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Algunas reflexiones sobre la Ley de Comunas

El presente trabajo intenta ser una reflexién inicial en torno a cémo deberia ser
abordado el problema de la descentralizacion y la reconfiguracion territorial de la
Ciudad de Buenos Aires, a partir de la sancién de la Ley de Comunas. Se trata
simplemente de primeras reflexiones que intentan colocar ese proceso en el marco de
profundos cambios en relacion a las formas de gestion de lo social frente a la crisis del
Estado de Bienestar. Intentaremos abrir algunas lineas de indagacion en torno al modo
en que la emergencia de una nueva forma de gestion de lo social se articula con la
reactivacion de solidaridades de proximidad en un escenario urbano de creciente

polarizacion.

Escenario

En los ultimos afos, en la Ciudad de Buenos Aires, venimos asistiendo a la emergencia
de un discurso descentralizador que, situandose en oposicién al discurso que sustento
los procesos llevados adelante en los afios “90*, pone el acento en la dimensién politica
de la descentralizacion. Este discurso estaria vinculado a la busqueda de una forma

institucional que permita una mayor democratizacion de los espacios de decision.

En ese marco, se sanciond el 1° de Septiembre del 2005 la llamada “Ley de Comunas”
(Ley N° 1.777). Esta ley establece en el Art. N° 3, que tiene por finalidad facilitar la
participacion de la ciudadania en el proceso de toma de decisiones y en el control de los
asuntos publicos; promover el desarrollo de mecanismos de democracia directa;
preservar, recuperar, proteger y difundir el patrimonio y la identidad cultural de los
distintos barrios y consolidar la cultura democrética participativa, entre otros objetivos.

Se crean 15 Comunas que agrupan a distintos barrios en una unidad de gestion politica y

! Nos referimos a aquellas propuestas de descentralizacién entendida como estrategia para descargar al
Estado central de sus responsabilidades. Idea asociada al discurso privatizador y a la despolitizacién de la
relacion entre el Estado y los ciudadanos en tanto importan atributos de eficiencia, menos
burocratizacion, etc. Este es el proyecto descentralizador que se plasmo en la Reforma del Estado y que
implico una transferencia de funciones y competencias del Estado Nacional al Provincial y a los
Municipios.
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administrativa descentralizada con competencia territorial, patrimonio y personeria

juridica propia.

En las finalidades de esta ley pareceria traslucirse como supuesto una asociacion de las
posibilidades de la democracia con el &mbito territorial. La Ley de Comunas supondria
una alta valoracion de lo local y de la identidad barrial, y una apuesta al surgimiento de

sujetos politicos arraigados al territorio y participativos.

De esta forma, el barrio seria la cristalizacion territorial de identificaciones colectivas
basada en vinculos comunitarios. Desde alli se apela a los ciudadanos, en tanto vecinos,
a asumir un compromiso colectivo por la defensa de intereses comunes enraizados en

una comunidad barrial. Se estableceria asi la existencia de una comunidad territorial.

En esta propuesta, la experiencia urbana y la experiencia de lo politico parecieran
anudarse. Se recupera el barrio ya no s6lo como espacio de sociabilidad, sino también

como espacio institucional para ejercer ciudadania®.

Esto nos lleva a preguntarnos en qué medida la reinscripcion territorial de lo politico en
un espacio de sociabilidad como es el barrio, es la forma con que hoy se intenta
administrar lo social en un contexto “de degradacién de las capacidades de regular

econdmica y socialmente el sistema” (Fitoussi y Rosanvallon,.2003:66)

La modernizacién: de las comunidades concretas a los territorios abstractos del

derecho

Esta reinscripcion de lo politico en un espacio proximo, pareceria ser un punto de
inflexion en la I6gica propia de la manera en que se organizo lo social y lo politico en la

modernidad.

2 Esto no niega el hecho histérico de que el barrio ha sido un espacio de politizacién, de actividad politica
y de acciones colectivas. Significa mas bien que ahora es considerado un espacio institucional de
gjercicio de la ciudadania.



Siguiendo a Eisenstadt (2001), la modernizacién implico, en relaciéon al campo de la
organizacion social, “un proceso de disociacion creciente entre las instituciones
institucionalizadas y formales, por una parte, y los grupos primarios relativamente
pequefios, por la otra” (p.26). En efecto, los diversos subgrupos, ya fueran unidades
locales, grupos de status, grupos territoriales, etc “...se vieron arrastrados a marcos
institucionales u organizaciones comunes” (p.28) . Asi, los rasgos caracteristicos de la
estructura de asociacion en la sociedad moderna son el debilitiamiento de la importancia

del parentesco y las bases territoriales estrechas de las asociaciones.

En la misma linea, Castel (2004) plantea que “los poderes publicos recrearon la
proteccion y el vinculo, pero en un registro totalmente distinto del de la pertenencia a
comunidades concretas”. (p.399). En este sentido, el desarrollo del Estado moderno
significd la desterritorializacion de las protecciones y de lo politico y el surgimiento de
un nuevo orden a través de una “reterritorializacion por el derecho, o una fabricacién de

territorios abstractos” (p.471), diametralmente distintos a las relaciones de proximidad.

En cuanto al vinculo politico, el ciudadano pasé a ser miembro de una comunidad
politica, que si bien estaba anclada en el territorio nacional, se constituydo como un
espacio desterritorializado. La comunidad paso a ser la Nacion que, en tanto comunidad
imaginada®, fundaba un compromiso entre los asociados en el interior de las fronteras
del Estado. Asi, la comunidad politica se constituyd como un espacio politico alejado de

la experiencia microsocial y microterritorial de los ciudadanos.

Por otra parte, la integracion y la cohesién social ya no se vehiculizaron a través de
solidaridades de proximidad, sino fundamentalmente a traveés de la pertenecia a
colectivos protectores construidos por reglamentaciones (Castel, 2004). En este sentido,
el Estado de bienestar y la ciudadania social fueron la respuesta mas acabada a la
problematica moderna de los riesgos de ser un individuo en una sociedad cada vez mas
compleja en la cual el desarrollo de la industrializacion y la urbanizacién debilité la
eficacia, en términos de garantizar la cohesién y la integracién social, de las

solidaridades de proximidad (la familia, el vecindario, el grupo territorial).

? Siguiendo a Anderson, B (2007). la nacién “es una comunidad politica imaginada (...) imaginada porque
aun los miembros de la nacién mas pequefia no conoceran nunca jamas a la mayoria de sus compatriotas,
no los veran ni oiran siquiera hablar de ellos, pero en la mente de cada uno vive la imagen de su
comunion” (p.23)



Asi, la ciudadania resultd del cruce por un lado, de una ciudadania civico-politica
basada en el derecho al voto y la participacién politica indirecta, y por otra parte, de una
ciudadania social, basada en protecciones y derechos vinculados a la consolidacion del
estatuto del trabajo y a la provision, por parte del Estado, de una serie de bienes y

servicios publicos.

En este marco, el Estado asumid la responsabilidad de la seguridad de sus ciudadanos y
se constituyd como el eje de una matriz social integradora. EI Estado de bienestar
justifico su accionar fundado en dos imperativos: por un lado, el imperativo de
mantener y sustentar la acumulacion privada, por el otro, el imperativo de cohesionar y
gestionar el conflicto social garantizando protecciones (derechos sociales) junto con los
derechos civiles y los derechos politicos. (Alonso, 2000; Castel, 2003,2004).

Podriamos decir que la institucionalizacién de solidaridades construidas® fue la
respuesta moderna mediante las cuales la sociedad oper6 sobre si misma para conjurar

los riesgos de su desintegracion.

¢Un retorno a la proximidad?

La crisis del Estado de bienestar y la mundializacion de los intercambios, generd
profundas transformaciones no sélo en relacién al lugar que le cabe al Estado, y su lugar
en el gobierno de lo social, sino también en la propia constitucion de los sujetos.
Fitoussi y Rosanvallon (2003) caracterizan esta época como la convergencia de tres
crisis: “...fallan simultaneamente las instituciones que hacen funcionar el vinculo social
y la solidaridad (crisis del Estado providencia), las formas de relacion entre economia y
sociedad (crisis del trabajo) y los modos de constitucion de las identidades individuales

y colectivas (crisis del sujeto)” (p.14).

Existen trabajos que ya han dado cuenta de un cambio en el gobierno de los social,

donde el Estado se desplaza y al mismo tiempo se empodera a sectores de la sociedad

* La inscripcion, mediante la intervencion del Estado, de los individuos en colectivos abstractos.



para la toma de decisiones®. En este marco, surgen una serie de discursos en torno al
territorio y la comunidad local y a la necesidad de participacion en la toma de
decisiones de los actores locales. De hecho, los organismos multilaterales de crédito
(BID, BM, etc) fijaron lo que se conoce como la *agenda de la governance” como
condicidn para alcanzar el crecimiento y la estabilidad de las reformas impulsadas por
estos organismos (Chiara y Di Virgilio, 2005). Entre los puntos de la “agenda de la

governance”, se destacaba el mandato de “acconuntability” y de “participacion” ®.”

Otros trabajos muestran como la produccion social de representaciones de ideas de
sociedad civil se relaciona no sélo con las practicas de actores sociales locales y

nacionales, sino también con las de actores sociales transnacionales.(Mato, 2004)

De Marinis (1999) inscribe estas dislocaciones del lugar tradicional del Estado y la
vinculacién con los sujetos, en términos de una nueva racionalidad politica donde el
Estado cobra cierta “autonomizacion de otras numerosas entidades de gobierno, con las
que sin embargo permanece vinculado a través de una compleja cadena de relaciones,
responsabilizaciones, empoderamiento de diferentes sectores y agencias distantes del
centro estatal (...) [a la vez que] se inyecta a los sujetos una conducta empresarial que
debe reemplazar la pasividad y la dependencia propias de una época pasada, cuando las
solidaridades y las responsabilidades colectivas, a la vez que daban importantes
garantias y reducian con ello las incertidumbres existenciales, le quitaban peso a la
autonomia personal” (De Marinis,1999:93). Retomando las nociones de gobierno y
gubernamentalidad de Foucault y los trabajos desarrollados por los denominados
“anglofoucaultianos”, De Marinis plantea que “la autorregulacion sera en gran medida
obra de agentes no estatales: el Estado observara todo el despliegue de fuerzas a la

distancia, y revelara incluso cierta miopia para algunos fendmenos, que no le interesaran

> Este movimiento de repliegue del Estado y empoderamiento de los sujetos no debe ser pensado como
uno generando al otro sino mas bien como una nueva rearticulacion entre las esferas centrales y las
locales, entre lo pablico y lo privado, Una nueva economia del poder. Mas adelante desarrollaré esta idea.
¢ «“Accountability” se refieren a la capacidad politica de gobernar; ademéas alude a la capacidad que
dichos gobiernos tienen de dar cuenta de sus acciones a los gobernados. Entre las medidas de politica que
pueden contribuir al desarrollo de dicha capacidad y que pueden ser sustentadas por los OMC se propicia
la descentralizacion politica y administrativa. EI mandato de “Participacién” se refiere a la necesidad de
incorporar a diversos actores de la sociedad civil en el disefio e implementacion de los proyectos en la
medida en que se considera que la efectividad y sustentabilidad de los proyectos se ve amenazada cuando
los sectores de la poblacion afectados no participan en el disefio e implementacion del mismo (Chiara y
Di Virgilio, 2005)



o se le pasaran por alto, pero en principio liberard en gran medida a los agentes sociales

para que resuelvan entre ellos sus conflictos” (p.78).

Aunque desde otra perspectiva tedrica, otros autores también coinciden al dar cuenta de
que la desinstitucioalizacién tendria como correlato una individualizacidn creciente en
tanto las instituciones sociales que organizaban y canalizaban los comportamientos han
perdido su fuerza estructurante como marcos colectivos que funcionaban como
orientadores de acciones y estructuradores de identidades. Asi, la desvinculacién
respecto de los marcos objetivos que estructuraban la existencia de los sujetos se
traducen en un imperativo social que obliga al individuo a ser autdbnomo y responsable.
(Fitoussi y Rosanvallon, 2003;Castel, 2003, 2004; Svampa,2001,2005).

Ahora bien, esa reactivacién del individuo libre, responsable y emprendedor va
acompafiada también de la reactivacion de solidaridades de proximidad’. Como si se
intentara crear sociabilidades, o consolidarlas cuando existen, como nuevos marcos para

fundar compromiso y solidaridad social.

Ahora bien, la reactivacion de las solidaridades de proximidad como un nuevo modo de
contener y gestionar la nueva cuestion social ¢como se articula con la (nueva) cuestion

urbana?®

¢Mi proximo es mi préjimo?

En principio, la proximidad como término remite a una cercania en el espacio. ¢Espacio
geografico o espacio social? ¢En qué medida la proximidad fisica (el compartir un

habitat, un barrio) no da cuenta también de una cierta proximidad social?.

En los estudios urbanos constituye un punto de partida el hecho de que existen
relaciones entre las estructuras del espacio social y la distribucion espacial de los
agentes sociales. Particularmente la ciudad ha sido siempre un espacio jerarquizado.

" Entran asf en la escena de lo politico esferas que antes constituyeron interfaces entre lo privado y lo
publico. Esto da cuenta de que estos procesos descriptos implicarian también una reconfiguracion y
redefinicion de lo publico y lo privado.

® Si bien la respuesta a este interrogante sera parte de lo que guiara un futuro trabajo de campo lo que
sigue son algunas consideraciones para pensar la cuestion.



Como bien sefiala Peter Marcuse (1995), la historia de la ciudad ha sido desde su inicio
la de un espacio donde las desigualdades de sus residentes han significado también
desigual ocupacion del espacio. En el mismo sentido, Bourdieu (1999) establece una
relacion entre la posicion de un agente en el espacio social y el lugar del espacio fisico
en que esta situado aquel. Asi, “el poder sobre el espacio que da la posesion del capital
en sus diversas especies se manifiesta en el espacio fisico apropiado en la forma de
determinada relacion entre la estructura espacial de la distribucion de los agentes y la
estructura espacial de la distribucion de los bienes o servicios privados o publicos”
(Bourdieu, 1999:120). En este sentido, el barrio vincularia no s6lo a ciudadanos

geograficamente proximos sino también socialmente cercanos.

El fendbmeno de la segregacion residencial pareciera ser constitutivo de las ciudades. La
segregacion residencial puede definirse, en términos generales, como “el grado de
proximidad espacial o de aglomeracion territorial de las familias pertenecientes a un
mismo grupo social, sea que éste se defina en términos étnicos, etarios, de preferencias
religiosas o socioeconomicos, entre otras posibilidades”. (Sabatini, Caceres y Cerda,
2001:11)

Sin embargo, lo cierto es que Buenos Aires, hasta fines de la década del sesenta, se
planteaba como una ciudad integradora. Cierta combinacion de factores hicieron de que
“en el proceso expansivo, la ciudad [se encontrara] con una combinacion de factores
relativamente independientes de las politicas urbanisiticas que le dieron su tension
igualadora: (...) la intensa movilidad social, la provisién de los servicios pablicos por
parte del Estado, y la cuadricula universalizada como garantia no solo de la mayor renta
sino también de la integracion urbana a través de un espacio publico irrestricto” (Torres,
2001:197) generaron una forma urbana con “expansion hacia afuera en el territorio —
metropolizacion- y hacia adentro en la sociedad —integracion y ascenso”. (Gorelik,
2004:198).

Ahora bien, las transformaciones econémicas y sociales operadas en las ultimas
décadas, han generado en la Ciudad de Buenos Aires, una serie de cambios

socioterritoriales. Diversos autores han trabajado el fendmeno novedoso de la



“suburbanizacion de las elites” (Svampa, 2001) y los procesos de gentrificacion® (. Sin
embargo, me interesa hacer hincapié en un tercer cambio socioterritorial que se registra
en la ciudad: un proceso creciente de segregacion espacial ligado a un proceso creciente

de polarizacion social.

En efecto, Torres en un estudio denominado “Cambios socioterritoriales en Buenos
Aires durante la década de 1990” (2001) constata que la principal tendencia encontrada
es que las areas de mejor nivel de la Ciudad de Buenos Aires (centro-norte) aumentan
su proporcion de estratos altos y disminuyen la de sus estratos medios; es decir, son
algo mas “exclusivas”. Por otra parte, considerando como unidades de analisis los tipos
residenciales en esa misma area refuerza la tendencia anterior: aumentan los tipos
residenciales de alta calidad y nivel y disminuyen los que corresponden a tipos
residenciales de categoria estandar o media y tienen ocupantes de nivel socioeco-
nomico medio. Segun el mismo autor, “las tendencias hacia la polarizacion residencial
de la Capital federal se ven considerablemente reforzadas si analizamos la situacion
existente fuera del mercado formal” (Torres, 2001:16) como es el caso de las villas, las
casas tomadas y los hoteles pension. El autor da cuenta de que en las tres categorias
habitacionales se han producido aumentos significativos. Asi concluye que la Ciudad de
Buenos Aires, “experimentd durante la década de 1990 un claro proceso de
polarizacion” (Torres, 2001:16).Reforzando su planteo, sefiala que se produce un
importante incremento de la actividad constructiva residencial en el mercado formal,
dirigida principalmente a las viviendas suntuosas; al mismo tiempo, las viviendas
estandar con poblacion de nivel socioecondmico medio no aumentan sensiblemente su
proporcion al igual que la poblacion de bajo nivel socioecondémico pero con viviendas
en el mercado formal. En cambio, fuera del mercado formal la cantidad de poblacion de
nivel socioeconémico mas bajo que reside en villas aumenta considerablemente desde

fines de la década de 1980 hasta nuestros dias.

¢La creacion de Comunas reforzard este proceso creciente de zonas homogéneas

socialmente? ¢queé rol jugara en la construccion de las representaciones sociales sobre

% Vease por ejemplo HERZER, H.; DI VIRGILIO, M.M.; LANZETTA, M.; REDONDO, A
RODRIGUEZ, M.C. & MARTIN, L. ;Revalorizacién de areas centrales en la ciudad de Buenos Aires? El
caso de La Boca. Buenos Aires: Revista Sociedad. Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de
Buenos Aires 2001 y RODRIGUEZ, Maria Carla y DEVALLE, Veronica. ¢Exclusion Social?
Percepciones de organizaciones sociales e identificacion de lugares de disputa en contextos de renovacion
urbana. Guatemala Antigua: Ponencia presentada en el Congreso ALAS, 2001.



quién es el préjimo? ¢reforzard las representaciones de que sélo mi proximo es mi
préjimo? ¢La ciudad como unidad no se pierde en ese proceso? ¢en qué medida esta

nueva politica se sostiene en un proyecto de integracion?

Estas preguntas y las lineas planteadas en este escrito, intentan dar cuenta de que es
necesario reinscribir el debate en torno a la Ley de Comunas en procesos de
transformacion no so6lo del Estado sino de toda una forma de gobierno de lo social. Esta
reinscripcion del problema coloca el debate de la descentralizacion, en términos de
desconcentraciéon del poder y mayor democratizacion, en otro de mayor alcance: el

problema de cdmo gestionar una sociedad cada vez mas compleja y fragmentada.

Desde esta perspectiva, que deberd ser profundizada, nos interesa proponer que
mediante la Ley de Comunas se recurre a la reinscripcion territorial de lo politico en un
espacio de sociabilidad barrial reactivando las solidaridades de proximidad. Esto se
produce en una momento donde las regulaciones de caracter general y colectivo que en

su momento parecieron eficaces para contener la sociedad hoy parecen impotentes.

En este sentido, la nocién de “comunidad territorial” supuesta en la Ley de Comunas
seria una categoria estratégica y tendria una productividad en términos de estas nuevas
dislocaciones en el gobierno de lo social, pues la reactivacion de la “comunidad
territorial” es una forma de interpelacion a los ciudadanos cuyo reverso es, en primer
lugar, un mandato de participar en la gestion. “Quién mejor que los vecinos para saber
lo que necesitan”. En segundo lugar, supone un desplazamiento. Ya no una
interpelacion a comprometerse con el bien comdn sino gestionar el bien de la
comunidad barrial. Finalmente, abriria el juego a dos principios de legitimacion para
fundar pertenencia: el reconocimiento de la persona y el conocimiento del territorio. Un
individuo es miembro de una comunidad en la medida que los otros lo reconocen como
vecino y en la medida en que vive y conoce el territorio. Asi el principio que regiria es

gue (s6lo) mi proximo es mi projimo.
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