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Presentation

This issue is part of the activities of the WATERLAT-GOBACIT Network’s Thematic 
Area 3 (TA3), the Urban Water Cycle and Essential Public Services (http://waterlat.
org/thematic-areas/ta3/). TA3 brings together academics, students, professionals 
working in the public sector, workers’ unions, practitioners from Non-Governmental 
Organizations, activists and members of civil society groups, and representatives of 
communities and users of public services, among others. The remit of this TA is broad, 
as the name suggests, but it has a strong focus on the political ecology of urban water, 
with emphasis on the politics of essential water services. Key issues addressed within 
this framework have been the neoliberalization of water services, social struggles 
against privatization and mercantilization of these services, the politics of public policy 
and management in the sector, water inequality and injustice in urban areas, and the 
contradictions and conflicts surrounding the status of water and water services as 
a public good, as a common good, as a commodity, as a citizenship right, and more 
recently, as a human right.

The issue features four articles, three covering topics from Brazil, in Portuguese, and 
one from Argentina, in Spanish. Article 1 is authored by Suyá Quintslr, Antonella Maiello, 
and Ana Lúcia Britto, from the Federal University of Rio de Janeiro, and addresses the 
situation of unequal access to water and environmental vulnerability more generally in 
the Rio de Janeiro Metropolitan Region. The article is based on research carried out in 
Queimados municipality, in the Baixada Fluminense, as part of the Network’s DESAFIO 
Project (http://waterlat.org/projects/desafio/), which was developed between 2013 and 
2015. Article 2 was authored by Marcelo Aversa, Vanessa Lucena Empinotti, and Jeroen 
Johannes Klink, from the Federal University of the ABC in Sao Paulo. It presents a critical 
discussion of the notion of human right to water adopted by the International System 
of Human Rights, exposing the contradictions of the concept and of the normative 
structure behind it, which among other issues simultaneously promotes the human right 
to water and water privatization as a possible option. The authors also emphasise the 
contradictions between the privatization-friendly approach to the human right to water 
promoted by international organizations and national governments and the “philosophy 
of Living in Plenitude (Buen Vivir)” grounded on Andean indigenous cultures, which 
inspired pioneering constitutional reforms on this issue in Ecuador and Bolivia.

Article 3, by Ana Paula Fracalanza and Mariana Gutierres Arteiro da Paz, from the 
University of Sao Paulo, focuses on the “crisis of water governance” reflected in the 
catastrophic water shortages affecting the metropolitan regions of the State of Sao 
Paulo since 2014. The authors emphasise the contradictions in the urban politics of 
water and sanitation services, particularly in the Sao Paulo Metropolitan Region, where 
these services are run on a commercial basis. Among other issues, the article discusses 
the deepening of the conditions of vulnerability, inequality and injustice affecting the 
poorer sectors of the population, which according to the authors are caused by the 
dominant capitalist approach to water management and the lack of implementation 
of democratic principles and mechanisms enshrined in the 1988 Constitution, such 
as effective social participation in the control and monitoring of the management of 
essential services. Article 4 was authored by Ana Núñez, from the National University 
of Mar del Plata, Argentina, and proposes a critique of prevailing approaches to 



WATERLAT-GOBACIT NETWORK  Working Papers
Thematic Area Series - TA3 - Vol 5 Nº 3/ 2018

WATERLATGOBACIT

2

public-policy analysis using examples from the history of water and sanitation services 
in Argentina. The author argues that there is a need to transcend what she terms “the 
hegemonic academic literature that places emphasis on the techno-bureaucratic and 
physical aspects of management” and proposes to focus on how public policies are 
generated and developed, giving analytical pre-eminence to the study of these policies 
“as a process and an instrument of social struggle” in the context of a capitalist social 
order grounded on the production and reproduction of social inequalities. 

The topics covered by the four articles are of the highest relevance. They address 
problems that are among the key factors accounting for the failure in meeting the 2015 
Millennium Development Goals for water and sanitation services, and contribute to 
the ongoing debates about the obstacles and opportunities that we face in relation 
to the new challenges set by the 2030 Sustainable Development Goals, which aim to 
universalise the access to water, sanitation and hygiene. We wish you all a pleasant and 
fruitful reading.

Jose Esteban Castro

General Editor and Issue Editor

Newcastle upon Tyne and Buenos Aires, September 2018
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Presentación

Este número es parte de las actividades del Área Temática 3 de la Red WATERLAT-
GOBACIT (AT3), el Ciclo Urbano del Agua y los Servicios Públicos Esenciales (http://
waterlat.org/es/areas-tematicas/at3/). El AT3 reúne académicos, estudiantes, 
profesionales que trabajan en el sector público, sindicalistas, especialistas de 
Organizaciones no Gubernamentales, activistas y miembros de grupos de la sociedad 
civil, y representantes de comunidades y de usuarios de los servicios públicos, entre 
otros. El alcance temático de esta AT es amplio, como lo sugiere el nombre, pero su foco 
central es la ecología política del agua urbana, con énfasis en la política de los servicios 
públicos esenciales. Algunos de los aspectos clave que abordamos en este marco han 
tenido que ver con temas como la neoliberalización de los servicios relacionados con el 
agua, las luchas sociales contra la privatización y la mercantilización de estos servicios, 
las políticas, las políticas públicas y la gestión en el sector, la desigualdad y la injusticia 
en relación al agua en las áreas urbanas, y las contradicciones y conflictos que rodean al 
agua y a los servicios relacionados con el agua considerados como bien público, como 
bien común, como mercancía, como un derecho de ciudadanía y, más recientemente, 
como un derecho humano.

El número incluye cuatro artículos, tres que cubren temas de Brasil, en portugués, y 
uno de Argentina, en español. El Artículo 1, a cargo de Suyá Quintslr, Antonella Maiello, 
y Ana Lúcia Britto, de la Universidad Federal de Río de Janeiro, trata la situación de 
acceso desigual al agua y de la vulnerabilidad ambiental en general que afecta la Región 
Metropolitana de Río de Janeiro. El artículo se basa en Investigación realizada en la 
municipalidad de Queimados, en la Baixada Fluminense, que fue parte de DESAFIO 
(http://waterlat.org/es/proyectos/desafio/), un proyecto de la Red desarrollado entre 
2013 y 2015. El Artículo 2 fue escrito por Marcelo Aversa, Vanessa Lucena Empinotti 
y Jeroen Johannes Klink, de la Universidad Federal del ABC en San Pablo. El trabajo 
presenta una discusión crítica de la noción de derecho humano al agua adoptado por el 
Sistema Internacional de Derechos Humanos y expone las contradicciones del concepto 
y de la estructura normativa en que se sustenta, ya que entre otros asuntos promueve 
simultáneamente el derecho humano al agua y la privatización del agua como opción 
posible. Los autores también enfatizan las contradicciones entre este enfoque del 
derecho humano al agua que admite la privatización, promovido por las organizaciones 
internacionales y los gobiernos nacionales, y la filosofía del Buen Vivir derivada de las 
culturas indígenas andinas, que inspiró reformas constitucionales pioneras en el tema 
en Ecuador y Bolivia.

El Artículo 3, a cargo de Ana Paula Fracalanza, de la Universidad de San Pablo y Mariana 
Gutierres Arteiro da Paz, del Instituto Nacional de Investigación Espacial, San Pablo, 
aborda el tema de la “crisis de la gobernabilidad del agua” reflejada en los catastróficos 
episodios de falta de agua que afectan a las regiones metropolitanas del Estado de 
San Pablo desde el año 2014. Las autoras enfatizan las contradicciones en las políticas 
urbanas de agua y saneamiento, particularmente en la Región Metropolitana de San 
Pablo, en donde estos servicios son gestionados sobre principios mercantiles. Entre 
otros temas, el artículo discute la profundización de las condiciones de vulnerabilidad, 
desigualdad e injusticia que afectan a los sectores más pobres de la población, problemas 
que según las autoras están siendo causados por el enfoque capitalista dominante que 
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caracteriza a la gestión del agua y por la falta de implementación de los principios y 
mecanismos democráticos que habían sido consagrados en la Constitución de 1988, 
tales como la participación social efectiva en el control y monitoreo de la gestión de los 
servicios esenciales. El Artículo 4, escrito por Ana Núñez de la Universidad Nacional 
de Mar del Plata, Argentina, propone una crítica de los enfoques prevalecientes en 
el análisis de políticas públicas, utilizando ejemplos de la historia de los servicios de 
agua y saneamiento en Argentina. La autora argumenta que existe una necesidad de 
trascender lo que denomina “la literatura hegemónica que coloca el énfasis sobre los 
aspectos tecno-burocráticos y físicos de la gestión” y propone centrar la investigación 
en explicar cómo se generan y desarrollan las políticas públicas, dando preeminencia 
analítica al estudio de estas políticas “como un proceso y un instrumento de la lucha 
social” en el contexto de un orden capitalista fundado en la producción y reproducción 
de desigualdades sociales.

Los temas cubiertos en los cuatro artículos son de la mayor relevancia. Los trabajos 
abordan problemas que se encuentran entre los principal factores que dan cuenta 
del fracaso experimentado en relación a las Metas de Desarrollo del Milenio para los 
servicios de agua y saneamiento, que debieron lograrse en el año 2015, y contribuyen a 
los debates sobre los obstáculos y oportunidades que confrontamos en relación a los 
nuevos desafíos establecidos por los Objetivos de Desarrollo Sostenible a cumplirse 
en el año 2030, que se proponen universalizar el acceso al agua, al saneamiento y a la 
higiene. Les deseamos una placentera y fructífera lectura.  

José Esteban Castro

Editor General y del Número

Newcastle upon Tyne y Buenos Aires, septiembre de 2018
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Artículo 4

Aportes teórico-metodológicos para el análisis de la política 
urbana como forma de lucha social. Agua y saneamiento, 

entre siglos1

Ana Núñez2 - Instituto de Investigaciones en Desarrollo Urbano, Tecnología y Vivienda, 
Universidad Nacional de Mar del Plata, Mar del Plata, Argentina

Resumen

El propósito de este artículo es invitar a debatir lo que entendemos son aportes 
teórico-metodológicos para abordar una investigación sobre las políticas públicas, en 
general, y sobre la política de agua y saneamiento, en particular. Para ello, sometemos 
a consideración una síntesis de los principales hallazgos empíricos, derivados de una 
tesis doctoral, que congrega los aportes más significativos en torno a la explicación 
de la génesis y desenvolvimiento de dicha política pública, desde una perspectiva 
más comprensiva y relacional de las dimensiones sociopolíticas y económicas. El 
objetivo general consiste en trascender la producción académica hegemónica sobre las 
condiciones tecnoburocráticas y físicas de la gestión, para analizar la política urbana 
de agua y saneamiento no como un producto, sino como proceso e instrumento de 
lucha social, en el contexto del orden social capitalista cuyo sustento es la producción y 
reproducción de la desigualdad social. La propuesta que aquí se somete a consideración 
es la apertura de cosificadas categorías teórico-metodológicas, poniendo en interacción 
los vínculos indisolubles de las distintas dimensiones que se vertebran en toda política 
urbana, cuyo anclaje empírico se centra en la situación de los servicios de agua y 
saneamiento en Mar del Plata, una ciudad intermedia de la República Argentina. El trabajo 
cubre un lapso de observación que abarca desde la génesis de Obras Sanitarias de la 
Nación en 1912, pasando por la municipalización del servicio local en 1984 (luego de un 
largo proceso de luchas sociales y políticas, en un contexto de feroces privatizaciones 
generalizadas), hasta el frustrado intento de su privatización, a mediados de la década 
de 1990.

Palabras clave: política pública urbana, lucha social, territorialidad, identidades sociales.

Recibido:  enero de 2018    Aceptado:  mayo de 2018

1 El artículo se basa en la investigación realizada para mi tesis de doctorado titulada “Lo que el 
agua (no) se llevó. Política urbana, estado del poder, violencia e identidades sociales. Mar del Plata, entre 
siglos”, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), Argentina, publicada en Núñez (2012).
2 E-mail: nunezmdp@gmail.com.



WATERLAT-GOBACIT NETWORK  Working Papers
Thematic Area Series - TA3 - Vol 5 Nº 3/ 2018

WATERLATGOBACIT

75

Abstract

The aim of this article is inviting the reader to debate theoretical-methodological 
contributions for research on public policies, in general, and especially water and 
sanitation policies. The article presents a synthesis of the main empirical findings of a 
doctoral dissertation that brings together contributions for the explanation of the genesis 
and development of these policies, from a comprehensive and relational perspective of 
the socio-political and economic dimensions. The general objective is to transcend the 
hegemonic academic literature that places emphasis on the techno-bureaucratic and 
physical aspects of management, seeking to analyse urban water and sanitation policies 
as a process and an instrument of social struggle within the context of a capitalist social 
order grounded on the production and reproduction of social inequality. The article 
proposes to discuss the reification of theoretical-methodological categories applied 
in the standard literature and address the interaction and indissoluble links between 
the different dimensions structuring urban policies. The empirical focus is centred on 
the situation of water and sanitation services in Mar del Plata, an intermediate city in 
Argentina. The work covers a period ranging from the genesis of National Sanitary 
Works (OSN) in 1912, through the municipalization of the local services in 1984 (after a 
long process of social and political struggles in a context of generalized and aggressive 
privatization processes in the country), until the failed attempt to privatize the local 
utility in the mid-1990s.

Keywords: urban public policies, social struggle, territoriality, social identities.

Received: January 2018    Accepted: May 2018
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Introducción

El objetivo de este artículo es ofrecer algunos aportes teórico-metodológicos para el 
análisis de las políticas públicas en general y, en particular, de los servicios de agua y 
saneamiento, elaborados a partir de mi investigación doctoral. Frente a las evidencias 
empíricas que ofrece el “problema del agua y el saneamiento”, particularmente en 
América Latina, y a cierta incomodidad con la literatura hegemónica, fundamentalmente 
por las limitaciones explicativas que esta presenta en relación con este tema y por 
ciertos sesgos conceptuales de dicha literatura que impide objetivar las confrontaciones 
sociales, la investigación propuso un tránsito desde la manera convencional de construir 
y ver el problema investigativo, introduciendo un viraje, promoviendo la construcción 
de nuevos observables a partir de una matriz teórico-metodológica alternativa, que 
supere los obstáculos epistemológicos erigidos por las visiones tecnoburocráticas y 
naturalizantes de la gestión de servicios esenciales para la vida, como los de agua y 
saneamiento.

Para ello, intentamos suturar el hiato que se presenta en la naturalización fragmentada 
del problema en “políticas” y “necesidades”, construyendo un nuevo territorio social de 
observación que permita entender los antagonismos y desentrañar los mecanismos 
cotidianos que reproducen la desigualdad social. Así, formulo dos preguntas iniciales 
para analizar una política urbana: ¿qué relaciones sociales se ocultan, se construyen 
y destruyen, detrás de la materialidad de los objetos? ¿qué mecanismos de violencia 
invisible y cotidiana operan detrás de la racionalidad técnica de un objeto? Por ende, 
lo que viene siendo naturalizado en su aparente homogeneidad como producto, en 
nuestra perspectiva se constituye en materia prima analítica de mediación de relaciones 
sociales, en la lucha social por y con el agua y el saneamiento, interrelacionando los 
tres ejes que articulan la investigación: el conflicto y el movimiento de lo social, la 
historicidad de los procesos sociales o sociogénesis, y las relaciones de dominación y 
resistencia frente al orden social capitalista.

En este contexto, el primer apartado del artículo examina algunos de los principales 
debates teóricos en torno al problema y lo que considero nuevos aportes epistemológicos 
para avanzar en el conocimiento sobre el tema. Luego de abrir las categorías, que 
significa criticar su forma fetichizada, entenderlas como formas de lucha social y 
descubrir esas luchas que ocultan, en la segunda parte se ofrecen las mediciones 
cruciales que abren su operacionalización metodológica, haciendo observable el 
carácter genético de los procesos sociales. O, en otras palabras, se torna visible la 
sociogénesis del problema. Tras discutir el fetichismo de la mercancía (Marx, 1956), en 
el tercer acápite intento descubrir el movimiento de la sociedad, constituido por los 
procesos de enfrentamiento entre las clases; se presentan las relaciones de fuerza que 
operan y que remiten al movimiento de la sociedad en su conjunto, deambulando por 
la génesis de los sujetos sociales involucrados y el entramado de sus relaciones, cuyas 
personificaciones van trasmutando a medida que se atraviesan los linderos perdidos 
de la política urbana. Y, para abrir el debate, cerramos con el rescate sucinto de algunos 
puntos principales, para recordar cómo en distintos momentos del estado del poder 
se crean y manipulan identidades sociales, generando población cautiva y tornándola 
objeto de diversas formas de violencia, “invisible”, cotidiana y naturalizada detrás de la 
racionalidad técnica de los objetos y de la construcción de la escasez, como formas de 
reproducción del orden dominante.
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Abriendo categorías e invirtiendo el problema

Los objetivos específicos que abonaron la investigación deben leerse en la imbricación 
de dos dimensiones dentro de la perspectiva histórica abordada. Por un lado, la que 
refiere al ciclo histórico de los servicios de agua y saneamiento en Argentina, desde la 
génesis de Obras de Salubridad en 1907, pasando por la creación de Obras Sanitarias 
de la Nación (OSN) en 1912, la transferencia de los servicios a la Dirección de Obras 
Sanitarias de Buenos Aires (DOSBA) y las respectivas acciones en la ciudad de Mar 
del Plata llegando al proceso de municipalización de los servicios con la génesis de 
Obras Sanitarias Sociedad de Estado Mar del Plata (OSSE), en 1984. Es decir, construí 
el problema en un nuevo territorio social de observación, intentando sortear los 
obstáculos epistemológicos que se interponen en el conocimiento de los mecanismos 
que reproducen la desigualdad social. La investigación plantea un problema que 
invierte la mirada hegemónica, interrelacionando dimensiones complejas, requiriendo 
la combinación de múltiples técnicas de investigación, a la vez que, este tránsito por 
un extenso período temporal de observación supuso enfrentar y derribar presupuestos 
teóricos y empíricos dominantes.

En efecto, del análisis de la literatura académica, independientemente de los 
momentos por los que atravesó y qué dimensiones se jerarquizaron, las distintas 
perspectivas pueden articularse a partir de a) un abordaje fragmentado, sesgado y 
acrítico, b) la identificación de un patrón espacio-temporal decreciente “centro-periferia” 
en las inversiones del Estado y c) una política urbana que muestra la resultante, en la 
que las fuerzas sociales se han cosificado, en el tiempo y el espacio, transformadas 
en inobservables, y donde la tregua establecida por los sujetos aparece como el 
sistema institucional de ese momento: el orden, y la política urbana, como un producto, 
naturalizándola en apariencias fetichizadas, tras la ficticia segmentación en necesidades 
(acceso informal) y política (acceso formal)3. Así, se naturalizó un circuito socialmente 
construido en una secuencia de “pobre...localización informal...suelo sin servicios, 
barato”, población no servida, ausencia del Estado... Sin embargo, como la fuerza del 
Estado radica en poder disimularse (Lourau, 1980), mi supuesto teórico es que esta 
ficción homogeneizante de sujetos desposeídos, subsumidos en la urbanización de la 
pobreza4, es lo que permite la acción racionalizadora y justificatoria de los aparatos del 
Estado. En palabras de Pereira (1986), la carencia de equipamiento y/o servicios básicos, 
evidencia el enfrentamiento de las fuerzas sociales en la apropiación y valorización de 
la ciudad; y no la ausencia del Estado.

En otros términos, la crítica a la visión dominante del problema refiere a tres 
dimensiones: 1) la visión tecno-burocrática que constriñe los ejes del debate a la 
naturalización de la escasez, conduciendo la reflexión a la hegemonía de las obras, 
a materializar objetos; 2) la cosificación de categorías (Estado, ciudad, mercado) y la 
ausencia de una mirada genética y procesual; y 3) aun quienes propugnan observar los 

3 Como se plantea, entre otros trabajos, en Pírez y Gamallo (1994); Herzer, et. al. (1994); Catenazzi 
(2004) y Allen, et. al. (2005).
4 La urbanización de la pobreza se nos presenta como una construcción social; una ficción 
homogeneizante de sujetos desposeídos que compartirían una proximidad identificada e identitaria. La 
génesis conceptual de tal ficción, entre 1960 y 1970 (ubicando su génesis temporal en las consecuencias 
del modelo industrial sustitutivo), coadyuvó a las acciones justificatorias de los aparatos del Estado y al 
ingreso del capital financiero internacional
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aspectos socio-políticos del problema, construyen la identidad social del demandante 
como adicional a la de usuario (Castro, 1999). Lo que se pierde de vista aquí es que, 
por un lado, no siempre y no toda carencia material se transforma en demanda (por 
qué y cómo, nos preguntaríamos) y, por otro, que la demanda y la apropiación de las 
respuestas a esa demanda son una de las formas en que la rutina burocrática, que 
descansa omnipotente e infinita sobre la propiedad parcelaria, diría Marx, diluye, 
fragmenta y dispersa, de esa manera, la lucha social (Holloway, 1994). Se trata, en mi 
opinión, de desentrañar los mecanismos institucionales que operan en la construcción 
y ordenación normativa de lo que “debe demandarse” y analizar las interconexiones en 
las prácticas cotidianas de dominación. La pregunta debiera reformularse en términos 
de qué respuestas, a qué demandas y de quién y dónde. En mi opinión, entonces, partir 
del “derecho al agua”, es quedar entrampado ya que, siguiendo a Espinosa-Saldaña 
(1997), dentro de las ciencias jurídicas, dos de los puntos más complejos son: a) 
determinar cuándo estamos, o no, frente a un derecho fundamental; y b) la definición 
de qué derechos pueden ser considerados como sociales. El difícil acuerdo conduce 
al regateo de su exigibilidad, tendiendo a negar a algunos derechos de tipo social su 
carácter de derechos fundamentales.

Ocurre que el auge neoliberal en el plano ideológico ha impregnado también 
los estudios urbanos desde la década de 1980. Efectivamente, los programas de 
modernización del Estado y descentralización, preconizados e impulsados por los 
organismos multilaterales de crédito y los gobiernos de la región, se alimentaron de 
dos procesos: 1) la revalorización del municipio y 2) las privatizaciones. Concretamente, 
para el Banco Mundial, “el municipio es el verdadero lugar de la democracia” (Azuela y 
Duhau, 1993: 137). En ese contexto, la política urbana y el Estado van a reaparecer, pero 
naturalizados bajo el término de gestión, inaugurando lo que di en llamar la miseria de 
la urbanización (invirtiendo la urbanización de la pobreza), entendida no sólo ya como 
carencia material sino como la imbricación de la mercantilización política, económica y 
teórica.

Empero, en el marco de la confrontación histórica sobre la gestión del agua 
y el saneamiento de fines de la década de 1980, diremos que: a) el proceso de 
municipalización ha permanecido como inobservable, en la literatura especializada, 
respecto del derrotero que han seguido las diversas formas de privatización; y b) 
aparecen el momento de la privatización y el estudio de ese proceso en términos de 
condiciones y/o consecuencias del mismo, desde un enfoque, en mi opinión, parcial, 
aun desde perspectivas teóricas diferentes. Particularmente en Argentina, a pesar 
del lugar de privilegio en que las investigaciones en ciencias sociales ubicaron a los 
servicios públicos en la década de 19905, lo hicieron de una manera fragmentaria y 
sesgada, al mantener como inobservable la génesis social del problema, al no abordar 
las transformaciones y, mucho menos aún, las transversalidades o desplazamientos 
que atraviesa(n) la relación entre Estado, sociedad y espacio. 

Sin desconocer los sustantivos aportes de las investigaciones realizadas, esos 

5 Luego del proceso de transferencia y descentralización de los servicios de saneamiento a las 
provincias y municipios en 1980, OSN siguió actuando en la Capital Federal y 13 Partidos del Gran Buenos 
Aires. La redefinición de su apropiación por el capital privado, en todo el país, se plasmó en la Ley Nº 
23696/89, denominada Ley Dromi, siendo realizada la primera concesión de los servicios de agua y 
saneamiento al sector privado en la Provincia de Corrientes, en 1991.
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abordajes obstaculizan la mirada, aludiendo al paso de un servicio bajo control 
público a un servicio privado no regulado (Castro, 2004), y OSN como una institución 
cosificada. Ello, en el marco de las feroces privatizaciones operadas en el país desde 
fines de la década de 1980, aun cuando hacia el año 2001 el 34 por ciento de su 
población continuaba abastecida por alguno de los 132 entes pertenecientes al sector 
público (ENOHSA, 2004), aduciendo que las “correas de transmisión entre uno y otro 
polo (público-privado) pudieron accionar por las usinas de pensamiento neoliberal 
‘una estrategia de cooptación y soborno al sindicato’ (Loftus y McDonald, 2001)6 y 
‘la ausencia de la sociedad en el proceso de discusión’” (Aspiazu y Forcinito, 2001)7. 
Si bien estoy generalizando, ya que estos trabajos refieren, fundamentalmente, a los 
territorios que habían quedado bajo la órbita de OSN, quisiera poner de manifiesto que 
hay una ausencia de elementos que le otorgarían significación al proceso, al considerar 
la privatización como un punto de partida y de llegada, subsumiendo su complejidad en 
las precondiciones, condiciones y consecuencias de la participación del capital privado. 
Ni la sociedad ni el sindicato estuvieron ausentes en el conflicto por la transferencia, 
iniciado antes de 1980.

Partiendo de una perspectiva diferente, propongo abrir y poner en movimiento las 
categorías implicadas (especialmente, el Estado)8, bajo la hipótesis de transformar la 
política urbana en una forma de lucha social, deambulando por la espacialidad que 
se configura, en una doble dimensión: una estatalidad profunda y una estatalidad 
extensa9, cuya vaporosa indefinición vehiculiza el proceso de soldadización social10, 
reproduciendo el orden dominante. En síntesis, no planteo la relación del sujeto con la 
mercancía, sino el conjunto de procesos que constituyen otro momento constitutivo de 
la principal contradicción: la apropiación de bienes de uso, que sin tener valor tienen 
precio.

Para ello, vale recordar las preguntas iniciales ¿Qué relaciones sociales se ocultan 

6 El accionar del sindicato ha quedado simplificado polarmente en “bases-cúpulas”. En marzo de 
1982, en el marco de las movilizaciones previas a la Guerra de las Islas Malvinas, se realizó un plenario de 
trabajadores estatales de todo el país en la Capital Federal. El documento emitido por la Coordinadora de 
Gremios Estatales no sólo exigía la revisión de la política salarial sino, también, explicitaba su oposición 
a la privatización de las empresas estatales.
7 Los trabajos consultados también parecen desconocer el movimiento de la sociedad que generó 
el I Congreso Nacional y Latinoamericano de Organizaciones Vecinales y Populares por el Drama del 
Agua, desarrollado en Mar del Plata del 6 al 9 de julio de 1991.
8 Para superar la cosificación del Estado, lo operacionalizo, en términos de Roze y Pratesi (2003: 
148), como “un conjunto dinámico, cambiante y conflictivo de relaciones entre clases, en una determinada 
sociedad, que expresan la dominación bajo formas aparentes de consenso; y a los aparatos del Estado 
como la forma visible en que esta relación se materializa”. Asimismo, la visión predominante sobre la 
ciudad ha cristalizado su origen y expansión en un mundo fetichizado, confundiendo su emergencia 
histórica, como hecho establecido, con su génesis social, como espacio de transferencia y reproducción 
del excedente, y un momento de la lucha de clases.
9 Por estatalidad profunda me refiero a las estrategias de reproducción adaptativas; trayectorias, 
vínculos y relaciones sociales en el entramado de instituciones políticas; entre el secreto y la lucha por 
abrirse camino (Marx, 1968); y por estatalidad extensa a la permeabilidad hacia y con el exterior (burocracia, 
empresas, vecinos) a la construcción y reproducción de estrategias y categorías que reproducen el orden 
dominante en las instituciones sociales. Se trata de ver cómo ambas se vertebran y se mantienen en 
una vaporosa indefinición, en cuanto a límites y contenidos, y así se instala en el imaginario, como otra 
espacialidad.
10 La construcción del soldado social supone la interiorización de órdenes que se prolongan en él, 
para actuar como emisor de órdenes hacia otros (Marín, 1993).
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(se construyen y destruyen) detrás de la materialidad de los objetos? ¿qué mecanismos 
de violencia invisible y cotidiana operan detrás de la racionalidad técnica de un objeto?11  
A partir de ellas, lo que viene siendo naturalizado en su aparente homogeneidad como 
producto, en esta perspectiva se constituye en materia prima analítica de mediación 
de relaciones sociales12; como una de las formas en que se expresa la lucha social13, 
ofreciendo una apertura del problema que no sólo permitió encontrar y mostrar nuevos 
observables, sino insertarlo en el movimiento general de la sociedad. Analizar las luchas 
por y con el agua y el saneamiento, los enfrentamientos, las alianzas y los procesos 
de construcción social de identidades desde la propia génesis de la ciudad, como 
un momento de la lucha de clases, y las instituciones políticas y sociales, y a lo largo 
de todo el siglo XX, en las distintas facetas del proceso de estatalidad, me permitió 
desnaturalizar la visión dominante de “la población que crece, una ciudad que se 
expande y los servicios escasos que, corriendo detrás, nunca llegan...”. Visión que impide 
tornar observable la construcción estatal de la carencia y su eventual transformación 
en demanda social, desatando una tensión entre la obediencia pasiva a la burocracia 
y las estrategias de resistencia, creando identidades sociales14 y población cautiva, a 
través de diversas formas de violencia, naturalizada detrás de la racionalidad técnica 
de un servicio. Por lo tanto, así, se torna visible que el circuito socialmente construido y 
legitimado de

Pobre                    localización informal                 suelo sin servicios, barato

se invierte y es, en realidad, el siguiente15                                        

                

Todo ello exigió a) reconstruir y analizar la génesis y desenvolvimiento de la política 
de agua y saneamiento, en relación con la génesis de la ciudad y los procesos de 
apropiación del espacio urbano; b) reconstruir la génesis y transformación de las 

11 Compartimos con Izaguirre que la violencia es un vínculo; una forma de relación social por la cual 
uno de los términos realiza su poder acumulado, siendo esencial al vínculo violento, el sometimiento de 
una de las partes (Izaguirre, 1998: 135-147).
12 Presupone entender por relación social la relación entre individuos, entre personas, a través de 
cosas, mediante acciones, históricamente construidas y determinadas (Marín, 1996).
13 Siguiendo a Marín (1996), por lucha social me refiero a aquella que constituye nuevas formas de 
acción social; que desarticula lo establecido socialmente y construye nuevas relaciones sociales.
14 Utilizo identidad social en el sentido que le da Salgado (2010: 22), “como concepto para enfatizar 
el carácter social de una personificación, el haz de relaciones que expresa y su relación en términos de 
funcionalidad con el orden social en el que se encuentra inmerso”.
15 Esta inversión del problema reconoce su origen en que “No existe inicialmente un sujeto, al 
que se ve, se nomina, se analiza, y finalmente sobre el que se despliegan un conjunto de acciones (de 
salvaguarda, de protección, de represión, de exclusión, etc.), sino que las acciones que la sociedad ejerce 
y los procesos de conceptualización con que se nominan, son los elementos configuradores del sujeto, 
resultante de esas acciones”, en Roze, et. al., (1999: 12).

Suelo creado 
sin servicios

expulsión y 
asentamiento

informalidad cara empobrecimiento
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instituciones políticas a cargo del servicio y su traducción en dispositivos urbanos, en 
relación al movimiento de la sociedad argentina, en general, y marplatense, en particular; 
c) describir y analizar los distintos procesos de transformación (o no) de la carencia en 
demanda social; indagando en la construcción social de identidades y qué respuestas, 
a qué demandas y de quién y dónde; d) indagar, espacializar y analizar las distintas 
estrategias sociales de apropiación del agua y saneamiento; e) describir y analizar las 
relaciones y vínculos entre el ámbito político-burocrático, las empresas constructoras y 
el campo barrial.

La operacionalización se realizó a través de mediciones cruciales, es decir, 
considerando los momentos del proceso social de enfrentamientos donde emergen los 
problemas devenidos del juego de intereses, que se expresan en sus aspectos teóricos, 
económicos y políticos, proponiendo una periodización conceptual, no cronológica, 
donde encontré las bifurcaciones, las líneas de fuga de casi un siglo. Estas mediciones 
refieren a distintos ámbitos de análisis, que fui interrelacionando y abriendo: a) el 
ámbito político burocrático; el de cómo los sujetos definen situaciones de dominación 
y violencia a través del manejo de las instituciones, de la construcción de normas y 
de pseudoidentidades que generan población cautiva y excluida, de los dueños del 
saber y del hacer no se sabe cómo, dueños de las decisiones sobre las condiciones 
de vida de la mayoría de la sociedad, donde se organizan los intereses económicos 
y sociales particulares de la condición de dominación capitalista, el de los saberes 
legítimos, dominantes, que definen el orden de las personas y las cosas; b) el ámbito 
de la economía, donde se construye la escasez de recursos económicos y se decide 
la transferencia que una parte de la sociedad realiza a otra; c) el ámbito de lo barrial, 
de identidades heterogéneas que oscilan entre la autonomía y la heteronomía, entre 
el consenso y la indefensión; la obediencia pasiva a la burocracia y la desobediencia; 
sus fracturas y controversias; d) el ámbito de las empresas constructoras y su relación 
con el gobierno y los vecinos; y e) el ámbito de los trabajadores del saneamiento, con 
sus conflictos de vección horizontal y vertical, su trayectoria, la transmutación de sus 
personificaciones.

Ahora bien, para transformar el concepto teórico en concepto observable y registrarlo, 
trabajé en tres ejes, que fui interrelacionando a partir de la construcción de tres matrices 
de información: 1) desde la génesis de OSN, sus transformaciones en y de la institución, 
en el proceso de estatalidad y su traducción en dispositivos urbanos. Es decir, cómo 
las distintas alianzas de clases vehiculizaron sus intereses particulares a través del 
agua y el saneamiento (1907-2001); b) el registro de las luchas barriales por el agua y el 
saneamiento (entre 1960 y 2001); y c) las luchas políticas y sindicales con y a través del 
saneamiento, partiendo de la primera transferencia de OSN en 1979 hasta el año 2001, 
analizando sus posibles articulaciones y sus inter e intra-conflictos.

Las mediciones cruciales.

Aquella inversión del problema reconoce su anclaje empírico en la génesis del 
pueblo de Mar del Plata en 1874 como un momento de la lucha de clases; un loteo 
aprobado por excepción como forma de dirimir un conflicto inter-burgués; surgido de 
una transgresión a la ley, pero instaurando las condiciones jurídicas de existencia de la 
tierra urbana como mercancía. Pero si en la primera generación familiar la acumulación 
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de tierras era el instrumento que organizaba el poder social, económico y político, un fin, 
para la segunda generación será fuente de renta, un medio, un instrumento de violencia 
simbólica y material que franquea la aparición de distintas formas e identidades con las 
que se configura y despliega la propiedad en el régimen de dominación, en un momento 
en que se exacerba la contradicción de un proceso excluyente. Entonces ¿cómo resolver 
esa contradicción? ¿Cómo defender ese territorio? ¿Cómo ejercer el derecho de 
exclusión de este espacio urbano que se representaba hegemónicamente como objeto 
privado de una fracción de la burguesía nacional pero que, a la vez, era concebido como 
fuente de renta? Creando la periferización, inventando barrios en suelos rocosos, bajos, 
inundables, inexplotados por el capital, para espacializar y ordenar una fuerza social de 
oposición, extranjerizante, dispersa... La normatización del mercado de suelo urbano, 
en la articulación del capital comercial y el capital inmobiliario, significó un instrumento 
de violencia legítima y simbólica en tanto que las decisiones sobre qué, cómo, cuánto, 
dónde y para quién lotear dependieron de unos pocos terratenientes. Disciplinamiento, 
sujeción y violencia naturalizada a partir de la ideología socialmente niveladora de la 
propiedad privada.

A partir de aquí, la política urbana se transforma en una forma de lucha social; 
como una de las formas en que se expresa la lucha por las condiciones materiales 
y sociales de existencia. Este proceso de “policía del cuerpo social”, se desenvolvió 
paralelamente a otras confrontaciones imbricadas que venían desarrollando, por un 
lado, los ingenieros intentando desplazar a los médicos en el saber y decidir sobre la 
ciudad y en los cargos en la burocracia; y, por otro, el Estado, la Iglesia y los higienistas, 
fracturados ideológicamente.

La primera hipótesis de trabajo fue que ambos conflictos se dirimen, en principio, 
creando una institución estatal que controle la vida a través del agua, y no la muerte a 
través del fuego, lo cual está a cargo de la Iglesia. Esta institución será Obras Sanitarias 
de la Nación, surgida en 1912, conducida por los ingenieros civiles que, desde 1888, 
tenían incorporada en su currícula la materia Higiene Pública. El saber es poder, el 
poder es saber...y el agua pasa a ser una mercancía para el manejo de la población. Así, 
como resultado e instrumento de confrontación, fui analizando las alianzas de clase e 
intereses que se realizaban para solidificar el orden social, cómo se reapropiaban de 
la institución y cómo ello se traducía en dispositivos urbanos. En otras palabras, en el 
proceso de estatalidad, que se presenta en el Diagrama Nº 116, cada bifurcación de OSN, 
es una nueva alianza de clases.

16 Ninguno de los trabajos académicos consultados hacía referencia a estas bifurcaciones de la 
institución política y, por lo tanto, las entrevistas se convirtieron en una fuente fundamental que me 
aportaban información, ideas e hipótesis, que me ayudaban a rastrear y descubrir nuevas fuentes, leyes, 
decretos, informes técnicos, documentos de la Asociación Internacional de Ingeniería Sanitaria, etc.
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Diagrama Nº 1: Eje temporal de las bifurcaciones de OSN

       Fuente: elaboración propia.

Comienzo a leer las instituciones sociales y políticas como una resultante de los 
enfrentamientos, articuladas para el manejo privado de los recursos públicos. Alianzas 
sociales consolidadas y que adquirían permanencia; como momentos de emergencia 
de intereses (¿transfigurados?) que se realizaban para solidificar el orden social a través 
de la construcción de poblaciones prefabricadas. Porque es también el momento en que 
las fracciones sociales amenazantes del orden (socialistas, anarquistas, comunistas), 
construyen espacios sociales y materiales de resistencia a la violencia moral y material 
que se desplegaba sobre ellos.
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Con esta mirada, pude tornar observables procesos que lo visible había ocultado 
históricamente. Menciono sólo algunos: a) los cercos urbanos, que limitaban y 
condicionaban la demanda legítima, y establecían la ajenidad social de un espacio 
escaso para las inversiones públicas, fuera de los cuales comenzaron a desplegarse 
una multiplicidad de estrategias de resistencia y de apropiación del agua (Mapa N° 
1)17; b) la Administración Nacional del Agua (ANDA), que ya en 1944 transforma el 
servicio público en una ficción, c) la Administración General de Obras Sanitarias de la 
Nación (AGOSN), que intenta vincular el adentro y el afuera del cerco con extensiones 
atravesantes que suponen relaciones de propiedad y buena vecindad, para confluir en 
usuarios; d) el Servicio Nacional de Agua Potable (SNAP), 1956, primer proyecto de 
privatización de OSN, donde la alianza con la burguesía extra nacional ya permite a 
los organismos internacionales conocer dos cartas que serán fundamentales para el 
juego privatizador de la década de 1990: las constituciones provinciales y los recursos 
hidráulicos subterráneos y superficiales de todas las provincias, donde se neutraliza a 
fracciones sociales a través de un tortuoso camino a la propiedad y al agua, sometiéndola 
a la indefensión. Indefensión que se profundiza a partir de perversos procesos de 
construcción de heteronomía, obediencia pasiva y anticipada, subordinación y 
capacidad de pago.

Mapa No 1: Cercos urbanos, Mar del Plata, década de 1930

              Fuente: Elaboración propia en base a la normativa municipal y a la de OSN.

17 Estrategias de desobediencia al cerco, desplegadas dentro y fuera de él, que no es sino la 
construcción estatal de población cautiva, clasificada y homogeneizada, entre otras nominaciones, como 
clandestina.
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En síntesis, desde la génesis del pueblo, se desplegaba la tensión entre la identidad 
urbana del balneario y la reproducción del capital, y la identidad barrial como espacio 
de reproducción de la vida de los trabajadores. Se asiste al desenvolvimiento de nuevas 
confrontaciones para las cuales había que fragmentar toda fuerza social, y la táctica 
fue construir el vecino legítimo y burocratizarlo: una nueva configuración de población 
cautiva, la creación de asociaciones vecinales de fomento (AVFs). Esa construcción 
identitaria necesitaba institucionalizarse para legitimar la dominación, pero quedar 
velada bajo la apariencia fetichizada de una respuesta a las necesidades sociales18. Todo 
ello se tradujo en la creación de dispositivos de orden urbanos, en su doble carácter de 
espacios sociales controlados y de instrumentos de control, fragmentando, amenazando 
e infantilizando a las fracciones populares. Se las cooptaba a través del fetichismo de 
pertenecer al juego institucional, entre el consenso y la indefensión, reconfigurando 
permanentemente la identidad del vecino legítimo. Con la reestructuración capitalista 
de comienzos de la década de 1970 en Argentina, en un momento político-militar de la 
lucha de clases (Roze, 2003), la alianza de una fracción de la burguesía nacional con 
sectores populares transforma OSN en una empresa estatal, y, por ende, en territorio 
en disputa. A partir de 1976, las condiciones impuestas por el capital transnacional, 
fracciones de la burguesía y el dominio del capital financiero, vehiculizan la construcción 
del nuevo orden social, basado en un proceso de disciplinamiento social generalizado 
y de aniquilamiento de las fuerzas populares, instrumentado en la política urbana a 
través de la descentralización y de una nueva Ley de Ordenamiento Territorial.

La expropiación del territorio de los trabajadores de OSN los lleva a desobedecer 
la Ley Nº 21.261/76, que suspendía transitoriamente el derecho a huelga y la Ley N° 
21.400/76, que derogaba la Ley de Contrato de Trabajo y obligaba a los trabajadores 
a abandonar las medidas de acción directa mientras estuviera en vigencia el Estado 
de Sitio. En Mar del Plata, el proceso desemboca, ineluctable, en la toma de control de 
las obras sanitarias por parte del gobierno municipal en 198419. Consecuente con esta 
perspectiva teórica, partí de la hipótesis que el nuevo instrumento jurídico creado para 
dirimir ese “conflicto” (OSSE) era una imbricación de resultado, proceso e instrumento 
de lucha social, lo que me llevó a concluir que lo que se mostraba como un conflicto 
entre sindicato y gobierno a nivel local, era un conflicto a nivel nacional, del que Mar del 
Plata era una parcialidad. Pude periodizar los momentos de dicho proceso trabajando 
con el concepto de que se estaba construyendo un territorio nuevo, luego que había 
sido arrasado y expropiado el anterior; este era un conflicto que, en realidad, era una 
alianza entre gobierno y sindicato. Más allá de las reivindicaciones económicas de los 
trabajadores, rescatar el proceso y no el hecho puntual, me llevó a ver la trasmutación 
de los instrumentos de lucha de los trabajadores para defender su identidad social 
de sanitaristas, algo fuertemente arraigado en los trabajadores de OSN, y que las 

18 Crear una AVF, sortear las condiciones de ingreso a este universo de órdenes y de legitimidad 
condicionada de las demandas, presuponía una exclusión, dada la necesidad de poseer cierta cantidad 
de capital económico y cultural. Como institución, las AVFs poseen una función negada, la que actúa 
simbólicamente: se participa imaginariamente del poder, pero se está excluido de la decisión. Ver Lourau 
(1980, 2001).
19 Ninguna bibliografía consultada registró los procesos de transferencia. Reconstruí los cuatro 
años de conflictos y procesos por la transferencia de OSN a la Provincia y, posteriormente, al municipio, 
en base a entrevistas, los periódicos locales y publicaciones del Sindicato y la Federación. Este proceso 
puede verse en Núñez (2007). Asimismo, como ya señalé, construí dos matrices con el registro diario de 
los conflictos, entre los años 1970 y 2001: una, las luchas por el agua y el saneamiento; y, otra, las luchas 
con el agua y el saneamiento, trabajando las posibles articulaciones inter e intra-conflictos.
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transformaciones económicas e ideológicas amenazaban con matar. Los trabajadores 
avanzaban en la reconstrucción de su espacio social, de su territorio expropiado, es decir, 
OSN no dejó de interesar en la década de 1950, con el primer intento de privatización de 
la empresa. Para los trabajadores, fue siempre su espacio social; pero para las fracciones 
sociales dominantes, la política de agua y saneamiento fue un instrumento que se fue 
transformando de acuerdo con sus confrontaciones y un vehículo del alineamiento 
político al capital financiero internacional, en distintas facetas de la estatalidad. Pero 
que esta disputa de cuatro años haya sido inter-burocrática, no significa que el resto 
de la sociedad permaneciera inmóvil, sino indefensa: el ritmo (lento) de resolución del 
conflicto, era inversamente proporcional al de la extensión de las conexiones precarias 
a la red de agua, al recorrido del aguatero que distribuía el agua en los barrios (Foto No 1), 
y a la contaminación del agua. De allí, lo que permite ordenar el conjunto es la propuesta 
de reconceptualización de territorialidad, formulada por Juan Carlos Marín (1993), como 
la imbricación epistémico-cultural de los distintos espacios sociales de pertenencia, 
una argamasa de relaciones sociales, en la que se van configurando, confusamente, la 
territorialidad burguesa y la territorialidad popular. 

Foto No 1: Aguatero de La Loma, Mar del Plata, circa 1980.

         Fuente: Archivo personal de la autora.
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Los linderos perdidos de la política urbana: tras el fetichismo de la mercancía

La construcción de instrumentos a través del juego institucional es la definición 
de otra espacialidad, que distintas fracciones sociales van construyendo. Luego de 
recuperar todo el proceso de las acciones y sus consecuencias hasta que se construyó 
una nueva institución política (y, de nuevo, considerarla un resultado, un proceso y un 
instrumento de lucha social desde donde librar nuevas confrontaciones), comenzaban 
lo que denomino las miserias de la urbanización. La política municipal de saneamiento 
pasó a ser el saneamiento de las arcas municipales, pero la estrechez del debate de 
los que deciden, nunca se transforma. Se congela en el fetichismo de la mercancía, 
en la materialización de objetos, en el punto final del problema, nunca en su génesis, 
siempre en la obra. La apócrifa contaminación del mar, que se adujo históricamente para 
fundamentar la construcción de un Emisario Submarino para el desagote de las cloacas 
de la ciudad20, y las conexiones clandestinas, son dos identidades enemigas que se 
articulan mediante el dinero, mientras que la mayoría de la sociedad continúa indefensa 
ante el consumo de agua contaminada, el gasto adicional que implica la compra de 
agua al aguatero o la inadecuada gestión del saneamiento, sobre todo el peligro que 
presentan los pozos ciegos21. En otras palabras, el debate se ciñe a construir obras, si 
se quiere prescindibles, mientras la mayoría de la población continuaba padeciendo 
la precariedad en el abastecimiento de los servicios públicos esenciales... Por ende, 
deseché aquella hipótesis teórica de Manuel Castells de que el gobierno municipal es 
el referente en la respuesta a las demandas de la población y el protagonista de la 
gestión urbana (Castells 1986, Borja y Castells, 1997). En efecto, mantener en el análisis 
una doble lectura, aquello que sostiene el capitalismo (el fetichismo de la mercancía y la 
construcción de heteronomía impune) y aquello que constituye una originalidad para su 
superación, me llevó a reconstruir otro proceso inobservable para la prensa y el discurso 
dominante: un movimiento social liderado por dos dirigentes vecinales logró concretar la 
construcción del Acueducto Sur, mediante un proceso de autogestión iniciado en 1985, 
en 15 barrios del sur y sur oeste de la ciudad, en sólo tres años, abasteciendo de agua 
a 160.000 personas, a partir de la fuerza moral de una fracción del campo del pueblo 
(Núñez, 2012). Un territorio social en el que, desde aquella invención de la periferización 
y hasta 1990, los sucesivos gobiernos negaron a los pobladores la provisión de agua 
potable, apelando a la imposibilidad geo-tecnológica de llevar el agua. Un proceso del 
que sólo hay registros en los protagonistas vivos; poco y nada registró la prensa, no 
hubo inauguración oficial del Acueducto, pero sí una apropiación ilegítima del hecho 
como marketing político, ocultando bajo un mapa una historia de lucha popular, social 
y familiar (Núñez, 2000).

Empero, también nos enfrentamos a la ruptura y fragmentación de relaciones sociales 
de solidaridad, cuyos intersticios serán propicios para la cooptación de fracciones del 
pueblo por la burguesía y el capital financiero, cuyas personificaciones, instrumentadas 
para vehiculizar políticas reproductoras de la desigualdad e indefensión sociales, 
operarían saberes relativos a cómo imponer el orden social. En efecto, como es sabido, 

20 El Emisario Submarino, considerado por el gobierno municipal como “la gran obra ambiental de 
Mar del Plata” (Municipalidad de General Pueyrredón, 2014), fue finalmente inaugurado el 18 de diciembre 
de 2014.
21 “Pozos ciegos”, también conocidos como “pozos negros”, son una solución precaria para el 
desecho de materias cloacales, ya que, a diferencia de otros sistemas in situ, como las fosas sépticas, 
permiten la dispersión de líquidos posiblemente contaminantes en el suelo y las napas subterráneas.
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en la década de 1990, la exacerbación de las desigualdades y la mayor intensidad y 
heterogeneidad de la pobreza, se desenvuelven junto a la concentración y vinculadas 
acríticamente con cualquier forma de acumulación de riquezas, aunque otorgando 
mayor visibilidad a la corrupción estructural. Sin embargo, la bibliografía dominante, 
en general, ha centrado más su atención en los ilegalismos como uno de los modos 
de supervivencia y de escape de la pobreza de los sectores más pauperizados de la 
sociedad, que en los ilegalismos del régimen, amparados en una impunidad generalizada, 
aun cuando las personificaciones de sus instituciones aparezcan cuestionadas y se 
deterioren las condiciones de legitimidad.

En este contexto, los estudios sobre política urbana tampoco han escapado a estas 
limitaciones. En general, los vínculos y las relaciones entretejidos entre los sujetos 
involucrados han sido analizados como algo dado, cosificados, y con un énfasis 
excesivo en la corrupción y en el clientelismo, ambos en sus variadas formas, reificando 
la burocracia, los vecinos y las empresas, en términos de actores y escenarios (Pírez y 
Gamallo, 1994). Pero ¿qué hay en el interior y detrás de esos conceptos? ¿Cuáles son 
sus formas, los mecanismos que les permiten funcionar? Por otra parte, aun cuando el 
municipio ha sido el ámbito social clave de las políticas neoliberales, vehiculizando las 
reformas estructurales emanadas de los organismos internacionales de crédito, se ha 
prestado poca atención a las formas que asumen las alianzas de las fracciones sociales 
dominantes locales, y sus acciones, en tanto fuerza política que viabiliza el programa 
neoliberal.

Paralelamente, a mediados de la década de 1990, esas condiciones desatan una 
tensión con el avance en la unidad de diversas fracciones sociales expulsadas de sus 
territorios sociales, configurando una nueva ofensiva de masas (piquetes, asambleas 
y luchas barriales, entre otras). Pero ¿qué estrategias se utilizarán para dirimir esa 
tensión? ¿Qué lazos sociales y políticos articulan la estatalidad profunda, el blindaje22  
hacia su interior, y la estatalidad extensa, su permeabilidad hacia y con el exterior? 
¿Cómo median las obras en la construcción/destrucción de esos lazos? La construida 
estatalidad de las redes clandestinas, la contaminación marina, el aguatero y la ingesta 
de agua contaminada, no son compatibles con la imagen de la ciudad. De eso no se 
habla. Todo se desplaza, cuerpos y cosas, a través de vínculos y relaciones sociales que 
borran toda frontera institucional, naturalizando la estatalidad de los ilegalismos y la 
impunidad, hacia el interior y hacia el exterior, a través de la violencia y mediada por las 
obras. Porque, como dice Marx:

El espíritu general de la burocracia es el secreto, el misterio guardado 
en su seno por la jerarquía y hacia fuera, por su carácter de corporación 
cerrada [...], es la lucha por los puestos más elevados; hay que abrirse 
camino [...]. El burócrata ve en el mundo a un simple objeto de su actividad 
(Marx, 1968: 61-62).

¿Es un funcionario un individuo funcional y objetivo, despojado de subjetividad, 
como dice Weber (1992) que, agrego, toma decisiones en las que no cree? ¿En qué 
orden de relaciones sociales se halla involucrado? En otras palabras, ¿Qué procesos 

22 El blindaje, el cierre social, refiere a que determinados grupos sociales se apropian y reservan 
para sí mismos –o para otros allegados a ellos– ciertas posiciones sociales (Ansaldi, 1997).
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intervienen en la expropiación del conocimiento de quien decide sobre política 
urbana? Pero ¿sabe? ¿decide? Para indagar en estas preguntas, me desplazo del 
espíritu normal de la burocracia racional (Weber, 1992), al de las interacciones entre los 
cuerpos, su ordenamiento y movimiento, que hace a la génesis de las relaciones y a la 
transformación de las instituciones, es decir, a la realización del poder y la reproducción 
del orden dominante. Porque entre el secreto y la lucha por abrirse camino, se despliega 
un sistema de estrategias de reproducción adaptativas23, categoría dinámica y plausible 
de sintetizar las alianzas y confrontaciones entre los funcionarios de la clase dominante 
y que, además, plasma la inexistencia de fronteras institucionales (Diagrama Nº 2).

Diagrama Nº 2: Vínculos y migraciones interinstitucionales, de funcionarios y técnicos, 
1983-2001

Fuente: elaboración propia en base a entrevistas.

¿Quién personifica esas estrategias? ¿Qué relaciones expresan, en su deambular, y 
cómo trasmutan las personificaciones en las distintas relaciones, pasadas, presentes y 
en sus apuestas futuras? ¿Cómo se transformó la institución estatal y cómo se expresó 
esto en las confrontaciones? ¿Qué contradicciones y tensiones condensa en su interior 

23 Esta categoría, construida por Leopoldo Bartolomé, permite analizar y articular la interrelación 
entre conductas individuales y sus determinantes estructurales, aunque este autor lo refiere al proceso 
en que una unidad social satisface sus necesidades básicas y hace frente a las presiones del medio 
(Gutiérrez, 2004).
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y cómo se resuelven? ¿Cómo se articulan los distintos ámbitos de relaciones sociales? 
Hay que entrar en el espacio social de la burocracia de la clase dominante para encontrar: 

a) la migración de recursos y conocimientos técnicos y financieros, entre 
instituciones;

b) la seducción, captura, migración y desecho de técnicos y funcionarios entre 
instituciones, y entre éstas y empresas constructoras; 

c) apropiación de cargos jerárquicos a partir de las prácticas heteronómicas de 
los partidos políticos; 

d) intercambio social clandestino entre el espacio público y el espacio privado 
(colusión); 

e) absorción gradual y continua de intelectuales orgánicos; 

f) lealtades que reproducen la obediencia anticipada y subordinada; 

g) funcionarios cautivos de los ilegalismos, intermediarios de la alianza entre el 
gobierno, las empresas y la Universidad, entre otros vínculos.

Durante la década de 1990, la estatalidad profunda posibilitó que el delito económico 
organizado24 y el delito de la irresponsabilidad, como lazos que promueven la acción 
(Pegoraro, 2003), se oculten impunemente detrás de las obras. Para ello, se requirió el 
disciplinamiento obrero y el disciplinamiento social. Respecto del primero, se basculó 
entre la orden y la enajenación (Marx, 1956), imponiendo una nueva división del trabajo 
(polifunción) y la coacción psíquica, perdiendo reivindicaciones laborales largamente 
construidas, expropiándoseles el saber técnico y la identidad laboral para docilizar los 
cuerpos y enfrentarlos (y enfrentarse consigo mismo); creando el “estado de agente”25 
e instaurando el miedo a la pérdida del trabajo, derivando en problemas psicológicos y, 
entra otras cosas, en la solicitud de jubilación adelantada.

Respecto del disciplinamiento social, se implementaron distintas expropiaciones 
individuales y colectivas a través de sobretasas y sobrefacturaciones, en las que el 
pago era mediado por el miedo al corte del agua (que se hacía efectivo con frecuencia), 
promesas de obras, manipulaciones y chantajes. Todo ello abonaba el camino para 
la organización capitalista del delito de los funcionarios de la clase dominante y la 
construcción de heteronomía, a través de la promesa y la amenaza, como obstáculo 
a la autonomización y consolidación de la obediencia pasiva, es decir, trasladando los 

24 Es de destacar que un abogado, Expresidente de OSSE, había iniciado distintas causas penales 
contra algunos de estos delitos. Aquellos que involucraban lazos afectivos, no fueron denunciados. Es 
decir, el encubrimiento del delito, como fenómeno social, transforma a quien personifica la justicia en 
partícipe de los lazos que mantiene la articulación de los ilegalismos. Relaciones sociales que vacían el 
delito y lo transforman en no-delito. Decidir qué es delito y qué no lo es, aparece como un derecho de la 
clase dominante, legitimando un modo de confrontación social (Marín, 1993). Pero, a su vez, dice Marín, el 
conocimiento judicial congela confrontaciones; se interrumpe el desenvolvimiento que toma el proceso 
político y lo traslada a otros territorios.
25 Milgram (1980) denomina “estado de agente”, a aquel por el cual un individuo se ve a sí mismo 
como un agente ejecutivo de una autoridad que considera legítima.
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costos económicos y sociales a las fracciones excluidas de aquellas confrontaciones26.  
Todo ello hará que las relaciones sociales adquieran nuevas formas, hacia la estatalidad 
extensa: la trasmutación de las personificaciones en el campo barrial, como estrategia 
de reproducción, propiciando el enfrentamiento y la cooptación por fracciones de 
la burguesía, imponiendo su orden social. Un orden basado, justamente, en esa 
fragmentación, complementaria a los lazos que sostiene la estatalidad profunda. 

En efecto, los vínculos históricos entretejidos entre el gobierno y las empresas 
constructoras, que comienzan a esbozarse en la estatalidad profunda, incluso desde la 
creación de OSN a comienzos del siglo XX, no sólo implicaron costos diferenciales, sino 
que la heterogeneidad empresarial materializada en el territorio expresa un conjunto de 
relaciones sociales que habla de una ficción jurídica de igualdad en las licitaciones de 
las obras públicas, al menos desde la década de 1980, y la explicación en la “demora” 
de las obras. Algunas de ellas refieren a:

• La permeabilidad gobierno-empresa;

• La terciarización interempresarial;

• La asociación partido político-empresa;

• La asociación interempresarial;

• La cartelización.

Estas relaciones, que hablan nuevamente de la complementariedad y de los difusos 
límites entre lo legal/ilegal, entre corrupción y colusión, abren los vínculos con los 
vecinos quienes, también, desplegarán una multiplicidad de estrategias, en defensa 
de sus condiciones de reproducción, resignificando constantemente esa identidad, al 
combinar, en sus acciones, distintas personificaciones. La apócrifa escasez de recursos 
a la que aludió históricamente OSSE, imponía que los mecanismos implementados 
para pagar las obras domiciliarias de agua y saneamiento eran básicamente dos: 1) 
el pago adelantado; y 2) el contrato vecino-empresa. El primero, permitía alimentar el 
circuito financiero de OSSE y, el segundo, había derivado en un perverso instrumento 
expropiatorio, trasladando los costos y conflictos al campo barrial, haciendo que las 
confrontaciones adquirieran una dirección horizontal, además de vertical. Sin embargo, 
el campo barrial estaba fragmentado no sólo en sus estrategias de reclamos al gobierno, 
sino, fundamentalmente, hacia su interior, tensionado en varias dimensiones. Una de 
ellas, es que la génesis de las AVF como institución, descansó en la fragmentación 
oficial del espacio y el poder como una respuesta del gobierno para legitimar una 
dominación, y no como una necesidad vecinal.

De esta manera, ambos campos, el político y el barrial, están imaginariamente 
desarticulados, pero socialmente anudados por la existencia de un mercado de 
influencias y de intercambios recíprocos de recursos. Precisamente, una segunda 

26 No debe olvidarse que, a fines de la década de 1990, los organismos internacionales de crédito 
promueven la reformulación del sistema político y la superación de la crisis de representación alentando 
la disolución de todo lazo entre representantes y representados, asumiendo que los sectores populares 
son incapaces de tomar decisiones y de participar con autonomía en la definición de su propio destino. 
El Programa de financiamiento a municipios, con aportes del Banco Mundial y del Banco Interamericano 
de Desarrollo (BID) de U$S 420 millones en 1999 a la ciudad de Mar del Plata, apunta en esta dirección.
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tensión es que lo que está en juego es una disputa en el tráfico de esas influencias, 
donde el principal recurso que se moviliza es el capital social, el cual, según las 
estrategias de reconversión, se transformará en capital político y/o en capital simbólico 
capaz de ejercer mayor influencia en el campo barrial y, por lo tanto, en la toma de 
decisiones respecto a la política urbana; es decir, nuevamente, en el destino de los 
recursos públicos.

Pero ¿cuál es el lugar que ocupa la AVF en el barrio? En realidad, la pregunta sería 
¿por qué participar del juego instituido por otros? Surgiendo así la figura del caudillo 
barrial. Entonces ¿quién y cómo construye la demanda? ¿Cómo se establece el juego 
entre vocero y representados? ¿Cómo se traduce este juego en la relación con el campo 
político y hacia adentro del campo barrial, en una política urbana? A veces, el vecino 
legítimo, opera como intermediario entre el ocupante gratuito y OSSE, y construye 
solidaridades, intercambiando capital económico por el trabajo del vecino pauperizado. 
Concretamente, es el vecino legítimo el que personifica a la empresa, a la vez que 
articula acciones para la valorización económica y social del barrio, siendo también, un 
promotor.  Otras veces, la estrategia de cartelización de las empresas permite entablar 
negocios con el vecinalista, dando lugar a la colusión y desplazando a la institución 
política. Es decir, es el vecino legítimo, dirigente barrial, que puede ser corrupto, y 
personificar a OSSE, eludiéndola.

Esto lleva a profundizar la fractura vecinal debido a que los costos se inflan, llegando 
a la denuncia de otros vecinos, y de la falsificación del contrato vecino-empresa.  En 
otros casos, se induce al vecino moroso a que arregle con el abogado de la empresa 
constructora. Entonces, el vecino corrupto, se transforma en el persuasor legítimo de 
aquellos a quienes introdujo en un conflicto legal ilegítimo, en función de sus intereses 
particulares, personificando la legalidad. Claro está que otros vecinos están nutridos de 
valores diferentes. Son los vecinos legítimos que, sin cuestionar la heteronomía, están 
apegados a lo instituido y a la moral de la palabra, como capital simbólico, personificando 
al peticionante obediente pasivo. Pero la construcción compleja de la heteronomía a 
través de la palabra, de la promesa, crea el vecino capturado por el discurso del gobierno, 
que se lo apropia y reproduce, entrando en el juego del campo político-burocrático, 
aun en condiciones de máxima precariedad. En estos intercambios, juega la imagen 
fetichizada del vecino de creer que pertenece, por un momento, al estado del poder. 
Es el vecino cooptado, personificando un inspector, ocupando el lugar de un técnico, 
desplazado a su vez, por el funcionario.

La contracara, es la fracción social que se opone a las obras, obstaculizando la 
urbanización, pero, a la vez, realimentando el desenvolvimiento de otras estrategias, 
apropiándose de la potencial renta diferencial y de la valorización económica y social del 
barrio, aportada por otros vecinos. Aludo aquí al vecino ausente y el vecino terrateniente. 
También, la desocupación del otro, su estigmatización, se transforma en moneda de 
cambio que permite optimizar las propias estrategias de acumulación de capital 
económico. Es el vecino legítimo que personifica la autoridad legítima, desplazando a 
las empresas constructoras: “que trabajen los desocupados del barrio...”.

En fin, las identidades sociales que configuran las acciones en una política urbana 
aparecen constantemente resignificadas. Las personificaciones son trastocadas 
y generan creencias que redefinen interacciones, vulneran relaciones sociales 
preexistentes y constituyen nuevas. En otras palabras, ejerciendo una violencia 
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simbólica. Algunos dirigentes vecinales, basándose en la apuesta a la prescindencia 
política, se apoyan en la negociación de otros integrantes de las comisiones directivas, 
preservando el rendimiento de su capital social en el barrio. Otros, aprovechando la 
posible reconversión de un capital en otro, decidieron entrar directamente al juego 
político y fracasaron, volviendo al campo barrial con menores posibilidades de renegociar 
influencias y viendo disminuir los recursos materiales para el barrio. Este fracaso político 
de los dirigentes vecinales, además de demostrar los límites de reconversión de un 
capital en otro, refuerza las posibilidades del ejercicio de violencia simbólica y, por lo 
tanto, de reproducción del poder. En palabras de un exfuncionario, “los vecinos confían 
más en OSSE que en mecanismos de autogestión. Confían más en un organismo del 
Estado conducido por políticos, que en un procedimiento autogestionario conducido 
por sus propios vecinos...” (Expresidente de OSSE).

Esta aterradora conclusión de un funcionario, ganado por la ignorancia, sólo puede 
apenas comprenderse en el contexto de la compleja construcción de la heteronomía 
que hemos intentado objetivar, es decir, la construcción de la argamasa de violencia y 
obediencia en la que se anclan las situaciones de dominio de una fracción social, sobre 
el conjunto. Esto, a su vez, es justificado hacia dentro del campo barrial al mantener la 
creencia sobre la necesidad de prescindir de la política partidaria e imponiéndola como 
condición de la participación en el juego fomentista. De esta manera, se reproduce el 
discurso oficial y se devela la función negada de las instituciones, es decir, vehiculizando 
el proceso de soldadización social y reproduciendo el orden dominante.

Aperturas para cerrar

Este trabajo intenta contribuir aportes teórico-metodológicos que contribuyan al 
planteamiento de nuevas hipótesis de investigación para el estudio de las políticas 
públicas urbanas. Partir de las relaciones sociales que se configuran y reconfiguran 
alrededor de los servicios de agua y saneamiento permitió problematizar conceptos 
cosificados y hegemónicos, para pasar a comprender prácticas, acciones y significaciones 
en relación con la política pública. Así, desde la génesis urbana y de las fracciones 
sociales, que se fueron personificando de manera diferente, se fue haciendo presente 
ese “entramado de interdependencias constituido por individuos”, en palabras de 
Norbert Elías (Elías, 1989), que luchan en función de sus distintos intereses y construyen/
destruyen territorialidades, estructurando relaciones de poder y un orden determinado, 
en el que el espacio es co-constitutivo. Resignificar la territorialidad como la imbricación 
de distintas espacialidades de pertenencia; una territorialidad que se construye, que se 
apropia y expropia, permite superar aquellas perspectivas teóricas que han reducido la 
territorialidad a una sobrevaloración del barrio como ámbito social que pasó a cubrir 
funciones que las instituciones abandonaron. Por el contrario, abrir el barrio también 
como proceso, instrumento y resultado de lucha social, desnudó a los vecinos en 
distintas identidades, aun cuando todos ellos se enfrentan al problema del agua y el 
saneamiento. Las personificaciones se trastocan, ejerciendo una violencia simbólica 
y naturalizada, en sus vecciones horizontal y vertical y, por tanto, de reproducción del 
orden dominante.

No obstante, rescato la autogestión del Acueducto Sur como un avance objetivo en 
la posibilidad de lucha hacia la transformación de este orden de inhumanidad creciente; 
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un arma moral que se transformó en política urbana. Pero necesitamos conocer más, 
reconceptualizar esto que ha surgido de la lucha de los dominados a los efectos de dar 
una vección consciente a los procesos sociales. Porque 

[…] El Estado no es de ningún modo un poder impuesto desde fuera de la 
sociedad. [...] es más bien un producto de la sociedad cuando llega a un 
grado de desarrollo determinado; es la confesión de que esa sociedad 
se ha enredado en una irremediable contradicción consigo misma y 
está dividida por antagonismos irreconciliables, que es impotente para 
conjurar [...]. Pero a fin de que estas clases con intereses económicos en 
pugna no se devoren a sí mismas […] se hace necesario un poder situado 
aparentemente por encima de la sociedad y llamado a amortiguar el 
choque, a mantenerlo en los límites del “orden”, […] que es el Estado 
(Engels, 2006: 258).
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