Social de FLACSO.
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perspectiva de mediano y largo plazo. A su turno, distintos
dirigentes politicos y funcionarios se han expresado sobre la
necesidad de avanzar en la linea de dotar a la region de una
mayor coordinacion en politicas publicas, al menos “a unoy
otro lado de la General Paz”.

Sin embargo, en ese contexto han sido escasos los avan-
ces concretos para dar forma a las acciones e instituciones
que permitan la construccion (colectiva) de esa gobernanza.
Como lo sefiala Pirez,' esta falta de avances tiene su origen en
una serie de dificultades propias del debate sobre la cuestion
metropolitana en la Argentina —lo que se acentidia en el caso de
la RMBA-. Por un lado, a pesar de los avances antes mencio-
nados, existe una “falta de reconocimiento social y politico de
la cuestion metropolitana”. De esta manera, “no es un asunto
que integre la agenda publica argentina” en tanto que “su
valoracion suele quedar limitada a los ambitos académicos y
técnicos, con el riesgo de ser presentado en términos y pers-
pectivas predominantemente tecnocréaticas”.

El otro obstaculo central esta dado por “la complejidad
institucional”, que en el caso de la RMBA involucra cuatro
instancias de gobierno: Gobierno nacional, gobierno pro-
vincial, Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
gobiernos municipales. Pesan aqui no solo la cantidad sino
la “complejidad cualitativa, por la importancia relativa (ins-
titucional, social y econémica) de esos componentes”. Pirez
destaca en este aspecto, ademas, que “el predominio de pro-
cesos de acumulacion particularizada de poder dentro de los
territorios (municipios, provincias) consolida su caracter de
unidades auténomas”.

1. Pedro Pirez, “Gobernabilidad Metropolitana en la Argentina”, en Badia,
G.y Carmona, R. (comps.), La Gestiéon Local en Argentina: situacion y
perspectivas, Universidad Nacional de General Sarmiento, Los Polvori-
nes, 2008.
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Esto contribuye a la “inexistencia politica” de lo metropolitano,
frente al peso excluyente de cada uno de sus componentes. Pre-
valece la competencia politica entre las unidades que forman
parte de un area metropolitana, que desplaza a la necesidad, o
conveniencia, de la cooperacion. Las posibles actividades me-
tropolitanas son percibidas como competitivas con los procesos
de acumulacién de poder que se dan en cada uno de los gobier-
nos particulares.?

Como lo han sefialado en un estudio clasico Escolar y
Pirez,? el caso de la RMBA es de mayor dificultad que otros
casos de regiones metropolitanas cuando se la compara a
nivel mundial, en primer lugar por su importancia: concentra
casi una tercera parte de la poblacién y del electorado total del
pais, y cerca de la mitad de su producto bruto geografico.

En definitiva, es en ese contexto que, de acuerdo al diag-
nostico de Abba* “puede decirse [...] que no existe un espacio
politico metropolitano en el cual se acuerden o se alcancen
decisiones politicas para las problematicas existentes en su
territorio, y que las funciones de administracion se desarro-
llan en forma fragmentada y sin coordinacion en los dife-
rentes niveles institucionales que ejercen competencias en
el territorio”.

Op. cit.

3. Marcelo Escolar y Pedro Pirez, “La cabeza de Goliat. Region Metropo-
litana y organizacion federal en Argentina”, en Badia, G. y Pereyra, E.
(orgs.), Aportes a la cuestion del gobierno en la Regién Metropolitana
del Gran Buenos Aires, Ediciones Al Margen-Universidad Nacional de
General Sarmiento, Buenos Aires, 2004.

4. Pedro Artemio Abba, “En btisqueda de signos vitales de institucionali-
dad metropolitana en Buenos Aires”, en Cicioni, A. (comp.), La Gran
Buenos Aires. Rompecabezas metropolitano, Fundacion Konrad Adenauer
(CIPPEC/Fundacion Metropolitana), Buenos Aires, 2009.
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La experiencia reciente

En este punto, a partir de los triunfos electorales de la alianza
Cambiemos en 2015, tanto en la Presidencia de la Nacion,
como en la Gobernacion bonaerense y en el Gobierno de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, desde el propio oficia-
lismo comenzo a hacerse hincapié en la posibilidad de una
mayor coordinacion en las politicas publicas desplegadas en
la regidon metropolitana. Los principales argumentos en este
sentido han sido la coincidencia de colores politicos de las tres
administraciones y una vocacion de “dialogo” y de “trabajo en
equipo” enunciada desde la ctispide del Poder Ejecutivo.

Miés alla de que la mayoria de los intendentes del Gran Bue-
nos Aires pertenecen a partidos de oposicion, la coincidencia
de alineamientos politicos de las mayores unidades estatales
—por otra parte, los tres mayores presupuestos publicos— no
constituye de por si un indicador de que la construcciéon de
una agenda y de una institucionalidad metropolitanas vaya a
cobrar vigor. Hay multiples logicas politicas que van mas alla
de la “buena voluntad” del partido de gobierno que ponen un
signo de interrogacién sobre esta dindmica de “coincidencias”
en el mediano y largo plazo.

Aun asi, la creaciéon en 2016 de la Comisién Consultiva
del Area Metropolitana de Buenos Aires (COCAMBA) en el
ambito del Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vivienda
de la Nacion puede ser considerada como un avance en la
colocacion de esta cuestion en la agenda politica. Si bien se
trata de un avance “desde arriba” y que esta lejos del debate
publico, permite poner sobre la mesa una serie de discusiones
sobre la cuestion metropolitana a nivel de la dirigencia poli-
tica y organizaciones no gubernamentales o académicas.

Dado que la Comision tiene entre sus funciones “proponer
medidas dirigidas a favorecer la coordinacion entre las juris-
dicciones que se asientan” en el AMBA, asi como “formular
propuestas de politicas ptblicas de innovacién institucio-
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nal para el Area”, las cuales “tengan como base el desarrollo
humano, econémico, tecnologico, ambiental y urbano”, existe
una posibilidad concreta de volver a colocar la cuestion de la
gobernanza en la agenda politica.> Puntualmente, el mandato
de la Comision de “promover un proceso de didlogo y cons-
truccion de consensos, consultando, a las autoridades politi-
cas de cada una de las jurisdicciones comprendidas en el area
Metropolitana de Buenos Aires, en el ambito de su compe-
tencia” constituye un ejercicio necesario que hace notar, por
contraposicion, que cualquier esfuerzo de institucionalizacion
puramente “desde arriba” se veria frustrado.

A partir de esta nueva iniciativa, resulta pertinente adver-
tir sobre el peligro siempre latente de priorizar un enfoque
“técnico” o “tecnocratico”, cuestion que ha hecho notar Pirez y
que también es retomado por Badia:®

Los analisis sobre la RMBA han priorizado la perspectiva urbanisti-
ca, fisica, y han estado centrados en la mancha urbana y su desarro-
Ilo. Poco se ha trabajado la dimensién politica, en particular como
se producen y reproducen los sistemas politicos territoriales. Con-
sideramos importante introducir esta dimensioén porque es en ella
donde en definitiva se construye el poder politico que organizari la
relacion entre los actores institucionales y los demas actores sociales
en dicho territorio. La logica que guie dicha construccion —acuerdos,
bloqueos, objetivos— caracterizara el estilo de gobierno (clientelar,
participativo, governance), dara forma a los distintos aparatos es-
tatales locales, definird —aunque con limites— el tipo de articulacién
con los demas niveles estatales y con otros sistemas politicos y, lo
mas importante, condicionara la acciéon desde el Estado en cuanto
a las formas y objetivos de intervencion y/o asignacion de recursos.

5. Decreto Nacional N° 1126/2016, Buenos Aires, 26 de octubre de 2016;
Boletin Oficial, 277 de octubre de 2016.

6. Gustavo Badia, “La dimension politica en el proceso de construccion
de lo metropolitano”, en Cicioni, A. (comp.), La Gran Buenos Aires.
Rompecabezas metropolitano, op. cit.

PENSANDO UNA BUENOS AIRES MAS IGUALITARIA | 23



Asi, justamente, el peligro que surge ante la iniciativa del
oficialismo de impulsar una comisiéon que comience a dar
forma a un posible esquema de gobernanza metropolitana es
el de intentar ocultar o evitar el debate referido a los circuitos
de acumulacién de poder politico en la region.

EL contexto politico

El periodo de gobierno iniciado por Mauricio Macri se trata de
la tercera experiencia de gestion nacional no peronista desde
la recuperaciéon democratica de 1983. Es la primera hegemo-
nizada por un partido “nuevo”, el PRO (Propuesta Republi-
cana), que tiene como caracteristica haber surgido en la Ciu-
dad de Buenos Aires para generar luego un movimiento de
extension territorial exitoso “hacia el interior”. A partir de
diciembre de 2015, por primera vez desde la década de 1990,
la misma fuerza politica gobierna la Nacidn, la Provincia de
Buenos Aires y la ciudad capital. Pero como no ocurria desde
la década de 1980, ahora se trata de gestiones no peronistas.
Y, en el caso del Gran Buenos Aires, se da en un territorio que
ha estado —y que contintia a nivel de los municipios— hegemo-
nizado por el peronismo.

Las elecciones de 2015 marcaron un avance territorial de
la coalicion Cambiemos en el Gran Buenos Aires, al ratificar
su primacia en Vicente Lopez y San Isidro y arrebatarle al
peronismo las intendencias de Tres de Febrero, Moro6n, Quil-
mes y Lanus. Este “tercer” avance no peronista en los Ejecu-
tivos locales desde 1983, impulsados todos ellos por el “efecto
nacionalizador” de los comicios, fue aun mayor en 2017: a
triunfos en las elecciones para concejales en esos seis distri-
tos se sumaron cinco victorias en San Martin, Hurlingham,
Ttuzaing6, San Miguel y Tigre. En ese contexto, sin embargo,
la cosecha de bancas en los concejos deliberantes del Gran
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Buenos Aires ha sido en 2017 para un sector del peronismo
(Unidad Ciudadana), la mayor desde 2013.

En ese marco, existe un impulso politico natural por parte
del oficialismo a consolidarse como una fuerza competitiva en
el Gran Buenos Aires, buscando sumar mas gobiernos comu-
nales en los comicios de 2019. Es esperable, a su vez, que los
candidatos del partido de gobierno cuenten con apoyo del Eje-
cutivo nacional y del bonaerense, asi como de intendentes del
mismo signo politico, para continuar de esa manera el “avance
territorial” desde el centro hacia la periferia.

Este escenario politico se completa con una serie de ges-
tos como han sido proyectos presentados en la Legislatura
bonaerense para dividir los municipios de La Matanza, Lomas
de Zamora y Almirante Brown, en la actualidad gobernados
por el peronismo y, por otra parte, la re-creacion del Fondo
del Conurbano Bonaerense, que destinara fondos a obras de
infraestructura en la region con un criterio técnico y politico
aan no especificado.

Barrer “debajo de la alfombra” el hecho de que este con-
texto permea los debates y las definiciones de estrategias
politicas —y también de gestidbn— en el Gran Buenos Aires no
parece justamente el mejor marco para avanzar en un nuevo
tipo de esquema de gobernanza metropolitana. El caracter
eminentemente politico —en términos de relaciones de poder—
de esa tarea implica, como hemos senalado, tomar en cuenta y
explicitar la cuestion de los mecanismos y circuitos de acumu-
lacién politica en la region.

En este sentido, como se ha mencionado, pretender dotar
de un caracter puramente “técnico” a la cuestion de la gober-
nanza metropolitana no solo resulta irreal o inverosimil, sino
que es un elemento que ha estado en la base de la falta de
avances para lograr acuerdos —o desplegar las necesarias ten-
siones— politico-institucionales de cara a la busqueda de nue-
vos arreglos institucionales.
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Badia” advierte con precision que “en el contexto actual, en
el que predomina una légica de construccion del poder poli-
tico basada en la divisién/competencia entre unidades politi-
cas territoriales, una autoridad metropolitana, que sustentada
solamente en un anélisis técnico/institucional busque agregar
lo que las logicas de reproduccion politica vigentes tienden
permanentemente a desagregar, encontrara fuertes limitacio-
nes a su accion y, adicionalmente, tiene una alta probabilidad
de reproducir el esquema que pretende cambiar”.

Siguiendo a este autor, no se trata con la nocion de gober-
nanza metropolitana de formalizar un nuevo nivel politico-
administrativo que se sume al nacional, al provincial y a los
municipales, “poniendo en practica la misma logica de cons-
truccion de las decisiones politicas o jugando el juego politico
con las mismas reglas de juego hegemonicas, esas que han
construido la fragmentacion”.

La logica sectorial y jurisdiccional que ha caracterizado la interven-
cion estatal hasta hoy se muestra, por lo menos, insuficiente para
contrarrestar procesos que consolidaron la fragmentacion socio-
espacial del territorio; es més: es una de sus principales causas. La
superacion de esta fragmentacién deberia ser uno de los objetivos
principales de una autoridad metropolitana en la RMBA, para lo
cual sera necesario superar esa tension entre lo sectorial/jurisdic-
cional y lo integral/articulado, que es condicién basica para disehar
politicas ptblicas en funcién de lo metropolitano.

Badia apunta de igual modo que “lo metropolitano no
ha sido construido, todavia, como eje de accion, como cri-
terio organizador de decisiones de gobierno y gestion de los
gobiernos involucrados” y cobra relevancia la dimension

7. Gustavo Badia, “La dimension politica en el proceso de construccion de
lo metropolitano”, op. cit.
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politica —en sentido amplio, pero también puntualmente de
acumulacion politica—.

Reproducir las mismas logicas existentes no rompera la
inercia que permita avanzar en formular y poner en marcha
instituciones que den cuenta de la agenda y de las modalida-
des especificas de intervencion en términos de gestion que
requiere la cuestion metropolitana. Tampoco romper “desde
arriba” con las logicas existentes o considerar la instituciona-
lizacion de la RMBA como una cuestion de contornos técnicos
sin disputas de poder en juego llevara a buen puerto a los pos-
tergados avances en este sentido.

Una agenda de didlogo y de debate claros en la que estén
incluidos cada uno de los actores politicos y sociales involu-
crados, teniendo en cuenta que estas construcciones se dan
en un contexto temporal, territorial y politico determinado,
aparece como un primer paso necesario. Del mismo modo,
resulta esencial tener en cuenta que el despliegue de ese
debate requiere de creatividad y compromiso de cara a un
desafio inusual como es la cuestion metropolitana especifica-
mente en la RMBA, donde intentos de este tipo se han visto
frustrados una y otra vez.
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Las cuentas pablicas bonaerenses: desequilibrios
y desigualdades

Juan Cuattromo’

Historicamente, las cuentas publicas de la Provincia de Bue-
nos Aires (PBA) han estado en el centro de diversos y agrios
debates, tanto por su impacto macroeconémico, como por la
economia politica propia de los diferentes esquemas de copar-
ticipacion de los recursos publicos (vgr. Nacion-provincias,
provincias-municipios).

Resulta importante contextualizar, ademaés, que estos deba-
tes se dan en un entorno estructural de déficit en el resultado
fiscal de la PBA. En efecto, entre 1991 y 2017 se contabilizan
solo seis afos con un resultado positivo. Para 2018 se habia
presupuestado un nuevo déficit aunque cabe destacar que la
administracién provincial aceler6 la tendencia al ajuste fiscal

* Licenciado en Economia (UBA). Director del Instituto de Estudios para
el Desarrollo Productivo y la Innovacion de la Universidad Nacional de
José C. Paz (UNPAZ). Coordinador del Area Fiscal del CEM. Investigador
del Instituto de Trabajo y Economia de la Fundaciéon Germéan Abdala. Ex
subsecretario de Programacion Macroeconémica y director en el BCRA.
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en el marco de los acuerdos con el Fondo Monetario Interna-
cional. Si bien esto es cierto, también lo es que con el aumento
del tipo de cambio observado desde fines de marzo, se incre-
mentd sensiblemente el peso de los intereses de la deuda en
el presupuesto provincial de forma que las necesidades finan-
cieras siguen siendo estructuralmente exigentes. Teniendo en
cuenta que los Estados provinciales no pueden financiar sus
déficits mediante emision monetaria, este desequilibrio persis-
tente puede generar abruptos ajustes y crisis fiscal.

La naturaleza de este desequilibrio estructural en las cuen-
tas fiscales de la PBA y sus origenes tienden a presentar un
foco de tension tanto con el Estado nacional como con el resto
de las provincias.! Esta situacion tendi6 a agudizarse con las
diferentes reformas del sistema de coparticipacion que impli-
caron una merma en los ingresos de la PBA. En efecto, la Ley
N©° 23548 de 1988 redujo del 28% al 22% los fondos copartici-
pados a la PBA y agudizo la tension fiscal.

Como mecanismo de compensacion, la Ley N° 24073 y el
Decreto N° 879 de 1992 establecieron el denominado Fondo
del Conurbano Bonaerense (FCB). Esta normativa transferia
a la PBA el 10% del monto total recaudado por el Impuesto a
las Ganancias. Sin embargo, en 1996, la Ley N° 24621 fij6 un
tope nominal de $650 M. (millones) en los recursos recibidos
por la PBA a partir de este fondo. Con el paso del tiempo, este
limite tendi6 a distorsionar el objetivo del FCB y puso nue-
vamente en tension las arcas provinciales. Al mismo tiempo,
esta realidad reactivo los conflictos interjurisdiccionales en
torno a la distribucion de los recursos nacionales.

Recientemente, la PBA confirmo6 su adhesion al Consenso
Fiscal (CF) que, entre otras cosas, elimina el FCB y gener6 una

1. Marcelo Capello, Gustavo Diarte y Néstor Grion, “Finanzas ptblicas de
la provincia de Buenos Aires en la tltima década”, en Monitor Fiscal,
afo 8, N° 24, Instituto de Estudios sobre la Realidad Argentina y Lati-
noamericana (IERAL), Buenos Aires, 2014.
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serie de mecanismos de compensacion en favor de la provincia.
Este acuerdo representara ingresos adicionales para las cuen-
tas provinciales de unos $40.000 M. solo en 2018 y supone una
transformacion estructural en la relacién Nacion-provincia.

En este marco, la relacion tributaria entre provincias y
municipios aparece en un segundo plano. Esta situacion llama
la atencién dada la creciente demanda que reciben las admi-
nistraciones comunales de parte del territorio. Notese que
$9 de cada $10 que ingresan en las cuentas municipales pro-
vienen de ingresos provinciales o de recaudaciéon propia. Sin
embargo, la dimensién municipal en general y del Conurbano
bonaerense en particular no fue parte del CF.

En este sentido, la (re)definicion de las potestades tributarias
y el esquema de coparticipacion provincial deberian ocupar un
espacio central en la agenda del debate metropolitano en la PBA.

éCuanto aporta la Provincia de Buenos Aires?

Es usual en el debate ptiblico que la administracién provincial
senale que el sistema actual de coparticipacion de ingresos es
particularmente inequitativo con la PBA, ya que, se sostiene,
la provincia recibe recursos inferiores al aporte impositivo
que realizan las actividades radicadas en Buenos Aires.

Al respecto, la literatura suele describir que la PBA es la juris-
diccion que mas aporta a la recaudacién nacional de impuestos.
En efecto, Cuattromo? encuentra que, segtn los estudios existen-
tes, las actividades radicadas en la PBA aportan, en promedio, el
36% del total de impuestos que recauda el Estado nacional.

Respecto de los recursos que recibe la provincia, pueden
hacerse dos consideraciones. En primer lugar, la administra-

2. Juan Cuattromo, “El Fondo del Conurbano y las finanzas de la provincia
de Buenos Aires: una mirada de largo plazo”, Ec-Revista de Administra-
cion y Economia, Afio I, N° 1, Universidad Nacional de José C. Paz, 2018.

PENSANDO UNA BUENOS AIRES MAS IGUALITARIA | 31



cion provincial contabiliza en sus ingresos de forma directa los
aportes del Estado nacional derivados del Sistema de Coparti-
cipacion Federal de Impuestos (incluyendo leyes especiales).3
De acuerdo con informacion del Ministerio de Hacienda de la
Nacion, en 2017 la PBA recibi6 un 18,2% del total girado a las
administraciones provinciales.

En segundo lugar, es importante notar que esta cifra no
es estrictamente comparable con el aporte que realiza la PBA
a la recaudacion impositiva estimada previamente, ya que el
Estado nacional también realiza gastos en el territorio provin-
cial (vgr. obras, pago de jubilaciones y asignaciones, etc.), que
deberian ser imputados dentro el territorio provincial.

En este sentido, Otero* senala que “de manera directa, [las
provincias] reciben transferencias adicionales a las previstas
en el régimen de coparticipacion federal a través de diversos
fondos especiales. De manera indirecta, reciben recursos en
forma de gasto publico, ya sea a través de erogaciones que
la Nacion lleva a cabo en las distintas jurisdicciones del pais
(gasto publico asignado territorialmente), como de exencio-
nes y deducciones impositivas, y de programas de promocion
asignables a los distritos subnacionales”.

Si bien no existe un consenso evidente sobre cémo debe
calcularse esta asignacion indirecta del gasto, la literatura
encuentra que la misma se ubica entre 28%35 y 22%° del total
del Gasto Primario’ que realiza el Estado nacional.

3. Ministerio de Hacienda y Finanzas Ptblicas, Normativa de interés en la re-
lacién fiscal Nacién-provincias. Disponible en: <http://www2.mecon.gov.
ar/hacienda/dncfp/provincial/normativa.html> (consultado 28/6/18).

4.  Gerardo Adrian Oteroy otros, Inequidades del Sistema Fiscal Federal argen-
tino, Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires, La Plata, 2004.

Gerardo Adrian Otero y otros, op. cit.

o

6. Nadin Arganaraz y Ariel Barraud, El mapa de la obra piiblica nacional
presupuestada para 2018. Informe Econémico N° 400, Instituto Ar-
gentino de Analisis Fiscal (TARAF), Cordoba, 2017.

7. Gasto Corriente mas Gasto de Capital menos Intereses Netos de la Deuda.
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Asi, dela diferencia que surge entre los recursos que genera
cada jurisdiccion subnacional en la masa de impuestos nacio-
nales y los recursos que recibe (directa e indirectamente),
surge el denominado “residuo fiscal” que indica el aporte neto
que esa jurisdiccion realiza al sistema federal en su conjunto.

En 2017, la Recaudacién Bruta de Impuestos Nacionales
totaliz6 $2.647 M. de acuerdo con datos del Ministerio de
Hacienda de la Nacion. De ese monto, estimamos que unos
$947 MM los aport6 la PBA (el 36% del total). Por otro lado,
Buenos Aires recibi6é $137 MM por coparticipacion federal de
impuestos y se estima que recibi6 entre $600 MM y $665 MM
de forma indirecta en gasto asignado territorialmente (apli-
cando los pardmetros antes mencionados de 28% y 22% res-
pectivamente).

De este modo, de acuerdo con estos datos, el “residuo fis-
cal” de 2017 se ubicod entre $145 MM y $210 MM. En otros
términos, la PBA recibi6 de forma neta entre un 15% y un 22%
menos de lo que aport6 al sistema impositivo nacional.

EL Fondo del Conurbano: una compensacion defectuosa

Como hemos visto hasta aqui, Buenos Aires se encuentra en
una posicion de desequilibrio estructural al tiempo que rea-
liza un significativo aporte neto positivo al sistema impositivo
nacional. Lo anterior caracteriza una relacion fiscal conflictiva
tanto con la Nacion como con el resto de las provincias. Esta
realidad ha implicado un foco de permanente tension politica
en la discusién respecto de los mecanismos de distribucion de
los recursos tributarios nacionales.

Como mencionamos anteriormente, al menos desde la
vuelta de la democracia, el inicio de esta tension puede ras-
trearse en la Ley N° 23548 de 1988 que redujo en 6 p.p. (pun-
tos porcentuales) el coeficiente de coparticipacion que aplica
ala PBA. Segtin CIFRA, “dicho mecanismo de distribuciéon no
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se realiz6 en base a criterios objetivos sino sobre la base de
la distribucion efectiva de recursos registrada entre los afios
1985y 1987”.8

Como forma de compensacion a la PBA, la Ley N° 24073
y el Decreto N° 879 de 1992 crearon el mencionado FCB por
el cual se establecié que Buenos Aires recibiria todos los afios
un 10% del total recaudado en concepto de Impuesto a las
Ganancias con el objetivo de financiar “Programas Sociales en
el Conurbano Bonaerense”.

Ademas, se creb otro fondo para obras de infraestructura
bésica social, compuesto por el 4% del total recaudado en con-
cepto de Impuesto a las Ganancias, que seria distribuido entre
todas las provincias de acuerdo con el Indice de Necesidades
Basicas Insatisfechas (FNBI), excluida la PBA y la CABA.

Sin embargo, a medida que la recaudacién por el Impuesto
a las Ganancias pas6 a cobrar mayor importancia, el monto
girado a la PBA comenzo a tensar la relacion con el resto de las
jurisdicciones subnacionales.

Asi, en 1996 mediante la Ley N° 24621 se introdujo una
nueva modificacion en el marco legal que establecié que el
monto resultante de dicho porcentaje del Impuesto a las
Ganancias iria a la Provincia de Buenos Aires hasta la suma de
$650 M., en tanto que el excedente de lo recaudado se repar-
tiria entre el resto de las provincias mediante el Sistema de
Coparticipacion Federal. El tope estuvo determinado en fun-
cion de lo recaudado por el FCB para 1995 de forma de no
afectar de modo fundamental los ingresos de la PBA.

Sin embargo, con el paso del tiempo la participacion de la
PBA en el FCB tendi6 a caer dado el crecimiento tendencial
observado en la recaudacion del Impuesto a las Ganancias. En

8. Centro de Investigaciéon y Formacion de la Republica Argentina, Copar-
ticipacion Federal, abril 2010. Disponible en: <http://www.centrocifra.
org.ar/docs/Coparticipacion%20Federal.pdf> (consultado: 28/6/18).

34| LAS CUENTAS PUBLICAS BONAERENSES: DESEQUILIBRIOS Y DESIGUALDADES



efecto, hacia finales del modelo de convertibilidad, esta parti-
cipacion ya habia caido unos 32 p.p.

La salida del modelo convertible y més de una década de
crecimiento nominal han llevado a que la PBA reciba menos del
1,5% del total del FCB. Si a este fondo se suma el FNBI, la PBA
recibe menos del 0,9% del 14% que se detrae del Impuesto a las
Ganancias para ser girado a las administraciones provinciales.

De esta manera, a mayor recaudacion menor el efecto dis-
tributivo del FCB. Ademas, durante la post-convertibilidad, la
Provincia de Buenos Aires pasé a percibir un porcentaje del
FCB menor que el percibido por el resto de los recursos. Es
decir, el FCB no solo perdi6 la potencia distributiva, sino que
por el contrario se ha convertido en un factor adicional que
contribuye al deterioro de la participaciéon de esta provincia
en la distribucion secundaria.

Es apropiado destacar que la dinamica descripta tuvo evi-
dentes implicancias para la Provincia de Buenos Aires: no solo
por la reduccion en la participacion del total, sino porque, al
no ser alterada, determino que ano a afio el problema tendio a
agravarse, haciendo mas dificil su solucion.

A su vez, conviene resaltar el impacto que tuvo el FCB
sobre las arcas provinciales y su relaciéon con las otras admi-
nistraciones subnacionales. Luego de la creacién del FCB,
mientras la PBA recibio el 100% de lo aplicado al Fondo, la
participacion de esta jurisdiccion en el total transferido desde
el Estado nacional a las provincias (sumando coparticipacion
y leyes especiales) comenzo a trepar hasta llegar a un maximo
de 25% en 1995.

Como dijimos anteriormente, al introducirse el tope en
1996, Buenos Aires empez6 a perder peso en el FCB, y retro-
cedio6 1 p.p. su participacion en las transferencias totales con
relativa estabilidad hasta 2002. Desde ese ano, el peso de la
PBA en el FCB practicamente colapso al tiempo que la partici-
pacion en las transferencias se retrajo 6 p.p. para ubicarse en
un minimo de 18% en 2016.
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La decreciente participacion de la Provincia de Buenos
Aires en el total de recursos tendi6 a presionar sobre el Gasto
Provincial, lo que gener6 tres efectos compensatorios para
balancear la pérdida relativa de recursos:® incremento de la
presion tributaria propia, incremento en el endeudamiento
provincial e incremento en las transferencias no automaticas
desde el Tesoro Nacional.

El dltimo efecto compensador senalado por Di Gresia'° fue
un menor dinamismo en el gasto per capita bonaerense res-
pecto del resto de las jurisdicciones. A pesar de los tres efectos
compensadores mencionados previamente, ello no fue sufi-
ciente para evitar que en términos relativos el gasto per capita
de la Provincia de Buenos Aires quedara rezagado frente al
resto de las provincias.

En definitiva, la pérdida de ingresos que experimentd
la PBA como consecuencia de los cambios en el Sistema de
Coparticipacion y de la fallida compensacion que supuso el
FCB indujo una serie de mecanismos de compensacién que,
sin embargo, no resolvieron los problemas estructurales de la
provincia toda vez que las demandas del territorio son cada
vez mayores.

En efecto, en tanto existen argumentos de peso para poner
limites sociales, politicos y econdmicos a un mayor ajuste en el
gasto por habitante, la salida mediante deuda puablica, mayor
presion tributaria o dependencia discrecional del Tesoro Nacio-
nal tienen un horizonte temporal acotado e impredecible.

9. Luciano Di Gresia, “El aporte federal de la provincia de Buenos Aires”, en
Voces en el Fénix, aho 3, N° 13, pp. 109-115, 2012, disponible en <http://
www.vocesenelfenix.com/content/el-aporte-federal-de-la-provincia-
de-buenos-aires> (consultado: 28/6/18); Alejandro Arlia, Las finanzas
publicas en la provincia de las paradojas, Ministerio de Economia de la
Provincia de Buenos Aires, disponible en: <http://www.ec.gba.gov.ar/
prensa/documentos/documentos/las_finanzas_en_la_provincia_de_
las_paradojas_23032010.pdf> (consultado: 28/6/18).

10. Luciano Di Gresia, op. cit.
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En este contexto, sobre fines de 2017, el Estado Nacional
y las administraciones provinciales firmaron el denominado
Consenso Fiscal (CF)," acuerdo que luego fue refrendado por
Ley del Congreso Nacional y de la Legislatura Provincial.

La firma de este acuerdo tuvo en el FCB un componente
central. En los hechos, el CF implicé cambios en el Impuesto
a las Ganancias (IG) y el Impuesto a los Créditos y Débitos
(ICyD). Basicamente, se elimin6 el FCB y el FNBI pasando a
la masa coparticipable el total del IG y transfiriendo el ICyD
como ingreso de la ANSES. En términos netos estos cambios
representan un incremento de $19.000 M. en los ingresos por
coparticipacion para la PBA para 2018."2 Ademas, se estable-
ci6 una compensacion para la provincia por la eliminacion del
FCB de $21.000 M. en 2018 y $44.000 M. en 2019, ajustable
por inflacion a partir de 2020.3

De este modo, a partir de 2018 se deroga el FCB y se reesta-
blece un mecanismo de compensacion que en términos netos
beneficia a la Provincia de Buenos Aires. Sin embargo, cabe
destacar que la dimension municipal del debate ha estado
ausente ya que el 92% de los nuevos ingresos seran adminis-
trados exclusivamente por la administracion provincial.

11.  Consenso Fiscal, Disponible en: <https://www.minhacienda.gob.ar/wp-
content/uploads/2017/11/consenso_fiscal.pdf> (consultado: 28/6/18).

12. Una version de esta seccion se publico en el Informe Mensual N° 9 del
Observatorio de Politica Fiscal de la Provincia de Buenos Aires, en el
Centro de Politica Pablicas de la UNPAZ. Disponible en: <http://depit.
unpaz.edu.ar/ObservatorioFiscalPBA> (consultado: 28/6/18).

13. Aun cuando excede ampliamente los objetivos del presente documen-
to el andlisis integral del Consenso Fiscal, puede argumentarse que la
Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES) result6 seve-
ramente afectada en términos financieros por la aplicacion del acuerdo.
Un analisis de este punto puede consultarse en: Instituto de Trabajo y
Economia Fundacién Germéan Abdala, Fondo del Conurbano, federalis-
mo y seguridad social. Disponible en: <http://itegaweb.org/fondo-del-
conurbano-federalismo-y-seguridad-social/> (consultado: 28/6/18).

PENSANDO UNA BUENOS AIRES MAS IGUALITARIA | 37



La cuestion olvidada: municipios y coparticipacion

Hemos mencionado anteriormente que los sucesivos cambios
en el Sistema de Coparticipacion tendieron a incrementar la
presion sobre las cuentas publicas provinciales, aun cuando
las actividades productivas de Buenos Aires realizan un fuerte
aporte neto al sistema impositivo nacional. Asimismo, adver-
timos que, segun la literatura, esta falta de recursos indujo
una serie de mecanismos de compensacion en la estrategia
tributaria provincial que, sin embargo, no implicaban una
resolucion permanente al desequilibrio fiscal.

Sin embargo, aunque no suele ser parte de este debate, la
cuestion fiscal en las comunas de la PBA deberia ocupar un
lugar relevante toda vez que las demandas de la poblacion lle-
van a multiplicar las obligaciones del gobierno municipal.

En este sentido, si bien la firma del Consenso Fiscal impuso
una redefiniciéon en la relacion de la PBA con la Nacion y el
resto de los Estados subnacionales, las tensiones existentes
entre la administraciéon provincial y los gobiernos municipales
de la PBA todavia no encuentran una resoluciéon. Lo anterior
cobra relevancia cuando se tiene en cuenta que las 135 admi-
nistraciones municipales en conjunto reciben solo el 16,14%
de los recursos coparticipables.

De acuerdo con el presupuesto 2018 de la PBA, en este
afno se giraran a los municipios unos $55.910 M. en concepto
de coparticipacion, lo que representa menos del 9% del gasto
total presupuestado para toda la provincia. Ademas, los muni-
cipios de la PBA solo recibiran un 8% de los fondos adiciona-
les que supone el CF.

En particular, la problematica propia de los 24 partidos
que componen el Conurbano bonaerense tiende a agravarse
ya que reciben solo la mitad de la masa coparticipable pese
a tener dos tercios de los habitantes de la provincia, lo que
supone una elevada demanda de parte del territorio res-
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pecto de la capacidad econ6mica de los municipios para dar
respuesta a la misma.

Quizas como respuesta a esta realidad es que, a lo largo
de los afios, ha proliferado la multiplicacion de impuestos y
tasas a nivel municipal complejizando la densidad tributaria
territorial. De acuerdo con el tltimo relevamiento disponible,
en 2008 existian a lo largo del territorio provincial aproxima-
damente 117 tasas diferentes, con un promedio de 20 por cada
municipio (con un minimo de 14 y un maximo de 30).

En general, las comunas de la PBA generan recursos pro-
pios a partir de potestades tributarias delegadas por la admi-
nistracion provincial. El marco juridico esta establecido por la
Constitucion Provincial, la Ley Organica de Municipalidades
(Decreto Ley N° 6759/58 y modificatorias) y la Ley de Copar-
ticipacion Municipal (Ley N° 10559).

Dentro de los limites que supone este ordenamiento legisla-
tivo, las definiciones propias respecto de las tasas, obligaciones,
derechos y otros tributos municipales son definidos por las pro-
pias comunas, mediante una ordenanza fiscal e impositiva que
debe ser aprobada por el respectivo Concejo Deliberante.

En la practica, esto genera un espacio propio de relativa
autonomia municipal, que como se explico6 més arriba dio
lugar a una proliferacion importante de tasas y demas obliga-
ciones. Sin embargo, lo anterior debe matizarse por el hecho
de que, de ese total, solo cuatro tasas aportan en promedio el
75% de la recaudacion propia de los municipios.

Estos cuatro tributos son: Alumbrado, Barrido y Limpieza
(ABL), Tasa por Inspeccion de Seguridad e Higiene (TISH),
Conservacion, Reparacion y Mejorado de la Red Vial Munici-
pal (RV) y Tasas por Servicios Asistenciales (TA). En particular

14. Leonardo Gola y Marcos Schiavi, La coparticipacion provincial bonae-
rense, Serie Documentos CEM N° 6, Centro de Estudios Metropolita-
nos, 2017. Disponible en: <http://estudiosmetropolitanos.com.ar/wp-
content/uploads/2017/08/La-coparticipacion-provincial-bonaerense.
pdf> (consultado: 28/6/18).
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para el area del Conurbano bonaerense, las de mayor inciden-
cia en términos de aporte a la recaudacion son ABL, en pri-
mer lugar, y TISH, en segundo lugar, ya que RV y TA tienden
a tener mayor incidencia en municipios del interior provincial.

Por supuesto, la proliferacion de tasas y la necesidad de gene-
rar recursos propios con el objetivo de atender las demandas de
la poblacion puede alejar a la técnica impositiva de las mejores
practicas y recargar la incidencia tributaria en las actividades
productivas, sin que necesariamente esto redunde en un mejor
y maés eficiente servicio a los habitantes de cada municipio.

Como mencionamos méas arriba, para los municipios
bonaerenses dos tasas concentran la mayor parte de los ingre-
sos propios. Estas son ABL y TISH. En efecto, de acuerdo
con la dltima informacion disponible, la suma de estas tasas
representan el 61% del total de recursos de origen municipal
(ABL 31,4%, TISH 29,9%). Las otras tasas municipales gene-
ran el 27% (incluye derechos de Construccion, Oficina, Mar-
cas y Senales, SA, Servicios Sanitarios, etc.), mientras que el
resto de los ingresos explican el 12% del total.

Sin embargo, estos niveles promedio esconden algunas
heterogeneidades importantes que, como fue dicho, expli-
can las diferentes estrategias tributarias que desarrollan las
administraciones en su territorio. Por ejemplo, para Lomas de
Zamora o San Martin la principal tasa en términos de inciden-
cia recaudatoria es la TISH (representa 40% y 38% del total
respectivamente) con una baja participaciéon de ABL en rela-
cion con el promedio regional (25% y 24% respectivamente).

En términos per capita, el promedio de los municipios
recaudé aproximadamente $3.700 en 2016, con valores maxi-
mos en Vicente Lopez ($9.300), Avellaneda ($9.200) y Mor6on
($8.600) y minimos en Merlo ($1.000), Moreno ($1.300) y Flo-
rencia Varela ($1.300). Por supuesto, las disparidades observadas
entre comunas no pueden atribuirse exclusivamente a la estrate-
gia fiscal de la administracion municipal, sino que deben también
relacionarse con las condiciones socioproductivas del territorio.
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Como muestra el grafico que sigue, parece existir cierta
evidencia que sugiere que parte de estas disparidades se expli-
can por las condiciones de vida de la poblacion, con menor
incidencia de los tributos propios en las comunas con mayores
niveles de pobreza estructural (medidas por el porcentaje de
poblacion con Necesidades Basicas Insatisfechas —NBI-).

Desde ya que la evidencia presentada en el grafico debe
considerarse como preliminar y otorga un amplio espacio para
el estudio detallado de las estrategias fiscales en los diferentes
territorios de modo de vincular el marco institucional, la ges-
tion tributaria y la construcciéon de capacidades municipales.

Grafico 1. Recursos municipales propios per capita y NBI

12,000

10,000

8,000

6,000

Rec. propia per Capita - 2016

4,000

2,000

® V. LOP ® AVE
® MORO
® S. ISl
® S.FER
e TIG
.5 MAR
............. ® PROMEDIO
oty e - ® MAL e EZE
® 3dF AV
® LAN ®s, MI@ --------
QUI
BRW @ PRT ™o
P T A —
o HUR BERA 4 men® MORE OVAR
4% 6% 8% 10% 12% 14% 16% 18%

Necesidades Basicas Insatisfechas - 2010

Fuente: Honorable Tribunal de Cuentas de la PBA e INDEC.

Lo anterior se deriva de que municipios como Vicente
Lopez, Moron, Avellaneda o San Isidro presentan niveles de
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NBI inferiores al promedio y elevados niveles de recaudacion
per capita, en tanto Ituzaing6, Tres de Febrero, Lantis o Hur-
lingham tienen niveles similares de NBI pero una muy baja
tributacion por habitante. En el otro extremo, la situacion no
es simétrica. Esto es, si bien existen diferencias en la relacion
entre variables, no es posible encontrar comunas con niveles
de NBI inferiores al promedio y recaudacion per capita supe-
riores, con la tinica excepcion de Tigre.

En definitiva, la composicién de los recursos que generan
los municipios de la PBA muestra las presiones a las que estan
expuestas las comunas y la falta de una estrategia comun para
desarrollar las mejores practicas tributarias. El desequilibrio
implicito en el sistema actual de distribucion de los recursos
impositivos ha convivido con una situacién de déficit fiscal
cronico y bajo nivel de gasto por habitante.

Es facil argumentar que este desequilibrio se origina en la
inexistencia de criterios objetivos a la hora de fijar los coefi-
cientes de coparticipacion para la relacion provincia-munici-
pios. Al respecto, Barberis y otros® sugieren que estos para-
metros deberian considerar tanto criterios “redistributivos”
(para garantizar la prestacion de servicios esenciales indepen-
dientemente de los recursos propios que pueda recaudar cada
jurisdiccion), como “devolutivos” (proporcionales a recursos
en proporcion con su aporte a la masa coparticipable).

Sin embargo, la redefiniciéon en el marco institucional que
define las potestades tributarias no parece tarea sencilla ni evi-
dente, aunque la generacion de recursos que supone el Consenso
Fiscal deberia dar espacio para un nuevo marco de discusion.

15. Julidn Barberis y otros, Aporte provincial a la recaudacion de impuestos na-
cionales, Documento de Trabajo, Ministerio de Economia de la Provincia de
Buenos Aires. Disponible en: <http://www.ec.gba.gov.ar/areas/estudios_
proyecciones/documentos/DT%2013%20Aporte%20provincial %20a%
20la%20recaudaci%C3%B3n%20de%20impuestos%20nacionales.pdf>
(consultado: 1/3/2014).
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Los determinantes individuales de las

inseguridades sociales
German Lodola”

La region metropolitana del AMBA se caracteriza por albergar
profundas disparidades sociales, economicas y territoriales
que condicionan seriamente las oportunidades y el bienestar
de sus habitantes. ¢Como condicionan estas desigualdades las
percepciones y experiencias de los ciudadanos acerca del fun-
cionamiento de la economia personal y nacional, la dinAmica
del mercado de empleo en tiempos de crisis, y la capacidad
de las personas de alimentarse apropiadamente? Este articulo
intenta responder estos interrogantes a partir de un analisis
cuantitativo que se basa en los datos de opinion recolectados
por la encuesta telefénica Monitor del Clima Social (MCS) ela-
borado por el Centro de Estudios Metropolitanos (CEM).!

*  Investigador del CEM. Profesor de la Universidad Torcuato Di Tella
(UTDT). Becario CONICET. Investigador Centro de Politicas Publicas y
Territoriales Aplicadas (CIPTA- UnaHUR). El autor agradece la asisten-
cia de Sofia Vidotto.

1. Para detalles técnicos del MCS, consultar <http://estudiosmetropolita-
nos.com.ar/monitor-clima-social/>.
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Las inseguridades en el AMBA

Para medir inseguridad economica en el AMBA se consideraron
las preguntas del MCS que indagan a los ciudadanos respecto
de sus percepciones sobre el funcionamiento de la economia
personal (vision egotrdpica) y nacional (vision sociotropica).
Concretamente, las consignas del cuestionario establecen:
“¢Como considera Ud. su situacion econémica personal actual-
mente?” y “¢Como evalta Ud. la situaciéon econdémica actual del
pais?”. En el promedio de las seis rondas del MCS, el 28,7%
de los encuestados manifest6 tener una percepcion positiva de
su economia personal (“buena” o “muy buena”), el 42,5% regu-
lar, y el restante 28,8% declar6 poseer una evaluacion negativa
(“mala” o “muy mala”). Como se aprecia en el grafico 1, estos
valores se han mantenido relativamente estables a lo largo de
las diferentes rondas de la encuesta, con un leve aumento de las
opiniones pesimistas a partir de fines de 2017 cuando se admi-
nistro la cuarta ronda del monitor.

Grafico 1. Evaluacion egotrépica en AMBA
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En cuanto a las evaluaciones sobre el desempefnio de la
economia nacional, el 20,9% de los encuestados afirmé que la
situacion econdmica del pais era positiva, el 33,5% regular, y un
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considerable 45,6% entendi6 que era mala o muy mala. El gra-
fico 2 muestra cierta estabilidad de las percepciones sociotropi-
cas con un aumento/descenso mas pronunciado de las lecturas
negativas/positivas en los dltimos seis meses de gobierno.

Grafico 2. Evaluacion sociotrépica en AMBA
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Para indagar en profundidad acerca de los factores que
potencialmente influyen sobre la formacién de estas percepcio-
nes de la economia, se estimaron una serie de modelos de regre-
sion lineal multivariados corregidos por el diseno complejo de
la muestra en el que la variable dependiente alternativamente
asume un rango de 1 a 5, con valores mas altos indicando una
evaluacion superior y valores mas bajos una evaluacion inferior
del desempeio de la economia personal y nacional.?

Con relacion a los predictores, los modelos incluyen un con-
junto de variables que permiten estimar el impacto de factores
sociodemograficos y ocupacionales que, en gran medida, refle-

2. Debido a las caracteristicas de las variables dependientes (categérica
ordenada) también fueron estimados modelos logisticos ordenados con
virtualmente idénticos resultados.
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jan la profunda disparidad en el Area Metropolitana. Primero,
para explorar el efecto de la dimension territorial de la hete-
rogeneidad se construyeron variables dicotomicas que identifi-
can a los habitantes de la CABA (distrito que es utilizado como
categoria de referencia) y a los residentes de los municipios
que componen el “primer cordon” y el “segundo cordén” del
Conurbano bonaerense.? Debido a que, en promedio, las con-
diciones materiales de vida son mejores en la CABA que en el
Conurbano, se espera que ambas variables tengan signo nega-
tivo reflejando una evaluaciéon desfavorable sobre la situacion
econdmica, tanto personal como nacional. Ademas, puesto que
los municipios del segundo cordon tienen un ingreso promedio
mas bajo y niveles més altos de pobreza e informalidad, un cre-
cimiento demografico acelerado y mayores déficits de infraes-
tructura social urbana, la expectativa es que el coeficiente de
esta variable sea mayor que el de la variable “primer cordén”.
Segundo, con el proposito de analizar el impacto de la
empleabilidad sobre la evaluacion de la economia, se incorpor6
inicialmente una variable dicotémica que captura si el entrevis-
tado declaro tener un empleo formal o informal en el mercado
de trabajo.# Naturalmente, la expectativa es que los trabajado-
res informales tengan, en promedio, una peor evaluacion de la
economia (personal y nacional) dada la situacion de vulnerabi-
lidad e inestabilidad que caracteriza a este tipo de empleos.

3. El Conurbano esta integrado por 24 municipios que se disponen en tres ani-
llos 0 “cordones” que rodean a la CABA. El primer cordoén, y el més cercano
ala CABA, incluye los municipios de Vicente Lopez, San Isidro, General San
Martin, Tres de Febrero, Moro6n, parte de La Matanza, Lomas de Zamora,
Lants y Avellaneda. El segundo cordén incluye San Fernando, Tigre, Mal-
vinas Argentinas, San Miguel, José C. Paz, Hurlingham, Ituzaingd, Moreno,
Merlo, parte de La Matanza, Ezeiza, Esteban Echeverria, Almirante Brown,
Florencio Varela, Quilmes y Berazategui. La encuesta no se realiza en los mu-
nicipios del tercer cordén ya que no forman parte de la regién metropolitana.

4. La pregunta dice: “En su ocupacion principal, ¢se encuentra Ud. regis-
trado o en blanco?”.
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Por altimo, todos los modelos incluyen el nivel educativo
(esto es, primario, secundario, terciario o universitario, com-
pleto o incompleto) del entrevistado, su edad y sexo.

Los resultados de este ejercicio se muestran en la tabla 1.
Los dos modelos son exactamente iguales con la tnica dife-
rencia que el Modelo 1 utiliza como variable dependiente la
evaluacion individual egotropica de la economia y el Modelo 2
la evaluacion sociotrépica. Como puede verse, practicamente
todas las variables independientes alcanzan niveles de signifi-
cancia estadistica en la direccion esperada.

Primero, quienes viven en el Conurbano —en particular, los
residentes del segundo cordon— tienen peor percepciéon de su
propia condicién econdémica que los habitantes de la CABA. En
el Modelo 1, los coeficientes de las variables “primer cordon”
y “segundo cordén” tienen el signo negativo predicho y son
estadisticamente significativos en los valores esperados. Sus-
tantivamente, y dejando el resto de las variables constantes, la
evaluacion de la economia personal es 0,16 y 0,11 puntos més
baja para los habitantes de los municipios del segundo y primer
cordon respectivamente, en comparacion con los residentes de
la CABA. Como indica el Modelo 2, el impacto de la dimensiéon
territorial es algo menos contundente en el caso de las percep-
ciones individuales sobre la marcha de la economia nacional. Si
bien los coeficientes de ambas variables son negativos, la mag-
nitud de los mismos es menor y su incidencia no es significativa
a medida que nos alejamos espacialmente de la CABA.

Segundo, los resultados sugieren que los trabajadores for-
males manifiestan, en promedio, una mejor evaluaciéon de su
propia situaciéon economica y de la del pais que los trabaja-
dores informales. Esto puede deberse al hecho de que los pri-
meros tienen en general mayores ingresos y un régimen de
proteccién més estable que los segundos.5

5. De hecho, se estimaron modelos alternativos donde las personas que
declaran tener algtn tipo de cobertura médica perciben un mejor desem-
pefio de la economia nacional y de la suya propia.
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Tabla 1. Determinantes de la evaluacion sobre la economia personal
y nacional en AMBA

Variables independientes MoFIelo ! Mosielo 2.
(Economia personal) (Economia nacional)

Primer cordén 0114 -0.085¢
(0.037) (0.049)

Segundo cordon 01587 ~0037
(0.035) (0.047)
Trabajador formal 0(02?41) 3012552)
’ ’ 0.050%** -0.011
Nivel educativo (0.007) (0.009)
0.126%* 0.170***

Fdad (0.016) (0.021)

Sexo (mujer) -0.055* -0.022
(0.029) (0.039)
Constante BBl 2
(0.077) (0.052)

F 46.26 13.95

R? 0.073 0.025

N 3824 3297

Errores estandar robustos entre paréntesis. *** p<.01, **p<.05, *p<0.1

Para arrojar mas claridad sobre este ultimo resultado, la tabla
2 presenta las estimaciones de un modelo alternativo de regre-
sion que incluye una bateria de categorias ocupacionales (siendo
jefe o dueno de empresa la categoria de referencia) en lugar de la
variable trabajador formal-informal. Las estimaciones muestran
que el tipo de ocupacién es un importante predictor de la percep-
cion que expresan los ciudadanos sobre el funcionamiento de la
economia. En concreto, los trabajadores por cuenta propia decla-
ran tener una peor imagen egotropica de la economia que los
trabajadores formales tanto del sector pablico como del privado.
En cuanto a la imagen sociotropica, las magnitudes de los coefi-
cientes sugieren que los empleados estatales perciben la situacion
economica del pais en peores términos que los otros trabajadores.

Finalmente, surge de manera consistente que las personas
menos educadas, las mujeres, y los adultos jovenes declaran peo-
res niveles promedio de evaluacion econémica personal y nacio-
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nal. El primer hallazgo es muy razonable habida cuenta de que la
educacion es un indicador de calidad del empleo y del ingreso. Por
otro lado, el hecho de que las mujeres perciban un mayor nivel de
inseguridad econémica puede explicarse porque tipicamente tie-
nen trabajos mas precarios, peor remunerados, y que perpetian
los estereotipos de género. En cuanto al impacto de la edad, las
variables dicotomicas que identifican diferentes franjas etarias
en los modelos de la tabla 2 sustancian que son precisamente los
sectores mas jovenes (16 a 29 afios) quienes perciben con mayor
intensidad las dificultades de la situaciéon econdémica.

Tabla 2. Determinantes de la evaluacién sobre la economia personal
y nacional en el AMBA, segun tipo de ocupacion y rango etario

. . . Modelo 1 Modelo 2
Variables independientes . 11 i
(Economia personal) (Economia nacional)
Primer cordén one N
(0.037) (0.049)
] -0.158 *** -0.014
Segundo cordén (0.036) (0.048)
Cuentapropista 0 ooy
prop (0.054) (0.071)
Sector privado 0208 oo
P (0.536) (0.069)
o -0.151** -0.246™
Sector pliblico (0.059) (0.076)
' , 0.058** -0.004
Nivel educativo (0.007) (0.009)
_ -0.343** -0.436™
16 a 29 anos (0.065) (0.085)
~ -0.315"* -0.416™
30 a 44 anos (0.042) (0.057)
_ -0.207* -0.255"
45 a 59 anos (0.037) (0.051)
Sexo (mujer) 20 0040
) (0.030) (0.040)
3.292° 3.145"
Constante (0.071) (0.093)
F 26.05 8.23
R? 0.063 0.023
N 3787 3271

Errores estandar robustos entre paréntesis. *** p<.01, **p<.05, *p<0.1
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Luego de haber establecido quiénes perciben mas intensa-
mente la inseguridad econdmica, interesa examinar ahora si
estas mismas personas también padecen inseguridades en el
ambito laboral y experimentan dificultades alimenticias. Con
el objetivo de atender estas cuestiones, se estimaron una serie
de modelos de regresion que, con algunas variantes menores,
son similares en su composicion a los analizados mas arriba.

Para medir inseguridad laboral se utiliz6 la pregunta
del MCS que indaga acerca del riesgo percibido a perder el
empleo. Esta consigna puntualmente dice: “¢Cuan probable
cree Ud. que es el riesgo de que pueda perder el trabajo en
los proximos meses?”. El 19,8% de los encuestados manifest6
que el riesgo era muy alto, el 20,9% que era algo probable, el
25,6% que era poco probable, y el 33,8% declar6 que era nada
probable. Estos valores, como se ilustra en el grafico 3, han
demostrado ser considerablemente estables en el tiempo que
cubre la encuesta. A partir de esta pregunta se cre6 una varia-
ble dependiente que asume un rango de 1 a 4, con valores mas
altos indicando un mayor riesgo a perder el empleo y valores
mas bajos expresando un riesgo menor. La variable tiene una
media de 2,27 y una desviacion estandar de 1,13.

Grafico 3. Percepcion sobre el riesgo de desempleo
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Los modelos estadisticos son iguales a los anteriores con la
unica diferencia que el Modelo 1 utiliza cordones y el Modelo 2
incorpora la zona de residencia de los encuestados (Oeste, Sur y
Norte) para capturar heterogeneidad territorial. Es de esperar que
los residentes del corredor Norte, que en los tltimos veinte afios ha
tenido un fuerte proceso de inversion privada que mejord en térmi-
nos generales las condiciones socioeconémicas del area, expresen
menores niveles promedio de inseguridad que quienes viven en
la Zona Sur y especialmente en la Zona Oeste, que no han tenido
acceso a inversiones privadas de magnitud. Los resultados del
modelo de regresion lineal multivariada se muestran en la tabla 3.6

Tabla 3. Determinantes de la percepcién de inseguridad laboral
en AMBA

Variables independientes Modelo 1 Modelo 2
‘ ) -0.016
Primer cordon (0.043)
] 0.080*
Segundo cordén (0.040)
0.080*
Zona Qeste (0.047)
0.045
Zona Sur (0.043)
-0.029
Zona Norte (0.052)
_ -0.378* -0.384**
Trabajador formal (0.047) (0.047)
. ' -0.045%* -0.046™
Nivel educativo (0.008) (0.008)
-0.139%* -0.140"*
Edad (0.018) (0.018)
Sexo (mujer) o 005
I (0.034) (0.034)
Constante 3.2417 o
(0.082) (0.081)
F 45.29 38.64
R? 0.060 0.059
N 4247 4247

Errores estandar robustos entre paréntesis. *** p<.01, **p<.05, *p<0.1

6. También se estimaron modelos logisticos ordenados con iguales resultados.

PENSANDO UNA BUENOS AIRES MAS IGUALITARIA | 51



Nuevamente se observa que quienes viven en el Conur-
bano —en particular, los residentes de la Zona Oeste (Modelo
2) del segundo cordon (Modelo 1)— perciben con mayor inten-
sidad la posibilidad de perder su trabajo que los habitantes
de la CABA. Dicho de otra manera, la inseguridad laboral es
consistentemente mayor entre los ciudadanos que viven en
los municipios de Moreno, Merlo, La Matanza, Ituzaing6 y
Hurlingham, que entre los residentes de otros distritos de la
region metropolitana.

Ademas, como era de esperar, el Modelo 1 documenta que
quienes declaran estar ocupados en el mercado formal, y por
lo tanto estan organizados en sindicatos y reciben la protec-
cion de sus obras sociales, manifiestan un riesgo menor a per-
der el empleo que los trabajadores informales que no gozan de
tales beneficios. Puntualmente, un empleado formal obtiene
0,38 puntos menos en la escala de inseguridad laboral que un
trabajador informal.

Los resultados presentados en la tabla 4 también muestran
que el miedo a quedarse sin empleo es mayor entre los traba-
jadores por cuenta propia que entre las personas formalmente
empleadas en el sector privado y publico: 0,24 versus 0,18 pun-
tos mas en la escala de inseguridad laboral. La razon puede, al
menos en parte, estar vinculada al hecho de que el perfil social
del cuentapropista suele corresponderse con el de un trabaja-
dor relativamente precarizado. Asimismo, cabe aclarar que la
medicion de cuentapropismo puede incluir un porcentaje de
trabajadores informales que a la hora de responder se autoi-
dentifican como trabajadores por cuenta propia. Por otro lado,
es interesante enfatizar que los empleados del Estado no pare-
cen percibir un alto nivel de inseguridad laboral dado que la
variable que los identifica no alcanza los niveles minimos de
significancia estadistica. Es posible que parte de la explicacion
de este hallazgo radique en el hecho de que las leyes laborales
vigentes ofrecen mayor protecciéon a los empleados publicos
que a los privados frente a posibles despidos.
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Tabla 4. Determinantes de la percepcién de inseguridad laboral
en AMBA, segln categoria ocupacional y grupo etario

Variables independientes Modelo 1

0.103**
(0.041)

Segundo cordén

0.179**

Empleado en el sector privado (0.057)

-0.055™*

Nivel educativo (0.008)

0.280"**
(0.050)

30 a 44 anos

-0.095**

Sexo (0.034)

| |

4218

Errores estandar robustos entre paréntesis. *** p<.01, **p<.05, *p<0.1

Por dltimo, vuelve a notarse que las personas jovenes y
los hombres declaran mayores niveles promedio de insegu-
ridad laboral, mientras que los més educados afirman perci-
bir un riesgo menor. El hecho de que los hombres perciban

PENSANDO UNA BUENOS AIRES MAS IGUALITARIA | 53



un riesgo mayor tal vez se deba a que estos suelen interac-
tuar con mayor frecuencia en el mercado laboral que las
mujeres, muchas veces confinadas a las tareas del hogar y
el cuidado de los ninos. Con relacion al impacto de la edad,
los resultados que se presentan en la tabla 4 sugieren que
el problema del riesgo a perder el empleo es significativa-
mente més acuciante para los adultos jovenes que para los
adultos mayores. En concreto, los jovenes entre 16 y 29 afios
obtienen 0,47 puntos mas en la escala de inseguridad labo-
ral, los adultos entre 30 y 44 afios 0,28 puntos, y los adultos
entre 45 y 59 anos apenas 0,16 puntos mas (con relacion a
lo que obtienen los mayores de 60 ahos que actian como
categoria de referencia).

Pasando al examen de las experiencias (en lugar de las per-
cepciones) de los habitantes del AMBA, se estim6 un modelo
logistico donde la variable dependiente dicotémica, inseguri-
dad alimentaria, se construy6 a partir de la siguiente pregunta
de la encuesta: “En los tltimos 12 meses, ¢disminuyeron Ud.
u otra persona en su hogar la porcion de sus comidas porque
no habia suficiente dinero para comprar alimentos?”. En el
total de las seis rondas del MCS, el 35,5% de los encuestados
manifesto haber reducido la porciéon de alimentos en su hogar
por razones econémicas.

Los resultados que se muestran en la tabla 5 son contun-
dentes. Los residentes del Conurbano, tanto del primer como
del segundo cordén, los trabajadores informales, las personas
menos educadas y los jovenes tienen una probabilidad mayor
de sufrir inseguridad alimentaria en el transcurso de los ulti-
mos meses. Para comprender sustantivamente el impacto de
estos factores, el grafico 4 presenta las probabilidades predi-
chas de sufrir algin tipo de déficit alimenticio para las cuatro
categorias de edad identificadas en la muestra. Como se apre-
cia, esta probabilidad es cercana al 40% para los jovenes entre
16 y 29 afos, casi el doble que para las personas mayores de
60 anos.
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Tabla 5. Determinantes de la percepcion de inseguridad alimenticia
en AMBA

Variables independientes Modelo 1

0.565"*

Segundo cordén (0.101)

-0.168"

Nivel educativo (0.018)

0.010

Sexo (mujer)

(0.080)

Wald Ch’

N 3386

Errores estandar robustos entre paréntesis. *** p<.01, **p<.05, *p<0.1

Grafico 4. Probabilidad de sufrir inseguridad alimentaria segin
rango de edad en AMBA

o
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Conclusiones

En este articulo se examinaron los factores de naturaleza indi-
vidual que afectan las percepciones y experiencias de las per-
sonas con la economia, el mercado laboral y el consumo de
alimentos. Los resultados de los modelos de regresion esta-
distica confirman que la region metropolitana del AMBA es un
espacio donde conviven profundas disparidades territoriales,
econdmicas y sociales.

Para decirlo en pocas palabras, los ciudadanos que viven
en el Oeste del segundo corddén, los menos educados, las
mujeres y los adultos jévenes menores de 30 afios son quienes
estdn mas expuestos a las decisiones de politica econémica
de los gobiernos y los avatares del mercado. Solamente si se
adopta una visién integral (metropolitana) de estas disparida-
des es posible avanzar soluciones que mejoren las condiciones
de vida y el bienestar de nuestros compatriotas.
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Antecedentes y mirada prospectiva sobre

la gestion de residuos sdlidos urbanos
Pablo Mesa’

La generacion de residuos solidos urbanos (RSU) ha sido
sin duda uno de los grandes desafios de la gestion ambien-
tal urbana tanto en el Area Metropolitana de Buenos Aires
(AMBA) como en la Ciudad Autonoma (Metropoli). Desde la
Buenos Aires colonial hasta la actualidad, se han implemen-
tado diversos sistemas de tratamiento que fueron cambiando
conforme se establecian distintas prioridades en materia de
gestion y de posibilidad de acceso a tecnologias.

Asi, se aplicaron diferentes técnicas en la region, como el
sistema de quema controlada con recuperacion de materiales,
para dar luego paso a la incineracion, técnica que ocasionaba

*  Coordinador Area Territorio y Acceso a Derecho del CEM. Bidlogo,
Magister Internacional en Politicas Sociales - FLACSO. Docente UBA y
UNLP.
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multiples dificultades en cuanto a la contaminacién atmos-
férica producto de humos y hollines, principalmente en la
entonces Capital Federal.

Con la creacion de la CEAMSE (Decreto N° 911/1978)
la gestion de los residuos adquiere escala metropolitana,
extendiéndose la disposicion final bajo la implementacion
de la técnica de relleno sanitario a 22 municipios del conur-
bano bonaerense y la Capital Federal. Desde el punto de vista
ambiental, se impuso una metodologia controlada de disposi-
cion, pero abort6 la posibilidad de minimizar, recuperar y/o
reciclar residuos.

En la actualidad el ambito geografico de accion de la
CEAMSE! es la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA)
y los partidos bonaerenses de Almirante Brown, Avellaneda,
Berazategui, Berisso, Brandsen, Ensenada, Escobar, Este-
ban Echeverria, Ezeiza, Florencio Varela, General Rodriguez,
General San Martin, Hurlingham, Ituzaing6, José C. Paz, La
Matanza, La Plata, Lands, Lomas de Zamora, Magdalena,
Malvinas Argentinas, Merlo, Moreno, Moro6n, Pilar, Presi-
dente Peron, Quilmes, San Fernando, San Isidro, San Miguel,
Tigre, Tres de Febrero y Vicente Lopez. En conjunto suman
cerca de 14 millones y medio de habitantes (segin el censo
2010); mas del 36% de la poblaciéon argentina, distribuida
en una superficie de 8.800 km=. Esta region produce unas
17.000 toneladas diarias de residuos que representan el 40%
del total generado en el pais y alli estan radicadas el 40% de
las industrias.

Actualmente, se podria definir a la gestion de los residuos
so6lidos urbanos en el Area Metropolitana como en estado de

1. Coordinacién Ecolbgica Area Metropolitana Sociedad del Estado (CEAMSE),
Gestion integral de residuos sélidos urbanos. Disponible en: <http://
www.ceamse.gov.ar/gestion-integral-de-residuos-solidos-urbanos/ >
(consultado: 25/6/18).

58 | ANTECEDENTES Y MIRADA PROSPECTIVA SOBRE LA GESTION DE RESIDUOS SOLIDOS URBANOS



transicion, propendiendo a salir del enterramiento de resi-
duos (adoptado como método estructurante), para alcanzar
una gestion integral que contemple los principios de econo-
mia circular.

Otro aspecto que puede caracterizarla como en transicion
es que, si bien se han realizado esfuerzos para la erradicacion
de basurales, no se ha logrado eliminarlos en su totalidad, y
sus desvios impactan negativamente en la salud de la pobla-
cién circundante y en el ambiente.?

Por otra parte, la recuperacion de materiales para reinser-
tarlos como materia prima en un circuito virtuoso tendiente
a lograr una politica que persiga los lineamientos de una eco-
nomia circular atin se encuentra muy lejos de conseguir resul-
tados. La recoleccion diferencial esta circunscripta mayorita-
riamente al territorio de la CABA, mientras que en los demaés
distritos integrantes de la Metropoli solo se evidencian algu-
nas acciones tendientes a la recuperacion de materiales.

Nuevos escenarios

El anélisis prospectivo cumple un rol primordial a efectos
de tomar decisiones presentes y futuras, ejecutar estrategias
y politicas con el propoésito de mejorar su desempefio. Asi-
mismo, el concepto resulta una herramienta idénea posibili-
tando (en este caso) a las instituciones visualizar y construir
escenarios para adelantarse a cambios tecnologicos y sociales.

Al desarrollar este andlisis en materia de gestion de resi-
duos s6lidos urbanos en la region resulta conveniente obser-

2. Un “basural” es un foco de contaminaciéon que a través de distintos vec-
tores (ratas, aves, perros, caballos, moscas) o por su contacto directo con
la poblacidn circundante, puede originar méas de 30 patologias de origen
viral y/o bacteriana. Fuente CEAMSE.
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var las consecuencias que traera aparejada la instalacion de la
tecnologia de valorizacion térmica de los RSU.3

Ante el colapso de los actuales rellenos sanitarios, los
gobiernos de la Provincia de Buenos Aires y de la CABA estan
analizando desarrollar una estrategia para la gestion de resi-
duos que incluye la incineraciéon como forma de tratamiento
para las mas de 17.000 toneladas de residuos diarios que se
generan en el AMBA. La propuesta prevé que la CABA y los
partidos bonaerenses se dividiran en 4 corredores o regiones:
Norte, CABA Norte, ACUMAR (en la cuenca Matanza Ria-
chuelo) y Sur. “Las plantas se instalaran en predios ya impac-
tados, predios ofrecidos por intendentes en afios anteriores
o en lugares cercanos adonde hay algtn tipo de disposicion
final”, segin surge de la informacion periodistica citada.

Entre los argumentos a favor que esgrime el plan oficial se
encuentra la disminucion de pasivos ambientales (ya que los
rellenos sanitarios agotados implican treinta anos de mante-
nimiento post cierre y costos derivados) y la disponibilidad de
energia. En tal sentido, para que el proyecto resulte viable sera
necesario reformar la ley de energias renovables a nivel nacio-
nal para incorporar esta tecnologia, conocida como Waste to
Energy y modificar la Ley N°© 1854 de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, conocida como Ley de Basura Cero, ya que la
norma prohibe la incineracion hasta tanto no se recupere el 75%
de los RSU. En este tiltimo caso el ejecutivo portefio presento la
modificacion a dicha norma a través del proyecto 696-J-2018.

3. Laura Rocha, “Buenos Aires evaltia nuevamente incinerar la basura”, en
Infobae, 21 de octubre de 2017, disponible en: <https://www.infobae.
com/sociedad/2017/10/21/buenos-aires-evalua-nuevamente-incine-
rar-la-basura/> (consultado: 25/6/18); Fabiola Czubaj, “Alertan sobre
proyectos para volver a incinerar basura en el area metropolitana”, en
La Nacién, 9 de noviembre de 2017, disponible en: <https://www.lana-
cion.com.ar/2080579-alertan-sobre-un-proyecto-para-volver-a-incine-
rar-basura-en-el-area-metropolitana> (consultado: 25/6/18).
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Si bien la valorizacion térmica es una tecnologia fuerte-
mente utilizada en Europa y algunas ciudades de Estados
Unidos, por citar algunos ejemplos, es dable destacar que su
eficiencia esti directamente vinculada con la composicion de
los RSU. En Europa los residuos tienen una clasificaciéon por
la cual son previamente separados y solo van a incineracion la
porcion de rechazo que no puede ser valorizada de otra forma.

Como se menciond anteriormente, un aspecto a tener en
cuenta es el grado de avance en materia de compostaje y recu-
peracion de materiales en la region (definido como en estado
embrionario). Esto implicaria que de materializarse esta inicia-
tiva abortaria cualquier programa de recuperacion, ya que para
generar energia se necesitan materiales con alto poder calori-
fico que son precisamente los reciclables, y que en la actualidad
generan una cantidad considerable de puestos de trabajo.

De acuerdo a la Agencia de Proteccibn Ambiental de
Estados Unidos (EPA),* el reciclado y la manufactura gene-
ran 36 puestos de trabajo por cada 10.000 toneladas de RSU,
6 empleos para la operacion de rellenos sanitarios y tan solo
1 (un) empleo para la incineracion.

Otro aspecto a tener en cuenta son los costos que este nuevo
sistema demandaria y quién absorberia este incremento. Aun-
que esta tecnologia estuviera pensada para generar energia
eléctrica, debe considerarse que la electricidad generada por la
termovalorizacion de RSU es mas costosa que la generada por
otras fuentes como carbén, hidraulica e incluso nuclear.5 Como

4. Agencia de Proteccion Ambiental de los Estados Unidos, Boletin Info-
mativo 2009. Disponible en: <https://archive.epa.gov/wastes/conser-
ve/tools/payt/web/pdf/springo9.pdf> (consultado: 25/6/18).

5. Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), Valorizacion
Energética de RSU. Estudio de Prefactibilidad. Situacién Nacional e In-
ternacional. Propuesta para el Desarrollo Local, 2010. Disponible en:
<http://www.inti.gob.ar/e-renova/erBI/pdf/AnalisisRSUenergia.pdf>
(consultado: 25/6/18).
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es sabido, para los municipios la gestion de los residuos solidos
urbanos es uno de los items mas costosos en su presupuesto
actual y dificilmente podrian sostener un incremento.

Tendencia a la promocion de la incineracion en el marco de una
economia circular

En la Argentina y en la region se estd promoviendo una
ambiciosa agenda para cambiar el paradigma en materia de
gestion de residuos que exige pasar de un modelo lineal de
desarrollo en el que se extraen los recursos, se industrializan
y sus sobrantes se desechan, a un modelo circular en el que la
extraccion, la produccion, el disefio y el consumo se reciclan.
Maximizar la utilizacion de recursos naturales en la genera-
cion de energia y minimizar las pérdidas en su uso son las cla-
ves de una economia circular.

Ahora bien, resulta importante conocer cuéles son las ten-
dencias y las recomendaciones de otros paises que ya cuentan
con una nutrida experiencia en el desarrollo de procesos vin-
culados al aprovechamiento de RSU en el marco del desarro-
llo de una politica que incorpore los principios de la economia
circular; a sabiendas de que, en nuestro pais y en la region, los
programas de recuperacion de materiales producto de la reco-
leccion diferencial se encuentran poco desarrollados. Desde
este punto de partida es recomendable atender algunas direc-
tivas y documentos de la Uni6on Europea en la materia.

En diciembre de 2015, la Union Europea (UE) adopt6
un plan de accion para la economia circular:® programa de

6. Comision Europea, “Cerrar el circulo: un plan de accién de la UE para
la economia circular”, COM, 614 Final, 2015. Disponible en <https://
eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:8a8ef5e8-99a0-11e5-b3b7-
o1aa75ed71a1.0011.02/DOC_1&format=PDF> (consultado: 25/6/18).
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transformacién que contiene un gran potencial para generar
crecimiento y nuevos puestos de trabajo, y cuyo objetivo es
fomentar modelos sostenibles de consumo y produccion, en
consonancia con los compromisos contraidos por la UE en el
marco de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.”

En el plan de accion se hace hincapié en que la transicion
a una economia méas circular requiere intervenir a lo largo
del ciclo de vida de un producto: desde la produccion hasta
la creacidon de mercados para las materias primas secunda-
rias; es decir, derivadas de residuos. En cuanto al papel de
la transformacion de los residuos en energia, expresa que “la
gestion de residuos es uno de los principales &mbitos en los
que se debe mejorar ain mas y esta a nuestro alcance hacerlo:
aumentar la prevencion, la reutilizacion y el reciclado de resi-
duos son objetivos fundamentales tanto para el plan de accion
como para el paquete legislativo en materia de residuos”.

Algunas conclusiones del documento

Los procesos de transformacion de residuos en energia pue-
den desempenar un papel en la transicién a una economia
circular, siempre y cuando se utilice la jerarquia de residuos®
de la UE como principio rector y las decisiones adoptadas no
sean Obice para unos niveles mayores de prevencion, reutili-
zacion y reciclado.

7. Comisiéon Europea, “El papel de la transformacién de los residuos en
energia”, COM, 34 Final, 2017. Disponible en: <http://eur-lex.europa.
eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0034&from=ES>
(consultado: 25/6/18).

8. La Unidon Europea, al establecer una jerarquia de los residuos, clasifica
las opciones segtn su sostenibilidad y concede la maxima prioridad a la
prevencion y el reciclado de los mismos.
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La finalidad principal de la presente comunicacion es
garantizar que la recuperacion de energia a partir de residuos
en la UE respalde los objetivos del plan de accién para la eco-
nomia circular y esté firmemente orientada por la jerarquia
de residuos mencionada.

La transicidon a una economia circular requiere alcanzar
un equilibrio adecuado en lo que respecta a la capacidad de
transformar residuos en energia para el tratamiento de los
residuos no reciclables, para evitar posibles pérdidas econé-
micas o la creacion de barreras de infraestructura que impi-
dan alcanzar tasas de reciclado mas altas. Los Estados miem-
bros en esta situaciéon deberian priorizar la continuidad de
sistemas de recogida selectiva e infraestructuras de reciclado
en consonancia con la legislacion de la UE.

Una opcidn atractiva para gestionar los residuos podria ser el
desarrollo de la capacidad combinada de recuperacion de ener-
gia y reciclado de materiales en forma de digestion anaerébica.

El documento de la Comisiéon de Medio Ambiente, Salud
Publica y Seguridad Alimentaria del Parlamento Europeo,
enmienda de fecha 20 de julio de 2017,° hace referencia a la
incineracion y la coincineracién como practicas que resulta-
rian contrarias al concepto de economia circular y expresa
que los planes de apoyo para la electricidad generada a partir
de fuentes renovables han demostrado ser una forma efectiva de
fomentar el despliegue de electricidad renovable. En caso de que
los Estados miembros decidan aplicar regimenes de ayuda, la
misma deberé prestarse sin distorsionar el funcionamiento de
los mercados de la electricidad.

9. Parlamento Europeo, Comité para el Medio Ambiente, la Salud Publica
y la Seguridad Alimentaria, Enmienda 84-287. Disponible en: <http://
www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-%2F%2FEP%2F%
2FNONSGML%2BCOMPARL%2BPE-608.009%2B01%2BDOC%2BPD
F%2BV0%2F%2FEN> (consultado: 28/6/18).
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Esos regimenes de ayuda deberian concederse en conso-
nancia con la jerarquia de residuos, tal como se define en la
Directiva 2008/98/CE vy el principio del uso en cascada de
la biomasa.

Posibles impactos de la aplicacion de la valorizacion térmica

A partir de la hipdtesis sobre una posible instalacién del
método de valorizacion térmica (Waste to Energy) en el
AMBA y la CABA, surgen una serie de interrogantes acerca
de las posibles consecuencias que implicaria desarrollar un
esquema intensivo de tratamiento de RSU a través de este
proceso. Estos interrogantes se abordaran siguiendo los prin-
cipios rectores del desarrollo sostenible que se exponen a con-
tinuacion.

Desde una perspectiva ambiental, entre los argumen-
tos que se esgrimen a favor, es correcto que se disminuyen
pasivos ambientales, ya que los rellenos sanitarios cerrados
implican treinta anos de mantenimiento post cierre y que es
posible la generacion de energia a través de este proceso. Aqui
es oportuno analizar cudles seran las tecnologias a tener en
cuenta'® y la eficiencia de las mismas conforme a las caracte-
risticas de los residuos de nuestra region, dicho de otro modo:
¢cudl sera la ganancia real de energia en el proceso?; y si el
mismo terminara siendo endergobnico o exergoénico, producto
de las caracteristicas y alto contenido de agua de los residuos.

Otro aspecto significativo es el potencial desaliento en
politicas de recoleccion diferencial y la promocion de acciones

10. En cuanto a que estas tecnologias contemplen todas las salvaguardas
ambientales que garanticen los limites de emisiones de gases y parti-
culas que no afecten la salud de la poblaciéon y que no contribuyan sig-
nificativamente a la generacion de gases termoactivos comparados con
otras técnicas de tratamiento al cambio climatico.
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que propendan al uso y la produccion de envases y embalajes
amigables con el ambiente.

Ademas, debe considerarse que el proceso de valorizacion
energética no termina con la problematica de la disposicion
final, dado que la incineracion de RSU genera entre un 20% y
27% de cenizas, muchas de ellas toxicas y que requieren una
disposicion segura.

Desde una perspectiva social, la incineracién termina
absorbiendo mayoritariamente las corrientes de residuos que
pueden ser recuperadas y en el AMBA tiene dos implican-
cias; la primera, cercana y concreta, esti relacionada con la
poblacion de recuperadores urbanos que vive de la busqueda
de parte de estos materiales que tendran otro destino, ya que
esta tecnologia competiria directamente con su labor. El otro
aspecto a analizar es la pérdida de potencialidad en cuanto a la
generacion de empleo que implican las politicas de economia
circular, politicas que no se han llevado adelante integral-
mente en la region y que con la adquisiciéon de una tecnologia
de alto capital intensivo terminarian desalentando cualquier
futura accion.

Desde una perspectiva econémica, resultara clave iden-
tificar cuales serian los costos asociados a la incorporaciéon
de la nueva tecnologia y quiénes los responsables de asumir
esos costos operativos. La realidad de los distritos de la region
(exceptuando a la CABA, que dispone de un presupuesto asi-
milable a distritos europeos) es que no cuentan con suficiente
presupuesto para afrontar las actuales necesidades en materia
de saneamiento y gestion de residuos.

Ante este escenario de cambio tecnologico sera necesario
considerar las dimensiones sociales, econémicas y ambienta-
les que una reconversion tan profunda como esta traera apa-
rejada. El acceso a la informacion actualmente disponible y la
participacion activa de todos los estamentos gubernamentales
y la sociedad civil en su conjunto resultaran claves en el diseno
y en la aceptacion de este cambio.
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Finalmente, aclarar que las condiciones actuales, en cuanto
a las autonomias municipales, distan de ser las mismas de los
afios setenta, cuando se modificé abruptamente el paradigma
de gestion. De implementarse esta propuesta sera necesario
incluir en el debate a todos los actores claves del circuito de
gestion de RSU de manera que, de materializarse esta nueva
etapa, cuente con un amplio consenso y, en tal sentido, con
licencia social.
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Hacia un modelo de integracion
del Sistema de Salud

Arnaldo Medina“ y Patricio Narodowski™

En el presente articulo analizamos los desafios y las perspec-
tivas de la vida en un 4rea compleja como es el Area Metro-
politana de Buenos Aires. Para el caso de la salud, este espa-
cio territorial toma una importancia superlativa porque en el
mismo se expresan gran parte de las dinamicas y tensiones
que se reproducen en el resto del pais. Sin embargo, al mismo
tiempo, estos procesos se potencian y se complejizan por la

*  Investigador del CEM. Vicerrector de la Universidad Nacional Arturo
Jauretche (UNAJ). Director del Instituto de Ciencias de la Salud de
UNAJ. Ex director del Hospital El Cruce/Néstor Kirchner.

**  Economista, Master en Desarrollo y doctor en Geografia del Desarro-
llo, Universita L’Orientale (UNIOR), Napoli. Director de la Maestria de
Politicas de Desarrollo y docente de los departamentos de Economia y
Geografia de la Universidad Nacional de La Plata (UNLP), y del Depar-
tamento de Salud de la UNAJ.
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crisis de la matriz econémica y productiva en un contexto de
alta concentracion demografica y de complejidad institucio-
nal. Realizamos el anélisis en el marco de una escasa conside-
racion de la opinidn publica por las politicas de salud. Es posi-
ble esbozar distintas teorias para explicar esta circunstancia,
pero maés alla de las hipoétesis disponibles partimos con una
relativa desventaja respecto a otros aspectos de las politicas
del Estado.

La salud es considerada como la mas relevante expresion
de las diferencias entre niveles de vida y bienestar. Los princi-
pales problemas son la distribucién desigual de las riquezas y
la masificacion de la pobreza, fendmenos asociados al patron
de desarrollo. Esta realidad también se expresa en las areas
metropolitanas: en sus centros y en sus periferias. El nivel de
vida puede medirse mediante indicadores de resultado, de
insumo o de acceso. Desde nuestra perspectiva, el estado de
salud de las personas es la dimension que mejor refleja los
niveles de calidad de vida de las poblaciones.

No se puede abordar el anélisis del sector salud en el
AMBA sin entender la configuracion del Sistema de Salud
en la Argentina, su segmentacion y su fragmentacion. Estas
caracteristicas son la consecuencia de la coexistencia de sub-
sistemas con distintas modalidades de financiamiento, afi-
liacion y provision de servicios de salud. Cada uno de ellos
esta “especializado” en diferentes segmentos de la poblacion
de acuerdo con su insercion laboral, nivel de ingreso, capaci-
dad de pago y posicion social, en un contexto de una marcada
desigualdad. Este tipo de organizacién institucional consolida
y profundiza la inequidad en el acceso a la atencion de salud
entre los diferentes grupos de poblacion.’ Es asi que coexis-

1. Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), Sistemas Integrados de
Servicios de Salud. Conceptos, Opciones y Hoja de Ruta para su imple-
mentacion en las Américas, Washington DC, Estados Unidos, 2008.
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ten distintas entidades publicas pertenecientes a diferentes
jurisdicciones administrativas (nacional, provincial y muni-
cipal); la seguridad social esta representada por varias enti-
dades (obras sociales nacionales, provinciales, Programa de
Atencion Médica Integral-PAMI y obras sociales de las fuerzas
de seguridad) y los seguros privados en sus diversas moda-
lidades. La fragmentacion se asienta sobre la segmentacion
porque las diversas unidades no estan integradas dentro de la
red sanitaria asistencial.? En realidad, sucede lo contrario, las
unidades estan superpuestas y compiten entre si, lo que pro-
duce una serie de efectos negativos: utilizacion ineficiente de
los recursos, dificultades de escala econémica y baja calidad
en los servicios prestados. De esta manera, podemos explicar
la inequidad en salud en el AMBA como una consecuencia de
la fragmentacién y segmentacion.

Resulta dificil sustraerse de la direccionalidad que han
tomado las politicas de salud en nuestro pais. Las ideas origi-
narias de Peron y Carrillo concebian al sistema como publico,
centralizado y con fines sociales. Luego pas6 mucha agua bajo
el puente, se implementaron politicas liberales y conserva-
doras, que se desarrollaron fundamentalmente durante los
gobiernos de facto. Estas politicas definieron la configura-
cion actual dominada por la segmentacion y la fragmentacion
citadas. Dadas las politicas de salud actuales, bajo el gobierno
neoliberal de la alianza Cambiemos y los mandatos con posi-
ciones extremas que provienen de organismos internacio-
nales, es necesario afrontar el debate que se ha suscitado en
torno a la Cobertura Universal de Salud (CUS). Si hacemos
referencia a esas politicas tampoco se puede soslayar la pro-
puesta oficial del Sistema de Atencion Médica de Emergencias
(SAME) como el programa estrella para el Area Metropolitana
del actual gobierno.

2. Ibidem.
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Por tltimo, resulta interesante rescatar aquellas propuestas
y experiencias que han originado alguna dindmica contrahe-
gemonica. En ese sentido nos interesa comentar la experien-
cia del Hospital El Cruce/Néstor Kirchner y de la Red Sudeste
del Conurbano bonaerense que se organizo bajo los gobiernos
de Néstor y Cristina Kirchner.

Modelo de desarrollo y tension entre periferia y centro en
gobiernos de signo diverso

En general, no se suele discutir politicas de salud a la hora de
pensar modelos de desarrollo, y viceversa. La cuestién no es
menor porque en el periodo de la globalizacion las periferias
—a nivel mundial, nacional y urbano— solo tienen el destino
de las funciones residenciales (ciudades dormitorios) o pro-
ductivas de poco nivel. Dentro de este esquema, los barrios
humildes e incluso espacios de la clase media trabajadora
son lugares olvidados. El dinamismo esta en otro lado, el
fenomenal cambio tecnoldgico y la complejizacion de los
procesos se verifican en los centros, sobre todo de los paises
centrales. Y los gobiernos —en particular de los paises perifé-
ricos— parecen llevar adelante politicas que reproducen esas
asimetrias territoriales. Su accionar se limita a aplicar palia-
tivos en los margenes.

En la actualidad coexisten en el AMBA tres subsistemas
de centros: a) las centralidades tradicionales; b) las nuevas
centralidades de las clases altas y las oficinas de las econo-
mias globalizadas, con grandes niveles de consumo; y c) los
centros de la economia informal en las periferias criticas. En
este contexto, los centros en donde se verifican procesos rea-
les de complejizacion productiva son escasos. Esta diferen-
ciacién evidencia y refuerza un proceso de segregacion social,
los espacios de integracion también cada vez son menos. Se
genera un esquema de “tres ciudades” con distintas capaci-
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dades materiales y modelos culturales, que atenta contra el
desarrollo y las politicas publicas.

Este proceso ya empezaba a observarse en la posguerra. El
primer peronismo intentd sentarlas bases del desarrollo nacio-
nal y —al mismo tiempo- territorial. Hizo énfasis en una region
metropolitana de Buenos Aires que comenzaba a poblarse,
pero también mantenia un enfoque regional general. Por eso,
mientras el gobierno nacional establecia una nueva institucio-
nalidad, Carrillo ponia de relieve la necesidad de construir un
sistema de salud integrado en el marco de la conformacion
del Gran Buenos Aires, la “ciudad real”. La justicia social en
una version territorializada, con fuerte planificacion e inter-
vencion estatal en un sentido amplio, para brindar vivienda,
agua corriente, cloacas, recoleccion de basura, etcétera. En
esa direccion estaba plantado su Plan Nacional de Salud. Los
objetivos se lograron de manera parcial y luego de décadas.
Durante las dictaduras militares, los gobiernos civiles incons-
titucionales —proscripcion del peronismo mediante— consoli-
daron la fragmentacion. Las ofensivas de 1976-1982, los aios
noventa, sumadas a la crisis de los ochenta, significaron un
gran retroceso.? Ese infortunado derrotero se produjo en el
sector de la salud por el debilitamiento del subsector ptiblico
y por el anarquico y cadtico crecimiento del sector privado. A
su vez, se transfirieron a las provincias responsabilidades de
manera indiscriminada y sin los recursos correspondientes. A
estos fen6menos, se suma la creciente incidencia de la indus-
tria del medicamento. Y dentro de este sector productivo los
poderes facticos y corporativos cada dia aumentan su poder
hegemonico mediante la acumulacién y distribucion de bene-

3. Este diagndstico, las problematicas y algunas de las propuestas de este
articulo fueron inicialmente planteadas en: Arnaldo Medina y Patricio
Narodowski, Estado, integracion y salud. La gestion en red de un hos-
pital publico, 12 ed., Ediciones Imago Mundi, Buenos Aires, 2015.

PENSANDO UNA BUENOS AIRES MAS IGUALITARIA | 73



ficios con una légica contraria a los intereses de los sectores
populares. Luego, las posibilidades de integracion estan fuer-
temente afectadas y condicionadas, cuando no imposibilita-
das, por aquellos intereses, y las propuestas parciales muchas
veces terminan consolidando el statu quo existente.

Por eso, en los anos 2000 se lograron revertir algunas poli-
ticas y se instrumentaron programas inclusivos que hoy son
eliminados. Sin embargo, no se pudo modificar la matriz ana-
lizada. Los gobiernos peronistas de Néstor y Cristina Kirchner
mejoraron el nivel de salud de la poblacién gracias a las politicas
implementadas. Lograron elevar los indices de inclusion a nivel
social y economico de la poblacion, merced a la ampliacién de
derechos sociales y a las transferencias de recursos a los sectores
populares. En materia de salud crearon y sostuvieron los progra-
mas nacionales que favorecieron el primer nivel de atencion en
todo el pais. Ampliaron el calendario de vacunacion y mejoraron
sustancialmente la infraestructura sanitaria publica. A pesar de
esto, quedd pendiente la profundizacion de politicas integrado-
ras. No se lograron implementar propuestas de fortalecimiento
del primer nivel de atencion a nivel nacional a través del finan-
ciamiento de equipos interdisciplinarios de salud comunitaria y
otras medidas tendientes a mejorar los servicios.

El sistema de salud a escala nacional en los gobiernos de signo
diverso

El sistema de salud actual, entonces, adolece de una serie de
problemas que —ademas de los particulares— son consecuen-
cia de un desarrollo nacional erratico. Como se ve en los proxi-
mos parrafos cada gobierno tuvo distintos enfoques que con-
tribuyeron a incrementar el grado de fragmentacion.

a) Una demanda de habitat desigual entre las regiones de
nuestro pais. En el caso de la Region Metropolitana de Buenos
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Aires en detrimento de la tercera corona. Esto puede obser-
varse en los fuertes diferenciales de indicadores sociales y de
cobertura de servicios publicos.

El AMBA tiene unos 15,8 millones de habitantes: el 35%
de la poblaciéon del pais o el 38% del padron electoral. Su
territorio produce el 48% del PBI de la Argentina. El indice
de NBI registrado en el censo 2010 —al igual que otros indi-
cadores sociales— no se distribuye de manera homogénea.+
Para este indicador, CABA tiene un 7% con variaciones que
alcanzan un 15% en la zona sur (Retiro, San Nicolas, Puerto
Madero, San Telmo, Montserrat y Constitucion). Los indica-
dores de esta region portena son incluso peores que los que se
observan en las jurisdicciones mas postergadas del segundo
cordén del Conurbano. En el lado norte de la Ciudad de Bue-
nos Aires los indicadores de NBI son inferiores al 2%. Por
ejemplo, en Coghlan, Saavedra, Villa Urquiza y Villa Puey-
rredon apenas alcanza el 1,7%, y en Nunez, Belgrano y Cole-
giales, 1,0%. Mientras tanto, en el Conurbano bonaerense el
promedio indica que un 9,2% de la poblacion tiene NBI. En
esta region encontramos diferencias notables entre el primer
cordon, cuyo indicador esta por debajo del 10%, y el segundo
cordon, que supera el promedio. Para graficar esta disparidad
entre los distritos se pueden destacar dos casos extremos: en
el segundo cordoén, Florencio Varela tiene 17% de la poblacion
con NBI. Mientras tanto, en el primer cordén, Vicente Lopez
apenas tiene el 2,4%.5

4. CIEEy FLACSO, Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA). Progra-
ma de Salud Pablica y Comunitaria, Buenos Aires, 2011. Disponible en:
<http://salud.ciee.flacso.org.ar/files/flacso/AMBA/Man_AMBA/Ma-
nual_AMBA_ 1.pdf> (consultado: 25/6/18).

5.  Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Nacion, Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI), Informacion censal del afio 2010, Buenos
Aires, 2014. Disponible en: <http://www2.mecon.gov.ar/hacienda/din-
rep/Informes/archivos/NBIAmpliado.pdf> (consultado: 25/6/18).
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La tasa de mortalidad infantil en el AMBA es de 10,9
nacidos cada mil nacimientos. Una serie 2000-2014 de este
indicador para los 40 municipios del Conurbano y la Ciu-
dad muestra grandes diferencias entre ambas regiones, que
superan los dos puntos por cada mil nacidos vivos. Ademas,
hay 1,7 millones de habitantes que viven con discapacidad.
En los 40 municipios bonaerenses del primer cordon viven
1.437.873 personas con entre una y tres discapacidades; en
la Ciudad habitan 316.844 personas en la misma situacién.®

Una dimension que corresponde incluir al anélisis es la
oferta de servicios publicos de salud. En este punto tam-
bién es posible identificar diferencias significativas. Si
analizamos la relacién de camas agudas ptublicas encon-
tramos diferencias muy notorias entre los distritos. Mien-
tras el primer cordon del Conurbano tiene una relacion de
1,1 camas por cada 100 habitantes, en el segundo cordon
esa proporcion se reduce a 0,7.7 Otros dispositivos rele-
vantes son los Centros de Atencion Primaria de la Salud
(CAPS). Su presencia no es homogénea y su composicion
varia entre uno y otro. La denominaciéon de CAPS puede
agrupar recursos y contenidos programaticos muy diversos
que dificultan un analisis global. No obstante lo dicho, se
pueden encontrar partidos con un ntmero insuficiente de
CAPS. Uno de los casos es el municipio de La Matanza, que
tiene una relacion de 24.000 habitantes por cada estable-
cimiento sin internacion. Esta proporcién es notablemente

6. Fabiola Czubaj, “Piden regionalizar el sistema de salud del Area Metro-
politana”, en La Nacién, 10 de abril de 2017. Disponible en: <https://
www.lanacion.com.ar/2007798-piden-regionalizar-el-sistema-de-sa-
lud-del-area-metropolitana> (consultado: 25/6/18).

7. Ministerio de Salud de la Provincia de Buenos Aires, Promedio de Ca-
mas Agudas y Crénicas por Partido y Dependencia. Disponible en:
<http://catalogo.datos.gba.gob.ar/datasets/175666/rendimientos-de-
establecimientos-de-salud/> (consultado: 25/6/18).
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mayor a la de San Fernando, que tiene poco mas de 7.000
habitantes por cada establecimiento.®

Resulta apropiado también tener en cuenta la distribu-
cion de la cobertura de salud de los habitantes del AMBA. En
este sentido, en la Ciudad de Buenos Aires esta bajo cober-
tura publica el 17,6% de sus casi tres millones de residentes
(510.117 personas). Por otro lado, en los 40 municipios veci-
nos del Conurbano recurren a la cobertura publica el 37,7% de
sus 11,9 millones de habitantes (4.507.736 personas). Como se
dijo, el uso del sistema de salud publico varia segtin la cober-
tura: las cifras son mas altas en municipios del segundo y
tercer cordon del Conurbano, con Florencio Varela (51,2%) y
Presidente Peron (49,2%) a la cabeza.?

Naturalmente esta cuestion se logra morigerar en un
modelo popular pro consumo interno, pero su reversion no
es sencilla y demanda mucho tiempo. La presencia de transfe-
rencias focalizadas colabora y por eso proponemos su imple-
mentacion en paralelo a un proceso de mejora de los ingresos
de la poblacién y de la infraestructura.

b) Un nivel de gasto piiblico en salud consolidado y por
nivel de gobierno per capita muy bajo. Para tomar perspec-
tiva a nuestra region conviene que recordemos que el gasto
europeo superd los 5.000 euros y el promedio latinoameri-
cano no alcanza los 800 euros.” Esta desfinanciacion atenta

8. Ana Ariovich y Javier Moro, ICO-UNGS, elaboracién con base en Minis-
terio de Salud de la Provincia de Buenos Aires, Direcciéon de Informacion
Sistematizada, INDEC; Estimaciones de poblacién total por departa-
mento y afio calendario. Periodo 2001-2010, e INDEC, Censo Nacional
de Poblacién, Hogares y Viviendas 2010.

9. Fabiola Czubaj, op. cit.

10. Patricio Narodowski y Arnaldo Medina, “Salud: coincidencias sobre el
acceso universal”, en Revista Realidad Econémica, Instituto Argentino para
el Desarrollo Econdmico, disponible en: <http://www.iade.org.ar/noticias/
salud-coincidencias-sobre-el-acceso-universal> (consultado: 25/6/18); The
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contra los niveles salariales del personal del sector, al tiempo
que se perjudica la inversion en infraestructura social, el uso
de tecnologia y la garantia de acceso a los medicamentos. Esta
conjunciéon de problemas limita la posibilidad de programas
especiales, sobre todo territoriales. El actual gobierno esta
realizando sobre esta ya delicada situacion un ajuste que, a
nivel mundial, no tuvo buenos resultados. Quizas los casos
que mejor explican el fracaso de estas politicas son Canada y
el Reino Unido.

En los primeros dos afios de gobierno de la coalicién Cam-
biemos, los salarios perdieron un 8% de poder adquisitivo.
Existe también una disminucién presupuestaria, producto de
la subejecucion de partidas o el crecimiento del gasto por
debajo de la pauta inflacionaria. Este ajuste se produce fun-
damentalmente por la transformacion presupuestaria regre-
siva generada por el alto nivel de endeudamiento. A modo de
ejemplo, en la Provincia de Buenos Aires, la politica de finan-
ciar gasto mediante la emisién de titulos publicos —la deuda
se duplico en los primeros 18 meses del gobierno— aumenta
el porcentaje destinado a costear los servicios de deuda. En
concreto, para 2018 el incremento interanual en este rubro
sera del 29,6% ($28.546 millones), lo que equivale al 70,6%
del presupuesto de Salud.

Debido a estas decisiones, los intereses pasaran de repre-
sentar el 2,0% del gasto total en 2015 al 4,5% en 2018."* Como
contrapartida, las areas del gasto social —y entre ellas Salud—

Global Economy, Gasto en salud per capita. Clasificaciones, disponible en:
<https://es.theglobaleconomy.com/rankings/Health_spending_per_
capita/> (consultado: 25/6/18).

11. Instituto para el Desarrollo Econémico y Social de Buenos Aires, Infor-
me presupuestario y fiscal N° 4: Presupuesto de la Provincia de Bue-
nos Aires 2017. Disponible en: <https://www.ctabsas.org.ar/IMG/pdf/
idesba_-_informe_presupuesto_provincia_de_buenos_aires_2017.
pdf> (consultado: 28/6/18).
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pierden gravitacion, lo que evidencia una pérdida de jerarquia
en las prioridades de estas areas. Solo un gobierno pro con-
sumo puede mejorar esta circunstancia, aunque, como vimos
en el periodo 2003-2015, las pujas por el gasto —aun en fases
expansivas— son enormes.

¢) Desde hace tiempo verificamos un aumento de los
seguros privados junto a un proceso de descreme (por el
cual las obras sociales méas importantes atraen a los asegura-
dos de mayor nivel socioeconémico) atenuado parcialmente
durante los anos 2000. Este proceso concentra la atencion de
los grupos més humildes y desprotegidos en el sector estatal
desfinanciado. Este modelo confia en la competencia en un
contexto de pérdida de capacidad rectora del Estado y con
mercados estructuralmente rentistas. Por estas condiciones la
eficiencia del sistema no mejora y lo que crece es la renta de
los sectores concentrados. Si bien no podemos entrar en par-
ticular, vemos este mecanismo con especial intensidad en el
mercado de medicamentos. Por eso proponemos mecanismos
de regulacion para el uso de genéricos, de precios y de garan-
tias de acceso para los sectores vulnerables.

Por otro lado, los modelos con tan alta participacion del
seguro privado no generan los estimulos necesarios para mejo-
rar la calidad de la atencion y aiin menos la atencién primaria
que garantiza la integracién y la prevencién. Sin embargo, a
nivel mundial podemos encontrar algunas excepciones.

En el debate reciente en torno a la cobertura universal
quedo claro como el gobierno de Cambiemos adhiere a una
connotacion estrechamente vinculada al aseguramiento con
retiro del Estado. Desde esta perspectiva, no explicita con cla-
ridad el modelo de atencion ni la situacion de acceso a los ser-
vicios de salud. Por lo contrario, lo que propone es una asis-
tencia desigual y racionada, para los mas humildes. Por ende,
no garantiza los principios de integralidad, equidad y justicia
social. En concreto, su reforma va en sentido opuesto ya que
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estructura un modelo desigual, con una oferta prestacional
diferenciada segtin la capacidad de pago.

La Cobertura Universal de la Salud (CUS) ha sido definida
por la Organizacion Mundial de la Salud*? como un objetivo de
desarrollo para todos los sistemas de salud. La CUS es concep-
tualizada como una variable de multiples dimensiones rela-
cionadas con tres &mbitos: la cobertura poblacional, la garan-
tia de servicios y la proteccion financiera. Desde un comienzo
ha existido una discusion respecto a los alcances de este tér-
mino. Para algunos es continente de todos los principios y
los alcances que deben guiar el desarrollo de los sistemas de
salud. Para otros, tiene una connotacién muy vinculada al ase-
guramiento. Por eso, debido a que no explicita claramente el
modelo de atencion ni la situacion de acceso a los servicios de
salud, no garantiza los principios de integralidad, equidad
y justicia social. En el 53° Consejo Directivo de la OPS, en
octubre de 2014, se defini6 la estrategia para el Acceso Uni-
versal a la Salud y la Cobertura Universal de Salud. El primero
explicita las garantias necesarias para resguardar el principio
de accesibilidad; este es un concepto central en el AMBA, ya
que en la region todos los ciudadanos tienen el derecho a los
tratamientos y lo ejercen, pero con inequidades importantes.
Las deficiencias de la Atencion Primaria de la Salud (APS) y de
la red puiblica en general contribuyen a este problema.

El desafio de la integracion se debera afrontar a partir de la
reconfiguracion de los sistemas vigentes, con el desarrollo de

12. Organizacion Mundial de la Salud (OMS), Cobertura sanitaria univer-
sal, 2017. Disponible en: <http://www.who.int/es/news-room/fact-
sheets/detail/universal-health-coverage-(uhc)> (consultado: 28/6/18).

13. Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), 53° Consejo Directivo,
Washington, 2014. Disponible en: <https://www.paho.org/hq/index.
php?option=com_ content&view=article&id=9774%3A2014-53rd-direc-
ting-council&catid=8811%3Adc-documents&Itemid=41062&lang=es>
(consultado: 28/6/18).
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nuevas politicas publicas, y con el fortalecimiento del rol del
Estado y del sector ptblico. Sin embargo, debemos tener muy
presentes los intereses corporativos que enfrentamos, donde
se destaca la industria farmacéutica. Este sector se favorece
con la fragmentacién y con las politicas que priorizan la aten-
cién de la enfermedad por sobre las de prevencidon. Se apropia,
de acuerdo a diversos autores, de mas del 31% del gasto total
en salud.* No se trata de retornar a la arraigada costumbre de
promover iniciativas puntuales, que se expresan en acciones o
programas aislados, sino de hacer propuestas de caracter sis-
témico. En este recorrido es fundamental el fortalecimiento
de la APS y el desarrollo de redes integradas de servicios de
salud. Esta estrategia requiere del ejercicio de un potente
rol del Estado como garante del derecho a la salud y, en este
caso si, de importantes reformas en el sistema.

ELAMBAYy las politicas publicas de salud

El financiamiento y la inversion

En este contexto, en la Provincia de Buenos Aires, en el Primer
Nivel de Atencion la autoridad gubernamental por excelencia
son los municipios. Estos también han avanzado en el desa-
rrollo de servicios hospitalarios que se financian con la copar-
ticipacion municipal. A pesar de algunos casos especificos, los
hospitales contintian, en su mayoria, bajo la érbita provincial.
Por lo expuesto, el gasto en salud depende de dos factores: del
presupuesto provincial —y especificamente el gasto en la fina-
lidad “Salud”- y la coparticipaciéon municipal.

14. José Charreau, “Medicalizacion en Argentina”, en Instituto de Estu-
dios Sobre las Politicas de Salud (IEPS), Segundo Informe de Inves-
tigacion, 2010. Disponible en: <http://www.ieps.com.ar/es/template.
php?file=notas/2010/04/10_04_o01-medicalizacion-en-argentinahtml>
(consultado: 28/6/18).
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El gasto provincial en salud ha evolucionado con un com-
portamiento erratico bajo el signo del escaso debate existente.
El gasto publico por habitante, sumando el gasto de las tres
jurisdicciones (nacional, provincial y municipal) fue de $797,
para la Region VI (Conurbano Sur) en el afio 2011."5 Este
numero esta condicionado por la inexistencia de una enti-
dad administrativa de la RMBA. Esto genera que su centro
—la CABA- disponga de un gasto per capita muy superior a su
periferia —los municipios de las tres coronas—.

El gasto municipal y, por ende, la posibilidad del gobierno
local de lograr un nivel aceptable de territorialidad, depende
de la coparticipacién municipal. En este sentido, como antece-
dente importante encontramos la reforma del periodo 1988-
1991 que fue impulsada por Ginés Gonzalez Garcia, entonces
ministro de Salud bonaerense. Esta reestructuracion se baso
en indicadores de oferta y productividad y, gracias a ella, los
municipios aumentaron su participacion en la masa copartici-
pable, del 7% al 35%. El modelo es problematico por diversos
motivos, pero en especial por la no obligatoriedad de utilizar
los fondos del régimen de salud y porque no genera incentivos
para invertir en CAPS y redes u otras necesidades del sistema
de salud, como lo relativo a la prevencion. A pesar de esta
situacion, todos los municipios que integran el AMBA aportan
por encima de lo recibido. Y a pesar de estos problemas, el
incremento de las transferencias explica el crecimiento espec-
tacular del primer nivel de atencion que creci6 en mas de un
150% en pocos anos.

El modelo tiene otro problema: la falta de controles pro-
duce distorsiones estadisticas que sobreestiman la produc-
ciéon de los establecimientos. En general, los municipios del
Conurbano, a diferencia del resto de la Provincia de Buenos

15. Arnaldo Medina y Patricio Narodowski, Estado integraciéon y salud. La
gestion en red de un hospital ptiblico, op. cit.
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Aires, aportan recursos propios para financiar los servicios de
salud. Esto implicd, por ejemplo, para un municipio con pocos
recursos como Florencio Varela, aportar 26 millones de pesos
durante el afio 2011. Al igual que otros partidos de la segunda
corona, Florencio Varela destina mas recursos propios que los
que recibe en concepto de coparticipacion.

De todo esto se desprende que no solo surge la necesidad
de aumentar el gasto, sino que también se deben instrumentar
mecanismos para adecuar los mismos a las necesidades vigen-
tes. Es fundamental reformar el sistema de coparticipacion y
de asignacion de fondos provinciales y municipales. Se debe
tomar como eje a la red de salud a fin de coordinar fuentes de
financiamiento y de servicios, en base a la necesidad y a través
de proyectos. La red de servicios publicos —a la cual se podrian
adherir servicios de seguridad social y privados en forma volun-
taria y bajo diversas modalidades de adhesién— constituira una
unidad territorial con mecanismos explicitos de coordinacion.
Estas redes deberian coordinar distintas modalidades de costeo
y financiamiento adicional bajo proyectos que tiendan a igualar
y asegurar el acceso universal a los servicios.

La gestion sistémica

En la actualidad los gobiernos nacional y provincial han aban-
donado los territorios. Esto se vislumbra con claridad en el
debilitamiento de los programas nacionales como Remediar,
Médicos Comunitarios y SUMAR. Esta desatencién debilita al
primer nivel de atencién de la salud.

En otro orden, al hacer referencia al nivel hospitalario,
no podemos soslayar los tres hospitales SAMIC y los Hospi-
tales del Bicentenario. Estas construcciones —que el anterior
gobierno dejo finalizadas o en un estado muy avanzado— aun
no fueron puestas en marcha luego de dos afios de gobierno
de Cambiemos.

En paralelo, a nivel provincial se desincentiva el trabajo de
las redes regionales. La Region Sanitaria dejo de existir como
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la autoridad que promovia la coordinacion entre municipios y
hospitales. Por ejemplo, la Red Sudeste esta en franco retro-
ceso con el debilitamiento de los acuerdos de trabajo. Incluso
los hospitales —como el Evita Pueblo de Berazategui— se reti-
ran de los mecanismos formales de derivacion, lo cual no hace
mas que perjudicar a los pacientes.

En este sentido es muy cuestionable la iniciativa de salud
estrella del actual gobierno: la llegada del SAME provincial
al Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA). La amplia-
cion del SAME portefio a 11 municipios bonaerenses en una
primera etapa —serian 33 en cuatro afos— se implementa
mediante convenios con las intendencias. Esta es otra politica
fragmentaria que no tiene en cuenta la cuestion sistémica. Por
supuesto que debe atenderse el derecho de las personas a reci-
bir una asistencia rapida. Sin embargo, también deberiamos
preguntarnos: é¢con qué profesionales contaran?; écuél sera el
apoyo disponible?; écudles seran los lugares de derivacion?;
¢como continuaran el tratamiento los pacientes?; ¢y cudnto
representan las emergencias sobre los problemas de salud?
En este punto debemos extender la critica a la campafa pre-
sidencial de Daniel Scioli, quien imponia a las Unidades de
Pronta Atencion (UPA) como propuesta de salud, y cometio
el mismo error.

Por todo lo expuesto, nos resulta evidente la necesidad de
dejar de lado las politicas fragmentarias y hacer propuestas de
caracter sistémico, podemos rescatar iniciativas inconclusas
de distintos gobiernos. Nosotros rescatamos la experiencia
de la Red Sudeste y del Hospital El Cruce porque nos pueden
brindar un buen ejemplo. Se llevaron adelante en paralelo a
la implementacion de un modelo pro consumo interno y a la
creacion y desarrollo de una red integrada de servicios e ins-
tituciones asistenciales. Todas estas acciones contaron con el
apoyo de la Region Sanitaria VI, el compromiso de una uni-
versidad nacional (Universidad Nacional Arturo Jauretche)
y el consenso de mecanismos de derivacién entre niveles de
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atencion. El ambito geografico de aplicacion fue la segunda y
la tercera corona del sur del Gran Buenos Aires. De este modo,
la periferia, junto a otras politicas y no exenta de graves pro-
blemas, atraves6 un proceso —inconcluso— de transformacion
a una periferia activa.

Almomento de escribir este articulo, las autoridades nacio-
nales, provinciales y de la Ciudad estan anunciando la finan-
ciacion de la Red Publica de Salud del AMBA. Esta propuesta,
que prioriza como aspecto integrador el fortalecimiento del
Primer Nivel de Atencion brindado por los CAPS, parece tener
un correcto disefio técnico. No obstante, el peso de la proyec-
cién del financiamiento recaera sobre los municipios, lo que
implica problemas de equidad y de sustentabilidad.

La reforma debe incluir un proceso de descentralizacion
donde la red pueda ser la unidad de coordinaciéon. De este
modo es posible resolver la fragmentacion que surge de las
asimetrias entre los diversos programas nacionales y pro-
vinciales que operan como ventanillas multiples: el financia-
miento provincial, la coparticipacion, el aporte de los muni-
cipios y los recursos de la propia gestion de los hospitales. El
fin es lograr un aumento generalizado del gasto per céapita y
una coordinacion desde las redes. En este sentido, para pla-
nificar la oferta de servicios —entre ellos la salud— y ordenar
el desplazamiento de la poblacion entre CABA y el resto del
AMBA, parece fundamental la creacion de una institucionali-
dad fuerte en esta area geografica. El gobierno de Cambiemos
tiene la oportunidad historica de hacerlo, ya que gobierna en
las tres jurisdicciones que intervienen en el AMBA; para ello
deberia producirse un giro en las politicas desarrolladas hasta
este momento.
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EL caleidoscopio del cuidado: fragmentacion,

segmentacion y desigualdades’
Vilma Paura™

*%

Sandra sale corriendo de su casa, con Fede casi colgando de su
mano. Se le hace tarde para ir a trabajar y todavia tiene que dejar
a su hijo de tres afos en el jardincito comunitario que lo recibe
recién alas 9.

Victoria tiene una reuniéon impostergable en el trabajo. Espera a
Sandra para que cuide a Camila: le duele la panza y hoy no puede ir
al jardin. Javier est4 de viaje y si Sandra no llega, tendra que llamar
ala abuela...

Hablando de abuelos, Miguel tiene que pasar por la casa de sus
padres. Su hermana, que siempre se ocupa, le dijo que no puede
acompanarlos al super. Ver4 como se las arregla esta vez.

Este articulo es resultado de un trabajo colectivo en el que participaron
Mariel Arancio, Luciana Arauz, Valeria Chorny, Barbara Garcia y Fer-
nanda Miguel, todas miembros del Programa de Estudios sobre la Ciu-
dad de Buenos Aires, dirigido por Vilma Paura en el Centro de Estudios e
Investigacion en Politicas Sociales Urbanas, Universidad Nacional Tres
de Febrero (CEIPSU-UNTREF).

Investigadora del CEM. Coordinadora Académica de la Maestria en Politi-
cas Sociales Urbanas UNTREF. Docente investigadora CEIPSU-UNTREF.

PENSANDO UNA BUENOS AIRES MAS IGUALITARIA | 87



Elena también tiene que hacer las compras, ya no tiene nada en la
heladera, pero no tiene hijos que la acompanen. Desde que quedd
viuda se las arregla bastante bien con la jubilacién y la pension para
los gastos, pero le cuesta salir; tiene temor de caerse, las veredas
estan rotas en el barrio...

Y las escenas podrian continuar de distintas formas, mos-
trando situaciones diversas para resolver el cuidado, es decir,
como ciertas personas se hacen cargo de la atencion de otras
que por el momento de vida en el que estan o por alguna situa-
cion de discapacidad son dependientes, de manera temporal
o permanente. Las escenas también muestran que el Estado
esta poco presente en esas estrategias, lo que deja a las perso-
nas expuestas a depender de sus familias o a tener que pagar
por ciertos servicios indispensables para la vida.

Seguramente estas imagenes nos resultan familiares, cer-
canas, nos reconocemos en alguna de ellas o, lo que puede
hacer méas complicada nuestra vida diaria, en varias de ellas al
mismo tiempo. Seguramente encontraremos una constante:
la mayor responsabilidad y cantidad de tareas para resolver la
atencion de los nifios y nifias y de las personas mayores o con
discapacidades que necesitan cuidado recaen sobre las muje-
res, en todos los sectores sociales.

En diversos y miiltiples aspectos vinculados al sostén coti-
diano de la vida humana se ponen en juego necesidades y for-
mas de provision de los cuidados que unas personas brindan
a otras en situacion de dependencia. La dependencia puede
estar asociada a una etapa de la vida, como la ninez y la ado-
lescencia, o la vejez, o a una condiciéon de enfermedad cronica
o discapacidad. Esta diversidad de situaciones implica posi-
bles diferentes necesidades.! A su vez, la nociéon de cuidado

1. La definicién de las necesidades implica una lucha de sentidos. Por su
parte, las respuestas estatales a través de las politicas implican una de-
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es polisémica, incluye dimensiones y significados varios y, en
cierta medida, su definicion depende de los ambitos en los que
circula. Valeria Esquivel plantea que esta polisemia convierte
al “cuidado” en un concepto un tanto resbaladizo porque es
usado por visiones que feminizan, e incluso “maternalizan”
el cuidado, naturalizidndolo como lo propio de las mujeres/
madres, en relacion con el amor y el sacrificio, o con el trabajo
no remunerado de ellas.?

En efecto, la dificultad para definir conceptualmente el
“cuidado” expresa representaciones sociales diferentes, valo-
res en pugna, disputas de sentido en torno a las relaciones que
con esa nocién buscan definirse y su enunciacién da curso a
propuestas de politicas puablicas que ofrecen respuestas tam-
bién diversas.

Hasta hace pocos afos, resultaba “natural” que fuesen las
mujeres de las familias quienes se ocuparan de “cuidar” a los
demas. Pero en las tltimas décadas esta idea ha sido puesta en
discusion gracias a las voces de los movimientos de mujeres
y feministas que mostraron con insistencia la division sexual
del trabajo3 en la sociedad y hacia el interior de los hogares
e hicieron visible la sobrecarga que implica para las mujeres.

Estos senalamientos cobraron fuerza en un contexto de
cambios demograficos y socioculturales significativos al que

finicion de las “necesidades de la poblacion” elaborada por los decisores
politicos y al mismo tiempo una forma de construir esas necesidades.
Se trata de un proceso de disputa politica, como sehala Nancy Fraser,
Tustitia Interrupta. Reflexiones criticas desde la posicién “post-socialis-
ta”, Siglo del Hombre Editores/Universidad de Los Andes, Bogot4, 1997.

2. Valeria Esquivel, “Cuidado, economia y agendas politicas: una mirada
conceptual sobre la ‘organizacion social del cuidado’ en América Latina”,
en Esquivel, V. (ed.), La economia feminista desde América Latina.
Una hoja de ruta sobre los debates actuales en la regiéon, ONU-Mujeres,
Santo Domingo, 2012.

3. Como concepto, la division sexual del trabajo expresa la subordinacion
econdmica, social y politica de las mujeres.
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contribuyeron a definir, cuyos fenémenos principales han
sido la reduccion sostenida de las tasas de mortalidad y de
fecundidad y sus efectos de envejecimiento de las sociedades,
por un lado, y, en simultaneo, el ingreso masivo de las mujeres
al mercado laboral. Se produjo asi un desplazamiento en tanto
la preocupacion por el cuidado de las personas ha pasado de la
esfera privada, doméstica, a la esfera publica.

Al mismo tiempo, se ampliaron los debates y acuerdos sobre
los derechos de los nifios y las nifias, de los jovenes, de las per-
sonas mayores, de las personas con discapacidad, entre otras
formas de reconocimiento de derechos apoyados en tratados
internacionales y en los ordenamientos juridicos nacionales.

Impulsadas por esas agendas, las demandas por la partici-
pacion del Estado en la resolucion del cuidado como parte de
la provision de bienestar y componente clave de los sistemas
de proteccion social se han ampliado en los tltimos afios en
los paises de América Latina. El concepto de cuidado adquiere
asi una entidad politica, esos planteos lo hacen publico y poli-
tizable.# Su operacionalizaci6on implica tensiones entre agen-
das diversas, con actores politicos especificos que participan
en cada una de ellas y en forma transversal, por lo que parte
del desafio es hacer dialogar esas agendas de reconocimiento
de derechos para que la atenciéon de unos no signifique peores
condiciones para otros, reproduccion de patrones androcén-
tricos ni solidificacion de las desigualdades.

En estrecha relacion, segiin como se distribuya social-
mente la resolucion del cuidado tendra efectos diferentes
sobre la estructura de la sociedad. Como senalan los estudios
de la sociologia del bienestar, y entendiendo al cuidado como
uno de sus pilares, su satisfacciéon se logra en cada sociedad
segun la mayor o menor participacion del Estado, de las fami-

4. Valeria Esquivel, “El cuidado: de concepto analitico a agenda politica”,
en Nueva Sociedad, N° 256, marzo-abril de 2015, pp. 63-74.
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lias y la comunidad, y del mercado y segtin la combinaci6on
de provision entre esas esferas de la vida social.5 Claro que
estos arreglos no son uno y para siempre, son cambiantes y
se apoyan en las arquitecturas institucionales, los relativos
consensos entre actores y, en forma significativa, en los pro-
yectos politicos que llevan adelante las politicas publicas. La
forma que adquiera la organizacion social del cuidado, lo que
se ha denominado el “régimen de cuidado”, define, entonces,
la mayor o menor posibilidad de que las agendas de reconoci-
miento de derechos intersectadas puedan ser atendidas y ope-
ren en la reduccion de las desigualdades.

Valeria Esquivel, Eleonor Faur y Elizabeth Jelin® se pregun-
tan si en sociedades como las latinoamericanas es adecuado
hablar de un régimen de cuidado o un “diamante de cuidado™
o si, en cambio, deberiamos reconocer una variedad de “dia-
mantes”, definidos segn los niveles de estratificacion y frag-
mentacion social, que se reproducen mediante la oferta de poli-
ticas segmentada y de diversa calidad segtn las clases sociales.

5.  Referentes a nivel internacional son los trabajos de Gosta Esping An-
dersen, Fundamentos sociales de las economias postindustriales, Ariel,
Barcelona, 2000; y Chiara Saraceno y Wolfgang Keck, “Can We Identify
Intergenerational Policy Regimes in Europe?”, en European Societies
12(5) 2010: 675/696, entre otros. Para América Latina, obra de referen-
cia es la de Juliana Martinez Franzoni, Domesticar la incertidumbre en
América Latina. Mercado laboral, politica social y familias, Editorial
UCR, Instituto de Investigaciones Sociales, Costa Rica, 2008; y la de
Karina Bathyanny, Las politicas y el cuidado en América Latina. Una
mirada a las experiencias regionales, Serie Asuntos de Género, CEPAL,
Santiago de Chile, 2015. En el medio nacional, es de consulta indispen-
sable Valeria Esquivel, Eleonor Faur y Elizabeth Jelin (eds.), Las logicas
del cuidado infantil. Entre las familias, el Estado y el mercado, IDES,
UNFPA, UNICEF, Buenos Aires, 2012.

Ver nota 5.

Figura que expresa la participacion de las cuatro esferas: mercado, fa-
milias, comunidad y Estado, segtin Shahra Razavi, en la provision multi-
sectorial del cuidado, ubicada en determinados regimenes de bienestar.
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Con este interrogante como eje, en estas paginas presen-
tamos algunas consideraciones sobre la situacion actual del
cuidado en la Ciudad de Buenos Aires. Ponemos el foco en lo
que reconocemos como las principales tensiones que se regis-
tran en el acceso a servicios directos de dos de las poblaciones
dependientes: ninos y nifias en la primera infancia y las per-
sonas mayores.

Los datos y el analisis que presentamos se apoyan en una
investigacion diagnostica sobre el cuidado en la Ciudad de Bue-
nos Aires elaborada en 2017 a pedido de la Comisiéon de Tra-
bajo del Consejo Econémico y Social de la Ciudad de Buenos
Aires.® Los datos estadisticos que presentamos corresponden,
en general, a la Encuesta Anual de Hogares (EAH) realizada
por la Direcciéon de Estadisticas y Censos del Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires y a la Encuesta Nacional de Proteccion
Social (ENAPROSS), desarrollada por el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social de la Nacion, en ambos casos en sus
relevamientos de 2015. Se indicara de manera puntual el uso
de otras fuentes. También se ha analizado documentacion ofi-
cial correspondiente a la normativa que regula la provision de
cuidado, informacién periodistica y bibliografia especializada,
asi como informes técnicos de organismos publicos y privados.

Especificidades de lLa CABA de cara a pensar el cuidado

La CABA es la jurisdicciéon mas rica de la Argentina. Su pro-
ducto PBG per capita es de U$S 33.966, mientras que el de

8. Consejo Econdmico y Social de la Ciudad de Buenos Aires, Diag-
nostico sobre la situacion del cuidado en la Ciudad de Buenos Ai-
res: necesidades potenciales y provisién para la primera infancia,
las personas mayores y las personas con discapacidad, Buenos
Aires, 2017. Disponible en: <http://www.bdigital.cesba.gob.ar/hand-
le/123456789/441%20> (consultado: 19/2/2018).
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la Argentina es de U$S 10.776.° Se trata de “una sociedad de
clases medias”: el 69,9% de su poblacion corresponde a clases
medias, con alta proporcion de profesionales y técnicos.® El
90,6% de los ingresos fiscales de la Ciudad proviene de fuen-
tes propias (impuestos locales) y solo el 9,4% de la coparti-
cipacion federal de impuestos, un aspecto clave en términos
de evaluar la capacidad econémica de la jurisdiccion.” Estos
rasgos permiten suponer que cuenta con recursos suficientes
para desplegar politicas de cuidado.

También es una sociedad envejecida. La tendencia desde
mediados del siglo pasado ha sido el crecimiento de la propor-
cién de poblacién mayor de 65 afios; actualmente el 16% de
su poblacién esta en ese tramo etario y el 5% es mayor de 80
anos. Y todo indica que el envejecimiento se sostendra.

Entre estas personas mayores, el indice de masculini-
dad es de seis varones por cada diez mujeres, lo que sefiala
la sobrevida femenina. El alto porcentaje de personas mayo-
res se corresponde con los sectores de mayores ingresos, que
tienen mejor acceso a servicios de salud, mejor alimentacion
y, entonces, una esperanza de vida mas alta. Entre los secto-
res mas vulnerables, la proporcion de personas mayores dis-
minuye y se registra un alto porcentaje de nifios y nifias. Por
ejemplo, mientras que en el total de la Ciudad los ninos y nifias
de 0 a 4 afios representan alrededor del 7 %, en la Comuna 2
esa proporcion es de 4,6% y en la Comuna 8, de 11 %.

9. Vilma Paura, Valeria Chorny y Barbara Garcia, La cuestién social en la
Ciudad de Buenos Aires, 1980-2010. Delimitacion analitica y transfor-
maciones situadas. En evaluacion para ser publicado.

10. Gabriela Benza, “La estructura de clases argentina durante la década
2003-2013”, en Kessler, G., La sociedad argentina hoy: radiografia de
una nueva estructura, Siglo Veintiuno, Buenos Aires, 2016.

11.  Direccion de Estadisticas y Censos del GCBA, Recaudacién Impositiva
de la Ciudad de Buenos Aires. Marzo de 2016. Disponible en: <https://
www.estadisticaciudad.gob.ar/eyc/wp-content/uploads/2016/04/ir_
2016_989.pdf> (consultado: 25/6/18).
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Indicadores de condiciones de vida como el hacinamiento
critico, la tasa de mortalidad infantil y la proporciéon de hoga-
res en situacidén de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)
sefialan una acumulacion de desventajas de la poblacion de
las comunas del sur de la Ciudad. La Ciudad presenta asi ras-
gos comunes a otras metropolis de América Latina, con proce-
sos de segregacion mas aguda al interior de espacios ya segre-
gados. Los “territorios en insularizacion” como los casos de las
villas y asentamientos son enclaves de pobreza y vulnerabili-
dad concentrada con efectos concretos en la subjetividad de
sus habitantes, reproduciendo mecanismos que retroalimen-
tan el aislamiento y, por ende, la vulnerabilidad.*

El reconocimiento de las diversas condiciones de vida y de
reproduccion de la vida en la Ciudad de Buenos Aires consti-
tuye una base indispensable para proyectar politicas de bienes-
tar a su poblacion, incluyendo las que refieren particularmente
al cuidado de las poblaciones dependientes. En esa linea, un
informe reciente del Consejo Econémico y Social de Buenos
Aires (CESBA) basado en una encuesta de uso del tiempo, tra-
bajo no remunerado y economia del cuidado,'® muestra que las
tareas del hogar demandan 30% mas de tiempo en el sur de
la CABA que en el norte: en barrios como Villa Soldati, Villa
Lugano, La Boca o Nueva Pompeya, entre otros, la gente nece-
sita 33% mas de tiempo para realizar actividades domésticas
que en otros sectores de la Ciudad como Recoleta, Belgrano,

12. Daniela Soldano, “Vivir en territorios desmembrados. Un estudio sobre
la fragmentacion socio-espacial y las politicas sociales en el area metro-
politana de Buenos Aires (1990-2005)”, en Ziccardi, A. (comp.), Proce-
sos de urbanizacion de la pobreza y nuevas formas de exclusion social.
CLACSO/Siglo del Hombre Editores, Bogota, 2008, p. 10.

13. Mauricio Giambartolomei, “En el Sur, las tareas del hogar ocupan un
30% mas de tiempo que en el Norte”, en La Nacion, 20 de agosto de
2017. Disponible en: <http://www.lanacion.com.ar/2054898-en-el-
sur-las-tareas-del-hogar-ocupan-un-30-mas-de-tiempo-que-en-el-nor-
te> (consultado: 25/6/18).
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Palermo o Saavedra. En la zona sur el 14% de los hogares recibe
ayuda de personal doméstico, mientras que en las comunas
de la zona norte esa cifra asciende al 31%, lo que les permite a
quienes viven alli contar con mas tiempo para trabajo remune-
rado, estudio, descanso y consumo de medios, segiin se sefiala.

A la trama compleja de condiciones de vida desiguales es
necesario sumar que la Ciudad no puede ser pensada sin tener
en cuenta sus prolongaciones en los municipios lindantes,
que conforman el Conurbano bonaerense. Desde la perspec-
tiva que nos interesa, esta relacién se expresa en demandas
de servicios de cuidado tanto de la poblacion residente en la
CABA como de quienes habitan los partidos bonaerenses veci-
nos pero, en muchos casos, desarrollan actividades laborales
en la Ciudad o forman parte de sus familias.

Diversidad de acciones, solapamiento y fragmentacion en la
provision de cuidado

Una amplia normativa regula y establece las formas de provi-
sién de cuidado en la Ciudad, contemplando las recomenda-
ciones de los organismos internacionales, los acuerdos inter-
nacionales y la legislacion nacional, instrumentos anclados
en el reconocimiento de derechos humanos. El amplio cor-
pus legal vinculado al cuidado de nifios y nifias y de personas
mayores se acompafia por un extenso y polimorfo conjunto
de agencias que proveen o regulan estas actividades, tanto de
jurisdiccion nacional como local, desde entes descentraliza-
dos como la Administracion Nacional de la Seguridad Social
(ANSES) y el Instituto Nacional de Servicios Sociales para
Jubilados y Pensionados, mas conocido como PAMI (Pro-
grama de Asistencia Médica Integral), acciones del Ministe-
rio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Naci6n para
regular las modalidades de contratacion y la proteccion de los
y las trabajadores y trabajadoras del cuidado, hasta los 6rga-
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nos locales como el Consejo de los Derechos de Nifias, Ninos
y Adolescentes de la CABA, la Secretaria de Tercera Edad y las
subsecretarias de Hébitat e Inclusion, de Promocion Social y
de Fortalecimiento Familiar y Comunitario, en el Ministerio
de Habitat y Desarrollo Humano.

Estos diversos espacios forman el abanico institucional
vinculado al cuidado. En algunos casos, sus acciones se com-
plementan pero en muchos otros sus funciones y alcances se
solapan y tensionan. La poblacién no recibe informacion clara
y suficiente sobre los mecanismos de proteccion que proveen
estos organismos, lo que obstaculiza el acceso, y los resultados
son la insuficiente provision, la fragmentacion y segmentacion
y, segiin entendemos, los efectos de segregacion entre quie-
nes pueden pagar por el cuidado, las familias que lo resuelven
sobrecargando a sus mujeres y quienes “solo” pueden acceder
a la provision del Estado demostrando condiciones de vulne-
rabilidad social. Estas posiciones, asimismo, operan recursi-
vamente en la reproduccion de las desigualdades.

Por economia de espacio, nos detendremos en dos de las
tensiones que consideramos clave, cada una referida a una de
las dos poblaciones dependientes: en relaciéon con los ninos y
nifias de primera infancia, la configuracion desarticulada,
desigual y desigualizadora entre servicios educativos y de “cui-
dadoydesarrollo integral”; en relacion con las personas mayores
cuya autonomia esta limitada, la tendencia hacia la instituciona-
lizacion y el predominio de la provision mercantil de cuidado.

Los nifios y nifias de 0 a 4 afnos, definidos como “primera
infancia”, representan un 7% de la poblacion de la CABA. El
45% de los nifios y ninas de esta edad no asiste a guarderias,
centros de desarrollo infantil o jardines de infantes.# Los moti-

14. Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, Encuesta Nacional so-
bre Proteccién y Seguridad Social de 2015. Disponible en: <http://www.
trabajo.gob.ar/estadisticas/enapross/2015.asp> (consultado: 25/6/18).
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vos por los cuales estos nifios/as no asisten a establecimientos
de ningtn tipo son elocuentes: el 75% de las respuestas refiere
que se “prefiere el cuidado del nifio/a en el hogar”, mientras
que un 18% invoca la falta de vacantes como motivo principal.
Estos datos convocan varias alertas. Por un lado, la “opcion”
por el cuidado en casa encierra representaciones sociales diver-
sas y posibles efectos que habra que analizar. Cabe preguntarse,
por ejemplo, quiénes de los/las que cuidan estan efectivamente
en condiciones de decidir y cuantos en verdad no conocen otras
opciones, no reciben informacion sobre posibles servicios,' o
no acceden y terminan desalentados/as por las multiples trabas
que deben enfrentar. Pero una de cada cinco respuestas releva-
das expresa que “no manda a sus hijos a jardines o estableci-
mientos de cuidado porque no cuenta con vacantes”. Esta situa-
cion refleja una limitacion estructural del cuidado en la CABA.

En efecto, las vacantes en espacios educativos estata-
les son insuficientes.!® Frente a la insuficiencia de provision
estatal, gratuita y “universal”, la oferta privada se expande: la
cantidad de establecimientos educativos privados, en su con-
junto, duplica la de los establecimientos estatales; es mayor la

15. De consulta preferencial, la investigacion de Eleonor Faur, El cuidado
infantil en el siglo XXI: mujeres malabaristas en una sociedad desigual,
Siglo Veintiuno, Buenos Aires, 2014.

16. A modo de ejemplo, en relacion con la persistencia del problema, ver no-
tas en diversos diarios de alcance nacional de los tiltimos afios: Maria Ayu-
so, “Se renueva la polémica por la falta de vacantes en escuelas de nivel
inicial de la ciudad”, en La Nacién, 10 de abril de 2017, disponible en:
<http://www.lanacion.com.ar/2007631-se-renueva-la-polemica-por-la-
falta-de-vacantes-en-escuelas-de-nivel-inicial-de-la-ciudad> (consulta-
do: 25/6/18); Nahuel Lag, “El riesgo de esconder la falta de vacantes en
las escuelas”, en Pagina/12, 24 de mayo de 2017, disponible en: <https://
www.paginai2.com.ar/39795-el-riesgo-de-esconder-la-falta-de-vacan-
tes-en-las-escuelas> (consultado: 25/6/18); Ricardo Braginski, “El prin-
cipal déficit esta en los jardines maternales”, en Clarin, 15 de febrero de
2017, disponible en: <https://www.clarin.com/sociedad/jardin-infantes-
vez-necesario-salas_0_SJXwluGKx.html> (consultado: 25/6/18).
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disponibilidad de salas en todas las edades y en los jardines
maternales en el sector privado.

Esta expansion se traduce en la matricula de nivel inicial,
que ha venido aumentando de manera considerable en la Gltima
década, con un marcado protagonismo de la provision privada:
entre 2005 y 2010, en el sector estatal aument6 de 46.303 a
47.555 nino/as (2,6%) mientras que en el sector privado paso
de 53.225 a 65.073 (18,2%); la tendencia contintia hasta 2015.

En relacidon con la asistencia, la sala de 5 alcanza altos
niveles de cobertura mientras que las salas inferiores mues-
tran disparidades segun la edad: asiste el 86% de los ninos y
nifias de 3 y 4 anos y solo el 31,8% de los que tienen entre 0
y 2 afos. Esta asistencia es méas baja en las jurisdicciones del
sur que también son las 4reas con més hacinamiento critico y
poblacion en situacion de pobreza.

Ahora bien, méas alla de la esfera estrictamente educa-
tiva, existe otra forma de provision de cuidado en la CABA,
mediante los Centros de Desarrollo Infantil (Cedis), los Cen-
tros de Primera Infancia (CPI), los Centros de Atenciéon Fami-
liar (CAF) y las Escuelas infantiles, todos dependientes del
Ministerio de Habitat y Desarrollo Humano. Los Centros de
Primera Infancia (CPI), creados en 2011, son los que mas han
crecido en los ultimos afos. Son gestionados por organizacio-
nes sociales,” y estdn destinados a nifios y nifias de familias
vulnerables. Asi, el 64% de los asistentes se concentra en tres
comunas del sur de la Ciudad.

17. La Direccién de Infraestructura del Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires aprueba la locacion de cada CPI propuesta por las organizacio-
nes sociales y realiza propuestas de reforma. No obstante, estan exen-
tos de habilitacion edilicia y existe una lista de espera de organizaciones
para ingresar al programa. Ver CIPPEC-UNICEF-FLACSO, Analisis de
los Centros de Primera Infancia. Principales resultados. Informe pre-
liminar, Buenos Aires, 2016. Disponible en: <https://www.unicef.org/
argentina/spanish/MONITOREOQ_ analisis_ CPL.pdf>.
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Mas alla de que este servicio puede representar una ayuda
importante para las familias y sobre todo para las mujeres,
en tanto brinda un espacio para los nifios y nifias y ha per-
mitido mejores formas de organizaciéon de los tiempos en los
hogares, la escasa intervencion del Estado en su regulacion en
algunos aspectos deriva en diferencias importantes entre los
centros en cuanto a los recursos y la capacidad de gestion, que
se ponen de manifiesto en las disimiles trayectorias y niveles
de profesionalizacion del personal, las bajas remuneraciones
de los trabajadores y las relaciones contractuales precarias,
ademas de la falta de controles adecuados frente al funciona-
miento cotidiano.’®

Mientras la demanda de cuidado para la primera infancia
crece, las instituciones educativas de gestion estatal resultan
escasas y se habilita el crecimiento de las instituciones de ges-
tion privada. Desde nuestra perspectiva, esta tendencia afecta
los procesos de igualacion social. No obstante, en ambos casos
se cuenta con la atencion de personal profesionalizado y regu-
lacion y supervision del Ministerio de Educacion. Frente a
ello, un conjunto de centros dependientes del Ministerio de
Desarrollo Social, entre los que se destacan los CPI, estin
destinados a los nifnos y nifias en situacion de vulnerabilidad
social, mostrando poca claridad en la oferta, con bajos niveles
de regulacién y personal en condiciones laborales diversas,
con riesgo de precariedad y menor calificacion.

Esta configuracion bifronte podria interpretarse como
resultado de una controversia vigente que no es exclusiva de
la Ciudad en relacién con cuél es el area de gobierno que debe
responsabilizarse del cuidado/educacién y desarrollo integral
de los nifios y nifias més pequenos y sobre las dimensiones del

18. Segln estudios del Ministerio Pablico Tutelar (2011), del Equipo Lati-
noamericano de Justicia y Género-ELA (2014) y de UNICEF, FLACSO y
CIPPEC (2016).
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cuidado que se ponen en juego desde cada 4mbito de inter-
vencion. Pero entendemos que expresa otra discusion: la de
una provision educativa universal, de regular o mejor calidad
y privatizada frente a otra forma de provision cogestionada
entre Estado y organizaciones comunitarias, destinada a
poblacion vulnerable, como una oferta bifurcada con inten-
cion de perpetuarse.2°

En relacion con las personas mayores (PM), son un 16% de
la poblacién de la CABA; quienes tienen de 65 a 79 afios repre-
sentan el 11,4% y las personas mayores de 80, €l 4,5%. Entre las
necesidades de cuidado de esta poblacion y las formas y niveles
de provision se abre un conjunto amplio de cuestiones, desde
como determinar los niveles de autonomia y dependencia de
las personas hasta el sostenido fenémeno de “feminizacion de
la vejez”, expresada en el mayor porcentaje de mujeres en rela-
cion con los varones mayores;* desde el debate sobre la res-
ponsabilidad de los hijos frente a la dependencia de los padres
mayores hasta las recomendaciones internacionales sobre la

19. Esta discusion puede seguirse en Ernesto Blanck, Desigualdad educati-
va en la Ciudad de Buenos Aires: un andlisis estructural de las politicas
educativas desde un enfoque de derechos humanos, Eudeba, Buenos Ai-
res, 2013; Maya Gruszka, “Politicas sociales y derecho a la educaciéon en
la CABA: el caso de los Centros de Primera Infancia”, ponencia presen-
tada en las XI Jornadas de Sociologia, Facultad de Ciencias Sociales de la
UBA, Buenos Aires, Argentina, 2015; Gabriela Marzonetto, “Educacion
Inicial y servicios asistenciales para la primera infancia en la Ciudad de
Buenos Aires: derechos universales, servicios estratificados”, Documen-
to de Trabajo CIEPP N° g5, 2016; y Fabian Repetto, Gala Diaz Langou y
Carolina Aulicino, “Cuidado infantil en la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires: ¢la disyuntiva entre panales y pedagogia?”, Documento de Traba-
jo N° 93 CIPPEC, Buenos Aires, 2012.

20. En tal sentido, cabe destacar que el modelo CPI se esta replicando a
nivel nacional, segtin el Plan Nacional para la Primera Infancia esta-
blecido en 2016.

21. En CABA, en 2015, en el segmento de 65 a 79 afios, las mujeres alcanza-
ban el 60,5%; en el segmento de 80 afos y més, las mujeres representa-
ban el 70,3%.
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conveniencia de vivir en el propio hogar mientras la autonomia
lo permita y evitar institucionalizaciones permanentes.

Existe en la Ciudad un entramado de leyes, acciones y
dispositivos, de origen nacional o local, que provee ingresos,
servicios de atencion directa, bienes y tiempo, en los que par-
ticipan diferentes esferas de provision con grados de respon-
sabilidad diversos. En este tejido institucional y de dispositi-
vos, se reconocen algunos solapamientos y superposiciones,
puntos y areas de interseccién y amplias areas vacias, que
expresan, en lo general, una vacancia en la atencién de esta
poblacion. Pero los problemas mayores, a nuestro juicio, se
expresan en la fuerte tendencia a la institucionalizaciéon de
las personas mayores, muy vinculada a la expansiéon de la
oferta privada mediante las residencias de larga estadia y a la
escasa provision estatal, destinada solo a poblacion vulnera-
ble socioeconémicamente. Frente a la expansion de residen-
cias privadas de larga estadia, cuya regulacion es un tema de
aparicion frecuente en el &mbito legislativo, solo existen cinco
residencias de larga estadia estatales, dos de ellas localizadas
en la Provincia de Buenos Aires. La cantidad de alojados en
estos centros se ha mantenido hasta 2014 con un promedio
de 1.400 residentes, registrandose una disminucién en 2015.
Resulta llamativo que en una sociedad en la que la proporcion
de PM aumenta ano a afio, este servicio mantenga el mismo
namero de residentes, aspecto sobre el que deberia indagarse.
Mais alla de la informacibén estadistica, una serie de denun-
cias por parte de la Auditoria General de la Ciudad de Buenos
Aires en relacion con la situacion de uno de estos centros de
residencia permanente, el Hogar Guillermo Rawson, marca
una alarma sobre las caracteristicas de este servicio.*?

22. Entre otros aspectos, uno de los informes de este organismo, de 2012, se-
nala que el 45% de los residentes padece patologias psiquiatricas y que
se cuenta con la atenciéon de un solo médico psiquiatra para atender a 91
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Frente a esta escasez, en 2015, el sector privado contaba en
la Ciudad con 592 residencias y un total de 22.470 camas habi-
litadas, ocupadas al 95% de su capacidad y prestando servicios
a 17.460 personas mayores —14.022, mujeres—, y con relacion
a la condicién psicofisica, en mayor proporcion, semidepen-
dientes. Se podria sefalar que el mercado ha “tomado control”
de la demanda de este tipo de cuidados, concentrandose prin-
cipalmente en el norte de la Ciudad.=3

Sobre la sociedad en la que queremos vivir

Si lo que predomina es una baja provision estatal de cuidado,
como hemos registrado, en términos de cobertura y de cali-
dad, las familias con mas altos ingresos y mayor capital social
y cultural resuelven el cuidado por via del mercado, pagando
servicios como centros de atencién para sus miembros depen-
dientes o personal de asistencia doméstica. Las familias —y,
sobre todo, las mujeres— de menores recursos dependen

personas. Asimismo, da cuenta de la carencia de personal capacitado para
atender a las PM alli alojadas; de la falta de registro periodico de los medi-
camentos, entre otras faltas graves. Una informacién mas reciente, de ju-
lio de 2017, refiere a la intimacion por parte del Poder Judicial al Gobierno
de la Ciudad de Buenos Aires, para que no se permita el ingreso de nuevos
residentes en el mencionado hogar, que presenta serios problemas de in-
fraestructura, como salidas de emergencia cerradas con llave, mala ins-
talacion de gas y eléctrica y luminarias insuficientes. Segin informacion
periodistica existen otras intimaciones en los tltimos afios, con respecto
al estado de los otros establecimientos de este tipo: el Hogar Alejandro
Raimondi, ubicado en la ciudad de Necochea; el Hogar Ituzaing6 y la
Residencia Martin Rodriguez-Viamonte.

23. Para una amplia descripcion y andlisis de legislaciéon sobre el cuidado
de las personas mayores en CABA, ver especialmente Barbara Garcia,
El cuidado de las personas mayores en la Ciudad de Buenos Aires. Una
mirada desde la legislacién, sus transformaciones, sus alcances y sus
limites. Trabajo Integrador Final de la Especializacion en Politicas
Sociales Urbanas/UNTREF, 2018. Inédito.
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en mayor medida de la provision estatal de cuidado; por lo
tanto, si esta es baja, insuficiente o inexistente, no tienen
otra opcion. Esta limitacion afecta la forma en que quienes lo
necesitan —nifnos y nifias, personas mayores y personas con
discapacidad— accedan a mecanismos de cuidado suficientes,
adecuados, convenientes y de calidad; condiciona y mucho la
posibilidad de ingreso al mercado laboral de las mujeres més
pobres y, en consecuencia, tiene efectos ampliados de repro-
duccion de la vulnerabilidad social y de la desigualdad socioe-
condmica y de género.

El conocimiento de las necesidades y las caracteristicas de
la poblacién dependiente deberia permitir tomar decisiones
de politicas que contribuyan con su bienestar, como sujetos
de derechos, y el de sus familias. Por ejemplo, considerar la
sobrevida femenina deberia conducir a disefiar politicas que
contrarresten las cortas o intermitentes trayectorias labora-
les y las més precarias condiciones de trabajo de las mujeres
en edades més jovenes, por la incidencia que podrian tener
en la vejez, como fue el caso del Plan de Inclusiéon Previsio-
nal aplicado en la Argentina desde 2005, que permitié que
un namero importante de mujeres mayores que se habian
desempefiado como “amas de casa” o habian tenido activi-
dad laboral discontinua accedieran al beneficio jubilatorio.
Revisar si la bifurcacion de servicios para la primera infancia
contribuye a disminuir o aumenta las brechas educativas y
de desarrollo de ninos y nifias iria en el mismo sentido. El
conocimiento de las politicas desarrolladas en la CABA y de
las vacancias actuales en torno a la resolucion del cuidado
abre vias para pensar nuevas intervenciones que consideren
las particularidades de cada jurisdiccién del Area Metropo-
litana y las necesarias articulaciones para proveer mejores
recursos institucionales, de tiempo, transporte, informacion,
que contribuyan a formas de redistribucion de cuidado con
efectos de igualdad social y de género y efectivizacion de
derechos ciudadanos.
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Del mercado al territorio: el rumbo del trabajo

en nuestras sociedades
Mobnica Sladogna®

Los cambios que afectan al mundo del trabajo han producido
un efecto similar al castigo que Jehova impuso a los hom-
bres por la construccion de la Torre de Babel, en términos de
pérdida de un lenguaje comun, de confusion y de dispersion.
Fenémenos heterogéneos, conceptos diversos para expli-
car una misma realidad, perspectivas sobre la evoluciéon del

*  Coordinadora del Area de Trabajo y Produccién del CEM. Licenciada
en Psicologia por la Universidad Argentina John F. Kennedy. Maestria
en Diseflo y Gestion de Politicas y Programas Sociales de FLACSO. Do-
cente en el Centro Turin OIT para referentes de formacién profesional
de la region latinoamericana. Disefio, desarrollo y gestion de recursos
en programas de financiamiento internacional: BID-FOMIN, Banco
Mundial.
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empleo y el crecimiento del “empleo atipico”,' pueden produ-
cir un efecto paralizante al analizar el impacto que tienen en
nuestras sociedades y disefar politicas que tengan como obje-
tivo resolver las inequidades generadas.

El AMBA alberga a un tercio de la poblacion nacional (15
millones de personas), produce el 48% del Producto Bruto
Argentino y fue el epicentro del proceso de sustitucion de
importaciones y su consiguiente industrializacion, lo que ha
constituido a la region en el centro econémico, cultural y poli-
tico del pais. Sin embargo, esta area es la segunda region méas
pobre de la Argentina, siendo la primera el Noroeste.

El mercado de trabajo de la region, segun cifras del tercer
trimestre de 2017,2 cuenta con una tasa de desempleo del 9,6%
y una tasa de subocupacién del 11,6%. La tasa de subocupacion
esta a su vez constituida por un 8,1% de subocupados deman-
dantes de empleo y un 3,5% de subocupados no demandantes.
Esta sintética caracterizacion de la region muestra el impacto
de los cambios que nos proponemos afrontar.

La construccién del territorio metropolitano estuvo estrechamente
ligada a los ritmos y formas que asumi6 la acumulacion del capital
en la Argentina y la intervencion social del Estado. Los periodos
de cambio de los procesos de estructuracion espacial interna de

1. “Durante las tltimas décadas, tanto en los paises en desarrollo como en
los industrializados, se ha producido una marcada transicion del empleo
tipico al empleo atipico. Las formas atipicas de empleo agrupan distintas
modalidades de empleo que no se ajustan al empleo tipico, entre ellas,
el empleo temporal, el trabajo a tiempo parcial, el trabajo temporal a
través de agencia y otras modalidades multipartitas; y las relaciones de
trabajo encubiertas y el empleo por cuenta propia econémicamente
dependiente”, en Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), El em-
pleo atipico en el mundo: retos y perspectivas. Presentacion resumida
del Informe, Ginebra, 2016.

2. INDEC, Informes Técnicos. Vol. 1, N° 227. Trabajo e ingresos. Vol. 1,
N©° 9. Mercado de trabajo, principales indicadores (EPH) Tercer tri-
mestre de 2017, Buenos Aires, 2017.
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la Gran Buenos Aires guardan relaciéon con los grandes periodos
de cambio econémico, demografico, social y politico que afectan
el desarrollo metropolitano en su conjunto. En este contexto, los
distintos periodos politicos y econémicos del pais en general, expli-
can la estructuracion territorial y social del area metropolitana. [...]
En términos espaciales, la desindustrializacién y la mortandad de
empresas involucraron una crisis de las antiguas zonas industria-
les ubicadas fundamentalmente en el area central y en el primer
cordon, e impactaron negativamente sobre los barrios en los que
residia la fuerza de trabajo inserta en la manufactura. Los empren-
dimientos industriales de los afios noventa —ciertamente de enti-
dad menor— se ubicaron en aglomeraciones y parques industriales
en areas del periurbano, articulados preferentemente a los accesos
del norte metropolitano. La profundizacion de la terciarizacién
de la economia se observd especialmente en la zona central del
Area, aunque dibujé un corredor terciario expandido también en
orientacion norte. Contrastando con el declive de la estructura de
centros tradicionales, generalmente cabeceras de municipios, que
se habia desarrollado a lo largo de las cabeceras del ferrocarril,
se observo entonces el relativo dinamismo de una nueva red de
centralidades organizadas en torno a grandes centros comercia-
les (orientados al consumo de estratos medio altos) y comunicada
a través de las autopistas y del transporte privado, desarrollando-
se asimismo areas de servicios (como educacion, salud, hoteleria.
etc.) vinculadas a los fendmenos de segregacion residencial.s

Lo que acontece en el mercado de trabajo no solo incide
en los actores (empresarios, sindicatos y trabajadores) y en el
Estado; también lo hace en la percepcion de deberes y dere-
chos de los ciudadanos en general, e impacta en la configura-
cion territorial y de la sociedad. Estos cambios inciden en la
forma de gestionar la cultura y el medio ambiente institucional

3. Verdnica Viviana Maceira, Notas para una caracterizacién del Area
Metropolitana de Buenos Aires, Instituto del Conurbano, Universidad
Nacional de General Sarmiento, Argentina, 2012. [El destacado en la
cita es propio.]
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en el cual individuos y organizaciones participan de lo puablico,
impactando en las nociones de legitimidad, representatividad,
seguridad juridica, eficiencia, equidad y responsabilidad para
gestionar las aspiraciones individuales y colectivas.#

“Las actuales tendencias de formas de trabajo flexible den-
tro y al margen de las empresas, muestran la disolucién de las
fronteras bien definidas de las sociedades, dado el surgimiento
de una nueva mano de obra mas flexible que en cierto modo
esta vinculada a las sociedades, pero no plena y permanente-
mente integrada a ellas.” Los nuevos modelos laborales cues-
tionan las formas tradicionales de integracion social del territo-
rio y con ello la capacidad de intervenir de la politica territorial.

Los cambios en el mundo del trabajo, el avance tecnolo-
gico, las exigencias de la globalizacion, las identidades “flui-
das”, el cambio climatico y la importancia del cuidado del
medio ambiente se van transformando en ejes del diseno de
politicas publicas y factores claves para analizar su gestion y
su impacto en el presente inmediato y en el futuro préximo.

Sobre las formas de organizar la produccion

El crecimiento a partir de los afios ochenta de formas tradi-
cionales de organizar la produccién —tercerizaciéon, subcon-

4. Maria Luz Vega Ruiz, “Los desafios del futuro del trabajo. Del concepto
econdémico productivo a una visién axiologica: el trabajo como necesi-
dad o como fuente de felicidad”, en Revista IDEIDES, N° 17, UNTREF,
noviembre, 2017.

5.  Werner Eichhorst, “Las instituciones del mercado de trabajo y el fu-
turo del trabajo ¢buenos empleos para todos?”, en Bensuséan, G., Ei-
chhorst, W. y Rodriguez, J.M., Las transformaciones tecnoldgicas y sus
desafios para el empleo, las relaciones laborales y la identificaciéon de
la demanda de cualificaciones, Documentos de Proyectos CEPAL-Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores de Noruega, Santiago de Chile, 2017. [El
destacado en la cita es propio.]
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tratacion, precarizacion, flexibilidad, informalidad— impacta
en su dinamica novedosa sobre los intereses de los traba-
jadores en particular y de los ciudadanos en general. Los
grandes colectivos de trabajo se fragmentan y la desigual-
dad hace pie.

Sin pretender ser exhaustivos en la descripcion, nos pro-
ponemos analizar el concepto de tercerizacion, como una
decision empresarial realizada sobre la evaluacion acerca de
que un “tercero” (de nivel nacional o internacional) podria
realizar determinadas tareas —que hasta el momento se rea-
lizaban en la propia empresa— de manera mas eficiente (y
con menor costo). Es decir, es una decision cuyo resultado
es, segun Basualdo, la “desintegracion vertical de la orga-
nizacidon empresarial sin que ello implique necesariamente
una mayor horizontalidad en las relaciones ni la anulacion
de las jerarquias”.¢

La misma autora nos aclara que, ademas, la terceriza-
cion modifica la “relacion entre un empleador y un colectivo
laboral, introduciendo un tercero en la ecuaciéon, a quien
se le delega parte de las tareas antes a cargo de la empresa
principal”.” Esta externalizacion quiebra el limite geografico
de la empresa verticalmente integrada —y atraviesa estados
nacionales, provinciales y municipales en el marco de cade-
nas de valor—, introduce la figura de un tercero para la eje-
cucidon de las tareas externalizadas desdibujando la figura
del empleador y fragmenta el colectivo de trabajadores. Este

6. Victoria Basualdo y Diego Ramo6n Morales (coords.), La tercerizacion
laboral. Origenes, impactos y claves para su andalisis en América Lati-
na, Siglo Veintiuno, Buenos Aires, 2014.

7. Victoria Basualdo, “Tercerizacion laboral en Argentina y América Lati-
na: debates y desafios para una agenda de investigacion”, en Epocas,
Revista de Ciencias Sociales y Critica Cultural, N° 3. Disponible en:
<http://revistaepocas.com.ar/tercerizacion-laboral-en-argentina-y-ameri-
ca-latina-debates-y-desafios-para-una-agenda-de-investigacion/> (consul-
tado: 25/6/2018).
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cambio en la busqueda de racionalidad y eficacia introduce
en las relaciones que se generan los procesos de subcontra-
tacion entre las nuevas empresas constituidas, y entre ellas y
sus trabajadores.

Si a estos cambios le sumamos el uso de las nuevas tec-
nologias, estamos afrontando una modificacién mayor en el
vinculo entre trabajadores y gestores/empleadores. Al cam-
biar la naturaleza y los problemas de la relaciéon de trabajo,
ligados a formas de subcontratacién por el uso de plataformas
digitales, las relaciones del trabajo se “atomizan”® al ser entre
el individuo y la plataforma. Podemos observar el pasaje de
un colectivo de trabajo a la conformacién de individuos, aut6-
nomos y responsables, verdaderos emprendedores capaces de
manejar sus destinos laborales conectados a la red.

El uso de nuevas tecnologias de la informacion impactara
favoreciendo ciertos procesos de tercerizaciéon internacional
en un contexto marcado por la globalizaciéon y el cuestiona-
miento al rol del Estado en la regulacion de los mercados.

Sobre la revolucion tecnoldgica: construccion de identidades
laborales y politicas

Los cambios tecnolégicos que se establecen en la Cuarta Revo-
lucién Industrial inciden en las formas de detectar necesida-
des y establecer demandas, introduciendo la posibilidad de
desarrollar un vinculo directo entre el ciudadano y las poli-
ticas estatales. El uso extendido del celular favorece el acceso
a la tecnologia de la informacion, como se usa y para qué se
usa es ain una parte ciega en el diseno de las politicas que
requiere de intervenciones institucionales de diverso tipo, que

8. Maria Luz Vega Ruiz, op. cit.
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cuestiona la aparente vinculacion individuo-Estado sin inter-
mediacion que estas tecnologias favorecen.®

Los cambios técnicos que afrontamos introducen modifi-
caciones radicales en toda actividad econémica, provocando
el crecimiento en la produccion y la productividad y transfor-
mando el trabajo™ y la sociedad en su conjunto, de alli que
estas modificaciones sean descriptas por algunos autores
como “disruptivas”. Estos cambios afectan el mundo del tra-
bajo, los modos de gobierno (la mayor demanda de transpa-
rencia y el acceso a la informacion) y el sentido que las perso-
nas le dan a sus actividades.

Al igual que lo hicimos con las formas de organizar la pro-
duccidn y tercerizacion, nos interesa analizar el desarrollo de
plataformas tecnologicas que han favorecido el cambio de un
proceso de “analégico”, con relaciones sociales que se desa-
rrollaban en una empresa fisica concreta, a la “digitalizacion”
de las relaciones entre individuos y organizaciones.

Globalizacion, redes e instituciones transparentes y flexi-
bles son pilares de lo que se denomina gig-economy* o econo-
mia digital, o su versidon mas politicamente correcta de deno-
minacion en términos de “economia colaborativa, compartida

9.  Fundacion Friedrich Ebert, “Digitalizacion y el Futuro del Trabajo. Sinopsis
del estudio ‘Trabajar 4.0’ elaborado por el Ministerio Federal de Trabajo de
Alemania”, en Andlisis, N° 20, 2017. Disponible en: <http://library.fes.de/
pdf-files/bueros/argentinien/13617.pdf> (consultado: 26/6/2018).

10. Juan Manuel Rodriguez, “Transformaciones tecnoldgicas, su impacto en
el mercado de trabajo y retos para las politicas del mercado de trabajo”,
en Bensusan, Eichhorst y Rodriguez, op. cit.

11. Situacion laboral en la que seremos contratados puntualmente para
trabajos esporadicos en los que contribuiremos todo lo necesario para
la actividad. Algunos paises lo asimilan con el “free lance” o el “trabajo
autoénomo”. Algunos lo traducen como “changas” o “economia de los pe-
queinos encargos”. Sobre esta modalidad de trabajo, ver: <http://www.
mercado.com.ar/notas/8020905>.
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o segin la demanda, economia de pares”.** E1 Comité Econo-
mico y Social Europeo defini6 la economia colaborativa como
“un sistema econdémico basado en el uso compartido de bienes
o servicios infrautilizados, de forma gratuita o mediando un
precio, directamente por particulares”.’? Mercados autorregu-
lados y usuarios de redes que creen en la liberaciéon de la tutela
del Estado y de los empresarios, reemplazando la primera por
la meritocracia y los segundos por plataformas virtuales y pro-
cesos cada vez mas digitalizados.

La economia colaborativa, originada como un esquema
de trabajo voluntario, se transforma con el uso de las pla-
taformas al optimizar el empleo de activos subutilizados y
generar “nuevas oportunidades de trabajo”. Estas oportuni-
dades adquieren una modalidad que no esta prevista en la
legislacion laboral, al no ser evidente la relaciéon de depen-
dencia, las obligaciones a cumplir, los derechos adquiridos.
¢Estariamos afrontando en la region un avance de la preca-
rizacion via tecnoldgica? El vinculo laboral es con la plata-
forma, no en condicion de trabajador, sino como un “usua-
rio”, un “socio”, un “par”.

El uso de las plataformas y su expresion en nuevas for-
mas de relaciones, dificiles de encuadrar atin como rela-
ciones laborales —crowdworking, crowdsourcing, work-on-
demand-, derivan del uso de algunas de estas tecnologias.
Su efecto: la transformacion del colectivo de trabajadores en
una “red de usuarios”. El concepto de “asalariado” vinculado

12. Christophe Degryse, Digitalisation of the economy and its impact on
labour markets, Working Paper. European Trade Union Institute, Bru-
selas, 2016. Disponible en: <https://www.etui.org/Publications2/Wor-
king-Papers/Digitalisation-of-the-economy-and-its-impact-on-labour-
markets>.

13. Comité Econbémico y Social Europeo, Dictamen exploratorio sobre
“La economia colaborativa y la autorregulacién” (2016/C 303/05),
2016. Disponible en: <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?
uri=CELEX%3A52016AE0933> (consultado: 25/6/2018).
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a la presencia del trabajador en un lugar concreto se difu-
mina, mientras que el trabajo en red, a pesar de su preten-
siéon de igualdad, parece promover poco el trabajo solidario
y més el competitivo.*

Pero ¢qué sucede cuando esta forma de trabajo llega a
la funcién publica en lo que algunos especialistas llaman
“la uberizacion de la funcion publica”, es decir “cuando el
funcionario es reemplazado por personas que a partir de su
actividad independiente pueden participar de este tipo de
actividades”?'s Se desdibujan las fronteras, se reducen las
distancias, los lugares de “trabajo” se desdibujan, los tiem-
pos de trabajo invaden los tiempos privados, y el colectivo de
trabajo se compone de personas-profesionales-usuarios que
“colaboran” en red.*

Con relacion al tema del crowdworking y crowdsourcing,
tienen en comun que son actos por los cuales “los empleado-
res pueden acceder a través de la red a un pool de trabajado-
res convertidos de esta forma en crowdworkers”.” El crowd-
sourcing “no tiene un sitio fijo y se ejecuta y compensa en el
ciberespacio bajo las condiciones impuestas a los usuarios de
las plataformas, que deben ser aceptadas antes de utilizar el
software, en conexiones muy breves”.’® La empresa gana vir-
tualidad, el trabajador deviene en usuario y ademas surge con
fuerza la figura del cliente-consumidor.

14. Maria Luz Vega Ruiz, op. cit.

15. André Lamarche, “El trabajador uberizado”, entrevista de Javier Lewkowicz
en Suplemento Cash, Pagina/12. Disponible en: <https://www.paginai2.
com.ar/92007-el-trabajador-uberizado> (consultado: 25/6/18).

16. Graciela Bensusan, “Nuevas tendencias en el empleo: retos y opciones
para las regulaciones y politicas del mercado de trabajo”, en Bensusan,
Eichhorst y Rodriguez, op.cit.

17. Graciela Bensusan, op. cit.
18. Graciela Bensusan, op. cit.
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La tecnologia de la informacién favorecié un vinculo mas
amplio con el cliente, integrandolo a través de las politicas de
calidad y el uso de dispositivos méviles

que permiti6 contar con informacioén vinculada entre producciéon y
cliente, produccidn, venta y circulacion [...] fue la gran revolucién
tecnolégica y organizativa que impacté tanto a las empresas ma-
nufactureras como a las de servicios, y que involucré y visibilizo
la importancia del cliente final para la produccion y el servicio,
como un nuevo sujeto laboral encubierto, al pasar a formar parte
del layout en la produccién; su inclusiéon como trabajador en el
proceso de produccién, como parte del control y vigilancia de la
produccién y servicio (control ampliado) y con incidencia en las
relaciones laborales (relaciones laborales ampliadas), sin costo
alguno para la empresa [...] Pero, ademas, el cliente pasé a for-
mar parte del inventario, del stock de servicio-datos, informacién
que le permite a la empresa interactuar con él, conocer y evaluar
el mercado a futuro, la calidad de sus productos y a sus trabaja-
dores. Asi, la informatizacion adquiere una connotacién, no s6lo
en los procesos productivos (tecnologia dura), sino también, con
relacion al cliente final en interaccion con las compaiias en sus
diferentes niveles (interaccion cliente-trabajador, cliente-departa-
mento de evaluacion de la calidad, con el centro tecnoldgico, etc.).”

El acceso y uso de la plataforma dependera de las evalua-
ciones que porten los usuarios, un pandptico virtual con mul-
tiples vigias. Relacion consumidor/cliente con la producciéon
y su reflejo en la relacion entre los individuos y el Estado, las
“relaciones laborales ampliadas” se extienden a las relaciones
politicas. Nos empodera como clientes para evaluar un servi-
cio, pero también como ciudadanos para evaluar la gestion de
las politicas territoriales.

19. Enrique De la Garza y Marcela Hernandez (coords.), Configuraciones
productivas y relaciones laborales en empresas multinacionales en
Ameérica Latina, Gedisa/UAM, México D.F., 2017. [El destacado en la
cita es propio.]
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Sobre democracia y ciudadania en la era de la informacion

El impacto que estas tecnologias tendran, y tienen, en el
conjunto de la sociedad condiciona la construccion de rela-
ciones sociales, incidiendo en las expectativas sobre estilos
de vida y valores que las personas tienen, aun cuando estén
mas alla de sus posibilidades por alcanzarlos. ¢Cuales seran
las condiciones para que la politica pueda interpretarlas y
representarlas?

A esta situacidon debemos sumar la deslegitimacion de las
politicas estatales producto de:

« Los procesos de individualizacion y una percepcion meri-

tocratica y diferenciadora de procesos igualitarios colecti-

vos anclados territorialmente; el pasaje del ciudadano al
consumidor.

La pluralizacion de proyectos de vida y las prioridades

sobre nuevos temas que ello abarca: desde consumo, a

calidad de vida, ambiente urbano, transporte, ecologia,

impactando en los intereses y formas de representacion.

La diferenciacion como eje en la demanda de politicas y su

evaluacion publica a través de las TICs.

« Los cambios en las exigencias laborales en términos de
autonomia, creatividad, disposicion de organizar el tiempo
y lugar de trabajo y su impacto en la subjetividad. Una
nueva percepcion sobre las motivaciones, expectativas y
proyectos.

Cuando el espacio laboral es virtual, cuando la relacion
depende de la “conectividad” y cuya finalizacion depende de
la decisiéon de “desconectar”, que depende a su vez de la eva-
luaciéon que sobre su desempefio realicen los usuarios, équién
y como puede regular esta relacion desigual y desterritoriali-
zada?, ¢cudles son las prioridades e inversiones que requieren
las economias digitales?, ¢como afecta a la configuracion de
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las funciones del Estado?, ésera el empleo publico afectado
por estas modalidades?

Para finalizar, retomamos un debate abierto hace mas de
veinte afios por Norbert Lechner:

Mas alla de las transformaciones politicas, cambia la politica mis-
ma. Estdn cambiando tanto las formas institucionalizadas de hacer
politica como las ideas e imagenes que nos formamos de la politica.
Por tratarse de transformaciones en marcha, todavia sabemos muy
poco acerca de lo que implica el proceso de globalizacion, el nuevo
protagonismo del mercado o la llamada cultura posmoderna. [...]
Anteriormente, existia una distincion relativamente nitida entre
la politica, delimitada por el marco acotado del sistema politico,
y la no politica. Hoy en dia, tal delimitacion se ha vuelto fluida. La
politica se despliega a través de complejas redes, formales e infor-
males, entre actores politicos y sociales. Estas redes politicas son de
geometria variable segin las exigencias de la agenda y desbordan
el sistema politico. La politica se extralimita institucionalmente.?°

20. Norbert Lechner, Cultura politica y gobernabilidad democrdtica.
Conferencias magistrales. Temas de la democracia, Instituto Federal
Electoral, México D.F., 1995.
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Comunidades inteligentes e inclusivas:

la necesaria reconfiguracion del Estado
Pablo Peirano”y Fernando Peirano™

Habitamos una revolucion digital, que estad cambiando la
manera de estudiar, de trabajar, de hacer negocios; de ofre-
cer, acceder y hacer seguimiento a servicios; en definitiva, esta
cambiando nuestra manera de vivir. Este nuevo ecosistema
digital ofrece grandes oportunidades para el desarrollo social
y econdmico. ¢Como debemos prepararnos?

Sin duda, el desarrollo de las TICs ha abierto en un plazo
muy corto de tiempo una nueva cartera de herramientas con
fuerte impacto en tres dimensiones claves para la dinamica de
una ciudad:

*  Arquitecto (UBA). Maestria en Estudios Urbanos en curso (UNGS).
Docente.

**  Economista (UBA). Ex subsecretario de Politicas en Ciencia, Tecnolo-
gia e Innovacion Productiva. Profesor e investigador en DEyA-UNQ y
FCE-UBA.
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o La dimensién del Estado, el cual enfrenta una transfor-
macién digital que lo lleva a un nuevo paradigma, con
nuevos alcances, pero también con nuevas exigencias y
expectativas.

« La dimension de la ciudadania, por otro lado, donde la
transformacion digital también potencia otros cambios
culturales en su construcciéon, con un ciudadano que es
esperable que pueda estar dispuesto a revisar la delegacion
de responsabilidades que encierra la democracia, intere-
sado en asumir un rol mas participativo y comprometido,
con nuevas capacidades para articularse con otros actores,
para impulsar iniciativas o ejercer un control sobre los
asuntos publicos y/o privados.

* Y la dimensién del mercado, donde la transformacion
digital también esta revolucionando la forma de producir
y consumir, existiendo una fuerte reconfiguraciéon en el
mercado de trabajo y en la oferta de bienes y servicios. Se
avanza hacia entramados donde se agudizan los extremos:
se amplian las empresas pequenas y trabajadores autéono-
mos al mismo tiempo que crece el protagonismo de gran-
des grupos empresarios de escala global.

Todo esto encierra desafios y oportunidades para las ciu-
dades/municipios desde la adecuacion de las infraestructuras
necesarias, variaciones en dinimicas de movilidad, una trans-
formacion acelerada en las practicas de la gestion publica,
modificaciones profundas en los esquemas tributarios, desa-
rrollo de nuevos criterios para el uso del suelo y del espacio,
el acceso a bienes comunes y la gestion del impacto ambien-
tal, nuevos roles de regulacion y fiscalizacion, en definitiva,
una reconfiguracion de los contratos sociales que ordenan y
estructuran al &mbito urbano.

El paradigma de smart cities, la transformacion digital que
supone y que modifica profundamente pilares institucionales,
sociales y productivos, implica una exigencia redoblada hacia
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la dirigencia publica y privada. Las ciudades/municipios que
no resuelvan bien el acertijo que conlleva esta transformacion
veran incrementar la fragmentacion, la exclusion y la inequi-
dad. El equilibrio entre los actores que hacen a la ciudad se
vera trastocado: unos incrementaran su capacidad de impo-
ner condiciones sobre los otros.

Asi, el pasaje hacia el nuevo paradigma, para que resulte
virtuoso, redoblala apuesta, impone mayor exigencia, requiere
de politicas publicas mas sofisticadas, de mayor capacidad
de planificacion, de mejores acuerdos sociales sobre el sen-
dero del progreso colectivo. Y esta condicion involucra a un
numero muy amplio de ciudades, no solo a las centrales.
En la actualidad, las nuevas dinamicas globales llevan a un
intendente de una ciudad periférica y pequena a tener que
lidiar con empresas globales y definir reglas sobre servicios
que antes se resolvian enteramente en el &mbito provincial
o nacional.

En definitiva, se trata de redisenar el Estado, no de redu-
cirlo o apartarlo. Se trata de reconfigurar acuerdos sociales,
no de disolverlos o reemplazarlos por vinculos comerciales
apoyados en intercambios digitales. Se trata de aprovechar
las nuevas tecnologias para seguir construyendo sociedades
mas justas, equitativas, respetuosas de la diversidad e integra-
das. Los avances tecnolégicos y la ampliacion de herramien-
tas refuerzan anhelos y desafios que colocan una vez mas a la
politica y lo social en el centro de la escena.

Dentro de esta logica, no podemos abordar esta y otras
tematicas para un area como la Metropolitana de Buenos Aires
(AMBA), sin reconocer la desigualdad como una de sus carac-
teristicas intrinsecas y como un objetivo primordial a subsanar.

Surgen entonces una serie de interrogantes sobre la trans-
formacion digital en curso y su impacto en el AMBA, ¢éredu-
cird o aumentara la desigualdad? ¢Es posible direccionar el
cambio tecnologico de esta época, para la construccion de una
sociedad mas igualitaria?
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Para intentar comprender estos interrogantes analizare-
mos por un lado la brecha digital en AMBA, lo que nos per-
mitira visualizar y concluir acerca de la desigualdad especifica
de la temética y su correlato con las cuestiones estructurales
y, por otro lado, sumarnos al debate sobre lo que debe enten-
derse por Ciudad Inteligente en el AMBA, donde pregonamos
por la construccion de una Ciudadania Inteligente, donde un
numero mayor de ciudadanos puedan acceder a los bienes y
servicios que posibilitan el acceso a la vida urbana plena.

Por ultimo, y a modo de conclusiéon en formacion, pro-
ponemos la producciéon de ciertas acciones concretas en
el territorio para retroalimentar la cuestién de una forma
transversal.

Transformacion digital en el AMBA

En la nueva economia digital en marcha, el conjunto de servi-
cios, infraestructuras y plataformas y servidores que forman
la nube ofrece a los gobiernos, a las empresas y a las perso-
nas grandes posibilidades de almacenamiento, procesamiento
y acceso a infraestructura, software y plataformas utilizando
internet.* Pero no todos tienen las mismas oportunidades, hay
grupos que, por distintas razones (geograficas, socioeconémi-

1. Las principales tecnologias que permiten el acceso a internet y a la nube
son: 1) la fibra Optica, que permite transmitir grandes cantidades de da-
tos a cualquier punto del planeta a gran velocidad, pero tiene un costo
muy elevado, que dificulta lograr una cobertura que alcance a todas las
poblaciones y regiones; 2) los radioenlaces de microondas y las conexio-
nes satelitales, que son tecnologias de transmision de datos alternativas
a la fibra optica, que operan a través de antenas, pero son sensibles a las
condiciones meteoroldgicas y/o a las condiciones del terreno; 3) la banda
ancha movil de tercera o cuarta generacion es la que permite la conexion
inalambrica a computadoras y teléfonos moviles.
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cas, de género, etc.), tienen dificultad en el acceso, uso y/o
apropiacion de las tecnologias.?

Esta brecha digital produce desigualdad en las oportunida-
des de desarrollo. La cobertura tecnolégica de calidad es clave
para lograr una economia digital inclusiva, pero no es lo tGnico.
Ademas de dicha cobertura tecnolégica, debe asegurarse el
acceso a una internet de calidad, asi como también es necesario
promover la interaccion efectiva entre redes y contenidos en la
nube, en condiciones transparentes y no discriminatorias, en
busca de la inclusion, la eficiencia y la innovacion.

Gobiernos, empresas y ciudadanos pueden y deben con-
tribuir con el logro de una mayor y mejor cobertura tecnol6-
gicay acceso a internet de calidad. Los gobiernos, priorizando
politicas publicas que promuevan la expansiéon y mejora de
infraestructura, regulando los servicios de telecomunicacio-
nes y fomentando la integracion de los sectores mas vulnera-
bles; las empresas, mejorando tanto el precio como la calidad
que ofrecen a sus clientes; y los ciudadanos/consumidores,
utilizando y demandando mas y mejores servicios.

Segtin la Encuesta de la Deuda Social Argentina (EDSA,
2017),3 en los partidos del Conurbano bonaerense que con-

2. Tipos de brechas digitales: 1) por acceso: cuando las personas no tienen la
oportunidad de contar con servicios de internet en sus lugares de residen-
cia y/o trabajo; 2) por habilidades: cuando las personas, a pesar de tener
acceso a internet de calidad y de alta velocidad, no saben como utilizar las
tecnologias en su beneficio; 3) por adopcion: cuando las personas, aun
contando con acceso a internet de calidad y de alta velocidad, se resisten
a utilizar la tecnologia; 4) por género: se refiere a las diferencias de acceso
y uso de las tecnologias entre hombres y mujeres; también se refleja en
la escasa presencia de mujeres dedicadas a las carreras del area STEM
(acrénimo en inglés de Ciencia, Tecnologia, Ingenieria y Matematicas).
Tomado de Antonio Garcia Zaballos y Enrique Iglesias Rodriguez, Econo-
mia digital en América Latina y el Caribe. Situaciéon actual y recomen-
daciones, Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, 2017.

3. Observatorio de la Deuda Social de la UCA, Brechas digitales y de acce-
so a recursos de informacion en la infancia urbana del Conurbano bo-
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forman el Area Metropolitana junto a la CABA, existe toda-
via una proporcién significativa de nifios/as y adolescentes
de entre 3 y 17 ahos que no accede a una computadora en su
hogar y/o no accede a servicio de internet (47,9% y 53,6%,
respectivamente). Asimismo, conforme desciende el estrato
social, aumenta el déficit en ambos recursos. Mientras el
estrato medio alto accede en su totalidad a ambos, el estrato
muy bajo no accede a computadora en un 69,2% y/o a internet
en un 74,3%.

Segtin Intal-BID y su investigacion “Compas Millennial.
La generacion Y en la era de la integracion 4.0”,4 en cuanto
al uso de tecnologia, si bien el 93% de los jovenes millennial
tiene celular con acceso a internet, el 54% no lo emplea en su
trabajo diario. La tecnologia —en particular internet, telefonia
movil y redes sociales— esta fuertemente internalizada en los
jovenes de todos los segmentos socioeconémicos, que la usan
principalmente como una herramienta de entretenimiento
y socializaciéon. “Pero se atentia su aplicacion en el &mbito
laboral, la capacitacion, el acceso a informacién y en el uso de
e-commerce y de plataformas colaborativas, con excepcion de
los jovenes de nivel socioeconémico alto”.

Es decir, los individuos con entorno socioeconémico alto
tendran muchas més posibilidades de insertarse en nuevos
escenarios dominados por la tecnologia que aquellos que
habitan entornos medios y bajos. Esta diferencia, entonces,
no es solo de acceso a la infraestructura, sino que refleja défi-
cits sociales mas profundos. Ademas, tiene gran incidencia la

naerense, Informe Técnico para la Defensoria del Pueblo de la Provincia
de Buenos Aires, Buenos Aires, 2017. Disponible en: <http://biblioteca-
digital.uca.edu.ar/repositorio/investigacion/brechas-digitales-acceso-
recursos-informacion.pdf> (consultado: 25/6/18).

4. Ana Inés Basco y Marita Carballo, Compds Millennial. La generaciéon Y
en la era de la integracién 4.0, Instituto para la Integraciéon de América
Latina y el Caribe (INTAL), Sector de Integracion y Comercio (INT). 2017.
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exposicién en edad temprana a entornos creativos en el desa-
rrollo de individuos capaces de convertirse en innovadores,
elemento central en la transformacién laboral digital.

Nos encaminamos hacia un modelo social no sustentable,
ya que la mayoria de los ciudadanos del Area Metropolitana
no podran articular de manera 6ptima su desarrollo con los
nuevos escenarios que proponen las TICs. Se nos presenta,
asi, un futuro donde el desarrollo de lo digital profundizara
diferencias estructurales en vez de cerrarlas. Este punto
es fundamental visualizarlo en estos términos, porque nos
obliga a pensar hacia donde debe ir el desarrollo digital del
Area Metropolitana.

Comunidad inteligente versus ciudad inteligente

Adherimos a la definicion que entiende que “la ciudad inte-
ligente es aquella que, a través de diferentes herramientas y
recursos, no necesariamente TICs, es capaz de proporcionar
las condiciones para asegurar el bienestar y la felicidad de su
comunidad y hacer frente a los desafios globales, ambienta-
les, econémicos y sociales”.5 Es decir, “aquella comunidad
que toma una decisiéon consciente para implementar inno-
vaciones como catalizadores de la solucion de sus problemas
sociales y econémicos”.®

Intentar definir lo que creemos que debe ser una “ciudad
inteligente” es primordial para establecer prioridades y poder
abordar la cuestion con més pertinencia. “La inteligencia ciu-

5.  Lilian Guan, “Smart steps to a better city”, en Government News, Vol. 32,
NO° 2, 2012.

6. John Eger, “Smart Growth, Smart Cities, and the Crisis at the Pump a
Worldwide Phenomenon”, en I-Ways, Vol. 32, N° 1, 2009.
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dadana debe estar orientada a la democratizacion y la redistri-
bucion radical del disefio de las ciudades.”

Se trata de lograr que la tecnologia mejore la calidad de
vida, la productividad y sostenga un entorno agradable, sin
perder la identidad de cada ciudad/municipio, que su uso esté
subordinado al cambio social necesario en la transformacion
urbana. Debe estar a favor de construir igualdad y servir para
fortalecer una identidad metropolitana, desde la integracion.

En esta linea es importante ver a la innovacion como una
oportunidad para potenciar las economias urbanas. La inno-
vacion no se resume simplemente en los avances tecnologicos.
Para poder pensar en ciudades inteligentes debemos modifi-
car aspectos estructurales que parten desde la educacion, el
incentivo a los emprendimientos y nuevas ideas, hasta la pla-
nificacién de los espacios y servicios en funcién de los reque-
rimientos de los ciudadanos. Los gobiernos deben asumir un
rol protagoénico y evitar que los monopolios frenen y/o con-
trolen las innovaciones. Las acciones deben estar direcciona-
das hacia una gestion mas democratica del territorio. Se debe
alentar la participacion activa y protagoénica de los ciudada-
nos, desarrollando politicas que tiendan a anular asimetrias y
posibiliten un acceso pleno a toda informacion. Este objetivo
se puede conseguir, no solo con un alto nivel tecnologico, sino
también empoderando a los ciudadanos para que contribu-
yan a crear un entorno mas democratico. El impacto de una
mayor participacion ciudadana también se vera reflejado en
un Estado permeable a los mensajes, a las demandas, capaz de
entender y responder a los ciudadanos.

El Estado, sobre todo en su nivel local, debe guiar este pro-
ceso brindando a los sectores de menores recursos la maxima

7. Martin Tironi y Tomas Sanchez Criado, “Of Sensors and Sensitivities.
Towards a Cosmopolitics of ‘Smart Cities’?”, en Tecnoscienza, Italian
Journal of Science & Technology Studies, Vol. 6, N° 1, pp. 89-108, 2015.
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cantidad de herramientas posibles para su inclusion. Sera un
error caer en el escenario del reduccionismo tecnoldgico en
donde el sector privado asume un rol protagénico en la con-
duccion de estos cambios, con la consecuente despolitizacion
de dichos procesos.

Precisamente, para posibilitar el mayor acceso de la pobla-
cion de forma 6ptima a la nueva economia digital, es indispen-
sable politizar la temaética e incentivar las practicas emergen-
tes ciudadanas y colectivas, las cuales van construyendo usos
y apropiaciones de las tecnologias en funcion de experiencias,
necesidades y deseos.

éPor donde empezar?

Proponemos la conformacién del Taller Pablico de Innova-
cion Social (TAPIS) para la construccion de una ciudadania
con un protagonismo mayor. El TAPIS? es la construccion de
un espacio publico de democratizaciéon tecnologica para la
innovacion. Otra forma de definir este colectivo seria decir
que es “un ecosistema de innovacion ciudadana centrado en
el usuario, con un enfoque que facilita la participacion de
este y otros actores de la ciudad en los procesos de innova-
cion, con el fin de generar valores sostenibles”.® El taller es
concebido como

8. Setoma como una referencia al “Exploratorio” de Medellin, que funcio-
na como un laboratorio ciudadano de caracter publico dispuesto para
que las personas puedan compartir saberes, acceder al conocimiento,
experimentar, desarrollar ideas y proyectos de forma colaborativa, libre
y abierta y bajo la filosofia del aprender haciendo.

9. Birgitta Bergvall-Kéreborn y Anna St&hlbrost, “Living Lab: an open and
citizen-centric approach for innovation”, en International Journal of
Innovation and Regional Development, 2009.
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un espacio fisico o digital de experimentacion, en el que la tecno-
logia se adapta a contextos reales y los usuarios son considerados,
antes que meros consumidores, coproductores de contenido. Deri-
va de una alianza entre lo publico, lo privado y la ciudadania, y se
espera que alli, de manera conjunta, se lleven a cabo procesos de
creacion, prototipado, validacion y ensayos de nuevas tecnologias,
servicios productos y sistemas, pero en contextos de la vida real, no
en laboratorios artificiales alejados de las personas. En sintesis, son
laboratorios usados por las comunidades con el fin de innovar.*©

Este espacio, en su definicion, contexto, piblicos, activida-
des y metodologias, encierra las reflexiones y principios a los
que el CEM alienta para la construccion de la agenda smart
del AMBA:

 De abajo hacia arriba.

« Construccion colectiva, saberes transversales.

« Apuesta por lo publico. Fomentar las diferencias.

« Empoderamiento de diferentes actores sociales, relegados
del discurso oficial smart.

« Inclusion social a través del conocimiento. Apropiacion
social.

Metodologia y objetivos

EL TAPIS es un espacio de educacion no formal y su objetivo es
el empoderamiento de los diferentes ptblicos participantes, al
no reconocer por su modalidad y propuesta para la gestacion
de conocimientos categorias verticales ni saberes disciplinares
excluyentes. Es un contenedor que pondra a disposicién de los
diferentes publicos sus espacios, herramientas y materiales.
Brindara asesorias y acompafiamiento. Asimismo, apoyara el
proceso de convocatoria y difusion de las actividades en las

10. Alejandro Uribe Zapata, “El Exploratorio, un laboratorio ciudadano en
Medellin-Colombia”, en trilogia Ciencia Tecnologia Sociedad, Vol. 10,
N© 18, pp. 117-131, 2018.
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redes sociales, y la divulgacion de los contenidos, prototipos,
archivos e instrucciones de los proyectos.

El objetivo del proyecto es contribuir a la difusién de una
forma de entender y poner en practica la innovacion para que
sea inclusiva y con caracter social, con expectativas de cons-
truir condiciones mas justas para un conjunto mayor de ciu-
dadanos y actores. Se pretende “acercar” herramientas, a la
vez que interactuar y producir conocimiento con sectores de la
poblacion para un desarrollo social de la innovacién que per-
mita aportar a la construcciéon de un nuevo paradigma digital.

PENSANDO UNA BUENOS AIRES MAS IGUALITARIA | 127






Modernidad y acceso a internet en el AMBA
Martin Silva Valent"y Martin Morales™

“La Argentina se convertira en un ejemplo que los paises lati-
noamericanos deben seguir para sacarnos mas rapidamente del
subdesarrollo e introducirnos en la modernidad, que creo que
es la gran aspiracion de todos los pueblos latinoamericanos.™
Este extracto de Mario Vargas Llosa, difundido por el propio
presidente de la Nacién, Mauricio Macri, expresa la obsesion

*%

Abogado y maestrando en el Executive MBA, en la Universidad Torcuato
Di Tella, director de la ONG Datas [www.dat.as], profesor de la Uni-
versidad de Palermo de Derecho y Gobernanza de Tecnologia, GNSO
Councilor en ICANN por la Sociedad Civil.

Investigador del CEM. Licenciado en Ciencia Politica, Universidad Tor-
cuato Di Tella. Investigador del Consejo Econdmico y Social de la CABA.

Mario Vargas Llosa en video subido a la cuenta oficial de Twitter del presi-
dente Mauricio Macri, @mauriciomacri, 4 de mayo de 2016. Disponible en:
<https://twitter.com/mauriciomacri/status/7279146100707246082ref
sre=twsrc%5Etfw%7Ctwcamp %5Etweetembed%7Ctwterm%5E7279

14610070724608&ref _url=http%3A%2F%2Fwww.sitioandino.com.

ar%2Fn%2F197452-elogio-a-la-modernidad-el-video-de-vargas-llo-
sa- sobre-macri%2F>.
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de la coalicion Cambiemos de delimitar y apropiarse la nocion
de modernidad.

Esta motivacion se puede rastrear en la administracion
del Estado: gerentes, expedientes y pagos electronicos, inte-
gracion horizontal y vertical de bases de datos del Estado y
desarrollo de tecnologias para capturar datos de forma masiva
y procesarlos. Su defensa de la gestion se basa en decisiones
tecnologicas. En los discursos de los lideres de Cambiemos es
posible identificar una presencia constante de ciertas pala-
bras: viejo, nuevo, futuro, pasado, etcétera. Estos conceptos
se utilizan para plantear una retérica que sittia a su partido en
la modernidad, mas all4 de que la mayoria de sus propuestas
ya fueron implementadas o concebidas hace mas de dos déca-
das en el pais.?

Cambiemos ha generado una agenda digital amplia,
desde temas de infraestructura hasta el Plan Alfabetizacion
Digital, Pais Digital y digitalizacion de la administracion,
como los Tramites a Distancia.? Por otro lado, ha desman-
telado muchos de los logros de la gestion anterior como
Argentina Conectada, Conectar Igualdad, Satélite Arsat-1
o Ley Argentina Digital.# Si bien la evolucién de estos pro-
gramas es natural en un entorno tan dinamico, resta saber
si la agenda actual del gobierno tiene como consecuencia el

2. Desirée Jaimovich, “9 definiciones de Marcos Pefa sobre las TIC en la
Argentina”, en Infobae, 9 de octubre de 2017. Disponible en: <https://
www.infobae.com/tecno/2017/10/09/9-definiciones-de-marcos-pena-
sobre-las-tic-en-la-argentina/>.

3. Desirée Jaimovich, “Las 6 claves del Plan de Modernizacion del Estado:
¢es la Argentina un pais digital y conectado?”, en Infobae, 9 de octubre
de 2017. Disponible en: <https://www.infobae.com/tecno/2017/10/09/
las-6-claves-del-plan-de-modernizacion-del-estado-es-la-argentina-un-
pais-digital-y-conectado/>.

4. Alfredo Moreno, “Desconectando igualdad”, en Nuestras voces, 30 de
mayo de 2018. Disponible en: <http://www.nuestrasvoces.com.ar/mi-
voz/desconectando-igualdad/>.
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progreso social y la igualdad de oportunidades. En especial,
habria que tener en cuenta que en muchos casos sus progra-
mas no fueron implementados de manera masiva o no die-
ron una solucion concreta, sino mas bien aspiracional con
mucho esfuerzo en la comunicacion.5

El problema central es la definicion de modernidad de
Cambiemos. No es una modernidad inclusiva. Se plantea a
la modernidad como una carrera, una transformacién a la
que llegaran los mas aptos. Esta mirada no tiene en cuenta
las desigualdades estructurales del punto de partida y las
que se generan o reproducen con relacion a como y a qué tipo
de modernidad se aspire. El desafio de la academia, de los
decisores de politicas publicas y de los empresarios locales
es entender hacia donde va la “modernidad” y promover un
acceso equitativo a las herramientas y conocimientos nece-
sarios para hacer ese recorrido como sociedad. En defini-
tiva, se deberia evitar entender ese proceso como la difusiéon
selectiva de nuevas herramientas a una estructura social que
reproduce sus desigualdades.

Seriaun grave errorregalarle laidea de futuro, de moder-
nidad, de progreso, a aquellos que tienen una mirada restric-
tiva y mercantilista, excluyente y desinteresada por el acceso
igualitario a los bienes y servicios que son imprescindibles en
el siglo XXI. Esta mirada tiene pocos matices diferentes res-
pecto a la concepcion de derechos de las elites conservadoras
de comienzos del siglo XX. En Cambiemos estd muy presente
la nocién de “futuro”. Frente a la sociedad se postula como el
vehiculo politico ineludible para arribar a esa modernidad de
conceptos difusos. Sin embargo, en su discurso no plantea ni

5.  César Dergarabedian, “¢Cuél es la ‘herencia tecnolégica’ que dejara el kirch-
nerismo?”, en iProfesional, 9 de octubre de 2015. Disponible en: <http://
www.iprofesional.com/notas/220841-tic-kirchnerismo-ana-mara-andra-
da-Cual-es-la-herencia-tecnologica-que-dejara-el-kirchnerismo>.
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ejecuta politicas que expliquen el trayecto elegido, y cuando lo
intenta, deja entrever que su mirada no contempla el estado
de desigualdad imperante, ni muestra una preocupacion en
torno a sus resultados.

Uno de los principales ejes actuales del concepto de
modernidad es el del acceso a internet como facilitador del
disfrute de derechos y condiciones de progreso y desarrollo. El
desarrollo de internet y su uso pleno tiene muchos factores e
involucra a un sin fin de actores. Uno de esos factores es el de
la conectividad, entendida como la capacidad de las personas
de conectarse a internet. La conectividad contiene su propio
conjunto de condiciones; est4 la infraestructura, los dispositi-
vos, el contenido y la educacion. Si alguna de esas condiciones
no esta presente de manera adecuada, el acceso a internet, y
sus beneficios, son limitados.® El problema de tener acceso
limitado es la pérdida de capacidad de desarrollo, de disfrute
de derechos y la reproduccion o creacion de desigualdades en
la sociedad.”

La infraestructura como piedra fundamental es la red
fisica que conecta los dispositivos de internet. En un comienzo
fueron los cables de cobre de telefonia y cable, luego movil y
en dltima generacion la fibra optica, junto a sus cables subma-
rinos, satélites, postes, modems, switches, etcétera. Si bien no
es la tnica, la infraestructura es una condicidén necesaria. Su
presencia tampoco es binaria. Cada infraestructura, y como
llega a las personas, admite un gran abanico de gradientes. De

6  Peter Micek, The Human Rights Principles for Connectivity and De-
velopment, Global Policy and Legal Counsel-Access Now, 2017. Dispo-
nible en: <https://www.accessnow.org/cms/assets/uploads/2017/04/
Connect2Rights-Principles-march-2017.pdf>.

7. Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), Report of the Special
Rapporteur on the promotion and protection of the right to freedom
of opinion and expression, Frank La Rue, mayo de 2011. Disponible en:
<http://wwwz2.ohchr.org/english/bodies/hrcouncil/docs/17session/A.
HRC.17.27_en.pdf>.
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extension, calidad, competencia, velocidad, precio, capacidad
de actualizacion y desarrollo, entre otros.®

Las principales caracteristicas de la infraestructura se
pueden medir por:?

« La velocidad de conexion que ofrece.

» Los precios a los que se ofrece dicha conexion.

« La cobertura geografica.

« El tipo de tecnologia que utiliza.

Las implicancias de estar conectado son abrumadoras en
todos los aspectos de la vida, casi no hay aspecto que internet
no haya penetrado y revolucionado. No tener acceso signi-
fica estar en condiciones de desigualdad, en el caso de que no
implique directamente una ausencia de derechos total, como
la posibilidad de expresarse, educarse u organizarse. Una
infraestructura de calidad asimétrica reproduce otras asime-
trias, y en general las refuerza, pues quienes se encuentran
en los margenes del sistema también tienen peor calidad de
conexion, si es que la tienen. En el mundo, la ITU (Interna-
tional Telecommunication Union) estima que un 50% de la
poblacion esta conectada, y en América Latina ese nimero es
superior al 67%, un 88,4% entre jovenes de 24 y 17 afios.'°

Mas alla de las diferentes lecturas que se puedan realizar
de estos nimeros, son indicadores poco desagregados que no
explican como estd distribuida la calidad de esa conexion. A

8. Access Now, Access Now response to ITU Consultation: Building an
enabling environment for access to the Internet, febrero de 2016. Dispo-
nible en: <https://www.accessnow.org/cms/assets/uploads/2016/10/
ITUConsultation.pdf>.

9.  Asociacion para el Progreso de las Comunicaciones, Carta sobre derechos
eninternet. Internet para la justicia social y el desarrollo sustentable, no-
viembre de 2006. Disponible en: <https://www.apc.org/node/5677#1>.

10. International Telecommunication Union, Measuring the Information
Society Report 2017. Disponible en: <https://www.itu.int/en/ITU-D/
Statistics/Pages/publications/mis2017.aspx>.
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pesar de esto es posible aventurar que la desconexion y las asi-
metrias de calidad reproducen las asimetrias preexistentes de
otras esferas. En el caso de la infraestructura de internet, se da
un fenémeno potenciador: la desigualdad social de base repro-
duce una asimetria en la infraestructura y, al mismo tiempo, la
conectividad tiene la capacidad de reducir la desigualdad social.
Por ejemplo, en las areas rurales y en los barrios precarios de
ingresos bajos, las compaiias invierten menos y, en consecuen-
cia, tienen peores condiciones de conectividad. Sin embargo,
si se hicieran las inversiones necesarias, las zonas rurales y los
barrios precarios podrian mejorar su conectividad. Esto tendria
impactos positivos inmediatos como la generaciéon de nuevos
emprendimientos, la mejora de las condiciones de seguridad, la
democratizacion de herramientas que ayudan a comunicar sus
problematicas, a educarse y ampliar su presencia en los deba-
tes de la vida publica. En ultima instancia, la conectividad es
una herramienta que brinda mejores oportunidades para desa-
rrollarse. Esto implica que trabajar sobre las asimetrias de la
infraestructura no implica solo trabajar sobre los sintomas de
la desigualdad, sino también sobre las causas.

Retomando la meta de modernidad, el Estado tiene el rol
de garante de derechos fundamentales, algunos de los cuales
demandan la intervencion activa sobre la realidad. Si se tiene
en cuenta que el acceso a internet de calidad y en condiciones
adecuadas e igualitarias tiene un efecto crucial sobre muchos
derechos fundamentales, no es descabellado pensar que la
conectividad deberia tener un lugar central en la agenda de
cualquier gobierno comprometido con su mandato cons-
titucional.* Hoy en dia nadie discute que el acceso a la red

11.  Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), The promotion, protection
and enjoyment of human rights on the Internet, junio de 2016. Dispo-
nible en: <https://www.article1g.org/data/files/Internet_Statement_
Adopted.pdf>.
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eléctrica o de agua potable son condiciones basicas del pacto
social. Esto se comprueba en el hecho de que existen disposi-
ciones publicas que impiden operar sin electricidad o sin agua
a empresas, escuelas y otras instituciones en proteccion de
quienes estan adentro. Asi como hoy nadie concibe el acceso
a la educacioén o a la salud si las instituciones y los profesio-
nales no tienen acceso al agua o a la electricidad, con internet
deberia suceder lo mismo. Hoy tiene un grado de relevancia
en la vida de las personas y de la sociedad que obliga al Estado
a atender sus condiciones para cumplir con las metas que el
mandato social y constitucional le demanda.*®

La historia de desarrollo de infraestructura en la Argen-
tina tiene un antes y un después en la década de 1990 con la
privatizacion masiva de todas las redes y operaciones telefoni-
cas. Hasta esa década reinaba la suposiciéon de que estas redes,
tipicas de economias de escala, eran monopolios naturales.'
El resultado fue que por mucho tiempo hubo pocas empresas
compitiendo en condiciones oligopoélicas a través de regula-
ciones y desregulaciones amistosas. Sin embargo, la comodi-
tizacion de los servicios y el hecho de que la red y la operacion
se fueran desgranando en contenidos y redes locales cambi6
el panorama. En la actualidad es evidente la necesidad de un

12. Pablo Bello y Andrés Sastre, “Re-pensar las politicas ptblicas para el
cierre de la brecha digital en América Latina”, en Belli, L. y Cavalli,
O. (coords.), Gobernanza y regulaciones de Internet en América La-
tina: analisis sobre infraestructura, privacidad, ciberseguridad y
evoluciénes tecnolbgicas en honor de los diez anos de la South School
on Internet Governance (prefacios por V.G. Cerfy y R. Echeberria; pos-
facio por E. Lanza), Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacao
Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2018 [en adelante: Gobernanza y regu-
laciones de Internet en América Latina: andlisis sobre infraestructura,
privacidad, ciberseguridad y evoluciones tecnolbgicas].

13. Bruno Ramos, “Las comunicaciones invisibles: inclusioén y desarrollo so-
cial por medio de las telecomunicaciones/TIC”, en Gobernanza y regu-
laciones de Internet en América Latina: andlisis sobre infraestructura,
privacidad, ciberseguridad y evoluciones tecnolégicas, op. cit.
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ambiente competitivo, con estructuras abiertas e incentivos
que a su vez permitan el desarrollo estatal, comunitario o no
lucrativo de operaciones y redes cuando fuera necesario. Es
deseable evitar restricciones artificiales al acceso, producto de
monopolios o de administraciones estatales arbitrarias en sus
concesiones, permisos, licencias y recursos.

La infraestructura de internet es una de las puertas de
entrada a la modernidad, y el concepto de modernidad no es
monolitico. Como sociedad tenemos la capacidad y el deber
de velar por un futuro mas justo, y parte de esa lucha en el dia
de hoy comienza por desarrollar infraestructuras de conecti-
vidad y acceso a internet inclusivas y abiertas.

Analisis de la infraestructura de conectividad en el AMBA

Si se analiza la disponibilidad de tecnologias de acceso a
internet en el Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA)
se advierten notables disparidades entre las distintas jurisdic-
ciones.* Una de las caracteristicas que atraviesa a la region es
la desigualdad en torno al acceso a bienes y servicios. Por esta
razon no es llamativo que la conectividad respete esta logica.
En este sentido, los datos de ENACOM distinguen diferentes
opciones tecnologicas que permiten acceder a internet e iden-
tificar la disponibilidad de cada una en las localidades censa-
les que conforman la Ciudad de Buenos Aires y los 24 munici-
pios del AMBA.

14. Ente Nacional de Comunicaciones, Portal de Datos Abiertos, Conectivi-
dad al servicio de Internet. Disponible en: <http://datosabiertos.ena-
com.gob.ar/visualizations/29951/conectividad-al-servicio-de-Internet/>
(consultado: 6/6/18). Para el calculo de poblacién actual por localidad el
ENACOM considera la misma con una estimacion que tiene en cuenta
la variacion intercensal 2001-2010.
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Es apropiado recordar la definicion de localidad que realiza
el INDEC como “la concentracion espacial de edificios conec-
tados entre si por una red de calles”.’s Cada municipio suele
estar integrado por varias localidades. Esta mayor segmen-
tacion del universo nos permite tener una idea mas acabada
de la conectividad metropolitana. Como sefiala el ENACOM,*
la posibilidad de contratar distintas modalidades de acceso a
internet depende de las ofertas de los operadores en su zona
geografica y también de su disponibilidad y posibilidades téc-
nicas dentro de dicha zona.

Acceso por telefonia movil

Este apartado incluye a las tecnologias 3G y 4G que fueron las
primeras que facilitaron la transferencia de datos a través de las
redes de celulares. Si bien con las tecnologias moviles previas
(GSM y EDGE) también era técnicamente viable, su baja veloci-
dad y costo elevado eran un obstaculo para el trafico masivo de
datos. El 3G y el 4G brindan la posibilidad de conectarse tanto
a equipos moviles de telefonia como a computadoras que dis-
pongan de un médem adaptado. A pesar de estos beneficios el
sistema plantea inconvenientes como los considerables retra-
sos que surgen entre el cliente y el servidor y su elevada relacion
precio y tamano de los paquetes traficados.

De acuerdo a los datos de ENACOM, advertimos que, en el
AMBA, tanto la red 3G como la 4G estan presentes en las loca-
lidades donde vive el total de la poblacion. Es decir, se trata de
la tecnologia con mayor despliegue territorial y que alcanza al
mayor porcentaje de los habitantes metropolitanos.

15. Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), Unidades Geoes-
tadisticas. Disponible en: <https://geoservicios.indec.gov.ar/codgeo/
index.php?pagina=definiciones>.

16. Ente Nacional de Comunicaciones, Internet. Tipos de conexiones. Dispo-

nible en: <https://www.enacom.gob.ar/tipos-de-conexion_p112> (con-
sultado: 6/6/18).

PENSANDO UNA BUENOS AIRES MAS IGUALITARIA | 137



Esta informacion se encuadra en el diagnostico realizado
por el Sistema de Informacion Cultural Argentina (SINCA)."”
El relevamiento muestra que en la Argentina, entre 2013 y
2017, el uso de internet aument6 15%. A su vez sefiala que
“cada vez mas, hablar de internet es hablar de celular. El uso
de la PC descendi6 en los tltimos afios y ya no es el soporte
mas usado para navegar en internet; fue reemplazado por el
celular en casi todos los consumos culturales digitales”.

Esta situacion, en la que la red de telefonia movil es la
mas expandida y el celular es el medio més utilizado para
conectarse, nos obliga a observar la calidad y la velocidad
de la conexion de estas tecnologias en el AMBA. A pesar de
la importancia de este servicio, no existen datos publicos
disponibles y debemos recurrir a la informacion procesada
por la empresa OpenSignal. Esta compaiiia se especializa
en el mapeo de la cobertura inaldmbrica a partir del releva-
miento colaborativo de datos. Los datos que alli se informan
muestran una profunda disparidad entre las distintas regio-
nes del AMBA. Para graficar la situacion podemos resaltar,
por ejemplo, que en Tapiales (La Matanza) la velocidad de
bajada promedio de los tres operadores es un 31% menor a la
relevada en el barrio porteno de Belgrano, 7,4 y 9,7 Megabytes
por segundo, respectivamente.

Acceso por fibra éptica

El ENACOM explica que “a nivel mundial se ha dado un vuelco
considerable hacia la implementacién de servicios por fibra
optica por sobre los sistemas de cobre”.®® El Ente también

17. Sistema de Informacion Cultural Argentina (SINCA), Encuesta Nacio-
nal de Consumos Culturales 2017. Disponible en: <https://www.sinca.
gob.ar/VerDocumento.aspx?IdCategoria=10> (consultado: 6/6/18).

18. Ente Nacional de Comunicaciones, Internet. Tipos de conexiones. Dis-
ponible en: <https://www.enacom.gob.ar/tipos-de-conexion_p112> (con-
sultado: 6/6/18).
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resalta que esta tecnologia permite prestaciones y velocidades
superiores a las otras alternativas. Como tnica desventaja de
la fibra Optica destaca que el manejo del cable puede ser un
inconveniente debido a que se trata de un hilo de vidrio fragil
y de poca maleabilidad. Sin embargo, la fuerte resistencia a
ruidos externos y el bajo costo de fabricacién colocan a la fibra
oOptica a la vanguardia de las tecnologias disponibles para el
transporte de datos.

Las innovaciones en equipos y tecnologias hacen posible
que hoy sea viable instalar fibra 6ptica hasta el hogar a un
menor coste que hace unos anos. A su vez, una vez hecha la
conexion de fibra, los proveedores pueden ofrecer paquetes
de comunicacion que incluyen teléfono de linea fija, televi-
sion por cable, video bajo peticion (video on demand), ser-
vicios de pago por vision (pay per view) y acceso de banda
ancha a internet.

Las ventajas y el futuro promisorio de la fibra le otorgan
una centralidad notoria al analisis de su disponibilidad en el
AMBA. A priori se destaca que se encuentra disponible en las
48 localidades que conforman la Ciudad de Buenos Aires. Sin
embargo, al observar el Conurbano bonaerense la situacion
varia. En esta region es posible acceder a internet por fibra
optica en dos de cada tres localidades (65%) que nuclean al
81% de la poblacion del Conurbano. Como es de esperar, la
expansion de esta tecnologia se concentr6 en las zonas con
mayor cantidad de poblacion. A pesar de esta tendencia toda-
via quedan localidades con gran niimero de habitantes donde,
de acuerdo a datos oficiales, la fibra no ha llegado. Este es
el caso, por citar algunos ejemplos, de Lanis Este (160 mil
personas), Grand Bourg (95 mil) y Berazategui Oeste (88 mil
personas). En base al relevamiento de ENACOM se desprende
que en el AMBA resta brindar acceso por fibra 6ptica a 70
localidades en donde viven 1,8 millones de personas.

Por otro lado, al mirar hacia el interior de los munici-
pios vemos que, en general, en las localidades con poblacion
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con menores ingresos es donde se posterga la llegada de la
fibra optica. Para realizar este cruce se tuvo en cuenta como
variable proxy del nivel de ingresos al nivel educativo de los
jefes de hogar por localidad.® En su articulo Maresca demos-
tr6, mediante calculos econométricos, la correlacion positiva
entre educacién e ingresos dentro de la poblacion argentina:
“Para cada individuo, a medida que va completando sus estu-
dios va aumentando su ingreso. Para ejemplificar esto, se
puede observar que con relacion a una persona con estudios
primarios incompletos, una persona con secundario completo
obtiene un ingreso 30% superior y una persona con estudios
universitarios o terciarios completos su ingreso es superior en
un 80%7.2°

En concreto, de los 23 municipios del AMBA con fibra se
destaca que en 10 de esos municipios la localidad sin fibra es
la que tiene mayor porcentaje de jefes de hogar con secun-
dario incompleto. Por el contrario, las localidades mas ricas
tienen mayor acceso a la fibra 6ptica. Dentro de los 23 munici-
pios con fibra, hay 14 cuya jurisdiccion no esta completamente
conectada pero si lo esta la localidad mas rica. Este cuadro
puede explicar que si bien —como mostramos— la expansion
de la fibra se centrd en las localidades mas pobladas, también
existe una cierta segregacion digital de las zonas mas pobres
hacia el interior de cada municipio.

19. Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), Censo 2010, Bue-
nos Aires.

20. Luciana Maresca, “El mercado de trabajo y las variables que determi-
nan el ingreso per capita familiar”, Ministerio de Trabajo de la Pro-
vincia de Buenos Aires. Disponible en: <http://www.trabajo.gba.gov.
ar/informacion/pdf_eimtm/informes/ipc-familiar.pdf> (consultado:
6/6/2018).
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El camino a la modernidad

El concepto de modernidad depende, en gran parte, del cariz
ideoldgico que se elija, del tipo de sociedad al que se aspira.
A nivel internacional existe un amplio consenso en torno a la
idea de que la modernidad debera ser inclusiva. El discurso
compartido plantea que la revolucion social y productiva de
las nuevas tecnologias requiere inclusividad para garantizar
prosperidad y que, en caso de no serlo, puede ser peligroso
para el mantenimiento de la democracia.>*

Como la conectividad ya es un pilar fundamental de la
sociedad y la economia en el presente —y lo sera ain mas
en el futuro— requiere que también sea inclusiva y potencie
a los individuos, colabore a romper las barreras de clase y
fisicas que generan desigualdad. Al analizar el estado actual
de la conectividad en el AMBA encontramos que si bien la
penetracion es superior a la media mundial o de la region,
todavia existen grandes regiones desconectadas o con nive-
les de conectividad marcadamente desiguales que las pone
en una desventaja competitiva y de disfrute de derechos. A
su vez, pareciera que las tecnologias que dominan el pano-
rama argentino estdn muy cerca de quedar desactualiza-
das, con infraestructuras que no son facilmente adaptables.
Esto provoca que ante cada cambio tecnologico requieren
un nivel desproporcionado de reinversidon que, por su lenta
implementacién, también acorta el tiempo de vida util o
fuerza a las comunidades a continuar con tecnologias viejas
por mas tiempo.

Para poder ofrecer y desarrollar una infraestructura actua-
lizada, adaptable e inclusiva no existe una receta nica ni pro-
bada. Esta claro que en el caso de la Argentina el desarrollo

21. Objetivos de desarrollo sostenible de la ONU https://www.un.org/sus-
tainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-sostenible/
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estd en manos de empresas privadas y de un mercado que
lidera la inversion y el desarrollo. Por otra parte, se advierte
una minuciosa y extensa regulacion estatal como en pocos
rubros en el mundo tienen. Sin embargo, esta conjuncion
de factores ha generado una infraestructura de conectividad
suboptima. Pareciera que ni liberar al mercado ni ampliar la
regulacion son soluciones obvias, ya que parte de las desigual-
dades en la infraestructura se deben a las rentabilidades asi-
métricas de la red por factores de escala, densidad, geografia o
clase economica. De la misma manera, hoy la regulacion eleva
tanto las barreras de entrada que genera concentracion y falta
de competencia.

La propuesta central de toda fuerza politica inclusiva
deberia centrarse en la mejora de la regulacion existente
para fomentar la apariciéon de nuevos actores, mas chicos o
de nicho, que encuentren soluciones y planes de negocios en
lugares donde para los jugadores mas grandes no hay renta-
bilidad. Las redes de iniciativa comunitarias, cooperativas o
que traen nuevas tecnologias son un buen ejemplo de ello.
Este tipo de proyectos cubren sectores de la sociedad que
de otra manera no tendrian infraestructura y obligan a los
grandes a mejorar sus servicios. Si sostenemos un modelo de
pocos jugadores, entonces deberiamos también exigir que la
rentabilidad extraordinaria de algunos sectores subvencione
la baja rentabilidad de otros. La alternativa de sostener un
modelo que no es inclusivo ya no parece una salida viable en
el siglo XXI. A su vez, el Estado deberia tener una politica
eficiente de licencias de espectros y de infraestructura acce-
soria, como postes de luz. Esta fragmentacion de derechos
también genera un problema de anti-comunes?? donde cada
inversion se ve coartada por negociaciones con miltiples

22. Heller, M. A. (1998): “The Tragedy of the Anticommons” Harvard Law
Review, Enero 1998.
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actores que dilatan los procesos y elevan innecesariamente
los costos de desarrollo.

Para concluir, sabemos que la infraestructura no es una
condicion suficiente por si sola, la conectividad requiere de
dispositivos actualizados, de contenido relevante y de edu-
cacion. Por lo cual, son imprescindibles programas como lo
fue Conectar Igualdad y talleres en la curricula escolar —como
en centros comunitarios—. La clave de estas iniciativas es que
no se limitan a ensenar como ser usuarios sino que también
ayudan a que las personas se involucren en el desarrollo, la
programacion, el disefio y la construccion de redes, politi-
cas publicas, programas y de hardware. Se subestima y mal
entiende que estas habilidades son de nicho o reservadas a
una elite. En realidad, son la lengua y la matematica de este
milenio. Estos topicos en los barrios mas pobres y con los chi-
cos mas jovenes tienen un poder transformador descomunal
sobre la desigualdad social.
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Comunicacion gubernamental: estrategias digitales

para contar lo local
Luciano Galup®

Las redes sociales —por cercania, economia, y frecuencia y tipo
de uso— son un lugar estratégico para la comunicacion local y
municipal. Al mismo tiempo son una herramienta clave para
disminuir brechas y desigualdades de acceso a informacion,
derechos y servicios.

Presentan a la comunicacion gubernamental una serie
de desafios y oportunidades que presionan a los equipos de
comunicacién de una forma novedosa. Por empezar, inaugu-
ran canales de comunicacion con la ciudadania que conllevan
a un incremento exponencial de las consultas y demandas, sin
muchas veces contar con los recursos para dar respuesta. Las

*  Miembro del area de Gobierno del CEM. Columnista en C5N. Consul-
tor en medios digitales y comunicacion politica. Director de la agencia
Menta Comunicacion.
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demandas de transparencia, acceso a la informacién y rapida
respuesta que presuponen los medios de comunicacion cola-
borativos, sumados a miles de ojos observando la cotidianei-
dad de la gestion y de la actividad de los gobernantes, generan
un universo novedoso y desafiante para los equipos de comu-
nicacioén de los gobiernos locales.

Por otra parte, es en las redes sociales por donde hoy pasa la
mayor parte de la conexion ciudadana con lo local. Lo que pasa
en la esquina del barrio no accede a medios masivos de comuni-
cacidon méas que un punado de veces, y es en los medios sociales
donde lo local es contado y relatado. Asilo demuestran estudios
de opinién puablica sobre consumos de medios. La elecciéon de
medios sociales para conocer lo que pasa localmente supera en
el Area Metropolitana no solo a la radio y los medios on-line
sino también a la TV. Es en las calles de los municipios y en
las redes sociales donde estan los ciudadanos, y por lo tanto el
lugar desde donde se realiza una parte importante de las inte-
racciones simbdlicas entre los gobiernos y sus votantes.

Todo esto en una coyuntura en la que la comunicacion de
gobierno tiene por objetivo dialogar con un mundo fragmen-
tado. En lo colectivo, debido al debilitamiento de los grandes
dadores de sentido del siglo pasado (instituciones publicas,
partidos politicos, organizaciones sociales, sindicatos); y
desde lo individual, por ciudadanos convertidos en audien-
cias cada vez mas fraccionadas en su atencién. Intentamos
dialogar con personas que se encuentran hiperestimuladas
a partir de ese volumen de informacion sin precedentes. Es
en este contexto, aun en evolucion y lleno de interrogan-
tes, donde se intenta desarrollar la tarea de conectar y con-
vocar a la ciudadania.

El territorio del Area Metropolitana, sobre el que traba-
jamos para este capitulo, es sumamente desigual en la distri-
bucién y acceso a bienes materiales y simbolicos. Estas des-
igualdades no se registran solamente a nivel de la poblacion
sino incluso entre los propios municipios, realidad que sin

146 | COMUNICACION GUBERNAMENTAL: ESTRATEGIAS DIGITALES PARA CONTAR LO LOCAL



dudas afecta lo posible y las prioridades. A esa desigualdad
territorial ya sefalada debemos también sumarle, para este
caso, diferencias en torno a personalidades muy restringidas a
lo territorial, algunas incluso en primeras gestiones, con otras
que no solo pueden acumular mas de una gestion, sino que
han tenido o buscan una proyeccién tanto sea a nivel nacional
como provincial. En este sentido, las cuentas de los munici-
pios presentan grandes diferencias de desarrollo. Mas alla de
estas salvedades, generar buenas estrategias en medios socia-
les deberia alcanzar a todos los que toman la decision de for-
mar parte de esas comunidades. Por eso la intenciéon de este
capitulo es abrir hipotesis de trabajo con relacién a estrategias
de comunicacion de gobierno que permitan mejorar y hacer
mas efectiva la comunicacion local.

Podemos hablar de “datos” y “relatos” para dividir en
dos grandes grupos el acceso al tema de comunicacion de
gobierno y medios sociales. Por “datos” nos referimos al alma-
cenamiento, anlisis y generaciéon de estrategias basadas en
el procesamiento de grandes volimenes de informacion pro-
venientes de los medios sociales. Por “relatos” entendemos la
dimension vinculada a la generacion de contenidos.

Los datos estan haciendo repensar gran parte de las estra-
tegias de comunicacién de gobierno. Toda accion digital de los
ciudadanos deja una huella en internet que es almacenable y
analizable. Ya sea voluntaria —interacciones, contenidos, ubi-
caciones, suscripciones— o involuntaria —cookies, busquedas,
registros, consumos—, esta huella habla —o puede hablar a tra-
vés de los analisis adecuados— de los gustos, intereses, tiem-
pos, recorridos y actividades de cada uno de los millones de
personas que acceden a diario ala web. Para enriquecer mas las
posibilidades, estos datos cruzados con variables demoscopi-
cas y demograficas permiten generar niveles de conocimiento
de los ciudadanos inimaginables hace apenas unos afnos.

Las bases de datos estan generando un nuevo tipo de
desigualdad en las campafias que excede a la econémica. En
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este sentido asistimos a gobiernos ricos y pobres en datos, lo
que es toda una novedad. Si durante mucho tiempo los recur-
sos de la campana se contaban en funcion del presupuesto
disponible, hoy esa no es la tGnica variable.

Interactuamos con ciudadanos que tienden a abandonar
los consumos dirigidos a grandes audiencias y que encuen-
tran cada vez mas satisfechos sus consumos culturales en
propuestas diferenciadas, que permiten construir identidades
de tribu, de fans y no ya grandes identidades colectivas. Los
usuarios pueden elegir entre cientos de miles de canciones
en servicios de streaming de musica para generar recorridos
musicales personalizados, los servicios de video on demand
ofrecen cientos de series destinadas a cada target de suscrip-
tores, esos publicos también esperan que la comunicaciéon de
gobierno les hable de cuestiones relevantes para su vida coti-
diana y la de sus grupos de pertenencia.

La importancia de los datos en estos contextos es evidente,
en tanto nos permiten generar mensajes de gobierno relevan-
tes para publicos microsegmentados por intereses, gustos,
aspiraciones o preocupaciones. La relevancia del contenido es
la herramienta con la que contamos para poder generar men-
sajes que conecten con los ciudadanos, con sus necesidades,
problemas y preocupaciones.

Las redes sociales son espacios colaborativos, nodales y
jerarquicos. Los contenidos no son tales hasta que no se pro-
pagan, no tienen vida por fuera de la que asigna la red. Estan
conformadas por ciudadanos y ciudadanas méviles y audio-
visuales, a ellos/as nos dirigimos, pero también con ellos/as
contamos. Son ellos/as los que tienen que dar vida a los con-
tenidos, propagarlos, distribuirlos, reproducirlos entre sus
redes de contactos con el valor agregado de que estan siendo
recomendados por alguien conocido y a quien escuchamos.
“Si no se propaga, esta muerto” fue la sentencia de Henry Jen-
kins, en su ya clasico libro Convergence culture: la cultura de
la convergencia de los medios de comunicacion.
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En contextos de una atencion escasa, la posibilidad de
romper el grado cero que establece la sobreabundancia de
estimulos e informacion no esta en empujar con mas fuerza
materiales de venta sino en lograr construir confianza con sec-
tores amplios de las comunidades digitales para que sean ellas
las que distribuyan, curen y recomienden nuestra comunica-
cion. Si la comunicacion de gobierno llega recomendada por
un contacto de WhatsApp —y WhatsApp es una de las redes
sociales a las se debe prestar atencion— se ha dado un paso
enorme en romper esa barrera de la intrascendencia.

El objetivo de los equipos de comunicacion para campafas
de comunicacién gubernamental en redes sociales no deberia
ser como “vendo mi gestion” sino cémo lograr que los ciuda-
danos la cuenten, interactiien con ella y lo compartan. No es
recomendable pensar la comunicaciéon politica o de gobierno
en redes sociales con conceptos basicos como frecuencia,
visualizaciones e impresiones, no aportan nada y muchas
veces es0os nimeros engafan.

Ala hora de evaluar la comunicacién de gobierno en el Area
Metropolitana el balance no es bueno. La mala gestiéon de los
medios sociales explica en gran medida malos resultados en
alcance y penetracion de las cuentas institucionales de los muni-
cipios. La mayoria de cuentas no invitan a la creacién de conte-
nidos colaborativos, no cuentan historias ni convocan desde sus
contenidos a la interaccion. Por lo tanto, el didlogo es distante e
institucional. Hablan del “Municipio”, de la “Municipalidad” o
del “Intendente”, pero no hablan casi nunca de los ciudadanos.

La estrategia de intervencion de todas las cuentas cumple
funciones de prensa y difusion, por lo que no invitan a inte-
ractuar ni generan identificacién, mucho menos emocion. Ese
techo se podria romper si se deja de pensar a las redes sociales
como simples amplificadores de la comunicacion institucional
y se las asume como medios sociales en donde los contenidos
tienen que contar historias, invitar a la colaboracién y partici-
pacion e incentivar la escucha.
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La teoria de que mostrar mucho (muchas obras, muchas
actividades) implica lograr la atencion del ciudadano es errada
y afecta el rendimiento de las publicaciones en particular y de
la comunicacion de gobierno en general. Si no se logra una
identificacion entre lo que se quiere comunicar y el destinata-
rio, las posibilidades de lograr atencion —en entornos hiperes-
timulados donde la atencién esta tensionada a niveles maxi-
mos— son muy bajas.

Otra de las limitaciones que se encuentran es una tendencia
a ser “conservadores” a la hora de comunicar en redes debido
al temor a no controlar lo que sucede una vez que el contenido
es puesto a disposicion del puablico. Sin embargo, se puede
innovar sin asumir riesgos, siempre y cuando se sea honesto
en lo que se comunica y se eviten las poses o la sobreactuacion.
La base para lograr esto es generar equipos de comunicacion
digital que se animen a crear y dotarlos de las herramientas y
la confianza necesarias. El contenido es el rey de las comunida-
des digitales, sin buenos contenidos no hay buenos rendimien-
tos. Esto también implica elegir los contenidos adecuados para
cada red, para cada soporte, para cada momento.

Las posibilidades son en cierta medida infinitas, y depen-
den de la creatividad y de los recursos disponibles. Desde el
desarrollo de aplicaciones moviles para fomentar la partici-
pacion, el compromiso y la recolecciéon de datos hasta la uti-
lizacion de videojuegos. Se trata de llegar a nuevos publicos,
transmitir ideas mediante soportes novedosos, conectar lo
lddico con lo politico y generar bases de datos de usuarios.
Existen una multiplicidad de herramientas, técnicas y sopor-
tes sobre los que generar contenidos que se sumen a las estra-
tegias de comunicacién de gobierno.

Las redes sociales también obligan a reorganizar una de
las mediaciones clasicas de la politica: la militancia o el acti-
vismo. Se abre toda una serie de desafios y terrenos en los que
extender la actividad comunicativa, la militancia o el activismo
en la sociedad, que también se debe pensar digitalmente. El
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centro de atencion al vecino, las delegaciones, la presencia en
el territorio tienen ahora una nueva sede, y esta en las redes.
La esquina del barrio queda ahora en la esquina del barrio,
pero también en los medios sociales. La plaza del municipio
esta también en Facebook. Si la organizacion de las campaiias
tiene sus instancias de organizacion territorial, las redes son
un nuevo territorio de participacion que se debe organizar.

Las redes pueden multiplicar la participacion territorial,
el caso de los “timbreos” de Cambiemos en la Argentina es
caracteristico de la interaccion redes/territorio. Una accion
pensada desde lo digital y ejecutada territorialmente, en la
que la militancia hace lo que histéricamente hizo la militancia
—estar en la calle y dialogar con los ciudadanos— pero con una
puesta en escena digital que la potencia, universaliza, con-
vierte en relato. En lo territorial hay timbreos, en las redes se
construye el storytelling de los timbreos.

Las redes como instancias de intermediacién pueden
también ser espacios autonomos de difusion e interaccion
con los ciudadanos, de suma de voluntades, de participacion
y compromiso.

La comunicacion de gobierno en tiempos de convergen-
cia es un recorrido ain exploratorio por una serie de herra-
mientas y técnicas novedosas y en desarrollo. Mas que una
oportunidad para la improvisacion, la convergencia y los
medios sociales obligan a una sistematizacion de practicas
y conocimientos que permitan llevar adelante estrategias
medidas y analizadas con técnicas historicas —como los estu-
dios de opinidon publica— y novedosas como la analitica de
datos. No existen conflictos entre lo viejo y lo nuevo, porque
en ningan ambito de la cultura y la politica la convergencia
vino a cerrar capitulos o tecnologias sino a fragmentarlas.
Trabajar sobre ciudadanias multiples y sobre participacio-
nes politicas “liquidas” (Zygmunt Bauman) es parte del pro-
blema al que se enfrenta cualquier estrategia de comunica-
cion politica.
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Identidades sociales, representaciones
y ciudadania en el AMBA

Nicolas Freibrun”

El presente articulo intenta ofrecer algunas ideas para pen-
sar los modos posibles que asumen las identidades sociales
en la sociedad contemporanea. En efecto, la formaciéon de
identidades en el espacio publico —que, en rigor, habria que
llamar procesos identitarios— son un aspecto fundamen-
tal de la democracia en el siglo XXI que permiten observar
cuestiones relacionadas con el campo de las representaciones
sociales, los valores y las ideologias politicas. El abordaje de
esta problematica en el marco del Area de Gobierno articula
la elaboracion teorica y conceptual con elementos de analisis
como la recoleccion de testimonios, las encuestas de opinion y

*  Investigador del CEM. Doctor en Ciencias Sociales UBA. Diploma de
Estudios Avanzados de la Universidad de Barcelona. Licenciado en
Ciencia Politica UBA.
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la metodologia de focus group. Ello se menciona en el segundo
apartado del presente texto, destacando los principales recur-
sos para realizar esos objetivos. En el primer apartado se hace
una breve incursion sobre algunas posiciones que adoptamos
como propias al momento de reflexionar mas profundamente
sobre el significado de las identidades y brindamos resultados
de estudios que hemos venido haciendo en el AMBA. Ademés,
listamos una serie de temas sobre los que deberiamos trabajar
para comprender con mayor rigurosidad los procesos identi-
tarios. Por ultimo, también en el segundo apartado, plantea-
mos algunas ideas sobre la construccion de una agenda futura
y la necesidad de un trabajo colectivo y estratégico entre las
distintas areas que componen el CEM.

¢éPor qué las identidades sociales?

Los estudios sobre las identidades son clave para explicar la
dindmica politica y social de la democracia. Atravesadas por
cambios sustanciales de la vida en comun (trabajo, repre-
sentacion politica, género, ideologia, valores, comunicacion,
espacio urbano), las democracias contemporaneas asisten a
una redefinicion de sus caracteristicas, cuestion que involucra
a la conformacion de las identidades, tanto desde un punto de
vista de los actores sociales y politicos, asi como con relacion
a los valores y a las ideologias expresadas por la ciudadania.
Asimismo, no existe una tnica posiciéon ni un consenso gene-
ral sobre los significados de la nocién de identidad, sujeta a
distintos marcos de interpretacion y posiciones politicas. Por
otro lado, con la acentuacion del proceso de la globalizacion
en la Modernidad tardia debe situarse un nuevo momento
de la formacion de las identidades, asociado a la reaparicion
de un conjunto de discursos fundados en la idea de “cultura
nacional” sobre la base de un debilitamiento en los contornos
de los Estados nacionales. Pero en su gran mayoria estos tipos
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de discursos arraigan en perspectivas culturalistas que, de
un modo predominante, comprenden a las identidades como
realidades méas o menos fijas que los efectos del proceso de la
globalizacion estarian erosionando y socavando.!

Aqui dejaremos de lado estas visiones centradas en la “cul-
tura nacional” por considerarlas un poco rigidas de acuerdo a
los propositos que orientan nuestro trabajo y a los objetivos
que buscamos al indagar en estos procesos. Hay otras proble-
maticas que también ponen en juego algunas referencias a la
identidad en clave de politicas del reconocimiento,? vincu-
ladas a las cuestiones de género o al multiculturalismo étnico
que —por enumerar solamente dos importantes que pueden
detectarse en distintos territorios y latitudes— vienen ocu-
pando claramente un lugar significativo en las agendas acadé-
micas y politicas.

Sin embargo y sin desconocer el caracter relevante que
presentan todas estas posiciones sefialadas, que suponen
aportes sustanciales al debate, es un paso necesario delimitar
los criterios con los que aqui trabajaremos. En este sentido, el
camino por emprender no es sencillo, pues: ¢como definir el
concepto de identidad?, éa qué universo conceptual preciso
nos estamos refiriendo cuando apelamos a esa entidad un
poco evanescente y siempre dificil de capturar, pero que sin
embargo forma parte de nuestra experiencia social y politica?,
¢es la identidad, tal como ha dicho el antropoélogo Claude
Lévi-Strauss destacando su funcién simbdlica, “un lugar vir-
tual antes que una existencia real”?, {existe una sola forma

1. Laforma politica en que esos discursos encarnan podemos verla hoy en
dia en algunos movimientos politicos europeos o en Estados Unidos con
el ascenso de Donald Trump al gobierno. En general este tipo de mirada
sobre las identidades refuerzan una perspectiva de tipo esencialista, aso-
ciada con las tendencias ideolbgicas conservadoras.

2.  Charles Taylor, El multiculturalismo y “la politica del reconocimiento”,
Fondo de Cultura Econémica, México D.F., 2009.
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de pensar la identidad o por el contrario podemos hablar de
multiples articulaciones? Posibles respuestas a estas pregun-
tas pueden ser respondidas si se ponen en dialogo las teorias,
las préacticas y los procesos de identificacién. Como parte del
trabajo que hemos venido realizando nos parece importante,
aunque no sea mas que brevemente y a efecto ejemplificador,
mostrar algunos resultados obtenidos. Nos focalizaremos en
dos trabajos llevados adelante.

En base a la encuesta realizada por el CEM en el AMBA
en 2017, “¢En qué sociedad queremos vivir?”,3 hicimos pre-
guntas vinculadas con conceptos e ideas que estructuran las
representaciones sociales y politicas de la experiencia ciuda-
dana, y que eventualmente pueden incluso orientar ciertos
comportamientos en el espacio publico. Las principales ideas
puestas en juego fueron las de “orden”, “libertad”, “seguri-
dad”, “igualdad” y “justicia”, sobre la base de dos preguntas
orientadoras: De las siguientes ideas, écual cree que es mas
importante para el desarrollo y el bienestar de la sociedad?
y si tuviera que optar, {qué tipo de sociedad elegiria? En
ambos casos las opciones eran casi idénticas; una planteada
en forma mas abstracta, la otra, como modelo de sociedad.
El resultado general de las dos preguntas promediadas para
todo el AMBA coloca en primer lugar “la igualdad” con el
32% y en segundo lugar “la justicia” con el 28%, reafirmando
en algin sentido el horizonte igualitario que persigue una
sociedad democratica. Llama la atencion, sin embargo, el
lugar subordinado que ocupa la idea “la libertad” frente a
las otras opciones, con solo el 6%. En efecto, la menor valo-
racion de la idea de libertad frente a la idea de orden plan-

3. Centro de Estudios Metropolitanos (CEM), ¢En qué tipo de sociedad
queremos vivir? Disponible en: <http://estudiosmetropolitanos.com.
ar/2017/04/14/en-que-tipo-de-sociedad-queremos-vivir/> (consulta-
do: 28/6/18).
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tea una dimension de la actualidad democratica que exige su
necesaria profundizacion en el actual contexto.

Por otro lado, y siempre en el AMBA, hemos realizado
algunas indagaciones en torno a las percepciones de clase en
un contexto de fragmentacion social, utilizando la base de
datos de la Encuesta Nacional sobre Estructura Social (ENES)
del programa PISAC.4 Entre las principales conclusiones se
advierte que la autopercepcion y la identificacion con alguna
clase o posicion de clase es alta (84%). El reconocimiento de
pertenencia a una clase o grupo social determinado permite
formular algunas ideas que contrastan con ciertos criterios
sociales establecidos desde cierto sentido comun (i.e: “somos
una sociedad individualista”; “la sociedad se compone de indi-
viduos”; “las identidades son dispersas y débiles”; “el mundo
social esti totalmente fragmentado”). En sintesis, analizar
con estos elementos las percepciones de clase permite com-
prender que un abordaje de este tipo no puede agotarse en un
significado meramente socioecondémico o economicista de las
explicaciones sociales, y que la necesidad de realizar un plan-
teamiento sobre cémo inciden las dimensiones ideolégicas y
subjetivas es un nivel fundamental para explicar la articula-
cion de los procesos de identificacion social.

En este sentido, se pueden encontrar diferencias respecto
a las autopercepciones de clase en CABA y GBA. Asi, y para
senalar los porcentajes mas importantes, quienes se conside-
ran de “clase obrera” son el 28,1% en el Gran Buenos Aires y
solo el 5,2% en CABA. De “clase baja” se considera apenas el
3,6% en la Ciudad de Buenos Aires, proporciéon que aumenta
al 8,0% en el GBA. Y en la otra punta de la piramide, quienes

4. Centro de Estudios Metropolitanos (CEM), Fragmentacién social y per-
cepcion de clase en el AMBA. Disponible en: <http://estudiosmetropoli-
tanos.com.ar/2017/11/14/fragmentacion-social-y-percepcion-de-clase-
en-el-amba-2/> (consultado: 28/6/18).
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se ubican en la “clase alta” muestran una similar proporcion
a uno y otro lado de la General Paz (0,2% en la Ciudad y 0,3%
en el Gran Buenos Aires).

Finalmente, no queremos dejar de plantear ciertos ele-
mentos mas conceptuales, referidos a la necesidad de con-
tar con autores fundamentales en la reflexion del tema. Dar
cuenta de las identidades en el marco de procesos sociales y en
contextos especificos es un principio fundamental para enfati-
zar la constitucidn de procesos identitarios. Quien ha produ-
cido algunas interesantes ideas al respecto ha sido el soci6logo
brasilefio Renato Ortiz, al abordar las relaciones entre proce-
sos identitarios y territorios como espacios de relaciones de
poder. Senala:

No tiene mucho sentido la existencia de “una” identidad; seria méas
correcto pensarla a partir de su interaccion con otras identidades,
construidas seglin otros puntos de vista [...] Por otro lado, al de-
cir que es una construccién simbodlica, estoy afirmando que es un
producto de la historia de los hombres. Esto me permite indagar
acerca de los artifices de esta construccion, los diferentes grupos
sociales que la sostienen, los intereses que oculta, las relaciones so-
ciales que prescribe.’

Esta referencia que ofrece Renato Ortiz tiene ademas el
valor de aportar una perspectiva para la vida social y politica
democratica, comprendiendo que la formacion de las identi-
dades es relacional y dindmica y que se construyen a través
de las diferencias. Como criterio y horizonte conceptual, una
identidad no se puede definir por si misma si no hay un otro
social que esté funcionando como referencia. Como termina
por afirmar Ortiz, la identidad es “una construccioén simbdlica

5.  Renato Ortiz, Otro territorio. Ensayos sobre el mundo contemporaneo,
Universidad Nacional de Quilmes, Bernal, 2005.
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que se hace relacion con un referente”.® Es en este marco que
las identidades adquieren significacion en calidad de repre-
sentaciones sociales, creencias colectivas, valores e ideo-
logias, resultado de la interaccion de lo social y politico en
contextos territoriales precisos. Ninguna identidad flota en el
aire, sino que es producida en contextos politicos, institucio-
nales y territoriales atravesados por relaciones de poder asi-
métricas que producen inclusiones y exclusiones. Como bien
lo ha senalado Stuart Hall, “las identidades, en consecuencia,
se constituyen dentro de la representacion y no fuera de ella”.”
Asi, las identidades se construyen en el interior de discursos
que, como hemos dicho, funcionan en marcos institucionales
e historicos precisos.

La construccion de una agenda futura

La agenda a desarrollar sugiere un campo de intervencion
delimitado que abarca el Conurbano bonaerense y la Ciudad
de Buenos Aires (AMBA), espacio social y politico central por
la trascendencia que tiene en la definicion de los destinos del
pais y en la construccion territorializada de identidades socia-
les y politicas. Es clave en este sentido establecer puentes de
didlogo y de entendimiento con las otras areas que integran
el CEM. A diferencia de otros momentos histoéricos, las iden-
tidades sociales contemporaneas se estructuran en torno a
una pluralidad de discursos que van desde la vida publica en
comun hasta el consumo —pasando por la felicidad personal,
las aspiraciones individuales de progreso, los problemas aso-
ciados a la organizacion del trabajo—. Es por eso que puede

6. Renato Ortiz, op. cit.

7. Stuart Hall y Paul du Gay (comps.), Cuestiones de identidad cultural,
Amorrortu, Buenos Aires, 2011, p. 18.
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resultar interesante incorporar algunas dimensiones que
indaguen sobre como aparece el futuro y el nivel de expecta-
tivas con relacion al presente. Algunos de los temas sobre los
que consideramos indagar como potenciales articuladores de
los procesos de construccion de identidades y ciudadania, son
los siguientes: mundo laboral — actividad politica — institucio-
nes estatales — valores democraticos — vida privada y esparci-
miento — orden y seguridad — igualdad y libertad — género —
percepcion y pertenencia de clase — autoritarismo y jerarquias
sociales.

Al respecto, también vale la pena detallar algunos aspectos
metodologicos que seran tomados para la realizaciéon: método
de focus group (grupo focal) — encuestas de opinion — anali-
sis del discurso de los actores — identificacion de perfiles de
identidades predominantes — clasificaciéon de representaciones
sociales y valores — identificacion de demandas emergentes —
articulacion de conceptos con técnicas empiricas.

Los recursos a disposicion que utilicemos permitiran
establecer comparaciones, identificar problemas relevantes
y generar nueva informacion sobre las cuestiones que estan
relacionadas con el espacio publico y la formaciéon de identi-
dades sociales. Ademas, detectar los “climas de opinion” de
acuerdo a la adhesion o al rechazo y ala conformidad o discon-
formidad que existen en la sociedad, es otro de los registros a
problematizar. Aqui simplemente deseamos dejar planteadas
algunas ideas de cara al armado de una agenda de trabajo pro-
gramética desde el Area de Gobierno. Por un lado, un aspecto
se relacionara con la produccion de saberes e informacion
cuantitativa y cualitativa que nos permita aumentar los cono-
cimientos a partir de los objetivos que nos proponemos.
Entender en profundidad la formaciéon de las identidades y
los cambios en la ciudadania requiere de marcos conceptuales
amplios y herramientas novedosas que nos aproximen hacia
una comprension de las subjetividades. Asimismo, es impor-
tante mencionar que los procesos identitarios en las socie-
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dades democraticas del capitalismo periférico las mas de las
veces se desenvuelven de un modo enteramente diferente al
de los paises desarrollados. Es por eso que la nocién de terri-
torio es central en el armado de esta agenda, al tiempo que
se inscribe como un eslabon de produccion entre las distintas
areas del CEM.

El territorio es en ese sentido tanto un espacio geografica-
mente delimitado como un 4mbito simboélico de pertenencia,
donde las representaciones, los valores y las creencias cris-
talizan en practicas e instituciones diversas. El territorio es
un campo de fuerzas a través del cual las relaciones sociales
se articulan, ya sea de una forma mas fragmentada o mas
integrada, ya sea mas inclusiva o excluyente. Al adoptar un
analisis que toma como criterio la existencia de las identida-
des como una construccion plural, esa pluralidad se expresa
bajo una doble condicion del mundo social y de la ciudada-
nia: como heterogeneidad y fragmentacion. En este sentido,
la obtencion de diagnoésticos sera parte de la construccion de
una agenda con eje en el presente y de cara hacia el futuro. Por
ultimo, una agenda de trabajo supone también un conjunto
de prioridades e implica asimismo la posibilidad de confec-
cionar en el tiempo un “mapa de las identidades sociales en el
AMBA”, que permite al Area de Gobierno acumular informa-
cion para la elaboracion de nuevas investigaciones y la toma
de decisiones en ambitos institucionales.
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