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PRESENTACION

En nuestro pais, en los ultimos afos, se inicia una revalorizacion de lo municipal, a partir
del proceso de reforma estatal con base en el achicamiento de la administracion central y la
descentralizacion administrativa. EI @mbito local se presenta, entonces, como un espacio mas
permeable a las demandas sociales en aumento (ocasionadas por la crisis economica y la falta de
respuesta a tales demandas desde el nivel central e intermedio del Estado). En este escenario los
municipios inician un proceso de redefinicion de sus roles y estrategias de intervencion, “entre
las nuevas cuestiones que comienzan a incorporarse en la agenda de los gobiernos locales se
cuentan las referidas al bienestar de la poblacion (politicas sociales), la puesta en valor de sus
sociedades y territorios a efectos de atraer, retener y alentar la inversion y el empleo (promocién
econdmica) y el mejoramiento de la calidad ambiental, todas estas actividades reflejan una
reorientacion de la intervencién municipal hacia la gestién de desarrollo local.” (Tecco, C., 1997:
108).

De este modo, los municipios han comenzado a incorporar modelos de gestion mas
descentralizados, incorporando nuevos sectores y actores sociales en la esfera publica de
decision. Un gran namero de autores (Ziccardi, A., 1996; Arroyo, D., 1997; Brugué, Q. y Goma
R., 1998; Fernandez, A., 2003; entre otros) coinciden en que el municipio, por ser la cara del
Estado mas proxima a los ciudadanos, aparece como lugar privilegiado para la aplicacion
eficiente de politicas publicas que contemplan la participacion. Esta cercania permitiria una
participacion de los actores locales en los procesos de desarrollo comunal, posibilitando que
ellos mismos diagnostiquen sus problemas, participen en los niveles de decisién, elaboracion y
evaluacion de las politicas publicas.

Por otra parte, la participacion ciudadana plantearia, en principio, una nueva forma de
relacion del municipio con la sociedad, en la que los actores principales no se reducen a los
politicos-gobernantes y a los técnicos-profesionales sino que incorpora al vecino-ciudadano en el

centro de la escena, no sélo como votante y contribuyente, sino como participe de las decisiones



que le conciernen y ejerciendo un control sobre la implementacion y gasto de las politicas
publicas que ejecuta el Estado municipal (Alberich, T., 1999).

Sin embargo, segln el planteo realizado por Menéndez (1998) y Ugalde (1987), los
procesos de participacion no son nuevos, aparecen en América Latina en los afios ‘50 impulsados
por los organismos internacionales como una actividad necesaria respecto de una diversidad de
campos: salud, educacién, economia y cultura, como base fundamental de los proyectos de
desarrollo tanto urbano como agricolas. Ello dio lugar a la propuesta y/o implementacion de
proyectos especificos de participacion impulsados tanto desde la sociedad civil como desde el
Estado.

Por otro lado, la participacion ciudadana, segun el enfoque de Cunill Grau (1991), surge
como consecuencia de dos procesos:

a) de la crisis de la representacion politica generada en la segunda mitad del siglo XX,

b) vy de la actual crisis de la eficacia del Estado.

Dentro de este marco nos interesa analizar, a partir del estudio de experiencias de
participacion ciudadana en municipios bonaerenses, cémo se introduce el tema de la
participacion como politica publica, como se implementa y cuéles son sus resultados.

A partir de estos interrogantes se abordarén las siguientes cuestiones:

1) Cual fue la definicion/justificacion inicial de la participacién ciudadana en la agenda de
los gobiernos municipales abordados, describiendo el rol de los principales actores intervinientes
en esta cuestion. Consideramos que es fundamental analizar si las experiencias surgen como una
demanda de los vecinos o como un proyecto del ejecutivo municipal. Uno de los supuestos de
este trabajo es que la participacion ciudadana no surgié espontaneamente de la sociedad civil,
sino que fue introducida por iniciativa municipal. De este modo se genera el caracter ambiguo de
esta practica: por un lado aparece como una forma de organizacion autonoma que eleva las
demandas de la comunidad, pero por otro, depende del apoyo y regulacion del municipio (Leal

Gonzélez, N., 1997).



2) Respecto al proceso de implementacion, abordaremos cuales fueron los objetivos de estas
experiencias y a través de qué estrategias se las ha lleva a cabo. Lindblom (1991) sefiala que la
complejidad del juego del poder en la formulacion de la politica se multiplica durante la fase de
implementacién. Durante este proceso, las politicas se van modificando a medida que se las
traduce en lineamientos administrativos y se las lleva a la préctica. En este punto, interesa
analizar el proceso social que se teje alrededor de la politica, es decir, la relacion entre los
distintos actores que intervienen en el tema: 6rganos de participacion de la comunidad, equipo
técnico-profesional, funcionarios, partidos politicos y vecinos.

3) Tomando en cuenta los puntos anteriores, se intentard describir los resultados de estas
experiencias iniciadas desde los gobiernos municipales, identificando cuéles fueron los avances
reales y limitaciones en torno a la participacién, los impactos y aprendizajes alcanzados en la
sociedad y en la gestién local.

Para desarrollar este Gltimo punto, principal objetivo de esta investigacion, creemos
importante considerar la vision que ofrecen Oszlak y O’Donnell (1976) quienes afirman que
“analizar el lapso previo al surgimiento de una cuestion y el proceso a través del cuél ésta se
convierte en tal, es importante no sélo para interpretar eventos posteriores, sino también para
iluminar algunos de los problemas mas generales sobre las caracteristicas del Estado y las nuevas

modalidades que asumen los patrones de interaccion con la sociedad civil.” (pag. 20).

El trabajo esta organizado en una parte tedrica, una metodoldgica, una empirica —con el
desarrollo de los casos-, las reflexiones finales, los anexos y la bibliografia.

Entendemos que hay una asociacién inevitable entre participacion, descentralizacion,
representacion politica y politica publica local. Estos conceptos juegan como elementos
concomitantes, razon por la cual al hablar de uno estaremos haciendo referencia a los otros,
siempre relacionados al eje central de este trabajo de investigacion, que es la participacion

ciudadana. Estos conceptos se desarrollaran en el marco tedrico que se divide en tres capitulos:



En el primero nos referimos al concepto mismo de la participacion desde distintos marcos
teoricos, sus diferentes denominaciones y las condiciones basicas que requiere un proceso
participativo.

En el segundo describimos el desarrollo de la participacion comunitaria desde la segunda
pos-guerra hasta la actualidad. Comenzamos con el analisis de la participacion vinculada a la
concepcion del desarrollo de la comunidad en la decada del ’60, posteriormente se
contextualiza y se estudia la relacion crisis de representacion politica y modernizacion del
Estado con la participacion comunitaria. Luego abordamos el tema de la participacion
vinculada al nuevo rol de los municipios a partir del proceso de descentralizacion politico-
administrativo y la postura de los organismos internacionales; y en el Gltimo tramo de este
recorrido historico, la participacion después de la crisis del 2001 y el marco legal vigente.

En el tercero, analizamos el concepto de politica puablica como un ciclo: formacién de la
agenda de gobierno, implementacion y evaluacion, y el lugar de la participacién de los
ciudadanos en las politicas pablicas municipales.

Luego de estudiar los planteos tedricos sobre la participacion ciudadana y de haber

proporcionado una base conceptual, se dard cuenta del desarrollo empirico de los casos

analizados a partir de un disefio de investigacion cualitativo.

El trabajo se plantea como un analisis de caso de tres municipios de la provincia de Buenos

Aires de distintos partidos politicos: La Plata, Morén y Villa Gesell. Cabe aclarar que el trabajo

no pretende generalizar los resultados al resto de la provincia, pues los casos abordados pueden

no ser representativos del resto de los municipios, pero permitiria avanzar en la construccion de

un panorama de lo que se esta realizando a nivel local en el tema de la participacién de la

comunidad como nueva herramienta de gestion. En este sentido, se destina un capitulo de

comparaciones sobre los principales ejes del trabajo analizando las limitaciones y dificultades en

cada experiencia y los avances y logros que se han obtenido.

Por ultimo se plantean a modo de conclusiones algunas reflexiones finales.



CAPITULO I

REFLEXIONES ACERCA DEL CONCEPTO DE PARTICIPACION

En el presente capitulo se abordaran los diferentes significados y tipos que adquieren los
procesos participativos, las condiciones basicas que requieren para poder desarrollarse, los
sentidos con los que son incorporados en las politicas publicas y los resultados que se persiguen
desde el plano técnico y socio-politico. Intentaremos indagar estas cuestiones incluyendo las

principales discusiones y perspectivas teoricas respecto de estos procesos.

1.1. Distintas definiciones, concepciones y modalidades sobre participacion

La construccion del marco teorico ineludiblemente nos conduce a aclarar qué es lo que
entendemos por procesos de participacion. En este capitulo se indagaran tres ejes: las
definiciones sobre el término, las concepciones sobre el sentido de la participacion segun los
distintos enfoques o encuadres teodricos y las diferentes modalidades y alcances que pueden

asumir estos procesos.

La primera aclaracion es que el concepto de participacion ha sido concebido por diferentes
autores y en diferentes épocas bajo distintas denominaciones: participacion social, participacion
ciudadana, participacion popular, participacion comunitaria, etc.

Cunill Grau (1991) diferencia los conceptos de la siguiente manera:

e La participacion ciudadana comprende un tipo de préctica social que supone una
interaccion expresa entre el Estado y actores de la sociedad civil, a partir de los cuales estos
ultimos penetran en el Estado.

e La participacion social se refiere a los fenédmenos de agrupamiento de los individuos en
organizaciones a nivel de la sociedad civil para la defensa de los intereses sociales, pero
partiendo de que los individuos no se relacionan con el Estado, sino con otras instituciones

sociales (cooperativismo, autogestion, etc).



e En el caso de la participacion comunitaria la relacion con el Estado es de caracter
asistencial, es decir, se refiere a las gestiones de la comunidad para obtener recursos que
solucionen cuestiones de su vida diaria.

e La participacion popular, nominacion que utiliza CEPAL (1982), refiere a “las estrategias
para la supervivencia en medio de las ineditas condiciones creadas por el proceso
modernizador.” (pdg. 6). La autora explica que este término comprende a experiencias
asociativas, de tipo cooperativas, empresas autogestivas, talleres artesanales. La diferencia con
otros tipos de participacion es que la participacion popular asume como objetivo la
transformacion de la dominacion de clase, “implica un intento de redistribucion del control tanto
de los recursos como del poder a favor de aquellos que viven de su propio trabajo.” (Pearse, A. 'y
Stiefel, M. 1979, citado en Cunill Grau, N., 1991: 55). Por lo tanto, el sujeto en esta modalidad
de participacion es el trabajador y no el ciudadano.

Cunill Grau (1991) finalmente, prefiere la utilizacion del término participacion ciudadana y
para definirlo retoma de Guimaraes (1987) que la participacion significa un acto voluntario de
interaccion social dirigida a tener parte en alguna actividad publica de modo de intervenir en su
curso y beneficiarse de ella. Sin embargo, la misma autora reconoce que esta definicion de
participacion que toma de Guimaraes es muy amplia porque una “actividad publica” remite a
diferentes formas de acciones colectivas u organizadas. Asimismo, sefiala que las diferencias
entre los distintos tipos de participacion (social, popular, comunitaria, etc) son poco claras, por lo
que es posible que todas ellas “se hagan equivalentes al de participacion ciudadana.” (pag. 61).

En un documento de la CEPAL (1985) se analiza detenidamente esta definicion de
Guimaraes y se destaca:

- que la participacion representa un acto de voluntad individual, por lo tanto no se puede
imponer como un acto de coercion, no es posible calificar de participativo a un proceso que

no permite a los individuos la decision de no participar;



- que trasciende el acto individual, por ello, para que sea efectiva hace falta una accion
colectiva y organizada que adquiera un sentido de decision colectiva;

- intervenir en su curso implica no asistir al resultado acabado de algo para lo cual no se
contribuyé en absoluto;

- finalmente, su practica supone un sentimiento de pertenencia y, al mismo tiempo, de
intervencion en igualdad de condiciones con los agentes del gobierno en la toma de
decisiones.

Sanchez (2000) no acuerda en su totalidad con las distinciones conceptuales anteriormente
planteadas. Para este autor el significado de participacion comunitaria ha variado y la
participacion que define Cunill Grau es propia de los "60 y parte de los 70, cuando se impulsa a
través de los programas de desarrollo de la comunidad, con el objetivo de mejorar las
condiciones de vida de las poblaciones “marginales” (tema que se desarrollara en el capitulo 2).
La participacién comunitaria actual, si bien continda interesada en la obtencion de esa clase de
beneficios, también persigue una relacion con el Estado en la cual la comunidad intenta ejercer
influencia en la concepcion y puesta en practica de las soluciones, aunque aclara, que esto sucede
en una escala mas reducida que en como define este autor a la participacién ciudadana. En
efecto, Sanchez al indagar sobre la definicion de comunidad, segundo componente del término,
resalta lo comunitario vinculado a lo relacional (grupo social que comparte intereses, objetivos,
etc), pero coloca el énfasis fuertemente en lo territorial, en relaciones sociales que transcurren en
un ambito geogréafico determinado.

En cambio, Sdnchez reconoce al igual que Cunill Grau que la participacion en la actualidad
es un término que admite variantes, por lo que prefiere hablar de una “idea de participacion”, que
tiene la ventaja de sugerir que el concepto esta en elaboracion, por lo tanto abierto a cambios y

nuevas formulaciones. La idea de participacidn segln este autor implica que la misma:



- no es un estado estable, sino un proceso constituido en varios momentos, durante los
cuales los sujetos involucrados se forman y forman a otros en el manejo de
conocimientos y destrezas que dependen de la naturaleza de la experiencia participativa,;

- tiene fines que la orientan, es decir que el grupo establece acuerdos sobre la base de la
importancia que tiene para satisfacer intereses vitales,

- es un proceso inclusivo® y voluntario;

- por medio de la participacion los ciudadanos aspiran influir en la toma de decisiones;

- el proceso de participacion se construye en funcion de la interaccion que se establece
entre las caracteristicas del grupo que participa (su experiencia en participacion, su nivel
y forma de organizacion, su liderazgo, los recursos con que cuenta para enfrentar la
solucién del problema que lo moviliza), la naturaleza del proyecto en que se involucra
(injerencia en la formulacion de una politica de seguridad social, autoconstruccion de
viviendas, remodelacion de un barrio, gestion de servicios de salud o de educacién, etc.),
el acceso a y control de los recursos necesarios y las condiciones politicas del ambiente
hacia la participacion.

Partiendo de los componentes anteriores, Sanchez (2000) concluye que la participacion no
es “algo” de carécter universal, sino una construccion social, mdultiple, sujeta a valores y

circunstancias contextuales que surgen en un determinado momento.

El segundo eje de andlisis son las distintas concepciones sobre el sentido de la
incorporacion de la participacion en las politicas publicas. Bronfman y Gleizer (1994) sefialan

que existen dos concepciones segun se priorice las consecuencias especificas para el sector

! La participacion como inclusion también es analizada por Gordillo (1973) quien resalta la
participacion en los beneficios de la sociedad y concluye que participar implica no estar

marginado de la sociedad, estar incluido en ella.



donde se implementa un programa participativo o si se enfatiza las consecuencias politicas y

sociales.

1) En el primer caso quienes estan a favor argumentan que:

- la participacion como medio técnico es una modalidad que permite el mejor funcionamiento
y aceptacion de los programas,

- la participacion otorga mayor efectividad, ya que el éxito de los programas depende de que
la comunidad los sienta como algo propio, responsabilizandose por el problema y
participando en su solucion.

Desde esta perspectiva la participacion se piensa como una herramienta social y
politicamente neutra, como un medio para llegar a un fin. Esta es la vision que sostienen los
organismos internacionales como se explicitard mas adelante.

Quienes critican esta concepcidn denuncian que:

- la inclusion de la participacion en las politicas ocasiona servicios de segunda y/o baja
calidad, con personal probablemente poco entrenado, con menores recursos que los servicios
que se le ofrecen a otros sectores (Testa, M., 1985),

- se rechaza la participacion porque se la concibe en un plano local y al ser diferentes en una
region que en otra, aumentan los costos y disminuye la factibilidad.

2) La segunda perspectiva se centra en las consecuencias politicas y sociales, analizando a
la participacion como via de enormes potencialidades hacia la democratizacion y el
mejoramiento de la sociedad o por el contrario, como objeto preferido de las manipulaciones
politicas. Desde este enfoque, se considera que permite, por lo tanto, promover que los sujetos
sociales mejoren su capacidad de construir su propio destino, impulsando su autonomia.
Inversamente, se afirma que puede convertirse en un instrumento que acentle la heteronomia en

la sociedad civil, al facilitar la construccion artificial de consensos y legitimar desigualdades.
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2.1) El primer enfoque enfatiza:
la participacion como un fin en si mismo, siempre deseable en cuanto eleva los niveles de
organizacion y conciencia de la comunidad, aumentando la autonomia de la comunidad;
la potencialidad de devenir en un método de control del clientelismo, mediante la
institucionalizacion de poderes en la comunidad (Merino, A., 2002; Cunill Grau, N., 1991;
Blanco Fillola, 1., 2002)?;
los efectos democratizadores en la sociedad que generan el fortalecimiento de la sociedad
civil y el desarrollo de una democracia de base. En este sentido, Cunill Grau (1991) explica
que el proceso de participacién ciudadana puede analizarse desde dos ejes dimensionales:
como medio de fortalecimiento de la sociedad civil, abordaje que “no refiere estrictamente al
Estado y, en tal sentido, mas que remitir a un «tomar parte en», apunta al desarrollo de la
autonomia de los sujetos sociales.” (Cunill Grau, N., 1991: 39).
como medio de socializacion de la politica, planteo que refiere a la necesidad de generar
espacios y mecanismos de articulacion del Estado con los sujetos sociales, como también a
posibilitar que las decisiones del gobierno y de la burocracia sean transparentes, ampliando la

capacidad de influencia sobre el proceso de toma de decisiones.

2.2) El enfoque que se centra en la intencion de manipulacion en el nivel de lo social y lo
politico concibe:

a la participacién como una estrategia politica (medio politico) antes que una herramienta de
utilidad técnica, para legitimar a quien la promueve. En palabras de Cardarelli y Rosenfeld
(1998) los gobernantes “promueven o apoyan objetivos de organizacion de la poblacion, con
fines de propia legitimacion o como sustentacion de sus orientaciones politicas.” (pag.105);

que los efectos que se persiguen pueden ser ajenos a los intereses de la poblacion;

2 Por su parte, Rivera (2000) sefiala que las relaciones clientelares entre gobernantes y gobernados es uno de los

factores que desalientan o limitan las posibilidades de participacion.
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e que la comunidad se transforma en fuente de consultas y recursos. El eje principal es obtener
el apoyo en la ejecucion de programas gubernamentales a partir del aporte de mano de obra
y/o recursos, y solo circunstancialmente abrir canales de comunicacion para comprender sus
demandas y opiniones de como resolverlas (Ugalde, A., 1987).

Ademas de la manipulacién en los espacios oficiales, la apertura del Estado hacia la
participacion activa de la poblacién puede ser apropiada de manera diferenciada en la propia
base, segun los recursos econdémicos y politicos que posea cada grupo social. Diferentes estudios
demuestran que los sectores que participan en los procesos de concertacion son aquellos con
recursos, los que ocupan una posicion privilegiada en la estructura socio-econémica (CEPAL,
1985). En cambio los sectores pobres tienen mayores dificultades en la capacidad de
representacion para presionar por sus propios intereses y condicionar las decisiones de politica
publica. En esta misma linea de pensamiento Cunill Grau (1997) resalta las determinaciones que
gjerce la estructura socio-econdémica sobre la distribucién del poder politico. En efecto, esta
autora explica que la probabilidad de expresion y de defensa de los intereses de los sectores
sociales esta en directa relacion con su capacidad de gestar algln tipo de organizacion social que
los represente.

Bajo el enfoque que enfatiza la manipulacion, la tesis de Boisier (1997) es que en América
Latina se observa el despliegue de un interesante proceso de transferencia de la responsabilidad
de “hacer gobierno” desde arriba hacia abajo, mediante procesos de descentralizacion, sin que al
mismo tiempo esto se acompafie con la adecuada difusion y recursos pertinentes. En
consecuencia, la transferencia de tal responsabilidad queda basada en el falso supuesto de que
ésta cuestion supone solo una operacion de reduccion a escala, y no cambios estructurales. En
opinion de este autor “la participacion radica en la matriz cultural del grupo o de la comunidad
que jamas puede ser impuesta desde arriba y algunos intentos conocidos por hacerlo, terminaron
en un fracaso rotundo.” (Boisier S., 1997: 5). Citamos a este autor porque nos parece

paradigmatico entre los autores que sostienen que la participacion tiene que nacer de la propia
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comunidad, desde “abajo” y no ser una transferencia de problematicas desde los niveles centrales
del gobierno.

Sobre esta misma tematica, la hip6tesis de Wolfe es que en los procesos politicos en que se
estimula la participacion siempre existird una tension permanente entre los principales
protagonistas, en especial entre el Estado, los movimientos progresistas y el pueblo, “las
tensiones entre los esfuerzos del Estado por promover la participacion popular y los esfuerzos
para incrementar el control sobre los recursos y las instituciones reguladoras ... por los grupos...
hasta entonces excluidos de tal control serdn permanentes, por mucho que estén cambiando
continuamente.” (Wolfe, M., 1984: 160).

Desde este enfoque, la participacion que se promueve hacia la poblacién marginada es
vista como mecanismo de integracion funcional al orden, como instrumento de control y se ubica
por lo general al margen de la toma de decisiones politicas y econémicas. Bajo esta concepcion,
las principales propuestas de participacién popular no provienen de sectores generalmente
progresistas, sino que se originan en el mismo sector dominante que busca una manipulacion de
los sectores de la sociedad mas empobrecidos (Spinelli, H., 1992). Estas poblaciones mantienen
una relacion de dependencia con el Estado, en cuanto a la provisién de recursos y servicios,
marcando el limite en el alcance de las transformaciones sociales y en el impacto de la
participacion en la esfera institucional. De esta forma, se viabilizan demandas que no atraviesan
procesos de agregacion y politizacion; la participacion se repliega al barrio y es acotada a
solidaridades restringidas.

Por otra parte, desde las distintas instancias gubernamentales se convoca a las
organizaciones intermedias con recursos para aportar y los pobres participan contribuyendo
mano de obra para el mejoramiento del barrio. De esta manera, se entiende a la participacion
como un problema especifico de colaboracion y no como una cuestion de gobierno relacionada

con la configuracion del poder y la forma de compartirlo en el momento de la toma de
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decisiones, tema que nos introduce en el tercer eje de analisis, las diferentes modalidades y

alcances de estos procesos.

Bajo la denominacién de participacion se observa que pueden introducirse distintas
modalidades que varian en funcién del tipo de vinculacién entre la organizacién estatal y los
grupos de base u organizaciones sociales, y en funcién del poder y control que ejerzan los
participantes. Las distintas modalidades de participacion son:

e Participacion informativa: implica transferencia de informacién o conocimiento sobre un
determinado tema. La comunidad provee informacion al Estado y éste a la comunidad.

e Participacion consultiva: implica la expresion de la opinion y voluntad de los actores
acerca de un problema o decision, pero no es directamente vinculante para las autoridades.
Estas dos modalidades permiten tomar decisiones optimizando el uso de los recursos.

e Participacion decisoria: implica ejercicio de poder y responsabilidad en los procesos de
toma de decisiones.

e Participacion en la gestion (Cogestion o Gestion asociada): implica el ejercicio compartido
entre organizaciones estatales y organizaciones de la sociedad civil en la elaboracion y
gestion de proyectos, en la implementacion y monitoreo de las politicas. Este es el maximo
grado de participacion, aqui no solo el Estado convoca para expresar ideas, opiniones, y
decidir, sino que ademas se produce una transferencia de poder. (Cardarelli, G., y Rosenfeld,
M., 2002; Taillant, J. y Picolotti, R., 2001; Poggiese, H., 2000a y b).

Diversos autores coinciden en que, en su mayoria, las practicas de participacion se reducen a
actos consultivos cuyos resultados no son tomados en cuenta por los gobernantes, sino que
operan como una suerte de condicion de legitimidad para sus decisiones, como lo afirman las
siguientes citas:

“En estas situaciones se da la participacién casi como una ficcion o como un mecanismo

para legitimar procesos politicos.” (Pirez, P., 2000: 69).
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“En muchos casos, la participacién se reduce a la actuacién predeterminada por una
organizacién externa a la comunidad, que ademas elige a las personas que la ejecutaran segun los
términos y limites establecidos con antelacion. En tales condiciones la participacion es
meramente nominal y su caracter democratico se reduce al minimo.” (Montero, M., 1994: 4).

Kalinsky (1993), coincidiendo en esta misma linea argumental, explica que la motivacion
predominante en muchos programas de participacion es la necesidad de legitimar sistemas
politicos compatibles con ciertos intereses o valores politico-econémicos, y que en realidad no
permiten la participacion en la organizacion de proyectos que los incumbe, ni en la toma de
decisiones.

De las citas anteriores se desprende la idea de que se promueve una participacion
simbolica (Sirvent, M., 1999) o una pseudosparticipacion (Cortazzo, 1., 1996) que se
contrapone con una participacion real (Sirvent, M., 1999) o efectiva-emancipatoria
(Belmartino, S. y Bloch, C., 1984).

Segun Sirvent (1999) la participacion real implica la necesidad de cambios profundos en
las estructuras de poder y se da “cuando los miembros de una institucion o grupos influyen
efectivamente sobre todos los procesos de la vida institucional y sobre la naturaleza de las
decisiones.” (pag. 129).

La participacion que se concibe como efectiva o emancipadora tiene como objetivo
manifiesto potenciar la capacidad transformadora de la lucha politica de las clases subalternas y
se entiende como instancia concientizadora y movilizadora a través de la cual la poblacion toma
conciencia de los determinantes sociales de las problematicas particulares que los afectan.

Continuando con esta linea, segin la definicion de Menéndez (1995) la participacion
implica “cuestionar lo dado, oponerse a lo institucionalizado, a la dominacion en términos de
cohesion y/o de consenso, la inclusion participativa supondria cuestionar la manipulacion y la

cooptacion.” (pag. 12). En efecto, este autor enfatiza en la participacion el mecanismo de
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transformacion social y del propio sujeto en cuanto reduce el papel de la estructura, es decir, en
tanto posibilite la transformacion y/o cuestionamiento a la sociedad dominante.

De este modo, los autores citados coinciden en que la “verdadera” participacion implica un
cambio en la estructura de poder. Este cambio podemos anlizarlo desde dos dimensiones:

1. En cuanto a su dimension social: equivale al cambio social. Se enfatiza la participacion
como una forma de intervenir en asuntos publicos y como una accion colectiva y necesariamente
conflictiva al ampliar los espacios para los sectores populares, lo que supone cambios
significativos en las relaciones y distribuciones del poder.

2. En cuanto a su dimensién politica: profundiza la democracia. Se considera la
participacion como una expresién de los estratos populares para ejercer su ciudadania y
constituirse en sujeto de su propio desarrollo, asi como una estrategia para cambiar la
distribucion del poder en la sociedad y como un rechazo al verticalismo del Estado (CEPAL,
1985: 5).

En contraposicion, la participacion “simbolica” refiere a acciones que ejercen poca 0
ninguna influencia sobre la politica y gestion institucional y generan una ilusion de poder
inexistente, simulando un “como si” se participara. Bajo estas formas enmascaradas de
participacion, Sirvent (1999) sefiala que se identifican relaciones de subordinacion, que impiden
cambios en las relaciones de poder. Coincidentemente, Menéndez (1995) sostiene que esta
relacion desigual de poder no so6lo limita la participacion, sino que la convierte en agente de
reproduccion del sistema dominante.

Asimismo, Cortazzo (1996) utiliza el término pseudoparticipacion, pues mediante este
mecanismo se mantiene a los sectores populares alejados de la participacion en las instancias
decisivas de la sociedad. Los falsos procesos participativos que esta autora identifica son:

- los que se desarrollan bajo las caracteristicas de una participacion pasiva, es decir,

como usuarios que “absorben” los servicios estatales;
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- los que responsabilizan a las personas marginadas por los problemas que padecen y no
perciben que estos grupos son fruto del propio sistema, que son “victimas” problemas
estructurales;

- los ligados al trabajo gratuito.

Por su parte Trincheri (1996) sefiala que la mayoria de los programas incluyen a la
participacion como “una forma de abaratar los costos del programa, asegurar la eficiencia y
sobre todo garantizar el control social y politico durante la implementacién de los mismos,
evitando un excesivo poder de decision por parte de los vecinos y las organizaciones
comunitarias. De este modo la poblacién se integra en actividades programadas por funcionarios
0 agentes estatales, no participa en la planificacion de las mismas y tampoco en la definicion de

prioridades y asignacion de recursos.” (pag. 41).

Hasta aqui nos hemos remitido a diferentes autores para demostrar que la participacion no
tiene un sentido univoco y no constituye un debate acabado. Teniendo en cuenta las distintas
definiciones y percepciones sobre el término de participacidn desarrolladas es importante aclarar
gue en este trabajo nos referiremos a la participacion ciudadana, dejando de lado las otras
denominaciones. La eleccion de este término responde a que nuestro objetivo es analizar
distintas experiencias de participacién que implican una practica social que supone una
interaccion expresa entre el Estado municipal y actores de la sociedad civil, a partir de la cual
estos ultimos intentan tener parte en el proceso de toma de decisiones y beneficiarse de los
resultados de la politicas, permitiendo un rol activo y protagénico de la ciudadania. Asimismo,
resaltamos que el adjetivo “ciudadano” concibe a la participacion como un derecho. Estos dos
ultimos aspectos de la participacion, el protagonismo y la concepcién de derecho, se
desarrollaran mas adelante.

Respecto a los sentidos que pueden adquirir los procesos participativos consideramos

importante tener en cuenta las dos visiones: la que enfatiza la participacion como técnica y la que
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pone el acento en las consecuencias politicas tanto en sus aspectos positivos (profundizacion de

la democracia) como negativos (manipulacion), especialmente nos interesa indagar como éstas

se utilizan en la letra de los programas municipales, en los discursos oficiales y en los
fundamentos del término que realizan los distintos actores sociales.

Hemos explicado anteriormente que las diferentes concepciones que sostienen los autores
sobre la participacion demuestran que estos procesos pueden ser convocados con diferentes
objetivos. De esta forma, coincidimos con Alay6on (1998) en que la participacion “puede
conducir indistintamente a la integraciéon o al cambio social, segun sea el encuadre tedrico que
oriente su accién. El problema no es entonces, que la comunidad se organice y participe, lo que
varia es para qué y a qué niveles. La participacion puede ser convocada para convalidar, tanto
para cuestionar.” (pag. 16, las cursivas son nuestras).

El interés en estudiar el para qué de la participacion se relaciona con las modalidades que
asume la participacion (informativa, consultiva, decisoria y gestioén) que seran estudiadas en las
experiencias abordadas, entendiendo segun lo expuesto que sélo cuando se desarrollan procesos
de intervencion en la toma de decisiones y de cogestion se produce un verdadero proceso
participativo, en palabras de Sirvent (1999) “una participacion real”.

Asimismo, es interesante analizar cuales son los efectos producidos y no esperados de la
participacion y, en qué niveles ésta puede desarrollarse. En efecto, Menéndez (1995),
caracterizando la participacion en salud, pero trasladable a otros ambitos, identifica distintos
niveles y actores que podemos tomar para el analisis:

a) Personas o microgrupos “espontaneos’: la participacion se produce al interior del grupo
doméstico, entre grupo de pares, etc, que producen actividades espontaneamente y generan
actividades de auto-atencion.

b)  Microgrupos y mesogrupos “constituidos”, es decir que se constituye una organizacion

para alcanzar acciones inmediatas o de mediano plazo.
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c) Macrogupos: la participacién de los dos niveles anteriores puede constituirse en
organizaciones y procesos mayores. Estos grupos supones el mantenimiento de algun tipo
de organizacion y un mayor nivel de complejizacion.

Si bien este autor sefiala que los procesos de participacion son limitados y de carécter
asistencial en el nivel de los grupos méas pequefios, consideramos que éstos pueden ser el
puntapié inicial para el desarrollo de procesos de participacion que posibiliten que la poblacién
exprese sus necesidades, defienda sus intereses y deriven en cuestionamientos del orden

establecido y en la demanda del control compartido de las decisiones.

1.2.  Participacion ¢como medio o fin?

Otro punto de discusion alrededor de este término es si la participacion es un medio “para”
o0 es un “fin en si mismo”. En el primer sentido, la participacién se concibe como método que
garantiza a la poblacion la influencia en la adopcidn y ejecucion de las decisiones de la politica
institucional. Como veremos en el siguiente capitulo, en los “80 la participacién aparece como
medio para el desarrollo de la democracia y en los “90/2000 como medio para lograr la eficiencia
y transparencia del Estado y como motor del desarrollo humano sostenible (Rivera, M., 2000).

Asi lo demuestran las siguientes consideraciones:

“La participacion habilita y pone en accion a las personas como actores y supervisores de
su propio desarrollo; es uno de los objetivos del desarrollo y uno de los medios. Puede ayudar a
crear y mantener democracias estables y buen gobierno asi como el crecimiento econémico”,
(BID, 1997).

“La participacion civica no es un fin en si misma, pero puede contribuir a una mejor
gestién publica, mejorando la transparencia de las instituciones gubernamentales y supervisando
su funcionamiento, controlando especialmente la buena utilizacién de los recursos para el

desarrollo”, (PNUD, 2002: 5).
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Por otra parte, la participaciéon como un fin en si mismo se reafirma como un derecho
humano que se justifica por si solo. En este caso la participacion implica el ejercicio de la
ciudadania. La ciudadania expresa la posesion y el ejercicio de derechos inalienables por parte de
los sujetos que integran la sociedad y la obligacion de cumplir deberes y respetar los derechos
de los demas (CEPAL, 2000).

La ciudadania como vinculo de integracion social se construye a partir del acceso a los
derechos. Esta construccion de ciudadania se produce como resultado de la interaccion entre
participacion social e intervencion del Estado. Este proceso historico se fue configurando en
distintas etapas y relaciones con el Estado.

Los derechos de primera generacion son los derechos civiles, de autonomia individual
frente al Estado (igualdad, libertad). Los derechos de segunda generacion son los derechos
politicos, aquellos que habilitan para participar en decisiones y proyectos que se asumen desde
la vida politica y el Estado. Durante la post-guerra se agregan los denominados derechos de
tercera generacion: los econémicos culturales y sociales, que responden a los valores de
igualdad, solidaridad y la no discriminacién. Entre ellos se han reconocido el derecho al trabajo,
a la salud, y a la educacion.

La tesis de Marshall sostiene que la ciudadania se articula en torno a estos tres
componentes descriptos: derechos civiles, sociales y politicos, cuyas realizaciones corresponden
a tres periodos histdricos (siglo XVIII, XIX y XX, consecutivamente). Re (2001) sefiala que a
esta teoria se le ha presentado diversos tipos de objeciones, entre las que nos interesa destacar la
gue acentla la dimension pasiva de la ciudadania resultante de una aproximacion centrada en la
nocion de los derechos, que concederia poca atencion a las virtudes civicas y republicanas, que
impediria al individuo participar de la vida comunitaria. En este sentido, hacia finales del siglo
XX se empieza a delinear una cuarta dimension de la ciudadania, asociada a la “cosa publica”, al
compromiso de los sujetos con el destino de la sociedad. Es el derecho a la participacion de los

individuos en la actividad comunitaria, al control ciudadano sobre los poderes publicos y a su
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presencia en la circulacion de opinion en el espacio publico, derechos conocidos como de cuarta
generacion.

Garcia Delgado (2004) sefiala que la ciudadania se construyé a partir de luchas populares
que constituyeron procesos de incorporacion y democratizacion a través de la mediacion de los
partidos politicos y del sistema representativo. Sin embargo, aclara que esta participacion en el
espacio publico no se agota en los canales politicos representativos. En efecto, en las Gltimas
décadas a partir de la crisis de representacion politica y del incremento de demandas sociales se
producen nuevos canales de participacion. Sobre este tema no nos detendremos en esta instancia
pues se profundiza al caracterizar la crisis del 2001, tema que se desarrolla mas adelante (punto
2.6.).

Por otra parte, para Sirvent (1999) la participacion es un derecho cuyo ejercicio incide en
el crecimiento individual y social, en el desarrollo como persona y, a la vez, en su capacidad de
“hacer cultura” transformando las formas de convivencia y de relacion social. De esta forma, la
participacion supone la satisfaccion de necesidades como la valoracion de si mismos y del grupo
de pertenencia, la construccién de una identidad individual y social, la aspiracion de todos los
individuos a ocupar un lugar protagonico en el desarrollo de las sociedades y a lograr su
autodeterminacion. Este enfoque ha sido puesto en duda por distintas teorias que afirman que la
participacion de los ciudadanos depende de que éstos perciban que el beneficio de participar es
superior a su costo (teoria de la eleccion racional) o puedan percibir los premios y castigos que
se desprenden de este proceso (teoria de los juegos).

Por su parte, Pliego Carrasco (2000) aborda el interrogante de por qué los individuos que
comparten una misma posicion social, en términos estructurales y territoriales, reaccionan de
manera diferente, decidiendo unos participar y otros no. La respuesta, que encuentra como
resultado de un trabajo de investigacion, es que el perfil del participante se conforma a partir de
un contexto vital de la participacion constituido por “propiedades interactivas”: recursos

materiales, significados (condiciones subjetivas), roles y posiciones de poder que ocupan las
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personas. De esta forma, el autor se ubica en una perspectiva teorica que relaciona las dinamicas
individuales y estructurales de la accion colectiva. Asimismo, Sanchez (2000) identifica como
variables que inciden sobre la participacion a: las personales (que caracterizan al individuo en
los aspectos que se refieren al plano intrapersonal), pero especialmente, a las situacionales (de
interaccion con el entorno, como por ejemplo el sentido de comunidad y de pertenencia).

Una vision intermedia es la que sostiene PNUD en el Informe de Desarrollo Humano 1993,
donde se valora a la participacion como medio y como fin. Por un lado, la participacion se
constituye en un medio para elevar los niveles de desarrollo social y econémico, al ayudar a
elevar al méximo el aprovechamiento de las capacidades humanas. Por otro, implica un fin en si
misma porque la participacion permite el desarrollo de la satisfaccion personal a partir de que las
personas pueden realizar su potencial y aportar su contribucion a la sociedad.

Finalmente creemos importante finalizar este apartado retomando la reflexion de un
articulo de la CEPAL (1985) donde se problematiza la cuestion de si la participacion es un
medio o un fin, llegando a la conclusion de que ambas concepciones son igualmente importantes:
“la participacion como un medio para el desarrollo y la democracia es tan fundamental como el
desarrollo participativo mismo. Asi como no puede haber desarrollo auténtico si no hay
ciudadanos, en su sentido real, social y politico, asi también la ciudadania sélo adquiere
significado cuando se ejercita, ya sea para acceder a derechos y privilegios o para controlar el

poder del Estado y la dominacidn por parte de un grupo o clase.” (pag. 13).

1.3.  Condiciones basicas que requiere un proceso participativo

El proceso de participacién requiere de ciertas condiciones para poder desarrollarse. En
este sentido, Pirez (2000) reconoce condiciones sociales y politico-institucionales sin las cuales

la participacion no puede concebirse como un proceso de participacién “real”:
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e Educacion y socializacion: la poblacion participa si se siente familiarizada con los temas, si
se le ha ensefiado a creer que es importante participar y se la ha preparado para ejercer su
ciudadania, para percibirse como parte de una comunidad politica (Lindblom, C., 1991).

e Acceso a la informacion: para que la participacion llegue a la mayoria de la poblacion debe
ser transmitida de manera agil y sencilla. En este punto Trincheri (1996) agrega que el
proceso de participacion se inicia desde la convocatoria, que es la que determina en gran
medida la calidad del proceso. Por ello debe tenerse en cuenta en esta instancia: el mensaje
con el que se trasmite, el medio de comunicacion elegido, un lugar y hora que facilite la
participacion.

e Para que exista continuidad es preciso la formalizacion de los canales y procedimientos de
participacién, es decir, de alguna forma de institucionalidad que sustente el proceso
participativo. Para Cunill Grau (1997) esta condicion es fundamental ya que sostiene que “la
constitucion de una institucionalidad de representacion social requiere que el Estado
reconozca la autonomia politica de las asociaciones que interactian entre el Estado y la
sociedad.” (pag. 168). Sin embargo, esta autora nos advierte que la sola apertura de canales de
participacion no asegura el pluralismo, dado la estructura de desigualdades socio-econdmica,
que se reflejan en las asimetrias de la representacion social.

e En relacion con lo anterior, es necesario la incorporacion heterogénea de los actores
sociales y que éstos logren cierta capacidad de organizacidn, de presencia social y politica.
La exhaustiva incorporacion de los actores afectados es fundamental en el proceso
participativo. De lo contrario se legitima la propia corporativizacion del aparato estatal y “la

monopolizacion del proceso politico por grupos que representan intereses organizados de

® En otro de sus trabajos Cunill Grau (1995) explica que las asimetrias de la representacion en el sistema politico no
son casuales, sino que responden a una visién neoconservadora que reconoce s6lo a ciertos sujetos sociales como
sujetos politicos. De esta forma, se determina un acceso diferencial de los intereses sociales a las instancias de

decision, funcional a los propios intereses del Estado.
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caracter estrictamente sectorial y que atentan contra un arreglo pluralista en la formacion de
las politicas publicas, en funcién de su capacidad de control de determinadas fuerzas
sociales.” (Cunill Grau, N. 1995: 9).

e Voluntad politica para cumplir con la institucionalidad. Voluntad del poder ejecutivo y
legislativo para generar espacios y promover la participacion y voluntad de todas las partes
involucradas en las distintas etapas del proceso participativo para, finalmente, poder
implementarlo. Esto implica un cambio cultural en la gestion publica, “exige la consolidacién
de una cultura politica basada en la evaluacion y la rendicién de cuentas, sostenida en una
vision que supere el cortoplacismo y promueva una vision de conjunto de los problemas y de

las estrategias de resolucién.” (Cardarelli, G., y Rosenfeld, M., 2002: 10).

Consideramos que es fundamental tener en cuenta los requisitos o condiciones antes
descriptos para que se desarrollen verdaderos procesos de participacion y no meros enunciados
que tifien de participativos a procesos que no lo son.

Como complemento de estas condiciones podriamos agregar las posibilidades de
participacion desde la perspectiva de los sujetos sociales. Cunill Grau (1991) analiza esta
perspectiva como un tema de costos que caracteriza desde tres dimensiones:

1. Costo de informacion: la adquisicién de informacion tiene un costo que, a menos que se
adopten medidas especiales (politicas de difusion y promocion), solo puede ser solventadas por
los grupos de mayor poder adquisitivo.

2. Costo de oportunidad: tomar parte en una actividad implica que las personas inviertan
tiempo y recursos que podrian utilizar para otras actividades. Por ello, es importante que los
individuos sientan que tienen una probabilidad de generar los resultados esperados a partir del
proceso participativo.

3. Costo de fracaso: los individuos evaluan al momento de involucrarse en el proceso

participativo los riesgos de persecucion o discriminacion que pueden generarse a partir de los
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poderes publicos, la frustracion derivada de experiencias fallidas y la desconfianza ante la
eventual manipulacién que puede desarrollarse por la institucién que convoca.

De este modo, la participacion ciudadana implica gastos de dinero y de tiempo, aparte de
que exige de una alta motivacion social y; eventualmente, de conocimientos espaciales. Por ello,
los costos de la participacién varian de unas clases sociales a otra y estos procesos tienden a estar
mas cerca de las clases medias y profesionales. Teniendo en cuenta estas consideraciones, la
autora concluye que “en un contexto de pobreza y desigualdad, el fortalecimiento de la sociedad
civil no puede favorecerse apelando sélo a reformas juridicas y politicas-institucionales. Los
obstaculos a la participacion de la sociedad civil no son sélo de indole politica-institucional, sino

igualmente de caracter econémico y cultural.” (Cunill Grau, N., 1997: 194).
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CAPITULO I
DESARROLLO DE LA PARTICIPACION CIUDADANA DESDE LA SEGUNDA POSGUERRA

HASTA LA ACTUALIDAD

“El ejercicio de la participacion contiene siempre un alto componente politico. Su presencia se
ilumina y se desvanece ciclicamente, de acuerdo a los distintos momentos politicos. Por épocas,
se reivindica casi miticamente para la eventual resolucion de todo tipo de problemas. En otros
periodos, se la niega y se la reprime, atribuyéndole un emparentamiento maligno con el

cuestionamiento y la desestabilizacion social.” (Alayon, N., 1998: 15).

En el capitulo anterior hemos intentado demostrar que la participacion es un término que
contiene ambigledades. En el presente capitulo se sefialara ademas, que la participacion fue
adquiriendo distintas significaciones y sentidos de acuerdo con las circunstancias contextuales de
los diferentes momentos de la historia de nuestro pais.

Para este andlisis se recorreran los caminos por los que la participacion ha transitado,
partiendo de la segunda guerra mundial hasta la actualidad donde es concebida como
herramienta fundamental para la gestion municipal. En este recorrido observaremos que la
participacion fue promovida por organismos internacionales, por dictaduras y por democracias
como fundamento de los procesos de descentralizacion y como demanda de la misma sociedad,
relacionada con la crisis de representatividad politica y como una de las soluciones ante la
ineficacia del Estado.

La presentacion de los distintos contextos sociopoliticos en los que se desarrollan procesos
participativos, los discursos en los que se fundamentan y la identificacion de rupturas y
continuidades en el disefio e implementacion de estas politicas puede ayudarnos a reflexionar
sobre los significados y sentidos, en algunos casos contradictorios, con los que esta practica fue

utilizada, analizando sus alcances y limitaciones.
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2.1. La participacion a partir de la segunda posguerra como ‘““desarrollo de las

comunidades™

En el periodo posterior a la segunda guerra mundial se implementaron en las zonas
subdesarrolladas una serie de “recetas” para que se alcance el desarrollo. Estos paises debian
seguir los pasos de las naciones industrializadas, atrayendo industrias para poder “salir” de su
atraso. En este marco, las politicas de desarrollo regional se caracterizaron por la aplicacion de
un modelo de crecimiento cuantitativo, establecido en una rigida division internacional del
trabajo que implico una fuerte especializacion en actividades tradicionales, altamente expuestas a
la crisis, asi como la concentracidn en las zonas centrales de las funciones y decisiones claves

(ILPES, 1998: 8).

La logica de este pensamiento sostiene que las causas del subdesarrollo y sus secuelas
(miseria, enfermedad, etc) se ubican en el interior de estas sociedades latinoamericanas. Esta
concepcioén dicotomiza a la estructura social en sociedad moderna y polo de atraso y concibe
que el desarrollo proporcionaria el crecimiento econdémico; por lo tanto, las politicas sociales
aparecen subordinadas a las productivas. Es decir, la pobreza era vista como residual, como algo
que el crecimiento econémico permitiria resolver.

En este marco, la idea de participacion fue considerada como un obstaculo para la gestion
eficaz y como una amenaza para la implementacion de medidas anti-inflacionarias (pues la
participacion durante gobierno peronista estaba vinculada a las politicas redistributivas). Desde
la perspectiva de la “teoria del derrame” la participacion debia postergarse hasta que el
crecimiento econdmico permitiera repartir los recursos y se vincula al “desarrollo de las

comunidades”, como problematica marginal al cuerpo central de la reflexion. (CEPAL, 1982).
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El objetivo central de esta corriente se orientaba a integrar a las comunidades rezagadas a
la tarea del Desarrollo Nacional. Asi lo expresa un documento de las Naciones Unidas (1969)*
que sefiala que “el progreso y el desarrollo en lo social exigen el pleno aprovechamiento de los
recursos humanos, esto implica la participacion activa de todos los elementos de la sociedad,
individualmente o por medio de asociaciones, en la definicion y la realizacion de los objetivos
comunes del desarrollo...”.

En esta linea sefiala Cortazzo (1996) que la participacion “es la heredera natural de la
ideologia del desarrollo y de la organizacion de la comunidad que objetiva la necesidad de que
los “grupos marginales’, los “carenciados’, “los pobres’, “los sectores populares’, cualquiera sea
su denominacion, participen de los beneficios del desarrollo. Esta ideologia fue introducida,
respondiendo a los intereses de los centros hegemonicos, desde los afios 50 y "60 a través de los
planes de educacién, salud y vivienda. Las propuestas de estos programas estan relacionadas con
las estrategias modernizantes propuestas por la concepcion desarrollista.” (pag. 70).

En este marco se elaboraron proyectos locales participativos que en la mayoria de los casos
convocaban a la poblacion a aportar mano de obra, bajo el discurso que mediante la cooperacion
solidaria se produciria un cambio global como agentes de su propio desarrollo. El eje de los
planes era desencadenar en las comunidades procesos educativos que modificaran las conductas
y actitudes resistentes al cambio para promover capacidades favorables al desarrollo.

Para Ugalde (1987) estos proyectos se enmarcan dentro de los proyectos liberales que se
basan fundamentalmente sobre dos conceptos:

1. que los pueblos tradicionales no se pueden organizar por si mismos, por lo que requieren
del conocimiento de los técnicos;

2. que los valores tradicionales de los que los pobres son portadores constituyen la

principal limitacion para las mejoras de sus condiciones.

* Declaracion sobre el Progreso y el Desarrollo en lo Social, aprobada por la Asamblea General como resolucion

2542, diciembre de 1969, (citado en Naciones Unidas, 1986).
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De este modo, resalta el autor, “la organizacién comunitaria fue la respuesta logica para
introducir cambios de valores y asegurar el éxito de los programas de auto-ayuda. A través de
América Latina las organizaciones y los comités de desarrollo comunitario fueron establecidos
por burdcratas delirantes y politicos, bajo presion y guia de las agencias internacionales.”
(Ugalde, A.: 1987: 28). Entre los documentos que se citan aparece como paradigmatico de la
época una publicacion del BID de 1966: Desarrollo de la Comunidad.

Paralelamente, un conjunto de técnicas diagndsticas, de planificacion y evaluacion se
establecen como los instrumentos esenciales para el abordaje e implementacion de programas y
proyectos. Existia el consenso de que el Estado debia acelerar y orientar el proceso econémico
aplicando ciertas técnicas racionales que controlen el futuro. Surge entonces la planificacion
regional como instrumento central de politica econémica. Mediante la utilizacién de estos
mecanismos el papel del sector publico adquiere creciente importancia junto a un conjunto de
técnicos profesionales. Asimismo, en el marco del desarrollo de sistemas de planificacion se
crean 6rganos consultivos que integran la representacion de intereses particulares (asociados
especialmente al capital y al trabajo).

En el plano de lo politico, el desarrollo de comunidades representé para la dirigencia
garantia de estabilidad y de control social. El gobierno militar de Ongania se organizaba como
un Estado “apolitico” con la concepcién de que las comunidades y las asociaciones intermedias
debian ocupar el lugar de los partidos politicos (Golbert, L., 1996). Estas tendencias se reflejaron
a nivel institucional en 1966 con la creacién de la Secretaria para la Accién Comunitaria,
dependiente del Ministerio de Bienestar Social, que tuvo como funciones el disefio y la
implementacién de programas de desarrollo comunitario que promovieran la participacion de la
poblacion. Un afio mas tarde, mediante la Ley 17.271 se establecieron las competencias de la
Secretaria de Estado de Promocién y Asistencia a la Comunidad.

A fines de los “60, comienza a cuestionarse el supuesto efecto derrame que ocasionaria el

crecimiento econdémico hacia los sectores marginados. Cardarelli y Rosenfeld (1998) describen
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el surgimiento de nuevos enfoques del desarrollo que cuestionan el anterior paradigma que se
caracterizaran brevemente.

Por un lado, surge el concepto de desarrollo integral, donde el problema del desarrollo ya
no se concibe desde el objetivo de la acumulacion de capital, sino desde la perspectiva de la
satisfaccion de las necesidades basicas del hombre. Esta concepcion propuso conciliar el
crecimiento econdmico y social, integrando en el proceso de desarrollo a los sectores marginales.

Por otro lado, aparece la idea de necesidades basicas que plante6 la erradicacion de la
pobreza como consecuencia de una reorganizacion de la sociedad. En este enfoque inicial la
participacion retoma un sentido politico que de a poco serd reemplazado por una participacion
instrumental para optimizar el uso de recursos y resultados. Cardarelli y Rosenfeld (1991)
explican que durante esta década “el debate sobre la pobreza se instald6 prodominantemente en
torno a las tecnologias de medicion de ese universo, relegando las preocupaciones conceptuales
sobre los problemas estructurales de la sociedad nacional.” (pég. 17).

Desde las ciencias sociales el enfoque de la dependencia consideraba que el propio
sistema econdmico limitaba las posibilidades de participacion de los grupos mas postergados,
limitdndolos a una creciente marginalidad. Este enfoque, que apuntaba al caracter historico y
estructural de las situaciones de subdesarrollo, evidenciaba las contradicciones del modelo de
desarrollo vigente: era imposible compatibilizar las necesidades de la acumulacion con las
exigencias de la distibucion.

En este marco, se desarrolla la pedagogia de la liberacion, que introduce aspectos
importantes en cuanto a la participacion. Esta teoria plantea la recreacion de la educacion
popular, partiendo de la critica del proceso de produccién cultural, mediante la accién social
transformadora de los protagonistas del propio proceso de educacion. Esta accion para ser
liberadora debe ser dialdgica, esto significa accion y reflexion en comdn, que incluya un
verdadero compromiso. El didlogo "se da en areas abiertas, donde el hombre desarrolla su

sentido de participacion en la vida comdn.” (Freire, P., 1994: 64).
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Ligada a estas corrientes de pensamiento surge la planificacion participativa que se opone
a la planificacion burocratica o tradicional. Esta metodologia de intervencion como modelo
emancipador parte del conocimiento de la realidad para su transformacion e involucra a la
comunidad desde la formulacion del problema hasta la discusion sobre las soluciones. Este
enfoque fue desarrollado por algunas organizaciones no gubernamentales con escasa
articulacion con el Estado.

En cambio, desde los programas y proyectos sociales estatales, la participacion es tomada
con un propdsito distinto: como método para racionalizar la accion mediante criterios de
identificacion de los beneficiarios. El centro de la escena no es la poblaciéon objetivo, como
comunidad, sino el modo, la técnica de intervencion del Estado frente a la pobreza. De esta
forma, se substituye el modelo de desarrollo de las comunidades por el de promocién Social,
cuyo objetivo era elevar a los grupos o sectores carenciados, no solamente, a través de la
provision de bienes y servicios, sino junto a un fuerte componente participativo. EI componente
participativo se centraba en la capacitacién a nivel de base y la “formacién de capacidades”, esta
caracteristica lo diferenciaba de aquellas politicas de corte asistencial. Cardarelli y Rosenfeld
(1998) aclaran que este cambio en la concepcidn de las politicas sociales no trascendid el ambito
discursivo pues en la actuacién se privilegid el establecimiento de relaciones particularistas que
beneficiaban a grupos afines.

La dictadura de 1976 abre paso a dispositivos para desarticular la trama sindical y politica,
obstruyendo los canales de participacién asi como también la red protectora estatal, bajo el
discurso de que el Estado debia ser restringido y eficiente. Estos cambios remiten a una tematica
de fondo, que cuestiona al Estado como instancia privilegiada de representacion y coordinacion
social. Surgen como nuevos paradigmas del pensamiento neoliberal “el Estado minimo”, el
“Estado subsidiario” emparentados con la crisis del Ilamado Estado de Bienestar. Esto implica
que en el nivel de las politicas publicas se instala una concepcién que promueve la articulacién y

asignacion de funciones especificas al sector privado, al sector no gubernamental (organizaciones
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comunitarias, a la propia familia, etc) y al sector publico en todos los niveles (provincia,
municipios) (Cardarelli, G. y Rosenfeld, M., 2002).

Durante los regimenes autoritarios se promociona la participacion ciudadana como sustituto
de la participacion politica. ElI gobierno busca la adhesion acritica a programas oficiales,
manifestando un activismo irreflexivo, localizando los problemas bésicos en la propia
comunidad, fomentando la participacion a nivel de microproyectos. Desde esta perspectiva el
énfasis se coloca en la responsabilidad individual, asi lo demuestra un documento donde se
explicita el objetivo del area de Promocién Comunitaria: “lograr la elevacion de la poblacion, en
especial de los grupos o sectores carenciados y/o marginados, creando o estimulando en ellos la
conciencia de la intrinseca dignidad y necesidad de encarar por si mismos la solucién de los
problemas.” (citado en Golbert, 1996: 19).

En este contexto, la participacion lejos de generar procesos en los cuales la comunidad sea
sujeto de la propia historia, donde participe en igualdad de condiciones, se repliega y se reduce a
la consulta en la resolucion de problemas secundarios. Coincidiendo con esta linea, Guerra
Rodriguez (1994) afirma que la participacion, antes de los “80, ya era utilizada como un recurso
funcional, como medio para aliviar las demandas de servicios sociales, propiciando entre los
pobres la autoayuda, la reciprocidad en la produccion e intercambio de productos y provisién de
viviendas. De esta forma, se promueve una participacién que no perturba la distribucion

existente del poder y de la riqueza.

De acuerdo con lo desarrollado en este apartado podemos concluir que el concepto de
participacion se reformula y toma distintos significados y valorizaciones segun los distintos
momentos historicos.

Un reflejo de estas transformaciones es la visién cambiante de Naciones Unidas, que parte a
fines de los ’50 con una perspectiva reduccionista de la participacion comunitaria como medio

para el desarrollo de comunidades. En el ’80, en la Asamblea General sobre Estrategia
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Internacional del Desarrollo para el Tercer Decenio de Naciones Unidas, se plantea una
comprension mas amplia de los agentes sociales intervinientes en los procesos de participacion
declarando que “el objetivo Gltimo del desarrollo es el aumento constante del bienestar de toda la
poblacion, sobre la base de su participacion plena en el proceso de desarrollo y de una
distribucion justa de los beneficiarios derivados de éste.” (citado en Cardarelli, G. y Rosenfeld,
M., 1998: 63). Desde esta Ultima perspectiva, las condiciones excluyentes del contexto podrian
ser corregidas a través de la participacion “decisional” de los pobres. Méas recientemente,
mediante los Informes de Desarrollo Humano, Naciones Unidas asegura que, si bien el
crecimiento econdmico es elemental para el desarrollo humano son necesarias medidas politicas
para convertir el progreso economico en progreso social. En este sentido, en el afio 2000 en la
Declaracion del Milenio se establecen objetivos para erradicar la pobreza, promover la dignidad
humana, la igualdad, alcanzar la paz, la democracia y la sostenibilidad ambiental®. Tres afios
después, en el Informe de Desarrollo Humano se explicita que para la implementacion y
seguimiento de los objetivos es decisivo la participacion de los grupos de la sociedad civil y que
“reformas politicas, como la descentralizacién de presupuestos y la responsabilidad de prestar
servicios bésicos, acercan la toma de decisiones a los ciudadanos y refuerzan la presion popular
para conseguir la realizacion de los objetivos.” (PNUD, 2003).

Por lo tanto, el término participacion no es nuevo, sino que viene formando parte de los
discursos politicos y acciones desde los “60. Lo que se intenta demostrar es que en su
surgimiento la participacion se referia al involucramiento de la comunidad en proyectos o
programas determinados y en la actualidad la participacion se considera como una estrategia

global del desarrollo, cuando la poblacién interviene estrechamente en los procesos econémicos,

® Objetivos del Milenio: erradicar la pobreza extrema y el hambre, lograr la educacién primaria universal, promover
la equidad de género y la autonomia de la mujer, reducir la mortalidad infantil, mejorar la salud materna, combatir el
HIV/SIDA, el paludismo y otras enfermedades, garantizar la sostenibilidad ambiental, fomentar una asociacion

mundial para el desarrollo.
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sociales, culturales y politicos que afectan su vida. Es decir, cuando tiene acceso constante a la

adopcidn de decisiones y al poder (PNUD, 1993).

2.2. La participacion en el advenimiento de la democracia, nuevos movimientos sociales

Con el advenimiento de la democracia surge como primordial el tema de la concertacién
social, ligado a la movilizacion y reconstruccion de identidades sociales y a la ampliacién del
ambito de lo publico y de la soberania popular. El enfoque de la “concertacion” posibilita una
intervencion formal de diversos actores organizados en el disefio e implementacion de las
politicas socioeconémicas. Esto significd la consolidacion y avance de los enfoques vy
experiencias concretas metodoldgicas de planificacion participativa o estratégica que se venian
desarrollando desde la década de los “70 como critica a la planificacién centralizada y

tecnocratica.

Para De Riz, Cavarozzi y Feldman (1987) a partir del "83 la concertacion fue un
instrumento politico para superar la vision inmediatista de las partes (sindicatos, empresarios y
gobierno), producir un consenso indispensable en la toma de decision de la politica global y
como requisito indispensable para la gobernabilidad democratica.

Durante este periodo surge como tema de andlisis la relacion entre democracia y
desarrollo, especialmente se presenta para América Latina el gran desafio de encontrar una
respuesta idonea a los problemas de la estabilidad politica y la necesidad de armonizar el
crecimiento econdémico con la justicia social.

En este marco, democracia, desarrollo y participacion aparecen inevitablemente
vinculadas: la democracia y el desarrollo como pre-requisitos para la implementacion de
procesos participativos, pero a su vez, la consolidacion de un sistema participativo como
profundizacion de la democracia.

Estas ideas y tendencias se reflejan en los distintos discursos y encuentros internacionales.

Para citar un ejemplo, el vicepresidente de Ecuador, en la inauguracién del Seminario
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Internacional sobre Participacion Social que se realizd en Quito en 1980 manifestd que “la
participacion constituye un método y un medio de profundizacién democratica y no un fin en si
misma. No se participa por participar, sino para hacer efectivo los cambios sociales, para lograr
el progreso de la comunidad, para que se consideren las aspiraciones e intereses populares, y
para crear un tejido social que permita la consolidacion del sistema democréatico.” (Naciones
Unidas, 1982).

Por otra parte, durante esta década a partir de la crisis del Estado de Bienestar y del
autoritarismo de la ultima dictadura militar, se generan significativos cambios en las formas de
expresion de la sociedad. En efecto, Garcia Delgado (1994) sefiala que en este periodo se
produce el pasaje de la movilizacion de masas (propia del Estado Social® -1940/1976-) a los
nuevos movimientos sociales (caracteristicos en el advenimiento de la democracia).

En el Estado Social, la organizacién de la sociedad se establecié sobre grandes
mediaciones, con anclajes de clase y de caracter politico. Este Estado promovid la movilizacion
de la clase trabajadora como mecanismo de canalizacion de preferencias y demandas, y en
efecto, se produjo una participacion social que implico “la incorporacién de grandes contingentes
poblacionales al acceso de bienes y servicios de consumo colectivo, resignificados como
derechos. La propia dinamica de este proceso consolidé la identidad de vastos sectores populares
y dio respuestas a las expectativas de movilidad social.” (Cardarelli, G. y Rosenfeld, M., 1998:
27).

A partir de los “80 se configura una demanda social expresada a través de movimientos
sociales (compuestos por ONG’s, organizaciones de base, de origen religioso, cooperativas, etc.)

gue, en general, se constituyen con criterios de caracter territorial o tematicos, circunscriptos y

® Garcia Delgado (1994) denomina Estado Social a los Estados de posguerra de América que se caracterizan por: el
crecimiento econdmico, centralizacion burocratica, movilidad ascendente y participacion de masas. El autor aclara
que en el caso argentino este proceso fue acompariado por bruscos ciclos democraticos autoritarios, de implosion —
explosién participativa e incidencia protagénica de una organizacién sociopolitica particular de popularismo en la

escena publica.
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poco articulados entre si, pero que al mismo tiempo, generan una amplia participacion que se
caracterizd por tener marcados componentes democraticos y horizontales (O’Donnell, G. y
Schimiter. P, 1994).

A nivel estructural, este tipo de acciones parece abandonar el matiz claramente politico que
caracterizdé a los movimientos del periodo anterior, siendo reemplazados por espacios mas
puntuales. En efecto, en la formacion de los propios grupos se manifiesta el creciente
desprestigio de la politica partidaria y el intento por redirigir la canalizacién de demandas a
través de ONGs, de redes, organizaciones vecinalistas, etc. Segun Genro (2002) esta nueva red
social de defensa colectiva de la ciudadania surge como reaccion democratica de la sociedad
fragmentada y carente de canales de participacion, ante la impotencia del ritualismo
democratico formal.

Garcia Delgado (1994) realiza una tipologia que no pretende abarcar todo el universo
existente, sino mas bien incluir las nuevas tendencias: a) los movimientos de supervivencia
(iglesias, cooperativas comunales, organizaciones vecinales, etc); b) los movimientos de calidad
de vida (derechos humanos, ecologia, feminismo, seguridad, transparencia, etc); c) los nuevos
movimientos religiosos; d) los movimientos de protesta contra el ajuste (movimientos de
docentes, jubilados, empleados estatales). Junto a estos movimientos, y muchas veces a partir de
los mismos, surgen las organizaciones no gubernamentales (ONGSs), que también expresan una
nueva relacién entre el Estado y la sociedad.

Para este autor, la nueva configuracion de la sociedad y las organizaciones populares se
explican a partir de un cambio en la concepcidn de la misma sociedad y en el interior de cambios
mas profundos operados en la configuracion del Estado. En efecto, en el modelo del Estado
social fue central la concepcién de la figura de pueblo que se identificaba con lo popular, en
contraposicion a las elites, a la oligarquia. La emergencia de la sociedad civil reemplaza esta
nocion de pueblo, “si la idea de pueblo hacia referencia a una voluntad unificada y organica para

participar en decisiones centrales y busqueda de una transformacion global, la de sociedad civil
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apunta al reconocimiento de una diferenciada pluralidad de intereses, la buasqueda de
autolimitados cambios y una organizacion autonoma de la sociedad civil.” (Garcia Delgado, D.,
1994).

Esta organizacion de la sociedad civil, comprendida en oposicién al Estado y al mercado,
es caracterizada como una “esfera social publica” (Vieira, L., 1998) o “esfera publica no estatal”
(Bresser Pereira, L. y Cunill Grau, N., 1998) integrada por entidades y movimientos no
gubernamentales, no mercantiles, no corporativos y no partidarios que promueven la articulacion
entre lo publico y lo privado, como forma de superar la crisis de la democracia representativa y
fuente de gobernabilidad. Estos espacios publicos no estatales, que se presentan como escenarios
de negociacion entre las instituciones politicas y las demandas colectivas, requieren de
mecanismos de representacion y participacion.

Los nuevos actores de la sociedad civil constituyen una nueva trama asociativa,
caracterizada por interacciones mas horizontales, centradas en propdsitos especificos, asociada a
la autonomia, la solidaridad, la comunidad, al control social del Estado, etc. En algunos casos se
evidencia que también articulan con otras organizaciones similares conformando redes. Este
nuevo entramado asociativo no sélo repercute en el interior de la sociedad civil, sino que
interviene, potenciandose con la tendencia descentralista, en la formulacion de las politicas
publicas. En este contexto adquieren relevancia la institucion de 6rganos de participacion para
jurisdicciones menores al municipio como los consejos consultivos municipales o barriales,

juntas vecinales, asambleas barriales, etc.

2.3. Relacion entre participacion ciudadana, crisis de representacion politica y de eficacia

del Estado. Nuevas relaciones entre el Estado y la Sociedad Civil

El andlisis de las experiencias de participacion ciudadana que se realizara mas adelante
brinda la posibilidad de reflexionar sobre algunos procesos politicos y sociales que se

desarrollaron y profundizaron durante los “90, que sustentaron y derivaron en el propio proceso
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participativo. Algunos de ellos son: crisis de representacion politica, crisis de eficacia del Estado,

descentralizacién y crisis socio-econémica. A continuacion se indagara acerca de estos procesos.

En los ultimos afios la participacion se desarrolla en un marco de tensiones que se
caracteriza por:

e la busqueda de mayor eficacia del Estado a la vez que se reclama por una mayor equidad;

e la consolidacion del sistema democratico que no resuelve la crisis de representacion
politica;

e ¢l problema del crecimiento econdmico, el aumento del desempleo y de la pobreza y
otras formas de exclusion social. En este marco, el binomio entre inclusion-exclusion
tiene una relacion directa con la participacion y con el concepto de ciudadania. Claude
Lefort plantea que la participacion expresa “el sentimiento de los ciudadanos de estar
involucrados en el juego politico, a ser tomados en cuenta en el debate politico y de no
tener que esperar pasivamente las medidas favorables a su destino.” (Lefort, C., 1992:
140).

En el presente trabajo entendemos, siguiendo los analisis de Cunill Grau (1991) que la
participacion ciudadana aparece asociada a procesos politicos de distinta naturaleza: la crisis de
representatividad de los partidos politicos como espacios de participacion, la crisis de la
eficacia del Estado, por su devaluacion como promotor del desarrollo social y econémico y
agregariamos el proceso de exclusion social.

Antes de comenzar a desarrollar el primer proceso se desarrollard el concepto de
representacion politica, para comprender las caracteristicas de su crisis.

La representacion politica se define “como un fendmeno complejo que en su nicleo
consiste en un proceso de eleccion de los gobernantes y de control sobre su obra a través de

elecciones competitivas.” (Bobbio, N., 1999: 1390). La representacion politica surge del
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descenso del antiguo régimen como una nueva forma de gobierno politico constitucional, liberal
y democrético.

Los principios que sustentan la representacion’ fueron tomando nuevas formas a lo largo
del tiempo. La primera modificacion que sufren se produce en la segunda mitad del siglo XIX, al
pasar del sistema parlamentario al de los partidos politicos de masa. La segunda crisis de
representacion politica es la que surge a partir de la segunda mitad del siglo XX, cuando se
debilitan justamente los pilares mismos por los cuales habia surgido la democracia de los
partidos: el acercamiento al autogobierno del pueblo a través de los lazos de identificacion entre
representantes y representados y, la eleccién de gobiernos sobre la base de programas politicos
precisos. Continuando la linea de andlisis de este autor, con la segunda crisis de representacion
se atraviesa el pasaje de la “democracia de los partidos” a la “democracia de lo publico”, donde
se personaliza la opcion electoral y el voto varia de una eleccion a otra. “El electorado aparece
aqui ante todo como un publico que reacciona a los términos que le son expuestos y propuestos
en la escena pablica.” (Manin, B., 1992: 33).

Para Manin el fendmeno de crisis y desafeccion de lo politico es de caracter universal. En
cambio, para O"Donnell (1997) este proceso se debe a que las democracias latinoamericanas no
son verdaderamente representativas, sino “delegativas” donde “la persona que gana la eleccion
presidencial esta autorizada a gobernar como él o ella crean conveniente, sélo restringida por la
cruda realidad de las relaciones de poder existentes y por la limitacion constitucional del término
de su mandato.” (pag. 293).

En una posiciéon intermedia, Garcia Delgado (1998) considera que estamos en una

transicion hacia un nuevo formato representacional, que implica el pasaje de la democracia de

" Los principios de la representacion son cuatro: gobernantes elegidos por gobernados, los gobernantes conservan
cierto margen de independencia con relacion a los gobernados, la opinién publica puede expresarse sobre temas

politicos mas alla del control gobernante, la decision colectiva deriva de la deliberacion. (Manin, B., 1992).
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partidos a una “democracia de lo publico”, caracterizada por la emergencia de una nueva
ciudadania cuya participacion es mas social, menos partidaria.

Mas alla de las causas de la crisis de representacion, ésta se identifica con los siguientes
factores que generan una creciente distancia entre el gobierno y la sociedad (representantes y
representados):

- el incumplimiento y la distancia entre las promesas en los discursos electorales y los cursos
reales de accion conducen a que la eleccién de los gobiernos ya no se realice sobre la base de
programas politicos precisos;

- las denuncias de corrupcion generalizada deslegitima a los partidos politicos;

- launiversalizacion del clientelismo politico;

- el deterioro de las condiciones sociales: la desigualdad social ha aumentado a partir de las
politicas de ajuste, de este modo el proceso democratico se vincula al crecimiento de la
exclusion y a la distribucion negativa del ingreso.

Reca (1995) sefiala que las manifestaciones contextuales® junto con las distorsiones
funcionales que ofrecen los sistemas electorales®, han puesto en evidencia la debilidad de la
relacion elector-elegido y en consecuencia la interpretacién exclusiva por parte de estos Gltimos
del abstracto axioma del “bien general”. En este marco, la representacién (como construccion
mediadora de las prerrogativas colectivas) ha sufrido en los Ultimos afios una constante amenaza.

Por otra parte, podemos analizar la crisis de representatividad desde dos ejes de andlisis:

Por un lado, la declinacion de las instituciones mediadoras (debilitamiento del Parlamento
y burocratizacion de los partidos politicos) conduce a erosionar las fuentes tradicionales de
formacion de consensos y a debilitar los medios a través de los cuales los ciudadanos son

formalmente representados o protegidos en sus intereses ante el gobierno o la burocracia estatal.

® Como la industrializacion, la transmutacion rural-urbana, los procesos de inmigracion y masificacion, la
corporativizacion de los intereses sociales, lo niveles progresivos de comunicacion e informatizacion.

° La influencia cada vez mas decisiva de los grupos de presién y la relativizacion de ofertas programaticas de los
partidos politicos.
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Para Lazarte (1992) los partidos politicos ya no cumplen con su papel de estructuras de
mediacion, de y entre la poblacion y el sistema politico, es decir: 1) con su funcién
representativa, porque la poblacién ya no se siente representada por los partidos, 2) tampoco
cumplen con la funcién expresiva, porque las quejas y protestas que expresan no son la de la
sociedad sino las que provienen de los propios partidos segun sus intereses, 3) la funcidn
mediadora y canalizadora también se encuentra en déficit, pues las demandas de la sociedad no
son recogidas.

En el &mbito municipal se presenta con mayor profundidad esta limitacion para
comprender el funcionamiento de la democracia representativa debido a la cercania de
gobernante y gobernado, “se trata de la dificultad para aceptar que el funcionario electo se
independiza del mandato del elector para actuar en nombre del pueblo y no de un grupo o
estamento concreto e identificable.” (Galvez Borrell, V., Hoffman Bailey, C. y Mack, L., 1998:
24).

El otro eje se fundamenta en el ascenso de la burocracia estatal que posee un elevado
poder discrecional, en ausencia de un control. En este mismo sentido Borja (1987) resume que
“el desarrollo de la administracién publica, por la multiplicidad y complejidad de su
intervensionismo reglado en la vida econémica Yy social, conduce a la rigidez uniformista, a la
burocracia pesada, a la insensibilidad. Los partidos, por su parte, convertidos en maguinas
electorales que mas o menos seleccionan personal para las instituciones, se ven aquejados de
vacios similares. El Estado se hace mas opaco y mas inaccesible.” (pag.187).

En lo que respecta a la crisis de representacion politica los distintos autores citados
coinciden en que la representacion publica esta seriamente erosionada y que la clase politica, a
partir de la fuerte pérdida de credibilidad, comienza a replantear sus formas de actuacion
promoviendo articulaciones con organizaciones de la sociedad civil que posibiliten nuevos
canales de participacion social. Consecuentemente, desde el plano de lo politico, la participacion

ciudadana aparece fundamentada como el complemento de la democracia representativa ante la
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inercia de los partidos politicos y se erige como alternativa para la construccion de consensos,
como canalizadora de demandas y como medio para contener la discrecionalidad de la
burocracia.

Estos cambios sefialados en la forma de gobernar también deben analizarse a la luz de una
ciudadania que exige nuevas formas de organizacion del Estado, que supere el distanciamiento

que éste tiene con la sociedad.

Por otro lado, la practica de la participacién ciudadana se vincula también con la crisis de
eficacia del Estado, que se asocia desde finales de los *70 con la critica al Estado de Bienestar y
a la vision estadocéntrica®® que postulaba “la exclusividad del hacer y rehacer las politicas
gubernamentales sin tomar en cuenta a la sociedad y las organizaciones civiles. Responde a una
postura omnipresente que le confiere al Estado margenes para obrar y decidir sin mas limites que
sus propias capacidades, estructuras y recursos.” (Uvalle Berrones, R., 2001: 2).

Ante la necesidad de aumentar la eficiencia de la administracion y a fin de superar la visién
estocéntrica, las estrategias gubernamentales (influenciadas por los organismos financieros
internacionales) convergen hacia politicas de modernizacion y democratizacion centradas en la
“desestatizacion” de la sociedad. Esta condicidon se concibe como necesaria para disminuir la
ineficacia institucional y para revitalizar lo privado y lo publico, tendiendo a posibilitar una

rearticulacién de las relaciones Estado-sociedad, donde el primero no sature al segundo.

19 Por matriz estado-céntrica se caracteriza a un tipo societal que se desarroll6 desde el periodo de entre-guerras en
los paises de modernizacién temprana de América Latina. Esta matriz tenia dos aspectos fundamentales: 1) un
modelo econémico semicerrado e intervencionista, con alta regulacion politica de los mercados, 2) expansion de la
participacién a través de la incorporacion de las masas a las distintas arenas sociales, de las que habian sido
excluidas durante el régimen oligarquico. Estos dos procesos implicaron un fenémeno paradéjico, pues si bien se
amplio la participacion y se estableci6 una incorporacion material y simbolica, éstas se desarrollaron bajo diversos

mecanismos de control politico-estatal. (Cavarozzi, M., 1999).
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En este sentido, Guerra Rodriguez (1994) sostiene que los planteos neoliberales se dirigen
a la basqueda de estrategias que permitan la instrumentacion de las politicas publicas con mayor
optimizacion de recursos y que garanticen una mayor cobertura y atencion.

En este contexto, en el que prevalece la l6gica de los mercados, la participacion asume
funciones arquetipicas, convocando a organizaciones de la sociedad civil como reaseguro de
eficiencia y eficacia. Bajo este paradigma se implementan politicas focalizadas, priorizando la
atencion de los grupos mas vulnerables y se define al beneficiario a partir de criterios técnicos,
estudiando sus carencias y sustrayéndolo de su posicién en las relaciones econémicas y politicas.
Asimismo, el tema de la participacion comunitaria se vincula a la gestion de politicas publicas
por razones propias de bajo costo.

Para Oszlak (1997) las profundas transformaciones que se producen trascienden la esfera
estatal y abarcan al conjunto de la sociedad. Es decir, la reforma del Estado implica
simultaneamente una reforma de la sociedad civil.

Este autor plantea una triple relacion entre Estado y Sociedad que se basa en los siguientes
planos: 1) funcional o de divisién social del trabajo, 2) dominacién o de correlacion de poder y
3) material o de distribucion del excedente social. La hipdtesis que sostiene Oszlak es que a
partir de la reforma del Estado se resquebraja esta relacion en todos sus planos.

Este esquema de analisis nos brinda un marco conceptual para abordar el tema de la
participacion comunitaria.

1) En cuanto a la relacion entre Estado y Sociedad desde la dimension funcional o de
divisién social del trabajo se produce una reduccion del rol del Estado nacional y un consecuente
traspaso de responsabilidades publicas (produccion de bienes y servicios especialmente
vinculados a las funciones relativas al bienestar: salud, educacion, vivienda, seguridad social,
etc) mediante los procesos de privatizacion, terciarizacion y descentralizacion hacia los Estados
provinciales y municipales, a las empresas privadas y a organizaciones para-gubernamentales,

ONGs y otras organizaciones sociales.

43



De esta forma se desdibuja la tradicional division social del trabajo y surge los
interrogantes: ¢de qué debe ocuparse el Estado nacional, el provincial y el municipal?, entre
Estado y Sociedad, ¢quién gestiona qué?

2) La relacion entre Estado y Sociedad se ha visto afectada desde el plano de la
dominacioén o de correlacién de poder porque la legitimidad, componente del poder estatal que
se refiere al consenso social acerca del orden establecido y del rol desempefiado por el Estado, se
ha visto seriamente dafiada. Asimismo, la cuestion de la crisis de gobernabilidad refleja la
debilidad del papel del Estado como articulador y orientador de la dindmica socio-politica.

En este punto Oszlak sefiala que “al quemar las naves”, es decir, al privarse de los recursos
y perder el consenso que antes justificaba sus formas de intervencién, el Estado debe crear
canales de legitimidad alternativa. En este sentido, pueden interpretarse las propuestas de
impulsar la participacion ciudadana desde iniciativas de la gestion estatal.

3) Respecto de la relacion entre Estado y Sociedad desde la dimension material o de
distribucion del excedente social se plantea hasta dénde las transformaciones en la division
social del trabajo y en la estructura de poder entre el Estado y la Sociedad han modificado los
patrones de equidad. Se intenta establecer qué proporcién del producto tiene cada sector social,
cuénto contribuye al sostenimiento del Estado y cuénto a la redistribucion social.

Por otra parte, se advierte que los procesos de descentralizacion (que se abordan en el
apartado siguiente) implicaron en muchos casos la captura de recursos por parte de las elites
dominantes en la escala local. En consecuencia, se han promovido politicas de control social y
“empoderamiento” de la sociedad civil frente al Estado, que como veremos en proximos
apartados constituyen nuevas formas de participacién ciudadana.

En este punto, finalmente, también interesa indagar sobre las consecuencias del cambio en
las reglas del juego entre el Estado y la Sociedad respecto a las politicas estatales dirigidas a

abordar las problemaéticas sociales actuales. En efecto, los proyectos participativos se vinculan
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con las exigencias de los nuevos tiempos: politica social compensatoria, focalizada y
subordinada al equilibrio fiscal.

En este marco, las concepciones y estrategias referidas a la participacién en programas y
proyectos sociales quedan en la mayoria de los casos cristalizadas, “al igual que en los afios 60,
en un estilo que apela a la interaccion solidaria del pequefio grupo que sigue idealizando cierta
virtud comunitarista y etnocéntrica.” (Cardarelli, G. y Rosenfeld, M., 1998: 20/1). Se convoca a
los pobres a participar en programas sociales acotados a un ambito territorial micro y a un
conjunto de problematicas y necesidades puntuales.

De este modo, los nuevos sectores excluidos del producto social aparecen con la
responsabilidad de hacerse cargo de su situacion de desventaja frente a una oferta publica que se
atrofia. La propia sociedad civil genera respuestas adaptativas ante la profunda crisis socio-
econdmica y los profundos procesos de desintegracion social. Se desarrollan movimientos
sociales y distintos espacios de participacion que, al margen de los partidos politicos y del
Estado, se constituyen para gestionar la defensa de los intereses de la comunidad y para influir en
la toma de decisiones politicas. Estos movimientos, describe Sanchez (2000), se desarrollan en el
marco de una doble desconfianza: 1) desconfianza en la efectividad de las respuestas del Estado
o de los organismos tradicionales de representacion y, 2) desconfianza en la calidad de las
decisiones por el sesgo que introducen los grupos de interés de mayor influencia en el proceso de

toma de decisiones.

En conclusion, las modificaciones en la relacién entre el Estado y la Sociedad en todos sus
planos plantean una redefinicién de los jugadores, estrategias y resultados del juego que regula
esta relacion. En este marco, se presentan a las politicas participativas con la mision de
revincular a la Sociedad y al Estado. Sin embargo, no se trata de cualquier tipo de participacion,
sino que se inscribe en un contexto de mutacion de las fronteras entre el Estado y la sociedad,

donde la ampliacion de la sociedad civil implica la reduccion y negacion del papel del Estado. En
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este sentido, Menéndez (1998) explica que “las propuestas neoliberales consideraron las
caracteristicas de la sociedad actual y el tipo de participacion centrado en el individuo y en la
competencia como alternativa mas adecuada y ‘realista’. Colocaron el eje de la participacion
social en el individuo, en la autorresponsabilidad personal, en la critica de la dependencia, en la
autonomia del sujeto, etc. y tendieron a secundarizar la significacion de las estructuras, de la

organizacion social, del papel del Estado ...” (pag. 10).

2.4. La participacion vinculada al nuevo rol de los municipios a partir del proceso de

descentralizacion politico-administrativo

Se ha mencionado anteriormente que desde los “70 se cuestiona fuertemente al Estado de
Bienestar y emerge como nuevo paradigma la subsidiariedad estatal. Es decir, que la
intervencion estatal en la sociedad se reduce a todo aquello que los ciudadanos libremente
asociados no pueden realizar como la justicia, la defensa de la soberania, la seguridad ciudadana,

relaciones exteriores, politica macroeconémica, etc.

Esta reduccion del rol estatal y de sus &mbitos de intervencion dan cuenta de una profunda
modificacion en el sistema que se caracteriza por:

o el despliegue de mecanismos de libre mercado con altos niveles de concentracion

economica;

¢ un pronunciado repliegue de la sociedad civil en su conjunto;

e el surgimiento de nuevas demandas y actores;

e cambios en el modo de produccion y consumo.

En este escenario, Carmona y Gojzman (1998) explican que la descentralizacion se hace

presente como una corriente en pleno desarrollo y expansion.**

1 Clemente (2003) resalta el importante rol que cumplieron los organismos de cooperacién externa, en particular los
Bancos Multilaterales de Desarrollo (BMD) en impulsar el proceso de descentralizacion al igual que el resto de las

politicas de reforma (privatizacién, focalizacion de politicas sociales, ajuste fiscal, desregulacion, etc). Los
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En este marco, lo municipal fue adquiriendo relevancia. Se observa el surgimiento de un
nuevo escenario local, caracterizado por un mayor interés de los ciudadanos por aspectos
cercanos y puntuales de la ciudad, programas de participacion de gobiernos locales con
organizaciones de base y ONGs, creacion de entes intermunicipales, planificacion estratégica y
presupuestos participativos (Garcia Delgado, D., 1997). El municipio aparece como un escenario
privilegiado para el desarrollo de politicas participativas al ser la instancia gubernamental mas
cercana a la poblacion. Esta aproximacion ademas permitiria segun Ziccardi (1996):

a) eficacia administrativa, la gestién de bienes y servicios urbanos implica una relacién

directa entre burocracia local y los usuarios;

b) capacidad de generar legitimidad y consenso a partir de la consulta y toma de decisiones

compartidas.

Garcia Delgado (1997) advierte que el interés por lo local y la gestion municipal ha
variado en el periodo transcurrido de los “80 a los "90. En efecto sefiala, siguiendo a Borja
(1984), que durante el retorno a la democracia el interés por el espacio y la gestion local ponia el
acento en la necesidad de descentralizar y de mejorar la participacién municipal como uno de los
factores necesarios para la consolidacion de un sistema democratico. Contrariamente, durante los
afios '90, predominan en la orientacién hacia lo municipal las cuestiones de corte mas bien
econoémico.

En resumen, el gobierno municipal adquiere mayor protagonismo impulsado por:

e las politicas de descentralizacion que significaron la cesién de competencias hacia el
nivel provincial y municipal en el area de la politica social. Este proceso que se inicié en
los ’70 en el marco del régimen autoritario, continudé en los 80 durante el proceso
democratico y se profundizo en los *90 con las reformas estatales tras la busqueda del

saneamiento fiscal y financiero;

argumentos apuntaron a la posibilidad de aumentar el impacto del gasto social en términos de la reduccion del

déficit del Estado e incrementar los niveles de desarrollo.
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e la crisis de representacion politica del Estado moderno que erosiona la legitimidad del
Estado y de sus instituciones con relacion a sus sociedades;

¢ el surgimiento de nuevas préacticas culturales favorables a la recuperacion o construccion
de identidades locales y formas de vida comunitaria;

e la reforma de la Constitucién Nacional de 1994, que hace mencion explicita a la
autonomia municipal en el articulo 123. Se incluye ademas como formas de
participacion: la iniciativa legislativa, la consulta popular, de organismos de control a
través de la participacion de las asociaciones de consumidores y usuarios. (el marco legal
de la participacion se analiza en el apartado 2.7).

Respecto al tema de la descentralizacion existen distintas posturas que comprenden un
amplio abanico de posiciones. Desde quienes propician la descentralizacion como una
herramienta que facilita la democratizacion y la eficiencia del Estado (al acercar los procesos de
toma de decisiones y control a la sociedad), hasta quienes enfatizan que la descentralizacion es
un mecanismo que transfiere los problemas del Estado central a niveles inferiores y contribuye
con el proceso de ajuste econémico, politico y social.

Dentro del primer grupo, Escobar y Solari (1996) destacan que el municipio debido a su
tamano territorial es un lugar privilegiado para la aplicacién eficiente de politicas participativas y
focalizadas que tienden a la modernizacion del Estado. Por otra parte, Leal Gonzélez (1997)
destaca que la descentralizacion constituye “un amplio proceso de democratizacion que intenta
producir modificaciones en las relaciones entre el Estado y la Sociedad, a través de la
desconcentracion del poder del Estado, el sistema politico y el fortalecimiento de la participacion
ciudadana.” (pag. 88). Bajo esta vision las politicas descentralizadoras buscan la eficiencia y
eficacia de los servicios sociales, la participacion de los afectados y una mayor equidad. Esta
linea de pensamiento plantea que los gobiernos descentralizados estarian en mejores condiciones
de conocer la heterogeneidad local porque trasladan la capacidad de decision y la ejecucion lo

mas cerca posible de los receptores. Esta aproximacion permite la actuacion directa sobre el
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terreno, con base en una percepcion directa de los factores del contexto, sin intermediarios que
produzcan luego una mala asignacion o derroche de recursos, aplicando un tratamiento
especifico a realidades diversas. Asimismo, se sefiala como ventaja de esta cercania, la
responsabilidad que los funcionarios asumen ante las comunidades a las que prestan servicios
(PNUD, 1992).

En cambio, Garcia Delgado (1997) sefiala que “el Estado tira la crisis para abajo, hacia las
provincias primero y de éstas hacia las comunas, en un proceso en donde los municipios tienen
que dar respuestas mas amplias, pero muchas veces con similares recursos o sin las capacidades
técnicas y de gestion necesarias.” (pag. 15).

La descentralizacion es un acto de voluntad politica, que consiste en la transferencia de
competencias y recursos, encuadrados bajo el principio de autonomia, desde un nivel central a
otro de distinto origen. Es decir, que la descentralizacion implica una efectiva transferencia de
poder desde la administracion central a las administraciones subnacionales (Rufian Lizana, D.;
1995). Es importante aclarar cuéles son las condiciones en que se desarrolla un verdadero
proceso de descentralizacion, pues muchas veces este término se utiliza para caracterizar
procesos que en realidad no implican descentralizacion, sino desconcentracion® o delegacion™.

Borja (1987) nos advierte que la descentralizacion no es un término univoco y marca un
punto intermedio en la discusion, aclara que “la descentralizacion hace posible la
reestructuracion del territorio tanto desde el punto de vista funcional (dmbitos adecuados a la
prestacion de los servicios publicos actuales) como politico-cultural (reconocimiento de

estructuras comunitarias o de identidades locales de base).” (pag. 64).

2 | a desconcentracién implica el traspaso de responsabilidades administrativas. Si bien se produce alguna
dispersion del poder, son pocas las decisiones que pueden adoptar sin remitirse al centro. (PNUD, 1993).

3 | a delegacion es el traspaso de alguna autoridad y facultades de adopcién de decisiones a los funcionarios
locales, pero la administracion central mantiene el derecho de derogar las decisiones locales y puede recuperar esas

facultades en cualquier momento (PNUD, 1992).
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En este mismo sentido Reca (1999)* realiza una distincién del término, como
descentralizacién funcional del Estado (en cuénto técnica de gestion territorial) y por otra parte,
como descentralizacion institucional (como criterio de organizacion del Estado). En su opinién
“el municipio mas que una forma o técnica de actuacion territorial dada por el Estado central,
es descentralizacion por excelencia. La descentralizacion es de por si nuestra forma de
organizacion del Estado, es el ambito de atribuciones competenciales en el nivel o escalafon
mas bajo de la organizacion territorial del poder. EI municipio es en nuestra estructura federal,
el ultimo ambito de imputacion y consecuentemente pasa a ser la razon, la fundamentacion
hasta filoséfica de la existencia del federalismo™. Por lo tanto, el especialista concluye que “el
municipio no es un ambito que tiene que estar a expensas de lo que el Estado nacional o ente
superior le otorgue, sino que debe tener aptitud para autoabastecer sus necesidades a traves de
recursos, competencias y entre ellas su organizacion participativa.”

Segun Boisier (1997), el proyecto descentralizador es una demanda politica
histéricamente originada por la sociedad civil, pero que en la actualidad se ha transformado en
una oferta politica que emerge desde el seno propio del Estado. Es importante resaltar que, para
este autor, la oferta descentralista encuentra su racionalidad principal en el ambito econémico vy,
secundariamente, en el politico. Es decir, que la descentralizacion es llevada al primer plano por
exigencias elementales de competitividad. El argumento es el siguiente: no es posible ser
competitivo en el escenario transaccional actual con estructuras decisionales centralizadas que,
por ello mismo, carecen de velocidad indispensable en la competencia actual. Desde el punto de
vista politico, la gobernabilidad empuja también la oferta descentralista en procura de una
dispersion del conflicto politico, que de otro modo se articularia en torno a un Unico centro de
poder, transformando la lucha politica en un juego de suma cero.

El proceso de descentralizacion aparece intimamente ligado al de participacion desde los

ejes de anélisis economico y politico:

4 Entrevista realizada a este especialista en derecho municipal durante 1999.
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1. Como medio para liberar de cargas fiscales al Estado. Se delega la responsabilidad de
la prestacion de los servicios publicos al municipio y, la participacién se constituye en un
instrumento para tal fin, asumiendo la intervencion directa de los ciudadanos en la ejecucion de
tareas publicas.

2. Con la intencion de dotar a los municipios de mayor autonomia administrativa,
financiera y politica. Este proceso implica transferir competencias para que los municipios se
desarrollen como unidades gestoras de recursos y servicios locales, a la vez que fomenten
mecanismos que permitan profundizar la democracia, mediante la promocion de la
participacion de los ciudadanos. En este segundo punto, la descentralizacion se relaciona con la
necesidad de adecuar la oferta a las condiciones territoriales y asi ajustarlos a las necesidades de
la comunidad.

De este modo, la participacion de la comunidad aparece como uno de los objetivos del
proceso de descentralizacion, junto a otros objetivos como: dotar de mayor autonomia politica,
econémica y administrativa a los municipios; acercar el poder a la poblacion para que los
ciudadanos tengan acceso a los centros de decision y permitirles el control social sobre la gestion
del Estado de manera que éste sea mas eficiente debido a vigilancia de los ciudadanos.

Todos estos procesos que se han desarrollado van conformando un nuevo mapa politico,
donde la aproximacion de la politica a la demanda de la ciudadania modifica las modalidades de
accion politica. Por lo tanto, lo que estd cambiando es la agenda del debate, el quehacer politico
mismo. Las competencias a nivel regional y local se ensanchan y surgen nuevas instancias de
decision, que sefialan la conformacién de nuevos espacios politicos y modifican relaciones de
poder. En este sentido, el propdsito de la participacion es contribuir a revertir la asimetria de la
representatividad social en el proceso de elaboracion, decision y resolucion de las demandas que
llegan al sistema politico. Tal perspectiva implica insertar a la participacion ciudadana en un
proceso de rearticulacion de las relaciones Estado-Sociedad, donde se cuestiona el verticalismo

del Estado. La idea descentralizadora alude a la distribucion del poder territorial o geografico y
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su caracter depende, en una medida fundamental, de la democratizacion de las estructuras de
decision local en un espacio de poder sometido a la presion de sus respectivos publicos que
demandan la atencién de sus necesidades. Por lo tanto, la descentralizacién es una cuestion de
poder™ en la medida en que si antes correspondia al Estado decidir, ahora los actores sociales
locales también reclaman para si un cierto protagonismo en el proceso de toma de decisiones.

El poder local se refiere a un conjunto de expresiones de poder en un ambito espacial,
juridico y administrativo, delimitado. El gobierno municipal forma parte del poder local aunque
no lo agota, pues coexiste con otras entidades del gobierno central en el municipio, asi como con
el resto de los actores sociales, de los grupos y asociaciones de la sociedad civil (comités,
vecinos organizados o no, iglesia, ONGs, etc).

En esta linea Carrién (2004) explica que se produce una multiplicidad de los poderes
locales a partir de tres determinaciones:

1. El crecimiento de la poblacion nutre a las organizaciones de la comunidad, surgen
nuevos grupos y actores que se relacionan con el gobierno local y se complejiza la trama de
relaciones sociales.

2. La organizacion estatal crece y se diversifica a través de la reforma estatal de
descentralizacion y desconcentracion.

3. La creciente urbanizacién plantea problemas al municipio que, sumados a la presencia
de nuevas formas de organizacion y representaciones sociales, genera el desborde la capacidad
de respuesta del gobierno local.

De esta forma, el espacio local amplia los espacios de decision mediante la incorporacion

de nuevos actores a través de la implementacion de mecanismos de participacion como

5 El poder se define en el marco de relaciones sociales asimétricas segin la posesion de recursos y la valoracion que
se haga de esta posesiéon. En la préctica del poder a veces se gana y otras veces se pierde, dependiendo de la
acumulacion de fuerzas, de las relaciones y de las alianzas, asi como de las estrategias para alcanzar determinados

objetivos que no siempre coinciden con el bien comin (Gélvez Borrell, V., Hoffman Bailey, C. y Mack, L., 1998).
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complemento de la democracia representativa. Estas modalidades de participacion posibilitan la
intervencion en el curso del gobierno local iniciando o rectificando acciones.

Desde este esta perspectiva, la participacion de los vecinos deberia llevarse a cabo de
distintas formas en los asuntos publicos municipales, por ejemplo a través de consejos vecinales,
juntas de participacion, consejos de colaboracién, etc. Estos drganos, que se implementan en
jurisdicciones menores al municipio (a nivel de barrios o distritos) tienen entre sus funciones:

e canalizar la participacion de los ciudadanos en los organismos territoriales de gestion

descentralizada del municipio a cuya jurisdiccion pertenecen;

e proponer prioridades para la obra publica y ejecutarla bajo autorizacién municipal;

e colaborar en el control de gestién de los servicios publicos;

e opinar, informar, y difundir la actividad realizada por los vecinos.

Estas politicas, como se analizara en el capitulo 11, tienen el objetivo establecer un vinculo

entre descentralizacion y participacion ciudadana para acercar la gestion municipal a los vecinos.

2.5. Participacion impulsada por los Organismos Internacionales

Inicialmente se ha desarrollado la relacion existente entre el surgimiento de las politicas
participativas en América Latina con los organismos internacionales (Menéndez, E., 1998) y
Ugalde, A., 1987). En este apartado el objetivo es describir y analizar como se concibe y se
impulsa la participacion en la actualidad a la luz de los Bancos Multilaterales de Desarrollo

(BMDs).

Rabotnikof (2001) sefiala que la sociedad civil es incorporada al discurso de los BMDs a
través de:

1) Estrategias participativas: que se incorporan a partir de distintas herramientas 0 como
parte de un metodo de disefio y ejecucion, bajo el argumento de la sustentabilidad que otorga a

los proyectos.
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En el caso del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) la participacién se justifica por la
factibilidad que produce en los proyectos (reduce el costo de informacion y disminuyen los
conflictos) como por el fortalecimiento de los actores sociales (genera aprendizaje, compromiso,
sentido de pertenencia, actitudes favorables a la integracion). En el Libro de Consultas sobre
participacion que realizo el BID (1997) podemos observar estas consideraciones:

“Cuando las personas pobres y marginadas participan en los proyectos de desarrollo
adquieren habilidades y desarrollan actitudes que les posibilita una contribucién mas
significativa a la sociedad en general. Desde el punto de vista del Banco la participacion fomenta
la estabilidad financiera y la sustentabilidad de los proyectos mejorando asi el rendimiento de la
cartera.” (pag. 2).

Asimismo, un documento preparado por el Banco Mundial (BM) sostiene que segun las
circunstancias politicas, la sociedad civil tiene mas o menos voz, pero la experiencia demuestra
que cuando la sociedad civil toma parte en proyectos y programas, se logran mejores resultados
en el disefio e implementacién y, por lo general, una mayor eficacia y sentido de pertenencia
local. (BM, 1999).

Tanto el BID como el BM presentan como experiencias exitosas de participacion a
programas orientados a sectores de menores ingresos, poblaciones marginales, concluyendo que
hay que reconocer o fortalecer a las asociaciones comunitarias y a las ONGs.

2) Inversiones en capital social: desde finales de los afios 70, el BID financidé pequefios
proyectos para sectores de bajos ingresos a través de la promocion de la participacion en ONG’s.
Segun este organismo, las ONG’s demostraron que eran capaces de ofrecer una alternativa de
accién contra la pobreza mas directa y con menores costos, disminuyendo las burocracias
estatales y las formas de clientelismo y dependencia existentes en aquellos programas ejecutados
exclusivamente por el Estado (de la Cuadra, F., 1999).

En este marco, los documentos del BID dan por sentado la importancia del capital social,

entendido como el conjunto de redes de confianza en el desarrollo econémico y alivio a la
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pobreza en el ambito local. Las justificaciones en torno del capital social se dirigen, como en el
punto anterior, a la sustentabilidad de los proyectos y a la disminucién de costos.

“La participacion bien conducida es un importante medio para cultivar capital social ...
este es un importante componente de la sostenibilidad, o sea la generacion de beneficios
duraderos.” (BID, 2000: 12).

Por su parte, el BM sostiene que uno de los factores que constituyen la pobreza es el
limitado capital social’® que este grupo posee, “el capital social de los pobres se deriva
primordialmente de la familia y de los vecinos, y puede servir como una red de seguridad
cotidiana e importante, pero el capital social de los ricos les permite promover sus intereses.
Ayudar a los pobres a trascender sus redes de seguridad a fin de que puedan tener acceso a
recursos adicionales es uno de los desafios del desarrollo econémico.” Para ello, una de las
estrategias que promueve el Banco es “asegurar el acceso a los mercados.” (BM, 2004).

Ambos organismos reconocen que el capital social pone en relacién la dimension politico-
juridica, el funcionamiento institucional formal, las relaciones comunitarias, las redes de
confianza, etc. Estas estrategias no se limitan a afirmar canales de participacion en el disefio y
ejecucion de los proyectos, sino que fortalecen el desarrollo de una cultura ciudadana. El énfasis
estd puesto en las relaciones y asociaciones del ambito local y ONGs vy el reforzamiento de las
instituciones formales. En este marco el sistema de partidos es s6lo concebido como entorno
favorable al desarrollo del capital social.

3) Estado y sociedad civil en la perspectiva del buen gobierno: los BMDs reconocen la
crisis de los modelos de desarrollo y de las formas de coordinacion social estatalmente centradas,
asi como también, las insuficiencias del modelo de un “Estado Minimo” para hacer frente a la
complejidad de la sociedad contemporanea. En efecto, el BID propone transformacion

productiva con equidad y concibe “la importancia de la participacion ciudadana tanto en las

8 El BM define como capital social a las “instituciones, relaciones, actitudes y valores que rigen la interaccion

interpersonal y facilitan el desarrollo econdmico y la democracia.” (Banco Mundial, 1998, citado en CEPAL, 2002).
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ideas sobre el fortalecimiento de la democracia, como en los procesos y mecanismos que pueden
utilizarse para alcanzar los grandes objetivos de desarrollo en la region.” (BID, 2000: 1).
Mientras que el BM, que en los "80 promovid el desmontaje del Estado, a fines de los "90
afirma que las llamadas reformas de segunda generacién no sélo deben favorecer las fuerzas del
mercado sino también redefinir la importancia decisiva del factor politica y Estado para los
paises en proceso de desarrollo. En este marco podemos preguntarnos ¢cuél es el rol que le cabe
al Estado en la vision del Banco? “El Estado tiene que jugar un rol fundamental para proveer los
incentivos apropiados de cara a mejorar la actuacion de proveedores publicos y privados. El
Estado puede cambiar las reglas y la cultura de exclusion y de desigualdad, puede remover los
obstaculos, estimular la posibilidad de eleccidn, aplicar el principio de rendicion de cuentas, a la
vez que asegura la inclusion de los pobres. Esto solamente puede ser logrado dentro de un marco
politico dirigido a la mejora de la gobernabilidad, que promueva la innovaciéon y la
experimentacién de los actores publicos y privados para desarrollar mecanismos institucionales
que lleguen a los pobres.” (BM, 2004: 6). Esta cita nos permite ver la concepcién que el Banco
tiene de la pobreza, como algo residual que mejoraria mediante la transparencia del Estado y, por
otra parte, nos demuestra en qué sentido debe redefinirse la importancia del Estado, limitando su
responsabilidad frente a la situacion de exclusion. En tal sentido el binomio
inclusion/participacion junto con el acceso a la informacién, la rendicion de cuentas y la
capacidad local de organizacién pueden ser combinados “para lograr instituciones mas eficaces,
con mayor capacidad de respuesta, mas incluyentes y dispuestas a rendir cuentas. Tales
instituciones permitirian a los pobres desarrollar sus propias capacidades, incrementar sus
activos, y salir de la pobreza.” (Ibid: 1). En el apartado siguiente analizaremos cémo este
discurso tomo carne en los “90 y se constituyeron organizaciones en la sociedad civil (OSC) con
una perspectiva anti-estatal que critica la falta de transparencia, el clientelismo y la corrupcion.
Las propuestas de estas OSC (la mayoria de las conocidas como ONGs de advocacy) se dirigen

centralmente a controlar y auditar el gasto y son impulsadas desde los BMDs.
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Como hemos visto, Rabotnikof (2001) reconoce similitudes respecto a la concepcion de la
idea de sociedad civil entre el BID y el BM. Sin embargo también marca una diferencia
importante. Mientras que el primer organismo la incorpora directamente en relacion con la
modernizacion del Estado, el BM parece comparecer una l6gica anti-estatista y promueve a las
asociaciones voluntarias o a la red de organizaciones privadas como dmbitos alternativos de
coordinacion social en el marco de adelgazamiento del Estado.

La participacion de la sociedad civil fue un objetivo recurrente de las reformas estatales
que impulsaron los organismos internacionales en la busqueda de construir un Estado
transparente, con mayor rendicién de cuentas en todos los niveles y que evite la corrupcion en la
Administracion Puablica. Sin embargo, hasta el momento no se evidencian cambios
significativos. Los préstamos se han centrado en las reformas de primera generacion, es decir, en
las reformas macroecondémicas “sustentables” y en el modelo “gobernable”, pero no en la calidad
del mismo. Por lo tanto se evidencia una marcada contradiccion entre lo escrito y discursivo y lo
definitivamente realizado.

Mientas tanto los BMDs difunden la amplia participacion con la que han llevado a cabo las
reformas, por ejemplo mencionan que en los ultimos afios han desarrollado seminarios técnicos y
consultas en torno a las estrategias sectoriales. Sin embargo, en los distintos casos
latinoamericanos se repite el incentivo a una participaciéon limitada, especialmente dirigida a
ONGs®" (en detrimento de los sindicatos y partidos politicos) y orientada a la ejecucion de los

proyectos. De este modo se implementan numerosos programas sociales con financiamiento

7 Rabotnikof explica que en estos programas se identifica a la sociedad civil con las redes de ONGs, porque
aparecen como “los interlocutores mas sélidos y confiables y se las valora por promover la autosuficiencia y el
empowerment, la participacién y el desarrollo de los grupos de base. Los bancos parecen estar convencidos de que
los proyectos llevados a cabo por ONGs son menos costosos y tendran mas amplia cobertura. Es posible también
que este reconocimiento casi exclusivo a las ONGs en el rubro de los programas compensatorios se inscriban en la
vigencia de politicas pasivas, que destacan mas la reforma de los aspectos negativos que la bdsqueda de nuevas

estrategias sociales explicitas.” (Rabotnikof, N., 200: 117).

57



externo que exigen como condicion que las ONGs sean constituidas como actores relevantes por
parte del Estado para la ejecucion de los mismos, bajo un discurso que denuncia al Estado por su
gestion ineficiente e ineficaz. Asimismo, aparecen estas organizaciones sociales con el rol de
auditores externos.

En este sentido, Acufia y Tuozzo (2000) explican que “las nuevas politicas de
transparencia y participacion de los BMDs han tenido un impacto muy reducido sobre los
procesos participativos de la sociedad civil en las reformas estructurales implementadas. Las
practicas participativas parecen quedar circunscriptas a los programas compensatorios y los
hibridos que poseen un componente asistencial.” (pag. 125). Coincidiendo con este panorama,
Fernandez de Villegas y Adelson (2000) expresan que “a pesar de su discurso, en la
implementacion de sus proyectos, los BMDs no parecen estar muy preocupados con la
gobernabilidad. Ellos mismos no alientan la participacion de la sociedad civil o del Congreso en
los programas, y no evallan si sus proyectos llegan a beneficiar a la gente que identificaron
como beneficiarios.” (pag. 166).

Asimismo, un documento del PNUD (2002) reconoce que para que la participacion sea
auténtica, es preciso que los interesados se sientan en gran medida “duefios” del proceso. Sin
embargo aclara que “aunque los gobiernos y los organismos de desarrollo tienen cada vez mas
cuidado en adoptar enfoques que prevean la participacion, a menudo les resulta dificil “quedarse
en segundo plano’. Los organismos de desarrollo y los donantes son los que llevan las riendas,
que a veces dejan en manos de los gobiernos nacionales pero raramente de la sociedad civil.”
(PNUD, 2002: 2).

En todos estos casos se refleja que la participacion de la comunidad se dirige a legitimar
las politicas de ajuste, intentando esconder detras de imposiciones, falsos procesos participativos.
En este punto es oportuno recordar la distincion que en el capitulo anterior se realiz6 sobre la

participacion real y simbdlica (Sirvent, M., 1999).
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Antes de finalizar con este apartado es importante resaltar que este vinculo entre
participacion y los organismos internacionales no es nuevo, sino que se reproduce y profundiza
desde el mismo surgimiento de las politicas participativas propias de los "50/"60. Como ya se ha
mencionado, el objetivo que buscaba la participacion era lograr que las comunidades
modificaran sus conductas y actitudes para promover capacidades favorables al desarrollo: “los
miembros de la comunidad deben comprometerse a realizar ciertas tareas, como pagar
debidamente sus deudas y proporcionar mano de obra para las obras publicas y convenir en
cambios que repercutiran en el medio ambiente en el que transcurre su vida, como una mejora de
los medios de transporte, un nuevo ordenamiento urbanistico y el embellecimiento de la zona.”
(Naciones Unidas, 1986).

En conclusion, en la actualidad como en los afios “50 los organismos internacionales
conciben a la participacion de la comunidad como un traspaso de responsabilidades de las

politicas de las que deberia hacerse cargo el Estado.

2.6. La participacion después de la crisis del 2001

Garcia Delgado (2003) caracteriza a la crisis de finales del 2001 como una de las crisis mas
profundas e importantes de nuestra historia. Una crisis generada por las diversas contradicciones
del modelo neoliberal: econdémicas (endeudamiento, ajuste permanente, concentracion del
ingreso, fuga de capitales, etc), politicas (crisis de representacion, corrupcién, creciente voto

bronca) y socio-culturales (exclusion, crisis de identidad, incertidumbre).

En este marco el autor sefiala que la acumulacion de decepciones respecto de promesas
incumplidas, la persistencia y agravamiento de la crisis econdmica que desembocO en la
confiscacion de los depdsitos bancarios actuaron como disparadores del descontento de sectores
medios (que se manifestaron a través de los cacerolazos y escarches) y de aquellos sectores

populares que no vieron ninguna respuesta a sus antiguas demandas (desempleados, piquetes).
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Feijo6 (2003) resalta que durante este periodo uno de los fendmenos sociales méas
importantes fue la relevancia que adquirieron las diversas formas de organizacion social y el
protagonismo popular mediante el activismo de la sociedad civil. En efecto, menciona que las
manifestaciones y cacerolazos derivaron en la organizacion de asambleas vecinales, que se
difundieron por distintos barrios de la Ciudad de Buenos Aires y en otros centros urbanos. Las
asambleas expresaron la intencion de la ciudadania en intervenir en los “asuntos publicos”, pero
desde un lugar apartado de los partidos politicos, demostrando una vez méas la falta de
legitimidad de la politica partidaria.

Di Marco (2003) rescata de estas acciones colectivas la nueva construccion de significados
y de una identidad colectiva, surgida de las formas en que se negocian los sentidos referidos a las
diversas tensiones que las atraviesan: lo politico y lo politico partidario, los temas generales y la
accion barrial, las consignas y la reflexion, la militancia actual y las pasadas, las redes que
construyen, etc. El discutir y tomar decisiones acerca de estos puntos va construyendo un
nosotros que actla como factor de reconocimiento mutuo simultdneamente con el
reconocimiento social en base a la capacidad de convocatoria para movilizaciones. Asimismo, se
destaca la dindmica interna de las reuniones donde se observan elementos como la apropiacion
del espacio publico, la organizacion horizontal, la toma de decisiones en un proceso de
democracia directa, ensayos de nuevas formas de coordinacién, etc.

Este proceso de movilizaciones sociales y ampliacion del espacio publico significaron para
la ciudadania un rol mas participativo y protagénico que Garcia Delgado (2004) interpreta en
tres imaginarios y préacticas:

¢ Una ciudadania critica/antipolitica: centra su critica en el ensanchamiento de la brecha
entre representantes y representados, en la desconexion de las elites politicas respecto de
la ciudadania y en los episodios de corrupcion pablica. En consecuencia exige mayor
transparencia, controles ciudadanos, austeridad del “gasto politico”, apertura de la

competencia electoral y la modificacion del sistema de eleccion de representantes
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(énfasis en la eliminacion de la llamada “lista sbana”). Esta perspectiva denuncia la
inadecuacion de las instituciones y las imperfecciones del mercado electoral como
principal causa de la crisis de la politica. Por lo tanto, tal como explican Garcia Delgado
y Nosetto (2004), la crisis de la politica no aparece vinculada a las relaciones de poder,
de concentracién, de fuga de capitales, de asimetrias entre sociedades desarrolladas y en
desarrollo, ni al predominio en la constitucion de las agendas publicas por organismos
multilaterales de crédito y medios.

Entre los actores que buscan conformar este imaginario se encuentran las ONGs de
advocacy, medios de comunicacion, bancos y movimientos sociales a la “Blumberg” que
interpretan a la sociedad civil en los términos de un tercer sector altruista, con una agenda
de seguridad y transparencia como ejes centrales y con un tipo de ciudadania escéptica de
control y auditoria.

Una ciudadania participativa/transformadora: esta ciudadania plantea la insuficiencia
de la democracia entendida en los términos procedimentales y propone nuevas practicas
que reivindiquen la accion politica, formas alternativas de acceso al espacio publico, de
ampliacion del debate respecto del sentido y los valores del orden social y nuevas légicas
de constitucion del poder y de abordaje de la problematica estatal, buscado otro rol mas
activo que el pasivo previo.

Este grupo heterogéneo se constituye por movimientos piqueteros, desempleados,
asambleas barriales, ongs de desarrollo, expresiones de la economia social solidaria,
practicas y organizaciones vinculadas al desarrollo local y a la economia social,
sindicalismo alternativo, organizaciones ecuménicas de base y movimientos feministas.
“Lo nuevo de estos actores esta en la capacidad de hacer aparecer en el espacio publico
expresiones sociales hasta el momento excluidas de participacion. En este sentido, el

proceso de democratizacion esta dado por una ciudadania que, al demandar derechos,
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constituye al mismo tiempo su propia ciudadanizacion, ingresando a un espacio publico
que hasta entonces los excluia.” (Garcia Delgado, D., 2004: 9).

e Una ciudadania radical de ruptura: postula una perspectiva de cambio radical y de
ruptura respecto al sistema de produccion capitalista en su totalidad. Asume dos
practicas: 1) confrontacion contrahegemonica con el sistema capitalista que,
progresivamente, habilitaria la posibilidad de consolidacion de una ciudadania
antisistémica hasta el final desmonte del capitalismo, 2) una radicalidad autonomista que
aborda su accidn politica en los términos de “estar mas alla”, canalizando su préctica en
torno a la nocién de un éxodo respecto del sistema capitalista. EI autor no menciona
grupos que conforman esta perspectiva, pero indica que se constituye a partir de
relaciones sociales superadoras de las formas capitalistas que habilitan la posibilidad de
explorar alternativas de un autonomismo radical tanto respecto del Estado como respecto
del modo de produccion capitalista en su sistematicidad.

Por otra parte, y centrdndonos en el objetivo de este estudio, es importante analizar en la
configuracidn de esta nueva etapa qué tipo de interpelacion a la ciudadania se conforma desde el
ambito estatal, especialmente desde el gobierno local.

Arroyo (2003) explica que la crisis social que se agudiza a partir de fines del afio 2001
genera una rapida adaptacion a la “emergencia” por parte de los gobiernos municipales. En
efecto, la situacion conduce a la consolidacion de lineas de trabajo conjuntas entre Estado local y
la sociedad tendientes a “hacer algo” para paliar los efectos de la crisis.

Esta situacion acelera un proceso que se habia iniciado en los “90 con la conformacion, en
varios municipios, de procesos de planificacion estratégica, modelos de gestion asociada y
programas de desarrollo local, modalidades que a partir de la crisis de 2001 se suman a los
comités de emergencia, comités de crisis o consejos de atencion de las politicas sociales. De este
modo, explica Arroyo, que los dos actores que mas cambios han sufrido durante la década del

90 (los municipios al incorporar nuevas funciones sin los recursos correspondientes y las
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organizaciones sociales al generar actividades que antes eran tarea del Estado) se encuentran hoy
Ilevando adelante actividades conjuntas en los consejos consultivos locales.

Otra de las modalidades de participacion que se profundizan en esta etapa es el
involucramiento de la sociedad civil en la resolucién de los problemas sociales y en la operatoria
de algunos programas. En este marco, segin Orlowski y Meyer (2003) se puede identificar
generalmente dos posiciones en la relacion entre el Estado y la sociedad civil. En la primera, se
establece una distribucion de roles donde el Estado es el proveedor de fondos y las
organizaciones sociales, de servicios. La segunda, visualiza a tales organizaciones sélo como
ejecutoras de programas sociales. Sin embargo, aunque ambas posturas fundamentan juicios
diferentes respecto de los roles y funciones del Estado y de la sociedad, coinciden en cierta
concepcion acritica de la problematica social, tanto por considerarla como una cuestion técnica
como por no reconocer a los sectores de menores recursos como un actor valido en la gestion de
las politicas sociales, pero que si los tiene en cuenta para la operatoria de los programas.

En definitiva, atento a las distintas manifestaciones sociales que han surgido en los Gltimos
afios, creemos que es necesario repensar la relacion entre la sociedad civil y el Estado. Pues por
un lado, la sociedad ha encarnado distintas modalidades de hacer politica, pero no a través de la
actividad en partidos politicos sino, por sobre todo, ejerciendo ciudadania en otros espacios
publicos. En este sentido, el Estado debe promover espacios y recursos para el fortalecimiento de
la sociedad pero no debe perderse de vista que hay ciertas funciones y responsabilidades publicas
que el Estado no puede delegar, entre ellas garantizar la integracion social y el ejercicio pleno de
la ciudadania.

Por otra parte, reconocemos que es indispensable recomponer el lazo con el sistema
representativo y que las modalidades de participacion directa deben concebirse como un
complemento de la democracia representativa.

En cuanto a la participacion de la sociedad en los programas sociales es indispensable

incentivar politicas de promocion que contengan criterios de participacion a partir del disefio de
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las mismas, valorando la especificidad de lo local y, como afirman Orlowski y Meyer (2003),
involucrando activamente a los destinatarios, no como receptores de las decisiones de los otros,
sino como actores intervinientes en los procesos de su propio desarrollo. Esta concepcion, como
hemos visto en otros apartados, se acerca a la concepcién de lo que implica un verdadero proceso

de participacion.

2.7. Marco Legal actual

La participacion engloba diversas vias de actuacion que los sistemas democréaticos
reconocen a sus habitantes. A nivel comparado, las primeras en presentarse en el tiempo han sido
las formas de democracia semidirecta —iniciativa popular, plebiscito, referéndum, revocatoria,
etc— que se caracterizan porque sustituyen al 6rgano o poder encargado de tomar habitualmente
la decisién. Més tarde hicieron su aparicién las modalidades que se ubican en las etapas de
consulta’®, de ejecucién y de control de las decisiones que, a diferencia de las primeras, no
sustituyen al gobierno pero lo acompafian en el proceso de formacion de su voluntad en algunos
de los momentos citados. A continuacion veremos que las modalidades participativas
semidirectas son las que han sido reconocidas tanto en la Constitucién Nacional y en la

Provincial.

Gaba (2004) sefiala que la Reforma de la Constitucion Nacional Argentina en 1994 reconoce
Tratados Internacionales de Derechos Humanos acerca de la participacion en los asuntos
publicos e incorpora mecanismos de democracia semidirecta que estimulan la participacion
ciudadana en la gestién pablica. Sin embargo, no se modifica el articulo 22 que supone identidad
de intereses entre representantes y representados: “el pueblo no delibera ni gobierna sino por
medio de sus representantes”.

Por lo tanto, aunque no se proclama explicitamente el derecho a la participacion publica han

surgido interpretaciones que lo fundan en lo prescrito en una serie de tratados internacionales

18 Como las audiencias pblicas, el presupuesto participativo, los consejos consultivos.
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incorporados al texto constitucional a través del articulo 75, inciso 22 y en el articulo 39, 40,

42.

- Articulo 75, inciso 22: Incorporacion con jerarquia constitucional de Tratados
Internacionales de Derechos Humanos. Tanto la Declaracion Americana de los Derechos y
Deberes del Hombre (art. XX), la Declaracion Universal de Derechos Humanos (art. 21), la
Convencidén Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica, art. 23), el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (art. 25), la Convencidon Internacional sobre
la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion Racial (art. 5) y la Convencidn sobre la
Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (art. 7 y 14) reconocen que
todos los ciudadanos deben gozar, en condiciones generales de igualdad, de los siguientes
derechos y oportunidades: el derecho de todo ciudadano de participar en la direccion de los
asuntos publicos, directamente o por medio de representantes; votar y ser elegidos en las

elecciones y tener acceso a las funciones publicas de su pais.

- Articulo 39.

e Los ciudadanos tienen el derecho de iniciativa para presentar proyectos de ley en la Cdmara
de Diputados.

e EI Congreso deberé tratarla dentro del término de doce meses.

e EI Congreso con la mayoria absoluta de los miembros sancionara una ley reglamentaria que
no podré exigir mas del 3% del padrdn electoral nacional (dentro del cual debera contemplar
una adecuada distribucion territorial para suscribir la iniciativa adecuada distribucién
poblacional).

e No seran objeto de iniciativa popular los proyectos referidos a reforma constitucional,

tratados internacionales, tributos, presupuesto y materia penal.

- Articulo 40.
e EI Congreso o el presidente de la Nacién, dentro de sus respectivas competencias, podran

convocar a consulta popular no vinculante. En este caso el voto no sera obligatorio.
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e El voto afirmativo del proyecto de ley por el pueblo de la Nacion lo convertird en ley y su
promulgacion sera automatica.
e EI Congreso, con el voto de la mayoria absoluta de los miembros de cada Camara,

reglamentara las materias, procedimientos y oportunidad de la consulta popular.

- Articulo 42. (Derechos de los consumidores y usuarios de bienes y servicios)

La legislacion establecera procedimientos eficaces para la prevencion y solucion de
conflictos, y los marcos regulatorios de los servicios publicos de competencia nacional,
previendo la necesaria participacion de las asociaciones de consumidores y usuarios y de las
provincias interesadas, en los organismos de control.

Circunscribe el alcance de la participacion en dos sentidos:

e acota el derecho a las asociaciones que representan los intereses de los usuarios de los
servicios publicos;

e precisa que tal participacion se encauza en los organismos de control de los servicios

publicos.

En lo que respecta a la reforma de la Constitucion provincial, al igual que la Constitucion
Nacional, si bien agreg6 algunos articulos, dejé poco espacio para figuras participativas.

- Articulo 11. Es deber de la Provincia promover el desarrollo integral de las personas

garantizando la igualdad de oportunidades y la efectiva participacion de todos en la organizacion

politica, econdémica y social.

- Articulo 12. Todas las personas en la Provincia gozan del derecho a la informacion y a

la comunicacion, (entre otros).

- Articulo 28. En materia ecoldgica la Provincia debera preservar, recuperar y conservar
los recursos naturales, renovables y no renovables del territorio de la Provincia (...) controlar el
impacto ambiental de todas las actividades que perjudiquen al ecosistema; promover acciones

que eviten la contaminacion del aire, agua y suelo (...) garantizar el derecho a solicitar y recibir
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la adecuada informacion y a participar en la defensa del ambiente, de los recursos naturales

y culturales.

- Articulo 44. La Provincia desarrollara politicas orientadas a rescatar, investigar y
difundir las manifestaciones culturales y las realizaciones del pueblo que afirmen su identidad

regional, provincial y nacional, generando ambitos de participacion comunitaria.

- Articulo 67. La Constituciéon de la Provincia de Buenos Aires ha incorporado en la
reforma del afio 1994 y a través del articulo 67, las llamadas formas de democracia semidirecta:

iniciativa legislativa y la consulta popular.

Esta incorporacion de articulos demuestra, sefiala Gaba (2004), por una parte un interés en
los constituyentes de orientar nuestra democracia hacia su forma participativa, pero al mismo
tiempo sugiere limites a la participacion publica al reconocer s6lo mecanismos de democracia
semi-directa.

La incipiente reglamentacion e institucionalizacion de las modalidades participativas les
resta operatividad, ocasionando que su efectiva implementacion se desarrolle sélo cuando existe
voluntad politica de que ello suceda.

Este reciente reconocimiento conduce a que no sean implementadas cuando existe
iniciativa de la sociedad, sino en aquellos momentos y en torno a aquellos temas, en los que el
sector politico decide canalizar su implementacion. Esto lleva a que frecuentemente, estas
modalidades de participacion sean utilizadas desde la gestion pablica como una herramienta para
legitimar algunas decisiones de gobierno, sin que la ciudadania ejerza un auténtico rol

participativo, es decir que se desarrolla un proceso de particion simbélica o ilusoria.
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CAPITULO IlI

EL LUGAR DE LA PARTICIPACION EN LAS POLITICAS PUBLICAS MUNICIPALES

3.1. Definicion de Politica Publica

Para Oszlak y O’Donnell las politicas publicas “son un conjunto de iniciativas y
respuestas, manifiestas o implicitas, que observadas en un momento histérico y en un contexto
determinado permiten inferir la posicion del Estado frente a una cuestion que atafie a sectores
significativos de la sociedad.” (Oszlak, O., y O’Donnell, G., 1976: 21).

Las politicas publicas son un instrumento de trabajo del Estado, mediante las que se
disefian y ejecutan programas y proyectos para cumplir los objetivos de interés social. Se las
concibe como un proceso que se desenvuelve en distintas etapas en las que intervienen diferentes
actores, restricciones y decisiones. Estas etapas no se dividen en departamentos estancos, sino
que el desarrollo de una influye sobre las otras, formando un ciclo (Aguilar Villanueva, L., 1993
y Tamayo Saéz, M., 1997).

Los momentos de una politica publica son: conformacion de la agenda/definicion del
problema, toma de decisiones en base a las alternativas planteadas para abordar tales problemas,
implementacion y evaluacion. Brevemente nos referiremos a cada una:

e La agenda de gobierno: estd compuesta por “el conjunto de problemas, demandas,
cuestiones, asuntos que los gobernantes han seleccionado y ordenado como objetos de accion
y, més propiamente, como objetos sobre los que han decidido que deben actuar o han
considerado gue tienen que actuar.” (Aguilar Villanueva, L., 1993: 29).

e Las alternativas: Una vez que el gobierno decide hacerse cargo de un problema, comienza el
proceso de formulacion de alternativas para proporcionar las soluciones. Las alternativas son
“opciones de politica, o cursos de accion alternativos o las diferentes estrategias de

intervencion para solucionar o mitigar el problema.” (Bardach, E., 1998: 31). A la hora de
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tomar decisiones debe tenerse en cuenta no sélo la racionalidad, los valores de eficacia y
eficiencia econdmica sino también la viabilidad y legitimidad politicas.

e La implementacion: es la etapa que constituye la puesta en accion, la ejecucion de la
decision tomada en el momento anterior. EI momento de la implementacion de los programas
no puede comprenderse al margen y separadamente de los medios de su ejecucion (Elmore,
R., 1993).

e La evaluacién: es un proceso de caracter permanente que acompafa todo el ciclo de la
politica e implica el andlisis del desarrollo de procesos, el cumplimiento de las actividades y
el logro de los resultados de los programas estatales. Genera un aprendizaje institucional que
brinda informacion relevante para la toma de decisiones, permitiendo una retroalimentacion

en la gestion del programa (UNESCO/SIEMPRO, 1999).

En este trabajo se aborda el recorrido de la participacion ciudadana en el ciclo de la politica
publica. Los enfoques tedricos de los que partimos para este analisis son:

1) La tradicién posracional que plantea que las cuestiones claves de la ciencia politica son
la estructura de recursos, la distribucion social de perdedores y ganadores, las relaciones de
poder que se construyen en su entorno, etc. y, remarca que el conjunto de estas cuestiones se
resuelven en el proceso de elaboracion de politicas (Brugué, Q. y Goma, R., 1998).

Desde este mismo enfoque Allison (1993) caracteriza a la politica como resultado
politico, es decir, las acciones y decisiones de los gobiernos son esencialmente desenlaces,
resultados politicos, consecuencia de compromisos y negociaciones entre actores de distintas
posiciones jerarquicas. Este autor concluye que “los jugadores no toman las decisiones seglin un
criterio de eleccidn racional, sino en ese estira y afloja que es la politica.” (pag. 154).

2) El enfoque pluralista que se basa en el reconocimiento de los distintos actores en el
proceso de una politica publica. Lindblom (1991) sostiene que los procesos decisionales son

resultado de interacciones multiples en las que participan muchos actores de manera simultanea
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(politicos electos, funcionarios de distintos niveles, partidarios, grupos de interés, expertos,
medios de comunicacion, entre otros) con distintos recursos y grados de poder. Desde esta
perspectiva los analistas constituyen una pieza mas del juego politico, el que se define como un
juego de poderes, haciendo referencia a las complejas maniobras por medio de las cuales se
controlan unos a otros.

Para este autor en el proceso de formulacion de las politicas puablicas existen dos
cuestiones fundamentales, una de ellas es la eficacia en la resolucion de problemas sociales y la
otra, el grado de respuesta al control popular (Lindblom, C., 1991). Sobre esta Gltima cuestion
nos interesa principalmente abrir el interrogante acerca cual es la influencia que ejercen los
ciudadanos en la gestion estatal.

3) La coordinacion de actores en redes que interpreta lo social desde una red de conexiones e
intercambios directos e indirectos. Este enfoque sostiene que en el &mbito local se multiplican
los actores involucrados en la decision e implementacion de politicas (Diaz de Landa, M. y
Permigiani de Bérbara, M., 1997).

Como se puede observar, estas perspectivas coinciden en que en los distintos momentos de
una politica publica intervienen diferentes actores: la poblacién afectada, los funcionarios, los
asesores, los grupos de interés, entre otros. De esta forma, los autores citados colocan el énfasis
en un tema que nos interesa particularmente, que es remarcar la idea de que no puede haber
politica publica que se base Unicamente en las decisiones estatales, ignorando la coparticipacion
en este proceso de la ciudadania. En este sentido, compartimos la definicion que realiza Diaz
(1998) sobre la politica publica “como proceso social complejo, a lo largo del cual es posible ver
desagregados en su accionar a los sectores de los aparatos estatales y también a sectores de la
sociedad, que bajo formas institucionalizadas (0 no) y en torno a una cuestion, configuran
campos de relaciones sociales (relaciones de poder, que implican relaciones de fuerza en la
produccion instrumental y simbolica) al adoptar sucesivas tomas de posicion y actuar en

consecuencia, transformando la realidad.” (pag. 78, cursivas nuestras). De esta definicion es
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importante resaltar la caracterizacion que se realiza de la politica publica como un proceso social

complejo, que no transcurre en forma lineal y ademas, agregar que en el mismo se entrecruzan

diferentes posiciones que se fundamentan en valores y racionalidades distintas:

e La racionalidad técnica: con sus teorias y metodologias que fundamentan encuadres de
trabajos. Se constituye a partir de fundamentos “cientificos” que demandan el mayor tiempo
posible para la elaboracion de diagnosticos y el disefio de las propuestas y politicas.

e La racionalidad politica: cuya logica es la acumulacion del poder, con sus codigos, valores
de la realidad y mecanismos de control. El decisor politico requiere de resultados, y que estos
sean “visibles” en el momento politico adecuado (costo de oportunidad).

e Laracionalidad burocratica: con sus tiempos administrativos, rutinas y estilos aferrados a
las normas.

e Laracionalidad de la poblacién: con sus representaciones de la sociedad, de si misma, con
sus estrategias de relacionamiento y de obtencidn de recursos.

Estas racionalidades, explica Lapalma (2001), a veces son complementarias, algunas
fragmentadas y en otros casos se enfrentan entre si, generando un ambito turbulento y con alto
grado de incertidumbre.

Offe (1988) sefiala problemas en el funcionamiento de las instituciones estatales,
justamente, por un choque de légicas entre la racionalidad burocratica (que se ajusta a las normas
y procedimientos) y la racionalidad politica, (que se ocupa de la relacion entre la aportacion del
sistema y los requerimientos del sistema politico y de su entorno socioeconémico). Lo que
plantea este autor es que el Estado cada vez mas debe acudir, para legitimarse, a la creacion de
consenso con los ciudadanos en base a su capacidad de respuestas a las demandas sociales.

En el capitulo V retomamos estos enfoques, a partir del analisis de las experiencias, para
analizar la politica estatal concerniente a la participacion, colocando el énfasis en los conflictos,
la movilizacion de recursos, grados relativos de autonomia de uno y otros actores y las posibles

alianzas y conflictos.
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3.1.1. Formacion de la agenda de gobierno

Luego de haber aclarado qué entendemos por politica publica y desde que enfoques
partimos para su analisis, en el presente apartado analizaremos la participacion ciudadana en el

inicio del ciclo de la politica publica.

Las agendas constituyen las decisiones de un gobierno, las elecciones de sus asuntos y
prioridades de accion. Para Oszlak (1997) el Estado es lo que hace y, en este sentido explica que
“el rol del Estado en cada momento histérico podria concebirse como una expresion politica-
ideoldgica de esa agenda vigente. Seria en cierto modo, una decantacion de las politicas o tomas
de posicién predominantes y de sus consecuencias: la conformacion de una aparato institucional
orientado a resolver las cuestiones en el sentido elegido, poniendo en juego para ello los diversos
recursos de poder que en cada momento estan en condiciones de movilizar.”

Segun Elder y Cobb (1993) para que una cuestion se incorpore en la agenda las autoridades
del gobierno deben percibir que la posible solucién cae dentro de su competencia. De este modo,
el flujo de soluciones en el proceso de la formacion de la agenda ocupa un lugar primordial al
punto que “suelen ser las soluciones las que hacen posible los problemas.” (pag. 93).

En este trabajo se entiende que los procesos de la toma de decisiones para el disefio de las
politicas estan atravesados por: conflictos de intereses, tensiones entre las diferentes definiciones
del problema a resolver y contrapuestas racionalidades organizativas que sostienen los distintos
actores. De esta forma, se configura un escenario atravesado por poderes en conflicto, que se
enfrentan y/o colaboran ante opciones y cursos de accion especificos.

Muchos de los problemas de la formulacion de politicas publicas resultan de esta
cooperacion y conflicto, del desenlace de “juegos distintos” y sobrepuestos de negociacion entre
jugadores con diferentes posiciones, tales como:

1. La élite compuesta por los funcionarios del poder ejecutivo y legislativo, miembros del

gabinete (distintos ministerios y secretarias), y también por aquellos que poseen altos
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cargos en los partidos. A este grupo se los llama “la élite de los decisores” de politicas
publicas. Esta élite que ocupa lugares en el Estado no se comporta como un actor
homogéneo, pues el Estado no es un actor Unico. El Estado, al igual que los demas
actores, es un actor diferenciado, complejo y contradictorio. Por ello, en tanto son
diversas las unidades y aparatos estatales involucrados en la toma de posicion, ésta suele
no ser univoca y permanente, sino negociada al interior del mismo Estado y entre el
grupo de “elite”.

Ciudadanos que pueden imponer limites o no a la elite de decisores de las politicas
publicas. Algunos grupos de ciudadanos sabotean y se rebelan ante determinadas
politicas que afectan sus intereses o en caso contrario cooperan. Los ciudadanos también
demandan y presionan a las elites para que sus intereses formen parte de la agenda de
gobierno. Es importante recordar en este punto que los grupos mejor organizados y con
mas recursos tienen mayor influencia en la politica pablica, como consecuencia de que
poseen un mejor acceso y comunicacion con los funcionarios del gobierno. Por lo tanto,
quedan en desventaja los grupos menos favorecidos o los que tienen una débil
organizacion para resolver sus problemas (Lindblom, C., 1991).

Los técnicos brindan asesoramiento profesional y especializado a la “élite” en las
distintas tematicas de la politica, para legitimar sus decisiones desde un punto de vista
racional, técnico y objetivo. Los profesionales se vuelven, de este modo,
imprescindibles en la busqueda de soluciones eficientes a los problemas; es decir, en
encontrar “soluciones que comparadas con la situacion existente, benefician a todos o a
alguna de las partes sin dafar a las demés.” (Lindblom, C., 1991: 26).

Por otra parte es importante sefialar que los profesionales influyen en el proceso con sus
propios puntos de vista e intereses y que su intervencion puede implicar la exclusién de
otros actores, pues se utilizan en los debates, diagndsticos y justificaciones un lenguaje

técnico que crea barreras para el entendimiento de las mismas politicas.
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Estos actores que hemos caracterizado brevemente, son los que se evidencian en las
politicas participativas que aqui analizamos, algunos con mayor peso relativo que otros. Estas
diferencias de fuerzas se traducen en las distintas posiciones y estrategias que van asumiendo
frente a la cuestion de interés. De esta forma, se constituye una trama de interacciones, que
definen y encuadran un proceso social.

Para estudiar el surgimiento de la cuestion partimos de las siguientes dimensiones de
analisis retomando a Oszlak y O’Donnell (1976):

1. ;Quién reconoce a la cuestion como problema?

2. ¢Como se difundié esa vision y cémo se problematiza?

3. ¢A partir de qué estrategias y recursos se la convierte en cuestion?

4. ¢{Hubo oposicion?, ;Cudles fueron las principales lineas de conflicto y alianzas?
5. ¢Existieron ciclos de atencion prestada a la cuestion?

Desde estas perspectivas intentaremos reconstruir un proceso de actuacion del poder
publico local, examinando relaciones, alianzas y conflictos entre los actores presentes en los
procesos politicos seleccionados para este analisis.

Respecto al primer interrogante, como ya hemos referido, el Estado no es el Gnico actor
capaz de plantear la cuestion. En efecto, ésta puede ser iniciada por 1) la capacidad auténoma
del Estado o 2) por diferentes actores. Es decir, que si bien la agenda es del gobierno, los
problemas que la integran, nacen y se configuran en el sistema politico. Partiendo de este
reconocimiento, se puede distinguir la existencia dos agendas: una agenda de los ciudadanos y la
agenda del gobierno.

La agenda de los ciudadanos puede preceder y determinar la agenda del gobierno. Los
problemas o necesidades que conciernen y preocupan a los ciudadanos conforman la llamada
agenda de los ciudadanos, publica o sistémica. La otra agenda, la gubernamental o

institucional “estd compuesta por los problemas que los directivos puablicos consideran
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prioritarios en un momento determinado.” (Tamayo Saéz, M.; 1997: 28). Por otra parte es
importante tener en el centro del analisis que la conformacion de la agenda gubernamental debe
asociarse a los intereses de grupos parlamentarios, grupos o partidos politicos, las distintas
dependencias sectoriales dentro del Estado, los medios de comunicacién, las agrupaciones de
intelectuales, asociaciones empresariales, etc. Es decir, se origina en las presiones de actores e
instituciones con algun tipo de influencia y cuya posicion esta en el centro de la constelacion del
poder.

Estos complejos aspectos de la agenda nos colocan ante el dilema de analizar cuél fue la

via de ingreso de la participacion como cuestion en la agenda municipal.

3.1.2. Implementacién

... la politica es una alianza entre la realidad y el suefio, entre la realidad y la utopia, una
alianza dialéctica de cada instante, de cada accién y de cada jornada, td tienes en cada
momento que encontrar un equilibrio entre cuéan cerca estas de la realidad para que tu accién
pueda tener marca y sentido y saber cuanto te aproximas hacia la utopia, hacia el suefio, para
hacer que los suefios sean posibles. Porque si no, o incurres en un pragmatismo inescrupuloso
al final, o incurres en un idealismo absolutamente ineficiente.”” Clemente Scotto, alcalde de

Caroni, Venezuela (Harneker, M., 1995: 65).

Los estudios iniciales sobre politicas publicas tendieron a separar la etapa del disefio y de
la ejecucidn, de la politica y la administracion. Aguilar Villanueva (1993c) retoma de Pressman
y Wildavsky (1973) la idea de que la implementacion es un espacio intermedio del actuar, un
conjunto de acciones que transforman las intenciones en resultados observables. Estos autores
enfatizan la necesidad de articulacion entre ambos momentos, entre el disefio vy la
implementacién y ademas sostienen que esta Gltima no puede estar divorciada de la politica. En

efecto, el momento de la implementacion, aunque se caracterice por ser mas operativo, se
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respalda en un corpus teorico politico que orienta los cursos de accion y sustenta la toma de
decisiones, el establecimiento de prioridades y la asignacion de recursos.

Por su parte, Lindblom (1991) advierte que la complejidad del juego del poder en la
formulacién de la politica se multiplica durante la fase de implementacion. Durante este proceso,
las politicas se van modificando a medida que se las traduce en lineamientos administrativos y se
las lleva a la préactica. En palabras de EImore (1993) las grandes ideas en las que se sustentan las
politicas se convierten en “caricaturas de si mismas en el momento preciso en el que dejaron de
ser ideas para transformarse en accién.” (EImore, R., 1993: 185).

Este alejamiento entre las concepciones que fundamentan el disefio de una politica y la
etapa de implementacién puede generarse debido a una comprension distorsionada, incompleta o
deficiente de la realidad o por el contrario, se interpreta que se parte de buenas ideas que se
deforman en el momento de su ejecucidn.

Por su parte, para Majone (1993), més alla de cual sea la causa de esta distorsion entre la
idea y la ejecucion, lo importante es que durante la implementacion se descubren nuevas
restricciones que perjudican el funcionamiento de la politica y ocasionan consecuencias no
previstas. Estas dificultades reflejan que durante la toma de decisiones no se previeron
adecuadamente las restricciones del escenario, ni se tomaron en cuenta que las condiciones
podian ser cambiantes. Para ello, lo que el autor propone es realizar estudios de factibilidad® en
la etapa del disefio.

Respecto a los efectos negativos que se pueden generar en esta etapa de la politica,
Bardach (citado en Aguilar Villanueva, L., 1993c) menciona cuatro dificultades:

1) El desvio de recursos que estaban previstos para obtener o crear ciertos elementos del

programa.

19 Meltsner (1993) también coloca el énfasis en el tema de la factibilidad. Sefiala que un estudio de factibilidad es
una via para unir lo deseable con lo posible y sugiere como metodologia comenzar por delinear el universo politico:

identificar los actores, sus convicciones y motivaciones, recursos, y espacios donde interactdan.
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2) Ladistorsion de los objetivos de la politica estipulados originalmente.

3) La resistencia a los esfuerzos que de manera implicita y hasta institucionalizada se

Ilevan a cabo con el fin de lograr un control administrativo de las conductas.

4) La disipacion de energias personales y politicas en efectuar juegos propios

(condicionamientos, competencia por la jurisdiccion o al contrario no querer
involucrarse) que hubiera sido mejor canalizar hacia acciones constructivas del

programa.

Estas consecuencias negativas que se producen en la implementacion y afectan los

resultados de las politicas, remiten a problemas en el nivel organizacional que puede abordarse

desde distintas perspectivas:

La implementacion como proceso burocratico que analiza los fracasos como resultado
de la incapacidad de quienes elaboran las politicas para comprender las condiciones
reales bajo las cuales finalmente se las lleva a cabo. En consecuencia, se desconoce que
las condiciones de trabajo no favorecen el desempefio adecuado de los niveles
operativos.

La implementacion como desarrollo organizacional explica que el problema se centra en
que los ejecutores de las politicas no son incluidos en la toma decisiones que
determinan el contenido de la politica, generando menor consenso y compromiso entre
los responsables de la implementacion.

La implementacién como administracion de sistemas, justamente, responsabiliza a la
“mala administracion” por la distorsion en la implementacion. Es decir, que las politicas
no son bien definidas, las responsabilidades, no se asignan claramente, no se especifican
los resultados deseados, ni los controles administrativos que prevean las fallas y

prescriban las soluciones.
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- La implementacién como conflicto y negociacion concibe que en las organizaciones los
individuos persiguen intereses especificos que entran en contradiccion entre si y afectan

el desarrollo de la politica.

Teniendo en cuenta las perspectivas y problematicas descriptas, en el analisis de los casos
se analizara en la etapa de la implementacion:
e (Qué ocurre con la propuesta de participacion inicial, se cumplen los objetivos y los recursos
asignados?, ¢Por qué?
e (En qué condiciones se implantan las politicas participativas?
e ;Quiénes son lo actores que intervienen?, ¢ Cual es el rol que cumple cada actor implicado?,

¢Cudl es el comportamiento y la relacién entre los mismos?

3.2. Las Politicas Publicas en el contexto municipal. Gestién local participativa

En la actualidad se ha dejado de lado la visién de las politicas como un conjunto de recetas
capaces de solucionar distintas problematicas, independientes del contexto en el que surgen,
como si las cuestiones locales fuesen homologables entre si. Al contrario, la tendencia indica,
segun Aguilar Villanueva (1993), que todo asunto publico no tiene necesariamente el mismo
formato y que en la escala de gobierno nacional se dimensiona a las comunidades como espacios
de consenso y conflicto, “se reivindican resueltamente las comunidades politicas locales, la
gestién publica descentralizada, el cumplimiento de las funciones estatales a través de politicas
especificas y ajustadas a las diferentes circunstancias, la desagregacion de los intereses publicos

segun los diversos niveles de gobierno.” (pag. 19 y 20).

En este marco, el municipio se ha visto obligado a modificar algunas de sus funciones y
formas de actuacion. Su intervencion se redujo durante afios a regular el uso y la produccion del
suelo urbano, a construir infraestructura y equipamientos colectivos, como a prestar servicios de

limpieza de la via publica, alumbrado, disposicion de los residuos urbanos, desagies, etc. Bajo
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esta ldgica, el municipio aparece como una dimension residual; es decir, que los gobiernos
municipales se ocupaban de aquellos servicios que por alguna razén econémica o técnica no se
justificaba que los preste el Estado nacional o provincial. En este sentido, Brugué y Goma (1998)
sefialan que los gobiernos locales tendieron a orientar su actuacion hacia los servicios antes
mencionados y que ello fue consolidando:

e una estructura politica poco compleja, especializada en la prestacion de servicios
publicos asociados a la limpieza y mantenimiento de calles, y en la regulacién (por medio del
planeamiento zonificador) del proceso de expansion urbana;

¢ una adopcidn de roles meramente operativos, ejecutores de politicas disefiadas en niveles
superiores: en los &mbitos de actuacion sociales y urbanos, los municipios no definian modelos
de ciudad, sino que se limitaban a plasmar de forma tecnocréatica sobre su territorio los niveles de
bienestar decididos por el juego politico nacional.

Sin embargo, en los ultimos afos estas tendencias han comenzado a revertirse. Las
ciudades han adquirido importancia en un escenario caracterizado por: las condiciones impuestas
por el proceso de globalizacion y regionalizacion (por ejemplo el MERCOSUR) que ha
debilitado las fuerzas de los Estados nacionales, las reformas estructurales a nivel econémico y
politico mencionadas en capitulos anteriores (principalmente la descentralizacion) y los rapidos
procesos de urbanizacion que ocasionan crisis en los disefios de la ciudad. Esta convergencia de
fendmenos plantea nuevas demandas econdmicas, sociales y territoriales a los gobiernos locales
que, por ser la instancia gubernamental méas cercana a la poblacién, aparece como un espacio
mas permeable a tales demandas.

En este sentido, Garcia Delgado (1998) sefiala que la instancia municipal estd atravesada
por un cruce entre dos tendencias “por un lado, se produce una suerte de revitalizacion de la
esfera local y, por otro, el municipio aparece también como punto de condensacion de la

fragmentacion social, de la crisis de mediaciones y de la falta de recursos.” (pag. 74).
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En este contexto, para poder adaptarse y hacer frente a estas nuevas condiciones, las
autoridades locales asumen nuevas responsabilidades:

e promocionar proyectos productivos de desarrollo local enfocados hacia mercados internos
y externos, atraer inversiones, fomentar el crecimiento, etc.;

e atender a la poblaciéon con menos recursos que demanda al nivel local por ser la escala de
gobierno més proxima (funciones relacionadas con la asistencia social, la salud, fomento de la
educacion, cultura, etc);

o fortalecer la infraestructura local, para potenciar ventajas competitivas y favorecer el
asentamiento del capital nacional e internacional;

o redisefiar y fortalecer las estructuras administrativas, para lograr mayores niveles de
productividad institucional; para lo cual se emplean nuevas tecnologias de gestion (como calidad
total, programas de reingenieria, modelos de gestion por resultados, etc).

Estos profundos cambios y nuevas funciones plantean estrategias y metodologias de
intervencion que se plasman en una forma de relacion entre el Estado local y la sociedad distinta
a la tradicional. Desde esta vision, el Estado local asume el rol de promotor del desarrollo
econémico de la ciudad y articulador en la interaccion de los distintos sectores con el fin de
garantizar la movilizacion de todos los recursos disponibles, locales y externos, publicos y
privados en beneficio del desarrollo de la ciudad (Fundacién Grupo Sophia, 2000). Desde esta
perspectiva, el gobierno local debe impulsar la formacion de consensos entre los actores,
propiciando instancias participativas en su gestion y tomando un verdadero papel protagénico en

la toma de decisiones.

La nueva relacion entre municipio y sociedad civil introduce elementos participativos para
definir prioridades de politica publica y asegurar que los proyectos definidos guarden una
relacion coherente con las necesidades de la poblacién. Con tales fines, en la década de los "90

algunos municipios comenzaron a implementar politicas de participacion ciudadana tales como
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planes estratégicos, presupuestos participativos, creacién de drganos vecinales, audiencias
publicas, consulta popular, etc. Los municipios de La Plata, Morén y Villa Gesell entre otros,
fueron alguno de ellos. Describir y analizar el proceso social que se formé alrededor de la
formulacion e implementacion de las politicas participativas de las distintas experiencias es el
objetivo que aqui nos convoca, por lo tanto, es necesario en primera instancia indagar
brevemente sobre estas herramientas y sus metodologias. Para ello tendremos presente,
coincidiendo con Poggiese (2000a), que “las metodologias no son neutras, y en todo caso,
siempre van a estar referenciadas a un modelo de como se quiere intervenir en los procesos
decisorios. Respecto a metodologias participativas cuando se elige una de ellas se esta
prefigurando un determinado modo de proceder y de producir los acontecimientos que se suceden
entre los intervinientes y es en ese sentido que puede afirmarse que toda eleccion metodoldgica es

una decision estratégica.” (pag. 10).

3.2.1. Presupuesto Participativo (PP)

En el PP, a diferencia de lo que ocurre en el ciclo presupuestario tradicional, se somete a la
decision de la poblacion la determinacion de cuales son las prioridades en las que gastar los
recursos, donde y cuando realizar las inversiones y cuales son los planes y acciones que debe
llevar a cabo el gobierno, por intermedio de un proceso de debates y consultas.

El sistema de PP se desarrolla a través de una serie de reuniones en las que se definen las
demandas regionales, las prioridades de la ciudad, los criterios de asignacién de fondos y el
programa de inversiones del municipio.

Cavalcanti Fadul y Maia Mufiz (2000) plantean que la doctrina de PP presenta la
posibilidad de intervencion popular en la identificacion de necesidades, en la eleccion de
prioridades y en las decisiones relativas a las inversiones municipales. En este contexto, se
pretende establecer nuevos patrones de articulacion entre los intereses organizados de la

sociedad y el Estado, asi como crear nuevas condiciones de perfeccionamiento de practicas
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democraticas con capacidad para ampliar las condiciones de gobierno, la gobernabilidad local y
promover mayor equidad social en la inversion puablica. Los autores, asimismo, consideran que
esta metodologia participativa permitiria:
e estimular una amplia discusion e influencia sobre el principal instrumento de gestion de
la administracion publica;
e estimular la sociedad para dimensionar, en forma realista, sus demandas;
e disminuir la proporcion de sectores que viven al margen de los beneficios sociales;
e descentralizar la decisiones presupuestarias, retirandolas del sesgo de los técnicos y de
los politicos;
e posibilitar la optimizacion del uso de los recursos escasos a través del aporte tedrico-
técnico;
e crear un instrumento de control social;
e evitar el clientelismo y las “obras de fachada” en los barrios pobres.

Por otra parte, otra contribucion del PP es la creacion de una esfera publica no estatal,
donde la sociedad puede controlar al Estado. EI PP supone un proceso de inclusion y pertenencia
de la sociedad civil en instituciones politicas pre-existentes y una igualdad de derechos de
participacion de los distintos actores. En este marco, el proceso de cogestion es el fruto de la
combinacién de la democracia directa efectuada por la poblacion en el PP y de la democracia
representativa donde la poblacién de la ciudad elige al intendente. En palabras de Fedozzi
(2002), este proceso de construccion de una esfera publica de co-gestion supera las funciones y
las préacticas politicas del tradicional Estado representativo y contribuye a la promocion del
ejercicio de la ciudadania civil, politica y social.

Una de las primeras précticas de PP fue en la ciudad de Porto Alegre, Brasil, donde a
instancias del partido gobernante los ciudadanos participaron de manera auténoma, disefiando la
reglamentacion y realizando cada afio los ajustes necesarios para ir mejorandolo. Genro y Souza

(1998) comentan que esta experiencia comenzd con la campafa para la intendencia en 1988. En
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ese momento, el programa de gobierno del Partido de los Trabajadores (PT) proponia
democratizar las decisiones de la nueva gestion, a partir de consejos populares. El objetivo era
permitir que cada ciudadano pudiera intervenir en la creacién de politicas publicas y en la demas
decisiones de gobierno que tuvieran importancia para el futuro de la sociedad. La propuesta se
apoyaba mucho mas en principios generales originarios de la Comuna de Paris y de los soviets,
que en las experiencias recogidas en la realidad local. Estos autores sefialan que la principal
riqueza del PP es la democratizacion de la relacion del Estado con la sociedad. Esta experiencia
romperia con la vision tradicional de la politica, en la que el ciudadano limita su participacion
politica al acto de votar, abandonando el rol de simple coadyudante de la politica tradicional, para
ser protagonista activo de la gestion publica.

Asimismo, la concepcion del PP no se agota como un fin que profundiza los procesos
democraticos, sino gque también se concibe como una estrategia de transformacion social, en la
medida que representa un apoderamiento de las clases populares frente a las elites que han
monopolizado tradicionalmente el gobierno de Brasil. “El Orgamento Participativo, y en general el
énfasis que el PT pone sobre la participacion popular, responde a dos objetivos basicos. En primer
lugar, la participacion popular se convierte en una forma de apoderamiento de las clases populares,
de los excluidos, que consiguen en estas estructuras de participacion directa imponer su mayoria
social y capturar por esta via recursos para satisfacer demandas colectivas marginadas por el
sistema politico tradicional — especialmente, en lo que concierne al gobierno local, recursos para la
satisfaccion de necesidades urbanisticas elementales en villas y favelas. La participacion popular
fortalece la legitimidad publica de las politicas de inversion de prioridades, permite una adecuacion
mas fiel de esas politicas a las demandas ciudadanas y genera unas reglas de distribucion de
recursos que, a pesar de no estar libres de conflictos, son establecidas de acuerdo con los
movimientos vecinales.” (Blanco Fillola, 1., 2002: 20).

En cuanto a la metodologia implementada el PP se sustentd en una estructura y en un

proceso de participacién comunitaria que tuvo tres principios fundamentales:
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1) Reglas universales de participacion en instancias institucionales y regulares de

funcionamiento.

2) Un proceso decisorio descentralizado en 16 regiones.

3) Una metodologia para la definicién de necesidades y asignacion de recursos que se

traducen en el presupuesto anual del municipio.

La metodologia implementada implica que cada comunidad realiza el diagnéstico de las
necesidades que se incluirdn en el presupuesto. Bajo este formato, la poblacion releva sus
necesidades eligiendo cuatro prioridades tematicas entre ocho (saneamiento basico, politica
habitacional, pavimentacion, educacion, asistencia social, salud, transporte y circulacion y
organizacién de la ciudad). De esta forma, el proceso participativo se desarrolla bajo dos
modalidades que se cruzan: la regional y la temética. Esta metodologia tiene la riqueza, segun
uno de los funcionarios del gobierno municipal de Porto Alegre, de que “ademas de las
diferencias de un barrio a otro, las administraciones petistas pudieron comprobar que no siempre
las prioridades que la poblacion establece son coincidentes con las que habian disefiado los
dirigentes del gobierno. De ahi la importancia de la consulta popular para determinar como debe
usarse el presupuesto disponible. Por ejemplo, el equipo de gobierno de Porto Alegre estimaba
que el problema del transporte era crucial y, sin embargo, luego de haber discutido las
prioridades con los representantes de las diferentes regiones, aparecié solo en tercer lugar.”
(Hacneker, M., 1995: 205).

La estructura del PP de Porto Allegre estuvo conformada por tres instancias mediadoras
entre el Ejecutivo municipal y la sociedad:

¢ Unidades administrativas y 6rganos internos del Ejecutivo Municipal con la funcién de

procesamiento y seguimiento técnico politico de la discusion presupuestaria.

¢ Instancias comunitarias autbnomas del municipio, organizaciones de base regional que

articulan la participacion de los pobladores y la seleccion de prioridades de inversion de

las distintas regiones de la ciudad.
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e Instancias institucionales permanentes de participacion comunitarias especificas del PP
(consejo del presupuesto participativo, asambleas regionales, foro regional, plenarias
tematicas y foro tematico) que viabilizan la co-gestion de los recursos publicos y

presentan a la comunidad las decisiones en las asignaciones presupuestarias.

Para que el PP sea legitimo es esencial que la comunidad participe. Para ello son
necesarios dos requisitos: 1) la existencia previa de asociaciones comunitarias con niveles
desarrollados de organizacion, ya que la manera en que la participacion se canaliza estara
relacionada con la forma histérica en que las instituciones locales se organizan y participan; 2)
que todo este proceso esté acompafiado con un sistema de difusién altamente desarrollado y
accesible, pues los mecanismos de comunicacion insuficientes pueden erosionar la participacion
de los actores y de esta forma debilitar la legitimidad del PP. La comunicacién es considerada
como un presupuesto de la participacion, por ello el municipio debe realizar una politica de
difusion y capacitacion a los ciudadanos acerca de los mecanismos y posibilidades de
participacion existentes. Asimismo, debe garantizar el acceso a la informacidn sin restricciones,
siendo claro el sistema de registro contable e identificando el area responsable de cada gasto.

Esta herramienta se extendio a otros municipios de Brasil. En efecto para el afio 1997, ya
habia 70 experiencias, entre las que se pueden mencionar: Belo Horizonte, Ipatinga, Salvador,
etc. En Argentina la Municipalidad de La Plata fue la primera en implementar esta metodologia;
Villa Gesell, como veremos mas adelante comenzé con el proceso en la zona sur del partido
(pero en la actualidad lo subordiné al Plan Estratégico) y el caso méas conocido en la actualidad

es el de Rosario que lo esta llevando a cabo en forma ininterrumpida desde el afio 2002.

3.2.2. Planificacién Estratégica (PE)
La PE es una herramienta de gestion que comprende simultineamente una actividad

técnica y politica. Ofrece una perspectiva integral de las situaciones problematicas a resolver y
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constituye un enfoque capaz de abordar problemas estructurales y complejos. Es un proceso
sociopolitico que responde a la busqueda democréatica de un proyecto integral de ciudad que
resulte funcional a la nueva coyuntura.
Este tipo de planificacion se introduce como herramienta de los gobiernos locales como
consecuencia de:
¢ la asuncion de nuevas responsabilidades y funciones del nivel local a partir de los procesos de
descentralizacion antes descriptos;

¢ la visualizacion de que los escenarios de desarrollo territorial se modificaron profundamente,
revalorizando el papel de las ciudades, proceso mas conocido como “desarrollo local”;

¢ se identifica que los métodos tradicionales de planificacién y gestion urbana no se adaptan a
las nuevas complejidades;

¢ se difunde informacion de gestiones de corte estratégico implementadas en ciudades europeas
(Catenazzi, A. y Reese, E.; 2000).

La PE se diferencia de la forma tradicional de planificacion porque no consiste en un plan
municipal, un plan regulador o plan director, sino que busca tener una vision mas integradora de
la ciudad, no solamente de sus aspectos urbanisticos o de la realidad fisica (Lifschitz, M.; 1998).
Por lo tanto, el Estado municipal adquiere un rol diferente, interviniendo fisicamente pero
también articulando en el desarrollo economico (promoviendo inversiones y actividades
productivas), protegiendo el medio ambiente, velando por la seguridad y la equidad social. De

|20

esta forma el municipio adquiere un rol activo en el desarrollo local=, pero no se constituye en el

Unico actor.

20 para Garcia Delgado (1998) esta técnica de gestion aplicada en la escala municipal se caracteriza por el esfuerzo
por identificar las competencias de base locales, de amplificar la capacidad productiva y de encontrar una mayor

reflexividad sobre las fortalezas y debilidades de la ciudad.
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En las planificaciones tradicionales las decisiones eran tomadas por el gobierno sin
participacion de otros actores sociales interesados o por las administraciones centrales. Es decir
en forma centralizada y verticalista, realizada por profesionales expertos que disefiaban rigidas
lineas de accion.

En cambio, la tendencia en la actualidad es desarrollar procesos de planificacion
estratégica participativa, basadas en un pacto entre agentes econémicos, sociales y del sector
publico. Para Robirosa (1998) esta transformacion implica el pasaje de una actividad y proceso
puramente técnico en manos del Estado, a una actividad y proceso politico-técnico, en el que se
involucran a otros actores sociales.

Uno de los autores que ha realizado importantes aportes al nuevo enfoque de la
planificacion fue Matus, que propuso el método de la Planificacion Estratégica Situacional
(PES). Este enfoque concibe que los actores realizan recortes interesados de la realidad, y que
ésta es producto de un permanente proceso de disputa entre actores sociales que acttan
intencional y reflexivamente. La PES pretende a partir de cada situacion institucional especifica
crear un método de accion gubernamental que permita la produccion de un camino de
intervencion en la realidad social, a través del aumento de poder (acumulacion de mayor
gobernabilidad sobre los recursos vitales para la realizacion de sus proyectos) que posibilite
imprimir un determinado sentido al futuro de la sociedad.” (Merhy, E; 1995: 24).

En los "90 se crea la familia de metodologias de la Planificacién Participativa y Gestién
Asociada (PPGA), elaborada y experimentada por FLACSO, Red GAO (Gestion Asociada del
Oeste), Red SurCo (Sur del Conurbano) y otras redes. Esta metodologia se sustenta una
concepcion que enfatiza la participacion popular en la formulacion de politicas publicas,
materializada en una planificacion y gestion conjuntas entre Estado y Sociedad. Desde esta
perspectiva se amplifica la concepcion de la PES de Matus, al profundizar el componente
participativo y se reconoce que “el aporte del hombre comdn, del que tiene el conocimiento por

la vivencia cotidiana, es invalorable y constituye un saber tan preciado y necesario como el
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académico. Todos poseemos saberes e ignorancias, que es necesario interrelacionar y
complementar para la construccion de un conocimiento colectivo.” (Redin, M. E. y Morroni, W.,
2002: 2).

En sintesis, una de las ventajas de los cambios ocurridos en la forma de planificar es que la
mayor cantidad de actores fortalece un ambito democratico en la toma de decisiones lo que
implica un fuerte compromiso para llevar adelante politicas publicas en un marco de mayor
apoyo social e institucional.

Segun Catenazzi y Reese (2000) una planificacion participativa se convierte en una
herramienta de gobernabilidad que “trata de construir un proceso de abajo hacia arriba donde las
organizaciones de la sociedad civil y el Estado asuman la fijacion de prioridades, la adopcién de
estrategias y por ultimo, la ejecucion y control de procesos.” (pag. 32).

Para que esta modalidad de gestién pueda desarrollarse de forma realmente participativa,
es relevante la existencia previa de asociaciones comunitarias con niveles desarrollados de
organizacioén, ya que la manera en que la participacion se canaliza estara relacionada con la
manera en que las asociaciones locales se organizan y participan histéricamente en un
determinado lugar.

Otro requisito fundamental es la voluntad politica por parte del gobierno local pues debe
existir un compromiso lo suficientemente alto como para promover la participacion y los
mecanismos necesarios para participar. EI mayor compromiso se alcanza cuando la maxima
autoridad politica lidera el proceso y garantiza que las politicas de las distintas areas de gobierno
se alineen hacia una misma direccion (Macera, R., 2003).

Respecto del disefio, no existe un unico modelo para el desarrollo de una planificacion
estratégica participativa (PEP). Cada ciudad debe adoptar su propia metodologia acorde a sus
necesidades, sus recursos y a los actores participantes. Sin embargo, se pueden establecer ciertas
lineas generales de accion llevadas a cabo por distintos municipios (Maipu, Rafaela, Cordoba, La

Plata, Rosario, Bahia Blanca, entre otros) que delinean cierta metodologia predominante, a partir
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de la utilizacién de la matriz FODA (fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas o DAFO)
y de la creacion de 6rganos participativos.

Esta matriz ofrece un marco de analisis para la realizacion de diagnosticos y para el
desarrollo de estrategias y propone aprovechar los factores favorables del &mbito local (fortalezas
y oportunidades) superando las dificultades (debilidades y amenazas) para el logro de objetivos.

Por su parte, la creacion de 6rganos de participacion para el disefio y continuidad del Plan.

e Los municipios que encaran un PEP comienzan con la constitucion de un foro de
ciudadanos 0 una asamblea municipal, que convoca a los actores politicos sociales y econdémicos
mas representativos de la ciudad. En esta instancia se definen los objetivos generales y las lineas
estratégicas del plan.

e Comité ejecutivo: compuesto por las instituciones mas representativas® elegidas en la
asamblea y generalmente liderada por el intendente. se encarga de controlar el desarrollo del plan
y de facilitar su implementacion.

e Equipo técnico: compuesto por consultores externos o personal municipal que se encarga
del asesoramiento metodoldgico, apoyo logistico, asesoramiento técnico.

e Mesa de concertacion: son mesas de trabajo donde se canaliza la participacion de la
comunidad y se encargan de profundizar los diagnosticos sectoriales (salud, educacion, obras
publicas). Se encargan de definir los proyectos y programas de cada linea estratégica.

Al igual que con el PP, la mayoria de los autores destacan que es esencial que todo este
proceso esté acompafado por politicas de comunicacion institucional y que la primera instancia
debe ser de sensibilizacion y difusion de la actividad, explicando a los vecinos de qué consta la
experiencia, qué es lo que se busca y mediante qué actividades se la llevara a cabo. De lo
contrario, se limita la participacion a los grupos que cuentan con mayor acceso a la informacion,

desvirtuando la legitimidad del proceso participativo, o se corre el riesgo, que advierte Poggiese

21 En el caso de Maipd la participacion de los vecinos fue directa, es decir no se canalizé a través de instituciones.
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(2000b), de que el Plan se “rutinice” en un conjunto de procedimientos burocréticos y
tecnocraticos, reduciendo la fase participativa a una mera eclosion esporédica de demandas.

Otro riesgo que marca este autor es que la elaboracion participativa de un plan de desarrollo
local termine transformandose en un “libro-plan” al igual que la planificacion tradicional
normativa. En esta misma linea, Vainer (2000) concluye que el discurso del Planeamiento
Estratégico se estructura sobre “analogias constitutivas” que define a partir de la concepcién de la
ciudad como mercancia, empresa y patria:

e La ciudad es una mercancia, un objeto que es puesta en venta en un mercado donde
compite con otras ciudades, que también estan en venta. De ahi la importancia del
marketing urbano y la necesidad de crear una oferta que sea capaz de hacer llegar
inversiones.

e En relacion con lo anterior, ciudad-objeto-mercancia, la ciudad debe funcionar como una
empresa, un agente econdmico que actla en el contexto de la competencia. Para este autor
esta concepcion es peligrosa porque sobrerepresenta los intereses del mercado en el
proceso de planeamiento.

e La ciudad es una patria y como tal debe generar un sentimiento de union entre sus
habitantes que es posible dejando de lado las diferencias y los conflictos, creando un
sentimiento de identidad y pertenencia. Una convocatoria al consenso para defender el
interés de la ciudad en esa competencia con otras ciudades.

Esta concepcion, que pretende generalizar los acuerdos asimilando sus propuestas y
reivindicaciones, como si fueran intereses empresariales globales presenta dificultades para
reconocer a la ciudad como el espacio publico y politico donde habitan sectores con distintas
necesidades y demandas. De este modo, se evita que emerja en el proceso el tema de la pobreza,
tras la busqueda de una imagen de la ciudad que es fundamental para la localizacion de los posibles

inversores.
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Este tipo de planificaciones se desarrollan para el corto plazo, no pretenden promover la
participacion de los sectores populares, sino de aquellos sectores urbanos con poder econdmico y
politico para posicionar la ciudad en el mercado. En este marco algunos autores sostienen que “el
éxito del Plan comienza en lo inmediato, no es postergable, y esta en esa capacidad de movilizar
actuaciones. Por eso no es tan importante el método: la gravitacion de la calidad del Plan esta en
los logros; no es una cuestion de metodologia sino de accién y de gestion. La eficacia del Plan
dependera de si logra cambiar la ciudad, la imagen que tiene de si misma y la imagen con que se

proyecta en el exterior.” (Fernandez de Luco, M.; 1998: 154).

3.2.3. Organos Vecinales (junta comunal, asociacion de vecinos, consejos vecinales, etc)

La participacion de la ciudadania en las instancias gubernamentales puede desarrollarse en
forma directa o indirecta. En el primer caso, la participacion es ejercida sin mediacién y en el
segundo, supone la intervencién de organizaciones que actGan en representacion de intereses
especificos. Para Cunill Grau (1991) “normalmente la participacion ciudadana se asocia con la
defensa de intereses particulares que estan en el seno de la sociedad civil. Presupone por lo tanto,
algun tipo de organizacion social que represente estos tipos de intereses.” (pag. 121). En este
sentido, se generan drganos especiales donde puede canalizarse la participacion de los vecinos
para identificar las demandas de las comunidades, para la ejecucion de las actividades, con fines
consultivos o de fiscalizacion. Tales 6rganos median entre la sociedad y el gobierno local y
pueden tener algin grado de insercion o no en la estructura estatal distinguiendo dos
modalidades instituidas:

1) participacién ciudadana a través de Organos especiales expresamente creados por la
municipalidad para tal fin (juntas comunales, consejos vecinales, etc): son 6rganos concebidos
como medios del ejecutivo municipal para tener una mejor llegada a las demandas de la

poblacion, obtener su opinién y/o su apoyo directo.
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Las juntas de participacion vecinal canalizan la participacion en organismos territoriales de
gestion descentralizada del municipio a cuya jurisdiccion pertenecen. Entre sus acciones cabe
mencionar: proponer prioridades de obras publicas, la ejecucion de las mismas bajo autorizacion
municipal, colaborar en el control de gestion de los servicios publicos, difundir informacién a los
Vecinos.

Generalmente, los municipios perciben la necesidad de generar estos canales de
participacion y de relacion entre la sociedad civil y el sistema politico por el aumento de la
accion de los vecinos ante los gobiernos locales y el cuestionamiento a la actividad partidaria.

2) a través de organizaciones vecinales propias de la comunidad, que en contextos actuales
se organizan para atender las necesidades basicas de la poblacién. En su mayoria estan fundadas
en principios de solidaridad vecinal, colaboracion y participacion pluralista.

Leal Gonzélez (1997) en un estudio sobre participacion vecinal sefiala que las asociaciones
de vecinos son organizaciones que se desarrollan en el &mbito local, en el entorno territorial mas
proximo a las comunidades y estan integradas por agrupaciones de personas que se organizan
legalmente en procura de resolver los problemas que afectan su vida.

Estas asociaciones intermedias estan reconocidas por el gobierno municipal, quien las
garantiza y las promueve, disefiando canales para obtener su colaboracion en la implementacion
de programas o con caracter consultivo.

La institucionalizacion de estas organizaciones implica un proceso en el cual el Estado
acepta la existencia de las mismas y las incorpora como parte de aquellas entidades que se
relacionan con el aparato estatal a través de distintas politicas publicas que regulan diferentes
aspectos de la vida politico-social.

Entre las funciones que realizan estos drganos de la comunidad se destacan: la
presentacion de peticiones y sugerencias, colaboracion en procesos de planificacion,

desconcentracion y descentralizacién, coordinacién de acciones con otras entidades de bien
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publico (Arnoltto, E. y Beltrén, E., 1997) y el rol de “mediacion” entre las demandas de las

autoridades publicas y las de la comunidad (CEPAL, 1992).
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CAPITULO IV

METODOLOGIA

El presente trabajo de investigacion comenzd a delinearse durante el taller de tesis
realizado en el 2002, en el marco de la Maestria en Disefio y gestion de politicas y programas
sociales de FLACSO, y fue desarrollado, principalmente, durante el afio 2004 y la primera parte
del 2005.

Para la realizacion de este trabajo, que tiene como eje principal estudiar los espacios de
participacion ciudadana generados desde las politicas locales en la provincia de Buenos Aires, se
realizd una investigacion de tipo cualitativa a partir del estudio de casos de tres municipios: La
Plata, Morén y Villa Gesell.

Antes de seguir indagando sobre las particularidades que guiaron este estudio quisiera
explicitar algunas concepciones sobre este abordaje metodoldgico que guiaron los pasos del

presente trabajo?’.

Valles (1997) y Ruiz Olabuénaga (1999) coinciden en que la investigacion cualitativa, al
igual que cualquier practica de investigacion, constituye un conjunto de metodos que se
desarrolla en un contexto socio-historico especifico, en el que el investigador toma decisiones en
el marco de una adherencia tedrica e ideologica. Las decisiones se refieren a las distintas fases
del proceso de investigacion: la eleccion del tema, su enfoque tedrico, un tratamiento de técnicas,

analisis de la informacidon obtenida y preparacion del informe.

22 Las concepciones sobre metodologia cualitativa han sido discutidas, analizadas y actualizadas (en cuanto a la
bibliografia empleada) en el marco de dos proyectos de investigacion: “Evaluacion de programas sociales en curso
en barrios pobres del Gran La Plata” y “Politicas publicas y participacion ciudadana. Experiencias en programas
sociales de la Provincia de Buenos Aires” ambos radicados en el Dpto. de Sociologia de la UNLP y dirigidos por la

Dra. Amalia Eguia y la Dra. Susana Ortale.
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Sin embargo, la investigacion cualitativa se distingue por ser flexible o por su “disefio
emergente”. Ello implica que el estudio esta sujeto a replanteos y ajustes, al surgimiento de
nuevos ambitos de indagacion, recorte de los planeados, aparicion de cuestiones no previstas,
modificacion de protocolos de observacion y entrevistas, nuevas lecturas, etc. En el marco de
nuestro proceso de investigacion hemos reconocido que “el componente cualitativo exige un iry
venir entre los datos y la teoria y de ésta a aquellos que suelen modificar a lo largo de la
investigacion tanto los aspectos conceptuales, como los sujetos de investigacion.” (Gallart, M.,
1992: 115).

Asimismo, Guber (1991) caracteriza al proceso de investigacion como una relacion social
donde el investigador es un actor mas en el “flujo del mundo social” que negocia sus propdsitos
con los demés actores®. Por ello, la autora sefiala, que el disefio inicial se convierte en un
bosquejo que, generalmente, se ira modificando en el desarrollo mismo de la investigacion. Otra
particularidad de este proceso es que las distintas etapas son realizadas por la misma persona: la
que delinea un tema, realiza el trabajo de campo, analiza los datos, redacta el informe final.

Debido a estas caracteristicas autores como Janesick (1994, citado en Valles, 1997)
plantean que las decisiones del disefio atraviesan todo el proceso de indagaciéon lo que nos
permite pensar que el investigador tiene un importante espacio para ser creativo.

Otra caracteristica de los estudios cualitativos es que existe una relacion mas estrecha e

interactiva entre la fase de recoleccién de informacion y la del analisis (Valles, M., 1997).

28 Maxwell (1996) también sefiala el caracter negociado de la relacion con aquellos a quienes se estudia, aclarando
que el acceso raramente es total. Asimismo, este autor advierte en este punto sobre la reflexividad que produce el
investigador en el mismo proceso de investigacion. Ello implica reconocer que la relacion con aquellos a quien se
estudia es compleja, pues el investigador constituye el instrumento mismo para la investigacion y la relacion
humana es el medio a través del que se hace la investigacion. Por lo tanto el investigador inevitablemente es parte
del fendmeno estudiado. Entre los efectos de la reflexividad cabe mencionar la modificacion de las précticas o de las
opiniones de los actores al sentirse observados. Ello implica suponer que estas personas se comportarian u opinarian

diferente sino estuviese presente el investigador.
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Coffey y Atkinson (1987) recomiendan, en este sentido, no dejar que los datos se acumulen sin
un andlisis preliminar, pues ello implicaria enfrentarse después a una situacion dificil, cuando no
cadtica. “El proceso de analisis no debe ser visto como una etapa recortada de la investigacion;
mas bien se trata de una actividad de reflexion que debe informar la recopilacion de datos, su
organizacion, elaboracion y asi sucesivamente. El andlisis no es, entonces, la fase final del
proceso de investigacion. Debe considerarse una parte del disefio de ese proceso y de la
recopilacién de datos. El proceso de investigacion, del cual el analisis es un aspecto, es un
proceso ciclico.” (Coffey, A'y Atkinson, P., 1987: 5).

Alonso (1997) concibe el momento del anélisis como producto de una situacion reflexiva
del investigador sobre la informacion obtenida a partir de la combinacién de las teorias y
métodos. En este sentido, la informacidn alcanzada a partir del andlisis de las entrevistas, del
material documental y de las observaciones realizadas sobre la realidad investigada, no son
resultados aleatorios sino que estdn enmarcadas en corrientes y categorias tedricas. Incluso los
momentos previos (la delimitacion de los problemas de la investigacion, el guion de nuestras
entrevistas o de la observacion, lo que vamos siguiendo y modificando de nuestros informantes,
la seleccién que realizamos de nuestros datos) estan influenciados por la teoria.

La idea de la investigacion como un ciclo, donde teoria y andlisis se retroalimentan,
implica considerar que no s6lo que el analisis se nutre de la teoria sino que también se espera que
la teorizacion sea un componente inherente al analisis. Implica “ir mas alla” de los datos
recogidos para desarrollar ideas, integrar ideas con la recopilacion y analisis de los datos,
generando otras ideas y construyendo sobre las existentes (Coffey, A. y Atkinson, P., 1987b).

Otra caracteristica de los métodos cualitativos es que posibilita entender los fendmenos

sociales desde la propia perspectiva del actor®*(Taylor, S. y Bodgan, R., 1992). Este

2% Para Guber la perspectiva del actor “es una construccion orientada teéricamente por el investigador, quien busca
dar cuenta de la realidad empirica tal como es vivida y experimentada por los actores. Ello no excluye el
reconocimiento de la I6gica de los actores, sino que hace posible una mirada progresivamente no etnocéntrica.”
(pag. 71).
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acercamiento permite conservar el lenguaje original de los sujetos, indagar su definicion de la
situacion, la vision que tienen de su propia historia y de las condiciones estructurales en la que
estan inmersos.

Estos métodos parten de una perspectiva holistica, es decir que las personas, los escenarios
y los grupos son considerados como un todo, permitiendo un tipo de andlisis que contempla la
totalidad de la configuracion en que se situa el actor.

El enfoque holistico asume que el todo es mayor que la suma de las partes. Y también que
la descripcion y comprension del contexto social y politico del objeto de estudio, en este caso
politicas publicas de participacion ciudadana, son fundamentales para lograr un entendimiento
general de las experiencias analizadas. Por ello cada caso abordado se iniciard brevemente con
una caracterizacion del municipio y con una descripcion de la politica participativa,
contextualizando su surgimiento y caracteristicas principales.

Finalmente creemos importante sefialar, siguiendo a Souza Minayo (1997), que este tipo de
investigacion es importante para: a) comprender los valores culturales y las representaciones de
determinado grupo sobre cuestiones especificas; b) comprender las relaciones que se desarrollan
entre actores sociales, tanto en el &mbito de las instituciones como en los movimientos sociales
y; ¢) para la evaluacion de las politicas publicas, tanto desde el punto de vista de su formulacion
e implementacién, como desde los usuarios a quienes se destina. En el presente trabajo se tomd
como central la tercera dimension que plantea la autora, pero atravesada por las dos primeras.

Ahora bien, una vez planteadas algunas caracteristicas de la investigacion cualitativa se
explicara como se fue modificando el proceso en el caso de la presente investigacion.

Como sefiala Gallart (1992) la aproximacién al tema de investigacion surgié del
conocimiento resultante de estudios anteriores y de un acervo conceptual que fue delimitando la
tematica. En este sentido, la eleccién del tema de la tesis estuvo guiada por experiencias de
investigacion anteriores, especificamente, porque el tema de la participacion en el ambito

municipal formo parte de la tesis de grado de la Licenciatura en Sociologia y de alguno de los
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trabajos realizados durante la maestria®. La focalizacion del estudio de casos para la provincia
de Bs. As, primer recorte del tema, estuvo influenciada por dos cuestiones fundamentales: la
posibilidad de que el trabajo estuviese becado por la CIC (Comision de Investigaciones
Cientificas de la provincia de Buenos Aires) y que fuese de interés en el ambito de mi préctica
laboral, la Direccion de Estudios e Investigaciones del IPAP (Instituto Provincial de la
Administracion Publica de la provincia de Buenos Aires).

La profundidad y detalle de los métodos cualitativos generalmente derivan de un reducido
numero de estudios de casos. En efecto, esta investigacion se presenta como un estudio de tres
casos. Un estudio de casos implica un estudio profundizado y exhaustivo de uno o muy pocos
objetos de investigacion, lo que permite obtener un conocimiento amplio y detallado de los
mismos. Para Patton (1987) resultan particularmente Utiles cuando es necesario entender con
detenimiento algin problema o situacion especifica, y cuando es posible identificar casos ricos y
complejos en informacion. EI primer paso en el estudio de casos es reunir los datos pertinentes a
cada uno y redactar por separado cada estudio de caso. De esta forma, cada caso es
independiente y debe permitir al lector entenderlo de una manera integral. Una vez escritos los
estudios de casos individuales, el andlisis avanza hacia la busqueda de patrones comunes y
comparaciones, pues estos estudios son particularmente valiosos cuando se apunta a captar las
diferencias individuales o las variaciones de un entorno a otro.

Realizado el primer recorte territorial (la provincia de Buenos Aires), la eleccion de los
municipios estuvo posteriormente influenciada por criterios de heterogeneidad y accesibilidad.

Primeramente se buscaron municipios con caracteristicas politicas y demograficas distintas

% En las materias que he trabajado la tematica de la participacion fueron las siguientes: Andlisis Politico 11: Estado,
administracién y politicas publicas a cargo del prof. Oscar Oszlak; Planificacion; Teoria, metodologia y practica de
la planificacién de los sectores sociales a cargo del Dr. Mario Rovere; Sociologia I: Sociedad civil, movimientos
sociales y participacion a cargo del Dr. Antonio Camou; Sociedad civil, desarrollo y el rol de las instituciones
financieras multilaterales a cargo de las prof.: Diana Tussie y Mercedes Botto y Formulaciéon de politicas y

programas sociales a cargo del prof. Homero Saltalamacchia.

98



(partido politico del intendente y cantidad de poblacion), pero teniendo en cuenta el segundo
criterio (que fuesen accesibles en distancia, tiempo y econdmicamente para permitir los
sucesivos traslados que implican la realizacién del trabajo de campo y contactos posteriores).

De esta forma se realizé un mapa politico de la provincia de Buenos Aires, que luego de
las elecciones del 2002 qued6 conformado por: PJ (78 municipios), UCR (42 municipios),
partidos vecinalistas (11 municipios), ARI?® (1 municipio), PAUFE?" (1 municipio) y
FREPOBO? (1 municipio).

En un principio, y segln se presentd en el proyecto de tesis, se establecid abordar 4 casos.
Pero debido a la complejidad y profundidad que requiere una investigacion de tipo cualitativa, a
la amplitud de cada caso (que implementaba distintas politicas de participacion), a la
complicacion en establecer contactos con los responsables de las distintas experiencias
municipales, experiencias participativas que fueron abandonadas por cambios de gestion o por
complicaciones en la gestion de las mismas y la lejania a ciertas localidades respecto del lugar de
residencia del investigador impidieron abordar el nimero inicial de casos. De acuerdo con estas
dificultades se reoriento el trabajo decidiendo abordar 3 municipios, de cada uno de los partidos
politicos con mayor peso.

La primera condicion para la seleccion de los municipios fue, obviamente, que cuenten con
experiencias conocidas de gestion participativas. Este primer filtro redujo las posibles categorias
de los criterios de heterogeneidad elegidos (partido politico del intendente y cantidad de

poblacion).

%6 Afirmacion para una Republica Igualitaria, cuyo referente politico es Elisa Carri6. Este partido gobierna en el
municipio de Salto.

2" Partido Unidad Federalista, cuyo referente politico es Luis Patti. Este partido gobierna en el municipio de
Escobar.

%8 Frente Popular Bonaerense, cuyo referente politico es Aldo Rico. Este partido gobierna en el municipio de San

Miguel.
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Finalmente y luego de evaluar el acceso fisico y de informacion, la riqueza del material
elaborado y de los contactos establecidos se seleccionaron las experiencias de La Plata (PJ,
600.000 habitantes), Moron (Vecinalista, 300.000 habitantes) y Villa Gesell (UCR, 25.000
habitantes).

» Para el desarrollo del caso platense se abordd el programa de Descentralizacion y

Participacion Ciudadana que incluye el surgimiento de las juntas comunales a partir de
1992, el Presupuesto Participativo de 1998 y el Plan Estratégico 2001/2010.

» Enel caso de Villa Gesell se tomaron las experiencias del Plan Estratégico realizado en
1999 y el Plan Estratégico para la zona sur (Las Gaviotas, Mar Azul y Mar de Las
Pampas) que comenzé a disefiarse en el 2004 y que adn no ha concluido.

» Para el municipio de Moron se abord6 el surgimiento de las Unidades de Gestion
Comunitarias y Comisiones Vecinales que surgieron en el marco del Plan de
Desconcentracion y Descentralizacion Municipal entre los afios 2001 y 2004.

Cabe aclarar en este punto que el trabajo no pretende generalizar los resultados al resto de
la provincia, pues los casos abordados pueden no ser representativos del resto de los municipios,
pero permite avanzar en la construccion de un panorama de lo que se esté realizando a nivel local
en la tematica de participacion como nueva herramienta de gestion.

Una vez identificadas las unidades de estudio se realiz6 el trabajo de campo que se
desarrolld a partir de la combinacion de las siguientes técnicas: 1) observacion participante, 2)

entrevista en profundidad y 3) estrategia de investigacion documental.

1) Observacion participante
La observacién es un procedimiento de recopilacion de datos e informacion que consiste
en utilizar los sentidos para observar los hechos, realidades sociales presentes y a las personas en

el contexto donde desarrolla sus actividades.
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Esta técnica fue utilizada para el caso de La Plata y Mordn en el marco de reuniones para el
Plan Estratégico y en plenarias de Consejos Vecinales, respectivamente. También se realizaron
algunas observaciones en las unidades descentralizadas (delegaciones y UGC). Para abordar la
experiencia de Villa Gesell estaba prevista la utilizaciéon de esta técnica, pero no pudo
concretarse por postergaciones en las reuniones del Plan Estratégico con la comunidad del Sur
debido a la cercania con la temporada de vacaciones 2004/5 y, durante el periodo 2005, en que se
continud con el trabajo de campo de esta investigacién, ain no se habian reanudado.

Patton (1987) especifica que en una evaluacion de programas, los datos obtenidos por este
metodo constan de descripciones detalladas de las actividades, del comportamiento de los
participantes, acciones del equipo y de una variedad de interacciones humanas que pueden ser
parte de las experiencias de estas politicas. En este sentido, en los casos abordados donde se
hicieron las observaciones se prestd atencion al uso de los espacios, a las actividades que
realizaban las personas participantes, los miembros del equipo técnico, los funcionarios, etc, a la
forma de comunicacién que mantenian, a las actitudes y las distancias entre si.

Segun el continuo que utiliza Junker (citado en Valles, M., 1997) “participante total”-
“observador total”, la observacion utilizada estuvo en el intermedio de “observador como
participante”, pues fue utilizada como estrategia complementaria al uso de entrevistas y durante
un periodo de tiempo corto (el que duraban los talleres y reuniones). La observacion fue formal,
ya que el investigador aclard su papel en el marco de estas reuniones. Para el caso de Moroén fui
invitada por el coordinador de una UGC para que asistiera a cualquiera de las reuniones plenarias
y lo comunico a los presentes durante el desarrollo de la reunién. En el caso de La Plata, que es
mi lugar de residencia, asisti por cuenta propia a un conjunto de talleres® al enterarme de estas

reuniones en el marco del Plan Estratégico. En esta oportunidad, aunque no aclaré mi rol con las

% Se presenciaron los talleres generales que se realizaron en el casco de la ciudad, que tuvieron como eje las
propuestas socio-culturales y econémico-productivas y los talleres barriales, que trataron problematicas mas
puntuales, que fueron seleccionados segun el nivel socio-econémico (uno de la periferia —correspondiente a sectores
de clases bajas- y otro del caso —concurrido por sectores medios-).
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autoridades municipales presentes, si lo hice con el grupo de vecinos que me incluyeron al
momento en que se les solicitd trabajar en grupo en la identificacion de los problemas barriales
y con algunos técnicos de la UNLP, quienes me conocian de la carrera de sociologia (muchos de
ellos fueron mis docentes de grado y luego se convirtieron en entrevistados).

Entre las ventajas que menciona Valles (1997) para el uso de esta técnica, se destaca en el
marco de la presente investigacion la de permitir una aproximacion a la “realidad social”,
abordando las complejidades de las situaciones participativas, en forma directa y en el momento
en que ocurren.

La mayor limitacién de esta técnica esta dada por el contenido de lo que se quiere
observar. No todos los fendmenos o comportamientos son observables directamente. Por otra
parte, la bibliografia sefiala los “sesgos” o “efectos distorsionadotes” de la observacion
participante:

e La observacién no permite tener acceso a las situaciones que han ocurrido antes de la
observacién o a factores que contextualizan los acontecimientos que se observan. Sin
embargo, esta limitacion puede ser compensada utilizando otras técnicas que
presentaremos a continuacién: la entrevista en profundidad y la utilizacion de
documentos.

e Efectos reactivos de la observacion. Taylor y Bodgan (1992) recomiendan ser
prudentes en los datos que se brinden respecto a la investigacion ya que las personas
pueden sentirse inhibidas o condicionadas frente a la presencia del investigador.

e Perder el distanciamiento intelectual: a medida que el investigador se va involucrando
con el objeto de estudio y se relaciona con las personas puede perder la perspectiva del
observador. Esta limitacién se comparte con la entrevista.

Respecto de la observacion, Spradley (citado en Valles, 1997) menciona la importancia de

diferenciar entre los expresiones, términos, jerga institucional de las personas que estamos

observando y las notas de campo propias del investigador (tedricas, metodologicas Yy
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observacionales). Estas Ultimas suelen ser Gtiles no sélo por la informacion que permite recoger

sino porque ayuda a interpretar aquello mismo que observamos o a reorientar la observacion.

2) Entrevista en profundidad

La entrevista es definida por Ruiz Olabuénaga (1999) como una conversacion profesional
entre un entrevistador y un entrevistado (0 un grupo de entrevistados) donde se efectlan
preguntas y se escuchan respuestas. Como todo proceso de comunicacion, crea una situacion
social que implica un campo de influencia, tanto en el plano consciente como del inconsciente.
En este marco, el entrevistador cumple el rol de “facilitador”, de animar constantemente al
entrevistado a hablar. Sin embargo, coincidimos con Taylor y Bodgan (1992) en que el papel del
investigador no se reduce a obtener respuestas, sino también que implica un proceso de
aprendizaje sobre qué preguntar y cdmo hacerlo.

Asimismo, reconocemos que el espacio de intercambio social que constituye la entrevista
no surge espontaneamente, sino que es propuesto por el investigador a fin de obtener aquello que
es importante y significativo para los informantes acerca de un suceso que queremos investigar
desde sus significados, perspectivas e interpretaciones. Para algunos autores (Souza Minayo, M.
C., 1997 y Ruiz Olabuénaga, 1999), esta interaccién social que se produce a partir de la situacion
de la entrevista no es neutral sino que es afectada por la naturaleza de las relaciones entre
entrevistador — entrevistado, reconociendo un intercambio desigual, de asimetria, donde el
primero es quien orienta y controla la conversacion segun los objetivos de la investigacion.
Teniendo este marco presente se tuvieron en cuenta algunas recomendaciones como las de no
formular preguntas directivas o sesgadas (que sugieren una aproximacion de la respuesta
esperada), respetar y aprender lo que es importante para el entrevistado y generar un clima de
empatia como “condicidn esencial y caracteristica para que tenga lugar una interaccion social de

auténtica comunicacion interpersonal.” (Ruiz Olabuénaga, J., 1999: 175). Ademas, la
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bibliografia nos advierte que esta empatia no debe evitar que el entrevistador compruebe y
contraste las afirmaciones del entrevistado.

Si caracterizamos a la entrevista como un proceso comunicativo, Valles (1997) sefiala que
debemos tener en cuenta que este proceso depende no s6lo de una situacion micro-social
(compuesta por el entrevistador, el entrevistado y el tema en cuestion) sino también por los
elementos externos, los factores extra-situacionales que relacionan la entrevista con la sociedad,
la comunidad o la cultura.

Para Alonso (1997) el analisis de los discursos sociales que se produce a partir de las
entrevistas en profundidad implica la comprension del texto en su contexto social y en la
historicidad de sus planteamientos, desde la reconstruccién de los intereses de los propios
actores. El andlisis sociolégico del discurso comprende un analisis sociohermenéutico que
recupera el analisis pragmatico del texto del discurso y de la situacion social (micro y macro) en
la que se ha generado. De esta forma, se recupera el sentido de lo vivido por los sujetos, el
significado que se les da a sus practicas y acciones. Siguiendo este enfoque, el habla es
reveladora de condiciones estructurales, de un sistema de valores, normas y simbolos vy, al
mismo tiempo, refleja las representaciones de grupos determinados en condiciones historicas,
socio-econdmicas y culturales especificas. Los relatos que surgen en el marco de una entrevista
refieren a un contexto de clase, pero también de otras pertenencias como las de sexo, edad,
barrios, etc.

Esta técnica, a diferencia de la observacion, intenta reconstituir una situacion social
después de que han pasado los hechos (Gallart, M., 1992) y desde el punto de vista y las propias
palabras del entrevistado. En el marco de esta investigacion esta técnica permitio:

¢ la obtencion de una gran riqueza informativa, en palabras y enfoque de los actores;

e lainterpretacion de las practicas y actividades desde la mirada de los sujetos sociales;
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e abordar las condiciones en que fueron tomadas las decisiones sobre las politicas
analizadas y sus consecuencias, permitiendo al investigador el acceso a informacion
pasada sobre el desarrollo de las experiencias;

e la oportunidad de clarificacion y seguimiento de preguntas y respuestas, en un marco

de interaccion mas directo, personalizado, flexible y espontaneo que la encuesta.

En cuanto a las limitaciones o desventajas se mencionan (Valles, M., 1997):

e el tiempo que implica realizar las entrevistas (desde la preparacion, establecer el
contacto, la realizacion misma y el posterior tratamiento). En el caso particular de este
estudio al tiempo de la realizacion se sumaba el tiempo de traslado, ya que dos de los
dos municipios abordados quedan a una distancia considerable del lugar de residencia
del investigador;

e no permite observar el escenario natural de los sucesos y de la vida cotidiana de los
actores, contexto que en muchos casos explica la perspectiva de los informantes;

e al igual que la observacion, se indican los potenciales problemas de reactividad
(ocasionados tanto por un exceso o falta de rapport, un excesivo direccionismo, etc.),
fiabilidad y validez. Taylor y Bodgan (1992) sefialan el riesgo de las entrevistas de
producir distorsiones originadas en la discrepancia entre lo que las personas dicen y lo
que hacen®, también se sefiala el hecho de que en las entrevistas media la memoria del
informante que puede ocasionar algunos errores.

Respecto a esta Gltima limitacion, Alonso (1997) expresa que este caracter hipersubjetivo y

mediado por la memoria de las fuentes orales como la entrevista permite la aproximacion del
investigador a la realidad social desde el testimonio de los propios protagonistas. En este sentido

la informacidén que se obtiene no debe interpretarse como falsa o verdadera, sino que expresa “el

% por ellos los autores proponen establecer controles cruzados para verificar la coherencia de los dichos de los

relatos, mediante la comparacion de versiones y la comparacién con otras fuentes.
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producto de un individuo en sociedad que hay que localizar, contextualizar y contrastar” (pag.
70). En este mismo sentido, el autor expresa que, como resultado de la entrevista, el investigador
no debe esperar una descripcion de hechos pasados, sino la apropiacién que el informante ha
realizado de una cultura historica.

El tipo de entrevista que se utilizd en esta investigacion fue la entrevista basada en un
guién o semi estructurada. Este tipo de técnica se prepara con un conjunto de temas o0 asuntos
que deben cubrirse, de acuerdo con los objetivos del estudio, pero no se proporciona las
formulaciones textuales de preguntas, ni el orden. El guién nos permite, de este modo,
asegurarnos que ciertos temas considerados claves sean incluidos creando una relacion dindmica
y, asimismo, posibilita captar aspectos no previstos que realicen aportes a los propoésitos de la
investigacion.

De esta forma, en un primer momento se identificaron grandes tdpicos o areas de
investigacion, que luego se fueron subdividiendo en cuestiones mas puntuales y adaptadas a la
particularidad de cada caso analizado y a las caracteristicas del rol que cumplia cada informante
(funcionario, técnico, vecino, etc). El guion se elabord con una primera parte general para todos
los entrevistados (ver anexo 1) y otra mas especifica, segin la experiencia municipal que se trate
y el rol del informante. La elaboracion del guién constituyd un proceso de aprendizaje en la que
el investigador fue incorporando temas a medida que se fue avanzando y conociendo nuevas
problematicas y ambitos de indagacion durante el trabajo de campo y en la posterior revision del
material. Por ejemplo, en el mismo trabajo de campo surgieron interrogantes acerca de como
seria la percepcion de las politicas participativas segun la experiencia del entrevistado. En este
sentido notamos que en la mayor parte de las personas que estuvieron implicadas en los distintos
casos tenian antecedentes de participacién en otros ambitos, a partir del cual reforzaban el rol de
referentes barriales.

El empleo de guias para el caso de técnicos y funcionarios implicd que el investigador

previamente se interiorice sobre algunos temas especiales y acerca de la relacion del informante
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con la experiencia, antigiedad en la funcion, perfil, etc. para lograr un mejor aprovechamiento
de la informacién que pudiera obtenerse.

La mayoria de las entrevistas fueron individuales, aunque se presentaron situaciones que
brindaron la oportunidad de realizar algunas entrevistas grupales. Si bien estas Gltimas no
estuvieron planificadas de este modo, se aprovechd la flexibilidad que permite el disefio de una
investigacion de tipo cualitativa.

Para Valles (1997) el tipo de entrevista grupales, que se han venido usando especialmente
para investigaciones de mercado, presentan un especial potencial para utilizarse en evaluaciones
de politicas y programas.

Las entrevistas grupales constituyen un dispositivo que permite la reconstruccion del
sentido social de una situacion grupal discursiva. El sentido que emerge es siempre colectivo y
requiere del despliegue de hablas multiples en una situacién de comunicacion. Por ello, es
importante considerar que las conversaciones son una totalidad, es decir, las interlocuciones son
parte de un proceso, no es igual a la suma de distintos fragmentos. (Canales, M. y Peinado, A,
1994).

En cuanto a la dindmica de esta técnica, Patton (1987) explica que en la evaluacién de
programas, generalmente, los integrantes son personas relativamente homogeéneas a quienes se
les pide reflexionar acerca de las preguntas que formula el entrevistador. Cada uno de los
participantes escucha las respuestas de los demas y agrega comentarios a medida que escucha lo
gue otros tienen para decir. Este tipo de entrevistas no tiene por objetivo el debate, ni la solucion
de problemas, por lo que no se busca un consenso o desacuerdo. El objetivo es conseguir buena
informacidn en un contexto social donde las personas consideran sus propios puntos de vista en
el contexto de las opiniones de otros.

Estos grupos se formaron en tres oportunidades:

e durante la realizacion de contactos en un periddico de Villa Gesell, con personal del

diario y lugarefios que se habian acercado para distintos tramites;
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e en el momento previo a una observacion de un plenario de comisiones vecinales en
Moron, en el marco de una entrevista que habia sido planificada en forma individual pero
a medida que los integrantes de las asociaciones vecinales fueron llegando se fueron
integrando a la conversacion;

e en una UGC (Unidad de Gestion Local) de Moron durante un encuentro que se habia
organizado con el coordinador y éste a su vez convoco a un grupo de vecinos integrantes
de las comisiones vecinales.

En las entrevistas que surgieron bajo esta modalidad se percibieron las caracteristicas de
los efectos de “sinergia”. En este escenario las opiniones que van surgiendo producto de un
debate entre las posturas tienden a combinarse y homogeneizarse en discursos mas o menos
tipicos (Alonso, L., 1997) y se produce un efecto de “audiencias” donde los participantes
resultan motivados por la presencia de los otros hacia los que dirige su actuacion (Valles, M.,
1997).

La interaccion grupal también se convierte en una limitacion, por el menor control del
investigador sobre la validez y fiabilidad de los datos y porque la gente puede sentirse inhibida
ante la presencia de otros a expresar lo que realmente siente o piensa. Este Ultimo inconveniente
se percibid en el caso de la entrevista realizada en el periddico local de Villa Gesell, donde el
duefio del diario se expresaba en forma indirecta y con rodeos en ciertas ocasiones, cuando
surgian criticas a la gestién municipal. En efecto, cuando el resto de las personas presentes se
retiraron, aclard y profundizé algunos de sus puntos de vista.*

Por ultimo, la funcion del investigador en estos casos es central para evitar que un miembro
del grupo domine la conversacion y quiera imponer al resto sus opiniones o sesgue las

expresiones de lo otros, especialmente cuando no hay entre ellos una relacion simétrica.

31 Para evitar estos inconvenientes la bibliografia recomienda que en los grupos de discusion que se planifican no

haya un grupo ya constituido previamente (Canales, M. y Peinado, A., 1994 y Valles, M., 1997).
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Por otra parte, la totalidad de las entrevistas, tanto grupales como individuales, fueron
grabadas y en su mayoria se desarrollaron en un Unico encuentro (excepto con algunos
informantes claves de cada municipio con los que hubo dos encuentros), con una duracion
aproximada de una hora y media. Con alguno de los entrevistados se continu6 un contacto via e-
mail para realizar algunas aclaraciones que surgieron en el andlisis de la entrevistas o para
obtener informacion sobre nuevos acontecimientos que iban surgiendo acerca de las politicas en
el municipio.

Respecto a la seleccion de entrevistados algunas decisiones se tomaron antes de salir al
campo y otras durante el mismo trabajo de campo. Las primeras se relacionaron con la intencion
de entrevistar en cada municipio a los distintos actores sociales (participantes de asociaciones
vecinales, técnicos de las universidades y del municipio, delegados comunales, funcionarios
relacionados con los programas de participacion, concejales de distintos partidos). En el caso de
los vecinos participantes estuvo contemplado elegir informantes de distintos barrios segun el
estrato socio-econdémico. En tanto que a partir de las decisiones que se tomaron durante el
trabajo en terreno se incorporo a periodistas locales, vecinos que no participaron directamente de
las experiencias y ex funcionarios.

Los entrevistados fueron contactados mediante redes personales que fue estableciendo el
investigador de acuerdo con un conjunto de criterios:

- La obtencion de informacion relevante, en este caso se buscd informantes que habian
participado activamente en los procesos o que habian tenido una influencia decisiva en
el disefio y gestidn de las experiencias.

- Por accesibilidad fisica. Especialmente en el caso de Mordén donde las distancias y
dispersion son mayores que las de Villa Gesell. Para el andlisis de La Plata, al ser el
lugar de residencia del investigador, la lejania entre los entrevistados no implicaron una

barrera pues se conocia como llegar y a través de que medio a cada lugar.
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- Oportunidad (Guber, R., 1991), mediante este criterio se incluyen a aquellas personas
que demostraran interés en informar. La motivacion en algunas entrevistas fue tan
importante que se aportd material documental inédito y facilitaron el acceso a otros
potenciales informantes (técnica bola de nieve).

Los informantes denominados, en el marco de esta investigacién, como “técnicos”
(personal de la universidad contratado para fines especificos) o “funcionarios-técnicos” (personal
de la municipalidad con perfil profesional que coordinaron las experiencias) nos mencionaron
integrantes de la comunidad que fueron afines a la gestion y los que fueron mas criticos u
opositores. También se complementd esta blsqueda a partir de listados de participantes
(funcionarios, concejales y vecinos en caracter individual o de representante de instituciones), a
los que se los contacto sin ningun tipo de intermediarios.

El criterio de seleccion de la muestra fue segun propdsitos. Este tipo de muestreo, segun
Maxwell (1996), es una estrategia en la cual personas son seleccionadas deliberadamente con el
fin de obtener informacion importante intentando lograr:

- larepresentatividad de los individuos (en cuanto a su tipicidad);

- pero también captar adecuadamente la heterogeneidad de la poblacién. Seleccionar
personas que representen las variaciones posibles mas importantes de las dimensiones
estudiadas en la investigacion;

- obtencion de casos criticos para poner a prueba las ideas y teorias a las que se va
arribando en el proceso de investigacion;

- comparaciones que den cuenta de las razones de las diferencias entre los individuos
entrevistados.

El criterio para seleccionar a los entrevistados fue de acuerdo al rol que cumplieron en el

marco de las experiencias de participacion: funcionarios, técnicos, participantes individuales o
colectivos (representando organizaciones sociales), concejales, prensa, vecinos que no

participaron.
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Respecto a la cantidad de informantes se utilizé la estrategia del muestreo teérico, “donde
lo importante es el potencial de cada caso para ayudar al investigador en el desarrollo de
comprensiones tedricas sobre el area estudiada de la vida social.” (Taylor, S. y Bodgan, R., 1992:
108). En la investigacion se buscé deliberadamente ir cubriendo las distintas opiniones y
actitudes de los actores sociales implicados, hasta abordar toda la gama de perspectivas posibles.
Es decir, que se seleccionan casos que varien en aquellas caracteristicas consideradas relevantes
para las respuestas a los interrogantes planteados en esta investigacion. Esta estrategia también
es conocida como “saturacion”, pues se percibe que se ha llegado a ese punto cuando a partir de
un namero de entrevistas, un caso adicional no produce ningin nuevo aporte 0 comprension.

Finalmente el nimero de entrevistados para cada caso fue:

e La Plata: 18 (3 concejales, 4 técnicos, 3 funcionarios, 3 integrantes de Juntas Vecinales,

3 vecinos participantes, 2 integrantes de delegaciones municipales);

e Villa Gesell: 14 (2 funcionarios, 1 concejal, 2 periodistas, 1 técnico, 6 vecinos

participantes y 2 que no participaron);

e Moroén: 15 (2 concejales, 2 funcionarios, 2 técnicos, 1 facilitador, 2 coordinadores de

UGC y 4 integrantes de comisiones vecinales, 1 vecino, 1 periodista).

La mayor dificultad en cuanto al acceso en el contacto con informantes se ha tenido con los
responsables politicos y concejales oficialistas en el caso La Plata y con concejales de la
oposicion en Moron, debido a sucesivos rechazos. En el resto de los casos y entrevistados no se
present6 este tipo de inconvenientes, sino que surgieron algunos problemas de plazos que se
fueron alargando respecto a lo planificado por una cuestion de tiempos en la implementacion de

las experiencias®. Estas razones determinaron la reprogramacion de los plazos y coordinar

% En el caso de Villa Gesell a lo largo del afio 2004 se pospusieron algunas reuniones entre el municipio y la
comunidad vy, finalmente, se decidié suspender las gestiones hasta el final de la temporada de verano. En Morén

también se alargaron los plazos previstos por cuestiones de organizacion interna.
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varias entrevistas para realizar por viaje, para optimizar el tiempo y los costos de los sucesivos
traslados.

En cuanto al analisis, las entrevistas desgrabadas fueron codificadas segun las categorias
de andlisis que se fueron elaborando a partir de la guia de la entrevistas, de los temas que
surgieron en las sucesivas aproximaciones al trabajo de campo y, posteriormente, de c6digos
emergentes, a partir de las lecturas de las mismas.

Cabe destacar que para el analisis de algunas categorias se utilizaron distintas clases de
datos, que Glaser y Strauss (1967) llaman “cortes de datos”, en referencia a las diferentes
técnicas de recoleccién de datos que proporcionan diferentes percepciones para comprender las
categorias y desarrollar sus propiedades.

En este momento fue importante recordar las recomendaciones de Gallart (1992) y Guber
(1991) de tener en claro cuando se registra textualmente y cuando el investigador presenta su
evaluacién de la situacion, pues el andlisis de las entrevistas no resuelve el analisis teérico ni

sustituye las conclusiones de la investigacion.

3) Estrategia de investigacion documental

Se identifica como documentos a los registros escritos y simbdlicos, oficiales o personales,
que den cuenta del mundo social que es objeto de la investigacion. Estos materiales y datos
disponibles pueden haber sido realizados antes o durante la investigacion.

Ruiz Olabuénaga (1999) explicita que el analisis de contenido se basa en la lectura de la
informacidn recogida a partir de los documentos y que ésta debe realizarse siguiendo ciertas
pautas “cientificas”, es decir, de manera sistemética, objetiva, replicable, valida. Esta
metodologia cualitativa enfatiza en la captacién de significados, definicion de la situacion,
puntos de vista de un emisor, etc. y, a través del analisis del contenido de un texto, se puede
inferir las caracteristicas del autor (sea una persona o una institucion), el receptor al que esta

dirigido y realizar inferencias acerca del contexto en el que fue producido.
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Los datos suelen clasificarse en primarios (los elaborados por el investigador) y
secundarios (producidos por personas o instituciones sin propositos especificos de investigacion
social). Entre los primarios se encuentran los textos previamente grabados o escritos por el
investigador a partir de sus entrevistas, notas de campo, observaciones, etc. Dentro de los
secundarios Almarcha y otros (citados en Valles, M., 1997) realizan una distincion segun la
forma de recoleccion. A continuacion se enunciaran los que fueron utilizados para el presente
estudio:

a. Documentos literarios: recortes periodisticos, gacetillas de prensa e informacién
institucional en pagina web de los municipios, registros de acreditacion, folletos, informes y
actas de reuniones, apuntes de reuniones tomados por vecinos, informes técnicos, decretos y
ordenanzas municipales, programas de las experiencias, boletines informativos, discursos de los
intendentes y coordinadores de programas, etc.

b. Documentos numéricos: censo 2001, encuestas.

c. Documentos audiovisuales: programas locales de television por cable local.

Entre las ventajas que otorga este tipo de técnica podriamos mencionar:

e Bajo costo: la mayoria de esta informacién es publica, el valor de la obtencion de la

misma se reduce al fotocopiado.

e Exclusividad: el contenido de estos documentos suele ser Unico pues, en su mayoria,
no se podria haber accedido a la informacion mediante otras técnicas de obtencion de
datos. En esta investigacion se ha obtenido material que dio cuenta del origen de las
politicas a través de documentos como ordenanzas, diarios, informes de actas, etc.

e Historicidad: estas fuentes documentales permitieron reconstruir la historia de los
diferentes casos en momentos anteriores al estudio, y de esta forma, lograr una mayor
comprension del surgimiento y desarrollo de las experiencias analizadas.

e No reactividad: el material documental al haber sido elaborado en su medio natural de

interaccion social no cuenta con la reactividad que produce el investigador. Sin
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embargo, se debe estar atento a otro tipo de sesgos con los que pueden estar

elaborados los documentos.

Asimismo, como todas las técnicas, la utilizacion de investigacion documental tiene

algunas consideraciones que hay que tener en cuenta:

Selectividad en la produccion, registro y archivo del material: la documentacién esta
producida y es seleccionada para su conservacion segun sesgos e intereses personales
e institucionales. Por ejemplo los diarios publican notas previo filtro de la editorial y
las publicaciones institucionales y, toda documentacion producida por una
organizacion, tiende a difundir aquella informacién que no la perjudica o que puede
causar reacciones desfavorables (por ejemplo los informes técnicos o gacetillas de
prensa e informacién institucional obtenida a través de la pagina web de los
municipios).

La propia naturaleza secundaria: hace que la informacion no esté producida
directamente para nuestra investigacion, sino que fue elaborada con otros fines. Por
otra parte, el sentido del texto puede ser diferente para distintos lectores.

La interpretabilidad multiple y cambiante del material: los documentos al estar
producidos socialmente en un contexto determinado pueden variar de significado a lo
largo del tiempo. Asimismo, el sentido que el autor pretendié otorgarle a un
documento puede no coincidir con el que interpreta el investigador. Por ello, en el
presente estudio se tuvo en cuenta, especialmente, el intentar comprender el contexto
en el que fueron producidos los materiales. Por ejemplo en los recortes de diarios por
lo general se resumia, se contestaba y debatia sobre cuestiones originadas
anteriormente por lo que hubo que reconstruir el contexto y los actores principales

para entender el significado de cada opinién.

Para verificar la credibilidad del material documental se cotejé el mismo con otras fuentes

de informacidn, especialmente a través de otros documentos y a partir de otras técnicas de
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investigacion como las entrevistas con distintos actores y la observacion. En este sentido, Ruiz
Olabuénaga (1999) nos advierte que ésta “no es una técnica para ser utilizada siempre en
solitario, sino a menudo, conjuntamente con otras para inferir, validez, completar otros analisis
del mismo tema o proyecto” (pag. 200).

Finalmente, acerca del andlisis del material documental se utilizé la técnica del andlisis de
las relaciones y de evaluacion o representacion (Souza Minayo, M. C., 1997). La primera
permite, justamente, observar las relaciones que varios elementos mantienen entre si dentro del
texto. Sefiala la presencia simultanea de dos palabras o temas en el mismo texto. Por ejemplo, en
el marco de la investigacion mediante esta técnica se analiz6 con qué otras palabras aparecia
ligada la participacion en la justificacion que hacian los funcionarios y técnicos para el disefio de
las politicas publicas. Asimismo, permitié observar que cuando se sefialaban las potencialidades
de la participacion, simultaneamente, aparecian ligadas las dificultades en la concrecion de las
mismas.

El andlisis de evaluacion o representacion consiste en encontrar en las manifestaciones
verbales el conjunto de las valoraciones que se expresan a través de las actitudes (opiniones o
actos) del locutor en relacion a acontecimientos o personas. En este sentido se abordaron las
distintas opiniones (recogidas a través de las entrevistas, observaciones, notas periodisticas,
publicaciones institucionales, etc) de los distintos actores respecto a las evaluaciones e impactos

de las politicas analizadas.

Para culminar este capitulo, cabe aclarar que reconocemos que la utilizacion combinada de
técnicas permite complementar y contrastar unas con otras a fin de mejorar la investigacion
social en la practica. Sin embargo, estuvimos atentos a la advertencia que realizan Coffey y
Atkinson (1987): “cuanto mas examinamos nuestros datos desde distintos angulos, mas
posibilidades tenemos de descubrir -0 en realidad, construir- esa complejidad. Alentamos la

exploracién de estrategias alternativas precisamente para alentar el reconocimiento y la
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exploracion de esa complejidad. Por lo tanto, rechazamos lo que podria llamarse triangulacion
vulgar mientras avalamos la apreciacion sensata de la complejidad y la pluralidad.” (pag. 10).
Estos autores denominan triangulacion vulgar al hecho de suponer que los datos de distintas
fuentes o derivados de distintos métodos se puedan, simplemente, agregar 0 sumar para una
representacion mas completa del mundo social. En este mismo sentido, Blanco y Pacheco (2001)
expresan que el uso de distintas técnicas de recoleccion de datos no debe utilizarse de cualquier
forma, sino combinarlos de tal manera que cada instancia sea la apropiada para el logro de
diferentes propdsitos, que permitan abordar aspectos de un problema social que no pueden ser
captados por una sola vision y que en conjunto brinden profundidad y amplitud al anélisis del
estudio.

La presente exposicion metodoldgica ha intentado mostrar como se ha desarrollado el
estudio y ubicar al lector en los caminos que se han utilizado para acceder a la informacion y al

analisis de los casos abordados.
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CAPITULOV
ESTUDIO DE CASOS. FORMACION DE LA AGENDA DE GOBIERNO E

IMPLEMENTACION DE LAS DISTINTAS EXPERIENCIAS

5.1. La Plata
Datos contextuales

La ciudad de La Plata es la capital de la provincia de Buenos Aires, se encuentra ubicada al
noroeste de la Provincia y linda con los partidos de Berisso, Ensenada, Berazategui, Florencio
Varela San Vicente, Brandsen y Magdalena. Tiene una poblacion de alrededor de 600.000
habitantes asentados en una superficie de 942 km? (de los cuales 142 km? estan urbanizados),
distribuidos en un casco urbano disefiado y planificado aun antes de asentarse la ciudad, y en
barrios periféricos -producto de un rapido crecimiento sin planificacion- que concentran a los
sectores sociales con menores recursos*>.

La ciudad es sede administrativa provincial y en ella se asienta la Universidad Nacional de
La Plata; estas caracteristicas se reflejan en el tipo poblacion: la mayor parte de la poblacién
ocupada (73,8%) pertenece a la categoria obrero o empleado y mas de la mitad de ellos
pertenecen al sector pablico®.

Esta ciudad cuenta con altos niveles educativos respecto del resto de la provincia: casi la
mitad de la poblacién posee secundario completo o niveles superiores -mientras que el promedio
provincial sélo alcanza el 31,2%-, en tanto que el porcentaje de los que estudian en la

universidad asciende a 36,5% -cifra ampliamente superior al 17% de promedio provincial.

% La poblacién NBI para el total del partido es de 10,3%. Fuente: Censo Nacional de Poblacién, Hogares y
Vivienda, 2001.
% El 54,8% de empleados publicos en la ciudad es ampliamente superior al 34,2% del promedio de la provincia.

Fuente: Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Vivienda, 2001.
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Desde el afio 1991 el intendente es el Dr. Julio Alak, perteneciente al PJ, que lleva en la

gestion cuatro periodos.

Desarrollo de la politica participativa

Este municipio desarrolla, desde los "90, un Programa de Descentralizacién y Participacion
fundamentado en *“la necesidad de transformar el marcado centralismo del aparato
administrativo y de superar los acentuados desequilibrios derivados del proceso histérico de
crecimiento urbano.” (Municipalidad de La Plata, 2001).

Este programa se propuso generar un gobierno mas participativo, moderno y cercano a las
expectativas de la gente y, al mismo tiempo, promover un desarrollo urbano mas arménico y
equilibrado, con viviendas, equipamientos comunitarios, infraestructura, servicios publicos y
calidad de vida que garanticen su sustentabilidad. Las principales acciones implementadas

fueron:

1. la creacion de nuevos centros y subcentros comunales (en distintos momentos de la
década del "90);

4. la creacion de las juntas comunales (1992);

5. la elaboracion e implementacion del Presupuesto Participativo (1998/9);

6. la eleccion por consulta popular de los delegados y subdelegados administradores
(2000);

7. la renovacidn de las autoridades de las 18 juntas comunales (2002); y

8. el lanzamiento del Plan Estratégico 2001/2010.

A continuacion se detallan cada una de estas acciones.
1. Las delegaciones, que desde 1992 se denominan centros comunales (Decreto 741/92),

se encuentran en la periferia del casco urbano, y son unidades desconcentradas y participativas

% El proceso de creacion de los centros comunales se detalla mas adelante.
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de gestion a cargo de un administrador comunal elegido por el intendente. Sus funciones son las

siguientes:

realizar acciones tendientes a velar por:

el buen estado de las calles, caminos, plazas, etc., coadyuvando a su mantenimiento,

las normativas municipales para la habilitacién de comercios e industrias,

el funcionamiento de los centros de salud, la difusion de la cultura, etc.

promover la formacion de asociaciones sociales;

elaborar informes trimestrales acerca del funcionamiento del centro comunal y de las juntas
comunales;
e ejecutar las politicas de descentralizacion elaboradas por el Ejecutivo.

Hasta principios de 1992 existian en el partido solo siete centros comunales, cifra que
asciende a dieciséis en el afio 2000, (10 centros comunales y 6 subcentros).

Con la creacién de estas nuevas delegaciones municipales se buscé poner en marcha el
proceso de descentralizacion, para lograr un mayor acercamiento de la gestion municipal a la

cada vez méas numerosa poblacion de la periferia.

2. Las juntas comunales® son érganos participativos colegiados, creados mediante el
Decreto 741/92, que conforman una red de foros independientes. Estan integradas por entidades
de bien publico, colectividades y cooperativas, uniones vecinales, y otro tipo de organizaciones
sociales con domicilio en el &mbito de la delegacion (centro comunal), que estén registradas
como tales en la Direccion General de Entidades de Bien Publico. También pueden participar
vecinos con “arraigo y prestigio”. Los miembros de la Junta son elegidos democraticamente en

asamblea comunitaria, y se renuevan anualmente.

% La informacién sobre las juntas comunales fueron extraidas de la revista “Plan de Desarrollo Local”.

Subsecretaria de Planeamiento y Desarrollo Urbano, Municipalidad de La Plata, 1999.
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Entre 1992 y 1999 se constituyeron las 18 juntas comunales, 16 actan en los centros

comunales y 2 en el casco urbano (ver mapa en Anexo I1). Sus funciones son, entre otras:

estimular la accion comunitaria y la participacion popular en la gestion municipal;

participar en las acciones de interes social desarrolladas en el ambito del centro comunal;
mantener informado al delegado administrador sobre el estado y necesidades del vecindario;
proponer al administrador anteproyectos de obras, servicios y trabajos publicos de interés
comunitario;

fiscalizar la ejecucion de obras publicas y servicios presentados por el Departamento

Ejecutivo.

3. En el afio 1999 las demandas surgidas de las juntas comunales se tradujeron en un

conjunto de programas, proyectos y acciones canalizadas a través del presupuesto municipal. Ese

afio se adoptd la modalidad de Presupuesto Participativo, consistente en recoger las demandas

de cada centro comunal y traducirlas en un Plan de Desarrollo Local. Los coordinadores lo

definieron de la siguiente manera:

v" una nueva herramienta de gestion planificada, descentralizada y participativa, Util para
la actual y las futuras administraciones municipales que pretendan superar el modelo
tradicional de planificacion y gestion;

v una inédita forma participativa y democratica de organizacion y planificacién del
desarrollo local, que da lugar a un nuevo espacio en donde los representantes barriales van
construyendo acuerdos sobre las intervenciones que promueven el mejoramiento del
habitat y la calidad de vida de la poblacién (Martino, H. y Pintos, P., 1999; Municipalidad
de La Plata, 1999).

Los antecedentes reconocidos de esta experiencia particular fueron: el Programa de

Mejoramiento del Habitat Popular desarrollado en la ciudad de Campana y el Plan Participativo

por Distritos, de la ciudad de Rosario.
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Para la implementacién del Presupuesto Participativo de 1999, se aplico el siguiente

esquema metodolégico: una fase preliminar, durante 1998, en la que el Intendente se reunié con

vecinos y representantes de las juntas comunales, que plantearon sus reclamos. Luego el

Intendente propuso a los presidentes de cada Junta el proyecto de Presupuesto Participativo y

Plan de Desarrollo Local. En una segunda fase, representantes de las juntas comunales, los

administradores comunales (delegados) y los técnicos-profesionales relevaron las problematicas

de los barrios. Posteriormente, se convocé a un taller comunitario para priorizar las demandas

que entrarian en el Presupuesto del "99. En un segundo taller el equipo técnico del Plan expuso

un breve informe sobre la infraestructura urbana, a los efectos de priorizar con un sentido social

y con la junta comunal debatieron las prioridades. Por ultimo, se elabor6 el Plan de Desarrollo

Local para cada barrio, en el que se definieron los lineamientos generales y los programas, segin

criterios técnicos y econémicos.

Esquema metodologico:

FASE PRELIMINAR FASE 1: FASE 2:
Reuniones en los barrios con j Presentacion de la propuesta j Relevamiento de las
el intendente. demandas
FASE 3: FASE 4: FASE 5:
Ordenamiento de las j Priorizacion de las demandas j Elaboracién del Plan de
demandas Desarrollo Local

El Plan de Desarrollo Local se estructurd en cuatro programas (ver ejemplo en Anexo IlI).

luminarias, etc.).

Desarrollo de las condiciones del habitat (demandas de pavimento, obras hidraulicas,

e Construccion y consolidacion del equipamiento urbano (demandas de centros de salud,

equipamiento de espacios deportivos y programas culturales y educativos).

e Seguridad urbana (semaforizacion, sefializacion, reductores de velocidad, etc.).

e Mejoramiento de las condiciones medioambientales (arbolado publico, saneamiento de

arroyos, erradicacion de basurales, etc.)
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4. La eleccion de los delegados por consulta popular fue el 26 de noviembre del afio
2000. Participaron de esta eleccion no obligatoria alrededor de 40.000 vecinos (el 16% de un
padrén de 251.580 electores), que acudieron a los 28 centros de votacion dispuestos en los 16
centros y subcentros comunales.

Los comicios fueron organizados por la Municipalidad de La Plata con participacion de las
juntas comunales y la Federacion de Instituciones Culturales y Deportivas de La Plata, y fue
fiscalizado por 150 dirigentes de la asociacion Conciencia.

Los administradores y subadministradores comunales surgidos del voto popular asumieron
sus funciones el 1 de marzo de 2001, por el término que dure el mandato del intendente Alak.

Posteriormente, los administradores comunales electos participaron de un programa de
capacitacion tendiente a fortalecer su identidad a partir de la formacion en: aspectos normativos
de la organizacion municipal, procesos de descentralizacion, planificacion y control

presupuestario, y herramientas practicas de gestion.

5. Durante el afio 2002 se renovaron las autoridades de las 18 juntas comunales.
Participaron de esta experiencia 700 instituciones de bien publico, es decir un promedio de 34
entidades por Junta; en algunos casos el nimero ascendié a mas de 50, como en Los Hornos,
City Bell y Abasto.

La renovacion de las autoridades se desarroll6 en elecciones no obligatorias. Ademas de
los érganos directivos quedaron conformadas las distintas secretarias de cada Junta Comunal con

la presencia de las instituciones y vecinos.

6. Plan Estratégico La Plata 2001/2010: EIl caso de la planificacion estratégica en esta
ciudad se presenta como un proyecto que reconoce varios antecedentes (Municipalidad de La
Plata / UNLP, 2003): el Plan Urbis del afio 1961 (plan regulador para los partidos de La Plata y

Ensenada) / durante los “90 la creacién de centros y subcentros comunales y juntas comunales /

122



el Proyecto Region Capital de 1996 realizado por el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires
que apunto al desarrollo econdmico-social y espacial de la ciudad / el Observatorio de Calidad de
Vida 1998 llevado a cabo por la Universidad Nacional de La Plata que monitorea los factores
que inciden en la calidad de vida: seguridad, educacion, vivienda, salud, infraestructura, trabajo
y medioambiente / elaboracion e implementacion del Presupuesto Participativo (1998/9) / la
Candidatura de la ciudad de La Plata en 1999 para ser declarada Sitio del Patrimonio Mundial y
las Bases estratégicas para el desarrollo sustentable en La Plata (1999) en la que se definieron las
ideas fuerzas de la ciudad (Ciudad puerta del MERCOSUR, Faro Cultural -eje fundamental en la
educacion-, Tecnodpolis, Ciudad ambiental del sur y Municipalidad participativa para la
promocion del desarrollo).

El Plan Estratégico 2001/2010 se inici6 con un concurso de caracter regional “20 ideas
para La Plata” promovido por la municipalidad de La Plata y organizado por el Colegio de
arquitectos de la Prov. de Buenos Aires distrito 1. EI concurso se dirigio a construir una mirada
desde la arquitectura y el planeamiento para la ciudad. En este marco, se presentaron 45
proyectos que involucraron el trabajo de casi 200 profesionales.

En septiembre de 2001 se realiz6 una convocatoria a la ciudadania para proponer la
estructura organizativa del Plan que fue la siguiente:

e Consejo general: formado por las instituciones, personalidades, empresas de la ciudad

y precedida por el Intendente. Su funcién era la aprobacion del Plan Estratégico.

e Comité ejecutivo: formado por los representantes de las instituciones que constituyeron
el nacleo promotor del Plan, estuvo precedido por el presidente de la UNLP. Su funcion
era elaborar el Plan.

e Area de coordinacion y asesoramiento: integrado por tres arquitectos, como su
nombre lo indica coordinaron el proceso de elaboracion del Plan y su implementacion.

En octubre de ese afio se organizaron talleres participativos en los que se invitd a la

comunidad a presentar proyectos de corto plazo y costo minimo para dinamizar la primera etapa
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del Plan. Los proyectos fueron elevados al Consejo General. Estos talleres formaron parte de un
conjunto de pasos metodoldgicos que tuvieron como objetivo principal instalar el modo en que
se iba a ir construyendo el Plan, basado en la participacion de los actores sociales.

Se recomendaron aproximadamente 100 proyectos de diversas tematicas: deporte, salud,
empleo, mediacion de conflictos, nifiez, ancianidad, educacion, capacitacion laboral,
infraestructura, problematica ambiental, identidad local, ciudad y region. Finalmente se
volvieron a evaluar y se seleccionaron cinco: Libreta sanitaria escolar de 6 a 18 afios, Proyecto
observatorio, Proyecto Plan de accion Comision del Sitio (para la postulacion de La Plata
Patrimonio de la Humanidad), Vias verdes del sur y articulacion 20 ideas para La Plata
(propuestas de arquitectura).

El 19 de noviembre de 2001 se lanzé oficialmente el Plan Estratégico 2001/2010.

Un afio después (noviembre de 2002) se organizaron en instituciones sociales talleres
participativos para disefiar un diagnéstico consensuado en cada delegacion. La convocatoria fue
variada, con un promedio de asistencia de 40 personas. ¥’

En el ambito de estos talleres se expusieron las problematicas de cada barrio y propuestas
en relacién a temas variados (ver ejemplo en Anexo V).

Luego de los talleres locales se realizaron talleres tematicos en tres ejes propuestos:
urbano-ambiental, socio-cultural y econdmico-productivo. En cada eje se discutieron
problematicas y propuestas que tuvieron en cuenta lo producido en los talleres locales (ver
ejemplo en Anexo V).

Finalmente, se realiz6 una publicacion con el Plan Estratégico La Plata 201/2010 (los ejes

estan citados en la paginal54).

%7 Cantidad de participantes por delegacion: Casco Sur: 60, Casco Norte: 15, City Bell: 25, Etcheverry/Olmos: 20,
Gonnet/Hernandez/Gorina: 37, Los Hornos/San Carlos: 40, Romero/Abasto: 60, Tolosa/Ringuelet: 25, Villa Elisa:

35, Villa Elvira: 70.

124



Desarrollo del Programa de Descentralizacion y Participacion

El caso de la ciudad de La Plata sera analizado en tres ciclos. Hablar de “ciclos” (Oszlak,
O. y O’Donnell, G., 1976) implica reconocer que una politica pdblica no mantiene una
continuidad a lo largo de los afios. En efecto, un gobierno trata diversas cuestiones
simultaneamente y hay otras que compiten entre si para ingresar en la agenda publica, por lo
tanto una cuestion puede atravesar por ciclos de atencion a lo largo del tiempo.

En el caso de la participacion ciudadana un primer ciclo de atencion se desarroll6 durante
la formulacion de estas politicas con la creacion de 6rganos participativos de escala barrial. Esta
primera fase del ciclo incluy6 dos momentos: el primero con la intendencia radical de 1987/91 y
el segundo, con el inicio de la gestion justicialista de 1992, que desconocié la experiencia
anterior.

Luego transcurrieron 6 afios de congelamiento del tema. Recién en 1998 surgi6 un segundo
ciclo de atencion de la mano del Presupuesto Participativo- Plan de Desarrollo Local.

Por ultimo, reconocemos como la tercera fase, el lanzamiento del Plan Estratégico para la

ciudad 2010, que comenz6 a delinearse durante el 2001.

En el proceso de formacion de la agenda de gobierno municipal en el tema de participacion
ciudadana, que hemos distinguido como el primer ciclo de atencién, se reconoce un primer
inconveniente que se presenta en el analisis del surgimiento de la cuestion.

En cuanto al marco legal, existen dos ordenanzas que abordan el tema de la participacion:

1. La Ordenanza municipal 7162, del afio 1989, durante la gestion del intendente radical
Pablo Pinto (1987/91), que trata sobre la creacion de los consejos vecinales.

2. El Decreto municipal 741 de 1992, firmado por el intendente justicialista Julio Alak, que

trata sobre la constitucion de los centros comunales.
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En el Decreto firmado en 1992 se establecié que las delegaciones municipales® se
convirtieran en centros activos de administracion y participacién ciudadana, a las que se
denomind centros comunales. EI Decreto previé que: ““se complementara la conformacién de las
actuales delegaciones mediante la institucién de Juntas comunales™. Por lo tanto, se concluy6
que estas juntas, “actuaran como 6rganos colegiados, auxiliares del Delegado Administrador”.
En cambio, la Ordenanza de 1989, aprobada bajo la intendencia radical, establecié que los
consejos vecinales ‘““‘actuardn como auxiliares del Departamento Ejecutivo y del Consejo
Deliberante.” Este dato, como veremos mas adelante, fue uno de los ejes de debate.

En cuanto a las funciones, en el decreto de 1992 se retomaron casi la mayoria de las
atribuciones que se mencionaban en la Ordenanza de 1989, aunque en ningin momento se hace
referencia a esta Ultima, (las funciones se describieron en la pagina 120).

Los funcionarios de distintos partidos, tanto radicales como justicialistas, se reconocieron
como pioneros en la introduccién de la participacion de la comunidad en la gestién municipal.

Los partidarios radicales manifestaron que ellos fueron los primeros en plantear el tema. A
continuacion se transcriben partes seleccionadas de la entrevista con el ex -intendente radical, en
la cual relata como surgié el tema de la participacion:

“La idea fue mia, yo habia leido bastante con relacion a esto, sobre la experiencia que
habian hecho los espafioles, con la participacion a través de entidades. El tema siempre me
interesd yo habia escrito cosas incluso antes sobre la participacion y descentralizacion sobre
cdémo buscar que la gente participe, crear mecanismos de control (...) no existia una norma que
establezca la creacion de Consejos Vecinales electivos, es decir que los propios vecinos de cada
barrio eligieran sus representantes y que ese consejo ademas tuviera atribuciones expresas, no

solamente como un organismo de asesoramiento, sino con facultades de gestion, es decir que

% Delegacion: constituyen una mera demarcacion territorial de competencias administrativas delegadas para el logro
de fines serviciales contingentes. La delegacién es administrada por un Delegado, elegido por el poder ejecutivo

municipal. Las primeras datan de la década del 70 y hoy son alrededor de 19 las unidades territoriales.
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pudiesen elegir sobre ciertos temas, que tuviesen un presupuesto, como si fueran mini-
municipios, como lo requiere una verdadera descentralizacion. Entonces avanzamos en algo
intermedio, con Consejos Vecinales, pero integrados con representantes de organizaciones del
lugar y por vecinos con cierto reconocimiento, para canalizar un mecanismo de consulta, de
participacion, para interesar a los vecinos en el tema de su zona...”.

En estas frases se refleja como el ex -intendente siente que el surgimiento del tema de la
participacion fue una proyecto “suyo”, incluso aclara que esto se inici6 desde la campafa, antes
de su gestion.

Para un ex delegado partidario del PJ, el origen de la participacion a través de las Juntas
comunales parece ser otro:

“El impacto de la obra publica y servicios hizo que lo que se concebian como
Delegaciones empiece a tener problemas como ciudad: los reclamos comienzan a ser urbanos,
sobre pavimentacion, teléfonos, (antes por ejemplo giraban sobre la falta de alumbrado y
zanjeo). Con la nueva modalidad de reclamos se da una saturacion, entonces surgié un
problema, ¢Cémo haciamos para canalizarlos? Las formas de ordenar los reclamos dio lugar a
las juntas comunales, que fueron propuestas por el Intendente, a partir de lo que le contaban
los delegados.”

De las opiniones anteriores podemos desprender, siguiendo lo planteado por Oszlak y
O’Donnell (1976), que en este caso fue el Estado Municipal quien inici6 la cuestion y no otros
actores sociales, (en ambos casos se remarca que la iniciativa fue del ejecutivo). Asimismo, se
puede deducir que el énfasis estuvo puesto en la agenda gubernamental o institucional, ya que
ninguno de los entrevistados reconocio que este tema habia sido una demanda de la poblacion.
Esta actitud, incluso se percibid en relatos de integrantes de juntas comunales, quienes afirmaron
que ““el programa de las Juntas comunales surgen de la Municipalidad, con el emblema de la

Participacion Comunitaria para darle un marco legal y un lugar a la participacion.”
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Otro punto interesante para analizar es cdmo se legitima la participacién, es decir, con qué
otros procesos se la relaciona y bajo qué discursos se la justifica.

Tanto en las fuentes documentales como en el discurso de los funcionarios de ambos
partidos se relacioné el tema de la participacion con la descentralizacién, la modernizacion del
Estado y la crisis del sistema representativo®®.

En el Decreto del afio 1992 asi lo demuestra el siguiente parrafo: “considerando que uno
de los pilares fundamentales de esta etapa de modernizacion y transformacion administrativa
puesta en marcha a partir de ... (la Ordenanza N° 7856°), se relaciona con la vigencia de la
descentralizacion y la participacion ciudadana, como herramientas necesarias para constituir
un nuevo modelo de gestion administrativa...”” En este caso, se planted a la participacion junto
con la descentralizacion como medios para alcanzar un modelo de gestion méas moderna.

En las declaraciones del ex - intendente aparecio fuertemente la idea de la participacion
como paso necesario hacia la descentralizacion y ademas, se incorpord la vision de la
participacion relacionada con la democracia:

“Yo creo basicamente en la participacion y en la descentralizacion, mi proyecto de armar
las consejos vecinales era un paso hacia la descentralizacion. Esto de la participacion era un
avance, para que la gente sintiera que tenia derechos que fuesen reclamando, lo mejor que le
puede pasar a una gestion es que la gente te reclame y te pida cosas y no lo contrario, que sean
pasivos, esa es la verdadera democracia.”

También estuvo presente el tema de la participacion como complemento del sistema
representativo, asi lo expresd un concejal peronista en 1989: “diferenciamos el concepto de
participacion del de protagonismo, puesto que no se trata sélo de que se participe en los planes

que los funcionarios publicos disefian, sino que debemos alentar la creacion de nuevos actores

% Este hecho no es casual, ya hemos analizado en capitulos anteriores c6mo estos términos se relacionan.
“0 Esta ordenanza es del afio 1991, al inicio de la gestién del intendente del PJ, principalmente prevefa “la creacién

de nuevos 6rganos y entes (...) a fin de modernizar la estructura administrativa, optimizar recursos y servicios ...”
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sociales, el crecimiento y desarrollo de la sociedad civil que ayude a completar y perfeccionar
el sistema de representatividad politica.” (Diario El Dia, 14/2/89).

“Yo creo que el Concejo no pierde su lugar, en una democracia realmente representativa
tienen que participar todos los sectores, mas alla del Concejo Deliberante. Deben
complementarse y trabajar en forma conjunta. Los concejales no representan a las distintas
delegaciones.” (concejal de la oposicion).

Un dato interesante es que cuando se preguntd a los entrevistados por la experiencia de
participacion durante el gobierno radical, salvo los politicos de su mismo partido, la desconocian
0 pensaban que no se habia llevado a cabo.

Uno de lo integrantes de una junta expresd no tener conocimiento sobre la Ordenanza del
’89, “hasta donde yo sé en el 92 empezaron a funcionar las jntas cmunales, pero no como las
conocemos ahora. Sobre la Ordenanza del ‘89 que vos me preguntas, donde supuestamente se
daba paso a la creacion de las juntas, la verdad que no sabia nada. Muchas veces hay proyectos
que no prenden en la comunidad, muchas veces no se manejan bien los programas, por ejemplo
en el 92 algunas Juntas que nacieron tuvieron que abortar™.

Para un ex delegado oficialista, “las juntas comunales se crearon por un decreto,
iniciativa del Intendente actual, la Ordenanza del *89 no se ejecuto.”

Sin embargo, el ex -intendente radical manifestd que hubo inicios en algunas delegaciones,
por ejemplo en Gonnet y que falto tiempo para desarrollar la experiencia funcionando en algunos
lugares mejor que en otros.

En cuanto a la existencia de conflictos alrededor de esta cuestion, las opiniones
nuevamente difieren:

Para el ex -intendente radical, (que analiza la experiencia de 1989), “las juntas tenian un
problema que era la resistencia de los delegados, no querian funcionar teniendo que consultar
con la gente, querian consultar ellos de acuerdo a su entender y saber. Esta fue una dificultad

substancial, la falta de comprension de los propios delegados que eran los que digamos tenian
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que hacer la convocatoria (...) Esto se puso en funcionamiento, no hubo mucho tiempo, y no tuvo
el éxito que hubiese querido, lo que pasa es que a la gente se la convoca a ir a cosas y después
no pasa nada, entonces la gente esta cansada de estas cosas. Pero fue un inicio en aquella época
habia que pelear con los delegados y con gente del ambiente politico que no creia en esto, es
mejor no tener que lidiar con la gente, lo resuelvo yo s6lo y ya estd.” En este parrafo se asevera
que los actores que pusieron resistencias a esta modalidad de gestién eran los delegados y gente
del mismo ambiente politico que sentia que la participacion de los vecinos significaba una
pérdida de poder para ellos y que se requeria un proceso mas complicado para la toma de
decisiones en el momento de resolver problemas. Por otro lado, se reconocié que no hubo un
acompariamiento por parte de los ciudadanos debido a la falta de expectativas sobre este
proyecto.

Aqui podemos visualizar como cada actor percibe de diferente manera la situacion, y la
cuestion cambia segun la posicion desde donde se la considere. Siguiendo a Allison (1993)
observamos que los actores no centran su atencion en todo el problema estratégico, sino en la
decision que deben tomar, evaluando los beneficios para la organizacién a la que pertenecen, asi
como los beneficios personales que pueden obtener de ella. Este comportamiento se visualiz6 en
el caso de los delegados y también en el de los ciudadanos. Para los delegados el saldo de apoyar
la propuesta implica la pérdida de un espacio de poder. En los ciudadanos, observamos que
muchas veces no participan porque pesan anteriores experiencias negativas que tifien con
desconfianza estos nuevos proyectos de participacion (tema que se retomara mas adelante).

Sin embargo, otros actores plantearon una vision distinta: ““‘antes los delegados nos
reuniamos con la gente del barrio informalmente, cada vecino pedia al delegado por su cuadra,
por lo proximo. Entonces si le arreglabas la calle a uno, después venia el otro a cuestionarte el
por qué de esa decision. Las juntas comunales surgen por la necesidad de ordenar las demandas
de los vecinos, ellas son ahora las que priorizan reclamos y planifican.” (ex -delegado

justicialista). Esta opinién revela que la participacion podria significar para los politicos la
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soluciéon a muchos conflictos que se generan al momento de comunicar cuales seran las obras
publicas a realizar en la gestion.

Asimismo, podemos analizar este comentario desde dos puntos de vista, que retoman
posiciones desarrolladas en el capitulo I. Desde un enfoque, la actividad participativa implica un
mecanismo de transformacion social y del propio sujeto, que facilita el desarrollo de la
autonomia a nivel personal y grupal. Contrariamente, se la concibe como un mecanismo
sustitutivo de la responsabilidad publica, que desplaza los conflictos desde los ambitos
gubernamentales al resto de la sociedad. De esta forma, la participacion en la definicion de los
problemas otorga mayor legitimidad al proceso de toma de decisiones y reduce los desacuerdos a
lo largo de las fases de implementacion (CEPAL, 1992).

Respecto a este Gltimo punto, un dirigente partidario del Frente Grande opind en relacion a
la descentralizacién y al rol de los centros comunales ““no se trata de que el Municipio se saque
los problemas de encima y los transfiera, y mucho menos de atomizar o desarticular el gobierno
local.”” (El Dia, 23/3/00). Otra afirmacion similar fue la que realizé un miembro de la Junta de
Villa Elvira, “uno siente que el Estado se borra y empieza a delegarnos cosas que ellos
deciden.” En estos casos se percibe la incertidumbre sobre la existencia de una auténtica
participacion que supone autonomia para intervenir en el proceso de disefio inicial. Es decir,
participar en igualdad de condiciones junto a los responsables del proyecto y en la toma de
decisiones. De esta forma, la participacién puede ser instrumentada en funcion de los fines
exclusivos de las instancias estatales y de los partidos politicos debido al poco poder de
negociacion de algunas instituciones barriales.

Una gestion participativa requiere una concepcion del municipio como un espacio
institucional para la negociacion y el logro de acuerdos de todo orden, relacionados con el
territorio y la sociedad municipal. Supone la incorporacion de los distintos sectores de la
comunidad en las distintas fases del proceso de toma de decisiones. Hemos especificado en

anteriores capitulos que estos procesos son el resultado de interacciones maltiples en la que
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participan muchos actores simultaneamente: politicos electos, funcionarios de todos los niveles,
partidarios politicos, grupos de interés, expertos, medios de comunicacién, etc, que actlan de
forma conflictiva, forman alianzas y negocian unos con otros. En el caso particular que
analizamos segln los anteriores entrevistados, no parece haber surgido conflictos entre partidos
politicos, ni con sectores de la sociedad.

“Para este proyecto no hubo enfrentamientos, las Juntas comunales fueron aceptadas por
las fuerzas politicas. No hubo division en dos bandos, como en otros temas.” (ex delegado
refiriéndose a la creacion de las juntas comunales de 1992).

En este mismo sentido, el ex -intendente radical comento respecto a la experiencia del ‘89
que ““no hubo grandes debates con el PJ, no presentaron alternativas. Si se debati6 dentro del
partido, hubo reuniones de gabinete semanalmente y se discutio estos temas junto a la
Secretaria de Gobierno.” Es importante recordar en este punto declaraciones anteriores del ex -
intendente donde habia relatado que sélo se habian manifestado resistencias por parte de algunos
politicos y delegados.

No obstante, a partir de una busqueda de fuentes periodisticas (Diario El Dia, 10 y 14/2/89)
encontramos que existié un debate alrededor del proyecto de 1989.

La Ordenanza n°® 7162/89, que creaba los consejos de participacion en los barrios, tuvo la
adhesion del radicalismo, de la UceDé (que modificd algunos puntos pues contaba con un
proyecto propio), de la Alianza Platense y del Partido Intransigente (PI), pero conté con la
oposicién del PJ y la Democracia Cristiana (DC), es decir que no hubo un total acuerdo en la
propuesta votada. Segun declaraciones de un concejal de la DC, ““en febrero de 1986 ... desde
nuestro bloque propusimos la creacion del Consejo Consultivo Comunal y lamentablemente este
proyecto pasé al archivo. Hoy por hoy tengo que decir el pez por la boca muere, ya que se
vuelve a tratar el tema del cual en su momento fuimos propulsores.” (Diario El Dia, 10/02/89).
Este ultimo comentario incluso revierte el origen de la cuestion, ya que esta propuesta parece

haber sido la primera presentada por un partido politico.
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Por su parte, el PJ no estuvo de acuerdo con la propuesta de la UCR que propuso que el
Departamento Ejecutivo y el Concejo Deliberante asignaran las funciones para estos consejos
barriales. Asimismo, el proyecto previ6 que las entidades integrantes fueran designadas por el
Ejecutivo o por el delegado. En cambio el proyecto que del PJ, planteaba “alentar y sostener el
desarrollo autdnomo de las organizaciones libres del pueblo™, por lo tanto no se colocaba a los

consejos barriales bajo orbita del Ejecutivo (concejal justicialista - Diario El Dia, 14/02/89).

El segundo ciclo de atencion del tema de la participacion en las politicas publicas
municipales se introduce con el Presupuesto Participativo en 1998. Durante esta etapa la
participacion tuvo un fuerte peso en el discurso politico. En efecto, el Intendente en 1999
inauguro el periodo de sesiones ordinarias en el Concejo Deliberante haciendo referencia a la
necesidad de ““apostar fuertemente a la participacion comunitaria’, anunciando la conformacién
y puesta en marcha de las juntas comunales y del Presupuesto Participativo (Diario El Dia,
28/3/99).

Entre los decisores de las politicas publicas y los simples ciudadanos, hay muchos otros
participantes que desarrollan roles importantes en la definicion de las cuestiones, entre ellos se
encuentra la prensa (Lindblom, C., 1991). En este caso el periodismo interpretd que la decision
del intendente justicialista de poner mayor énfasis en la atencion de las demandas en la periferia,
se debia a una estrategia politica ante el avance electoral de la Alianza. Incluso, en los medios se
afirmé que la propuesta del Presupuesto Participativo habia sido concebida originariamente por
este grupo politico: “en el marco de la decision del Intendente en poner énfasis en la atencion de
las demandas de la periferia que cobrd fuerza tras el cimbronazo electoral del afio pasado (...)
la idea del presupuesto participativo fue uno de los planteos de campana de la Alianza en 1997 y
que el Ejecutivo comunal répidamente tomo6 para articular una estrategia de cara a enfrentar
sus dos ultimos afios de gestion (...) Y fundamentalmente, intentarda recuperar en los

tradicionales bastiones del peronismo el terreno que la Alianza le arrebat6 en los comicios de
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octubre del afio pasado.” (Diario El Dia, 30/8/98). Esta cita corrobora el supuesto que plantea
Elder y Cobb (1993) sobre “las ventanas de las politicas” como aperturas que representan
oportunidades para hacer avanzar ciertas iniciativas. Las condiciones que facilitan la entrada de
un problema a la agenda de gobierno dependen en gran medida de la receptividad de los
funcionarios, que varia segun las cambiantes circunstancias del ambiente politico y, segun los
imperativos de la politica electoral del momento. De este modo, el marco de la campafia electoral
permitié la introduccién de la participacion comunitaria que habia quedado dormida desde 1992.

En este momento de la politica publica nuevamente aparecié el tema de la autoria de la
experiencia como uno de los ejes a destacar. Por un lado, surge de distintos documentos que ““el
gobierno municipal cred un sistema innovador en la formulacion y seguimiento del presupuesto
municipal”. Se lo presenta como una “inédita forma participativa y democréatica de
organizacion y planificacion (...) sustentado en la busqueda de la participaciéon social que
permite a los vecinos encontrar respuestas a sus necesidades mas sentidas, comenzando a
modelar su propio barrio, con formas propias de su cultura e identidad.”

Sin embargo, un concejal del radicalismo afirmo lo expuesto en la cita extraida del diario
local, que el proyecto tuvo otro origen, “el tema del Presupuesto Participativo fue un caballito
de batalla de la alianza en la campafia del "97, que lo hablamos con x (otro concejal), asi como
también la idea de reflotar los consejos vecinales que habian pasado a llamarse juntas
comunales.”

Para el gobierno municipal, a través de las juntas se canalizaria la participacion de los
vecinos en el PP. En este marco se planted un protagonismo de los ciudadanos para crear
identidad y coordinar el programa captando las necesidades y demandas de los vecinos, “es la
propia comunidad quién define como, donde y cuando realizan las inversiones, cuéles son las
prioridades y cudles son los planes y acciones que debe llevar adelante el gobierno municipal.”

(coordinador del PP).
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Sin embargo, al escuchar a los integrantes de las juntas las opiniones cambian. El relato de
un participante tiene un valor paradigmatico para el tratamiento del tema; asi lo demuestra el
siguiente comentario: “una cosa es la teoria y otra cosa lo que se hace realmente, aunque
incluso ni siquiera la teoria estd bien. No tenemos normas claras, los presidentes de las Juntas
nos reunimos durante un afo entero para hacer un marco consensuado para presentarle al
Intendente, porque todavia no lo tenemos en la realidad”, ““usan a la junta comunal como rehén
politico (...) hay algunas Juntas que son desastrosas, pero no es por la gente del barrio, sino por
el ecosistema politico, algunas no han podido mantenerse, en lo que yo digo «puras», incluso en
ellas participan militantes politicos que no dejan la camiseta afuera. Por esto terminan siendo
una agrupacion politica mas™. Esta misma vision se refleja en lo que expresa un ex concejal
radical “las juntas comunales no funcionaron como debia funcionar. Al principio si fueron
elegidas democraticamente pero después se les dio un perfil politico y eso hizo que se
desmovilizara la participacion a través de estas Juntas. Perdieron valor representativo de la
comunidad. Se desmovilizé todo.”

Durante la etapa de implementacion de las politicas hemos sefialado que el equipo técnico
juega un papel relevante, especialmente si para esa politica se requieren conocimientos
especializados. Segun Villanueva (1993a) para resolver muchos problemas econdémicos y
sociales los gobiernos cada vez mas introducen conocimiento especializado. Asimismo, Heclo

(1993) analiza la relacion entre las “redes de asuntos™**

y el poder ejecutivo. Para este autor,
“mas que nunca, la elaboracion de politicas se esta convirtiendo en una actividad propia de los
expertos, de sus redes y de sus redes de redes.” (pag. 268).

En el caso que estamos analizando el equipo técnico fue convocado directamente para

confeccionar el Presupuesto Participativo — Plan de Desarrollo Local, por lo tanto no participd

1 Una red de asuntos es un grupo donde los participantes comparten conocimientos que tienen que ver con algin
aspecto de la politica publica. Los participantes no son fijos sino que entran y salen constantemente de las redes

(Heclo H., 1993).
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anteriormente en el proyecto de la creacién de las juntas comunales, aunque a través de la
implementacién del Presupuesto Participativo tuvieron un peso muy importante en el desarrollo
de las mismas.

Este equipo estuvo compuesto por arquitectos, una licenciada en geografia y una psicologa
social. Al interior del grupo, los arquitectos se desempefiaron en todas las areas: coordinacion
general, coordinacion técnica, el equipo de trabajo en las juntas comunales, el equipo de apoyo
técnico y la evaluacion externa. La licenciada en geografia estuvo en el area de coordinacion
técnica (redaccion y descripcion del area) y la psicologa social, en capacitacion y en apoyo al
grupo de arquitectos para que puedan cumplir con el rol de coordinadores de talleres.

Los arquitectos hicieron el trabajo de campo y relevaron todas las demandas junto al
administrador comunal e integrantes de las juntas. La elaboracion del Presupuesto Participativo y
Plan de Desarrollo Local tuvo las siguientes etapas: el gabinete municipal, el equipo técnico y los
administradores comunales trabajaron conjuntamente aportando distintas visiones de cada una de
las probleméticas*?. El equipo técnico informé al ejecutivo sobre las demandas priorizadas en cada
localidad, mientras que el ejecutivo analiz6 su viabilidad técnico-econdmica, en el marco de las
politicas municipales. La definicion final se establecié en las distintas &reas (obras publicas,
planificacion, control urbano) en funcién de las posibilidades presupuestarias con la que contaban.
En este punto es oportuno destacar la relacion entre las agendas; es decir, el municipio crea un
espacio para que fluyan los problemas que perciben los ciudadanos y eleven demandas (agenda
publica) y selecciona segun criterios técnicos los mas factibles de llevar a cabo (agenda
institucional).

El desarrollo de esta metodologia demuestra el papel que cumplen los equipos profesionales.
En palabras de Camou (1997), “estos «tecnopoliticos» vienen cumpliendo, dentro de las elites
dirigentes, una importante funcion de amalgama, de produccion de visiones y creencias

congruentes, y mas especialmente, de alegatos de politicas que contribuyen a la formacién de un

*2 E| esquema metodoldgico fue explicado en la pagina 121.
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conjunto de consensos basicos que aparece en el centro de todo paradigma de gobernabilidad
hegeménico.” (pag. 66).

Respecto a la conformacion del equipo técnico un de los entrevistados comenta como se
orient6 el perfil: “antes cada vecino pedia por su cuadra, con el Presupuesto Participativo se
socializan los recursos, se ven cuales son las prioridades de cada barrio. Para esto, el
Intendente hace un convenio con la Facultad de Arquitectura, para que en cada Junta Comunal
haya un técnico, encargado de un relevamiento de los problemas, describen los problemas de
las calles, los basurales, etc. ¢Por qué un arquitecto?, porque un técnico es mas neutral y
objetivo, ademas tiene recursos técnicos para priorizar objetivos”. (ex —delegado).

A partir de este comentario, podemos observar que los responsables de las politicas
publicas utilizan para respaldar sus decisiones los servicios de analistas y expertos especializados
en los diferentes temas. Se argumenta que el analisis profesional es sistematico y comprensivo,
que concierne a temas concretos y es neutral mas que partidista, buscando situaciones proximas a
las soluciones de eficacia. Sin embargo, es importante resaltar la posicion de Lindblom (1991)
que explica que todos los participantes en cierta forma son “partidistas” porque favorecen ciertas
causas, valores y presionan por un conjunto de intereses bajo su propio punto de vista.

En esta misma linea, Camou (1997) sefiala que saber técnico y politica no son dimensiones
opuestas de andlisis: “en el proceso de elaboracién de politicas publicas en las sociedades
complejas toda cuestion «técnica» importante conlleva cuestiones de «politica»; y paralelamente,
cualquier cuestién «politica» relevante implica la resolucion de importantes cuestiones
«técnicas». De este modo, cuestiones «técnicas» y cuestiones «politicas» son como dos puntas de
un mismo ovillo.” (pag. 54).

El papel de los profesionales fue fundamental en dos momentos, en una primera etapa
priorizaron las demandas de la gente y en una segunda, en las distintas areas de gobierno,
realizaron el andlisis de viabilidad. En la publicacion realizada por la Municipalidad se explica lo

siguiente ““en un segundo taller el equipo técnico del Plan expuso un breve informe sobre la
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estructura urbana, a los efectos de poder priorizar con sentido social, procurando el mayor
beneficio para toda la comunidad”. Sobre este punto, coincidimos con el anélisis de Cornely
(1978), pues entendemos que en estas consideraciones podrian existir ciertos obstaculos para la
participacion de la comunidad, ya que ciertos sectores podrian tender a aceptar pasivamente todo
lo que los técnicos del gobierno les propongan en nombre de un supuesto interés general. Esto se
relaciona con el planteo de Kalinsky (1993) que sefiala la importancia de considerar que el peso
de lo “técnico” puede alterar las demandas realizadas por la gente, a partir de una falta de
coincidencia entre las demandas sentidas por la comunidad y las percibidas por el grupo de
profesionales, ya que ellos son concurrentes momentaneos en la comunidad y como tales no
compartirian en su totalidad las representaciones sociales sobre las necesidades comunitarias.

Sin embargo, sobre el perfil de los técnicos convocados, la mayoria de los entrevistados
concordaron en que los arquitectos reunian las cualidades apropiadas para participar en el
Presupuesto Participativo - Plan de Desarrollo Local.

“Un arquitecto ademés de contar con las cualidades de ser neutral y objetivo, es lo mas
semejante a un planificador urbano.” (delegado municipal).

“Hay una gran cantidad de demanda que tiene que ver con lo que la gente identifica con
el perfil de la gestion municipal actual, que es la obra publica, el perfil de la demanda apuntaba
a buscar una persona que tenga que ver con el medio construido.” (funcionario).

A partir de estas declaraciones podemos concluir que el programa del Presupuesto
Participativo- Plan de Desarrollo Local se concibid inicialmente para canalizar demandas
relacionadas con la obra puablica y de acuerdo con este planteo se formd un grupo de
profesionales para canalizar este tipo de demandas, que ya habian sido pre-determinadas antes de
la implementacion de esta politica. Desde la concepcion de Aguilar Villanueva (1993a) esta
situacion demuestra que muchas veces un conjunto de decisiones estan en la bdsqueda de

problemas.
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Para Cardarelli y Rosenfeld (1998), el alcance de las “participaciones” dependen en
general de la voluntad de los gobernantes, que promueven o apoyan objetivos de organizacion de
la poblacidn con fines de propia legitimacion o como sustentacion de sus orientaciones politicas.
De esta forma muchos programas de participacion no tienen como eje la preocupacion de la
ciudadania por ciertas problematicas, sino la necesidad de legitimar sistemas politicos
compatibles con ciertos intereses o valores politico-econdémicos, y que en realidad no permiten la
participacion en la organizacion de proyectos que los incumbe, ni en la toma de decisiones.

Este nivel de analisis nos conduce a remitirnos a las debilidades o las dificultades que
identificaron algunos actores para evaluar la experiencia:

e Alcances de la propuesta: segin lo expuesto en parrafos anteriores se percibe que este PP
se recortd en un Plan de Infraestructura. Algunos comentarios emitidos por los entrevistados
confirman esta hipotesis:

“Surgian cosas culturales, demandas que tienen que ver con la educacion, que no tienen
gue ver con lo construido, pero si con la cuestion fisica, pedian un jardin de infantes, libros para
bibliotecas, pero ese no era el eje.”” (técnico).

“Lo que pasa es que Villa Elvira es una zona carente de infraestructura (...) si hubiesen
surgido otros tipos de demandas, hoy nos estariamos agarrando la cabeza; supongo que nos
hubieran derivado a algin funcionario de la municipalidad.” (integrante de una junta
Comunal).

Si retomamos la experiencia de Porto Allegre observamos que los procesos de
participacion se organizaron segun dos modalidades: la regional (por zonas territoriales) y la
tematica (saneamiento basico, politica habitacional, pavimentacion, educacién, asistencia social,
salud, transporte y circulacion y organizacion de la ciudad). Esta metodologia combinada
garantizo que en el presupuesto se seleccionaran las distintas problematicas mas sentidas en las

diferentes regiones. Esta segunda modalidad no existio en el caso de La Plata pues desde su
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inicio estaba enfocado a la obra publica. “No surgieron otro tipo de demandas porque no
estaban previstas para este proyecto.” (técnico).

Sin embargo, en un articulo que escribio este equipo de profesionales sobre la experiencia
platense, cuentan que surgieron distintas demandas segun diferentes “necesidades”: la poblacién
de los barrios periféricos demandaron pavimento y alumbrado, en cambio los vecinos del casco
urbano, cultura y educacion (Martino, H. y Pintos, P., 1999). Esta division territorial de las
necesidades justificaria la eleccion del eje “obrista” del Presupuesto Participativo que se ejecuto
a través del Plan de Desarrollo Local para la poblacion de la periferia. En este punto es
interesante sefialar, ademas, la influencia de la propia disciplina de los técnicos para definir las
necesidades de la gente.

Sin embargo, estas dificultades parecen no ser exclusivas de la experiencia platense. En
efecto, Harneker (1995) relata la reflexion que realiza un integrante de un movimiento popular:
“existe participacion popular solamente en la discusion de aquella parte del presupuesto que la
alcaldia puede invertir en obras, pero otras cuestiones de gran valor, como el salario de los
funcionarios, la politica en relacion a ellos, los interrogantes con respecto al transporte, la vivienda,
la salud, no son debatidas ni analizadas. Eso generd en el movimiento popular una especie de
sectorializacion y dificultades serias para movilizar esa organizacion para cuestiones mas amplias.
Era un movimiento que hacia luchas mas generales y se convirtid en un movimiento muy
localizado, corporativista, que vive ahora de sus problemas puntuales, locales y gira siempre sobre
lo mismo.” (pag. 206).

e Relacion entre juntas comunales: el tema de la obra publica muchas veces se tradujo en
un tironeo entre las juntas, alejandose de la demanda inicial del vecino que pide por los
problemas que le afectan en su vida cotidiana. De hecho uno de los técnicos realiza un analisis
muy interesante sobre esta relacion que se generd entre las juntas en el marco del PP, “los
integrantes de la Junta todavia no ven que uniéndose y armando redes es posible lograr que se

cumplan necesidades basicas y poder pelear otras, sino que estan siempre con el asfalto, y hay
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otras necesidades que son basicas en las cuales no avanzan, entonces estan siempre con cuantas
cuadras, cuantas pavimentaron en Tolosa y cuantas en Villa Elvira.” De esta forma, las obras
conseguidas simbolizan el poder y peso de cada junta en el Municipio.

e Nivel de participacion de los vecinos: la mayoria de las personas entrevistadas
coincidieron en que la participacion fue baja, aunque hay disidencia en las causas.

Una investigacion periodistica (Lopez Mac Kenzie, J., 2004) que se realizd en cinco
delegaciones demuestra el desconocimiento del presupuesto participativo entre la poblacion. En
efecto, en este estudio se encuestd a cien personas y solo dos conocian la experiencia
efectivamente, aunque no habian participado. Ante la pregunta “qué le pareceria si el
presupuesto participativo se hiciera efectivo” ** la mitad de los vecinos respondieron que: ““seria
una experiencia positiva, se mejoraria el barrio”, “seria muy bueno para todos”, “seria
interesante”. La otra mitad, mostré desconfianza de que esta experiencia se pudiese llevar a cabo
0 de como se maneje politicamente: ““;,creés que eso es posible?””, “me parece que es una buena
opcidn si se maneja correctamente. Las delegaciones en La Plata son un desastre, entonces en
ese marco el presupuesto participativo no va a funcionar porque se maneja con los mismo
punteros que siempre manejaron las unidades basicas y todo eso, y ahora estan en las
delegaciones y manejan los barrios con esa misma mecanica.”

Un integrante de una de las juntas comunales también explica que el inconveniente de la
baja participacion es la interferencia de “lo politico”: “la gente no viene porque surgen
discusiones que uno las intenta esquivar, sobre temas politicos, y siempre es lo mismo, no se
discuten sobre los problemas que le interesan a la gente (...) antes el ambito de participacion del
politico era el partido, cuando se le perdid confianza a los politicos, y la gente encontré un
lugar de participacion, la muchachada descubrid, como si alguien descubre que para qué vas a
vivir en una casa si podes vivir en la colina, entonces descubren el tercer sector, y la gran parte
de esa muchachada politica que no supo trabajar en politica, vieron la veta del tercer sector,

esos son los que levantan la mano y dice cooperadora M. (...), el problema los tenés con las
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organizaciones de base, con las entidades chicas, porque es donde més facil acceso tienen los
punteros politicos.” Segun esta declaracion, tampoco habria una relacién armoniosa entre los
mismos integrantes de la junta debido a la influencia de los partidos politicos en las
organizaciones sociales. EI problema se origina, segun este entrevistado, porque se reproduce un
“estilo de organizacion clientelar” que justamente con este tipo de participacion intentarian
evitar. Con estas “influencias” las organizaciones consiguen recursos, informacion y orientan la
demanda segun los intereses de los partidos politicos. Este inconveniente fue tratado en la
primera parte de este trabajo como uno de los riesgos de la participacion. Pues en la practica los
sectores que participan en los procesos de concertacion son aquellos con algun tipo de recursos,
mientras que los que carecen de ellos, quedan sin la capacidad de representacién para presionar
por sus propios intereses y condicionar las decisiones de la politica publica.

En esta misma linea, en otro de los relatos surgié que al interior de la junta también
aparecieron roces entre distintos integrantes de diferentes fuerzas politicas o por la intromision
de parte de funcionarios y partidarios politicos que intentaron utilizar el espacio de la junta para
debatir internas politicas. Estos fueron motivos que desalentaron la participacion de vecinos que
no militaban en politica y de instituciones que no contaban con tal apoyo. En este sentido, una
integrante de una organizacion barrial manifesto: ““aca esté todo politizado, incluso hay muchos
lios entre los del mismo partido, los que responden a unos y los que responden a otros, nosotros
no mantuvimos al margen porque si vas y no tranzas encima por ahi tenés problemas, es
rebajarte al chusmerio politico. Ellos vienen y te prometen cosas, yo la verdad que ya no les
creo, los politicos so6lo piensan en su bienestar no en el de la gente”. Otra vecina e integrante de
una junta comunal explicd que “al principio habia distintas reuniones para tratar temas, pero
cuando la gente veia que no se hacia nada, que era una reunion atras de la otra y que no pasaba
nada, no se concretaba nada, s6lo lo que decidia el delegado, chau. (...) la gente se cansa, se ha

hartado de que la usen.”

*3 Previo a esta pregunta se le explicaba al encuestado en qué consistia el Presupuesto Participativo.
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En estos testimonios se refleja claramente la crisis de representacion politica, a la que ya
hemos aludido en otro capitulo, pero mas alla de esto se percibe cdmo los actores realizan una
evaluacién de acuerdo a sus experiencias anteriores y expectativas sobre los beneficios y costos
que implicaria su participacion.

Por otra parte, al interior del equipo técnico no hubo coincidencia en el andlisis de las
causas de la baja participacion.

Un sector, coincidiendo con el diagndstico anterior, considerd: “yo creo que es necesario
seguir trabajando en la linea de la participacion, lo que sucede es que el contexto no favorece,
son situaciones cortoplacistas, electoralistas, donde puede haber muy buena voluntad por parte
de los vecinos pero cuando ven que son usados, porque estos son los términos que ellos usan, asi
dejan de participar.”

En cambio, el argumento que dio uno de los miembros del grupo técnico que tuvo
continuidad en el Municipio, apuntd sobre otro eje. En este caso se sefial6 la falta de una cultura
participativa de la sociedad y se enfatiz6 que fue la primera experiencia de este tipo. Asimismo,
en uno de los documentos elaborado por los técnicos, se sefialaron como limitaciones de la
experiencia “la escasa propension de la poblacion a integrarse a procesos participativos, en el
marco de una sociedad que espera todo del Estado y con poca credibilidad en las convocatorias
participativas promovidas por el mismo (...) la escasez y falta de continuidad de experiencias
participativas efectivas que no permiten comprobar los beneficios con respecto al modelo
tradicional de planificacion, todo ello ligado a la dificultad que implica la escasez de recursos
humanos y de metodologias probadas que favorezcan y potencien la participacion.” (Martino, H.
y Dulitzky, L., 2001: 4).

e Discrepancias de roles: Este tema fue percibido por parte del grupo técnico y por
integrantes de las juntas comunales.
- En el caso de los técnicos del equipo se relatd que uno de los ejes de trabajo con el grupo de

arquitectos encargado del relevamiento en los barrios fue el tema de cdmo manejar los miedos y
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las situaciones conflictivas. En este sentido aunque se manifesto que la relacion entre la gente de
la junta comunal y el grupo de profesionales en general era buena, algunas veces surgian
tensiones ““por una disputa del rol entre el presidente de la junta y el arquitecto, o con alguna
figura importante de la junta que aparecia “manejando”, entre comillas, la reunion y el
arquitecto se corria de lugar (...) ellos en la tarea de campo eran vistos como funcionarios y se
querian despegar de esto y les costaba mucho. Lo que necesitaban era tener en claro cuél era su
rol, yo les decia, te estan viendo como funcionario pero no lo tomes desde lo personal, los
golpes los reciben ustedes porque son lo visible de la gestion™.

- Una situacion similar fue la que sintieron algunos integrantes de las juntas al actuar de
intermediarios entre los vecinos y la municipalidad: “vos le hacés el trabajo a muchos
funcionarios, porque vos vas a dar la cara, te ponen en un rol casi ridiculo hasta desubicado,
porque vos tenés que ir a decirle a la gente por qué no se hizo tal calle y los bifes te los comés
vos”. El testimonio de este entrevistado es sumamente importante porque refleja una doble
tension. Por una parte, en la relacion entre la junta con el gobierno municipal; por otra, entre los
miembros de la junta y los vecinos.

e Incumplimiento: segln los participantes de las juntas el PP “no quedd en nada” y
“nunca les dieron explicaciones”. Incluso en un informe el grupo técnico explica que el nivel de
respuesta del Municipio a las demandas de las juntas comunales fue variada segun la delegacion.
En 1999 mediante el presupuesto municipal se ejecutaron segun los casos, entre el 39% (Villa
Elisa) y 94% (San Carlos) de las demandas.

El porcentaje de incumplimiento de las politicas que se seleccionaron para el presupuesto
participativo que debia implementarse durante ese afio, explicara el reiterado reclamo de sus

participantes en la experiencia posterior que se desarrollara a continuacion.

La ultima fase del ciclo de esta politica participativa fue el Plan Estratégico (PE). Para el

analisis del caso se abordara la etapa de los talleres barriales y tematicos.
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Nuevamente como impulsor de esta politica se identifica al propio Intendente. Pero en este
caso, a diferencia del Presupuesto Participativo anteriormente analizado, el Plan Estratégico no
se disefia exclusivamente como una politica del ejecutivo municipal, sino que fue una
experiencia compartida con la Universidad Nacional de La Plata y las instituciones sociales de la
ciudad. Asi lo demuestra el mensaje que el Intendente brinda en la pagina web del Plan
Estratégico: ““no es un plan de gobierno y, aunque deba articularse con €l y esto deba quedar
muy claro, lo construyen sus habitantes, la gente, sus representantes. ES un espacio de
concertacion entre el poder politico y la sociedad civil. Debe asi trascender los gobiernos, los
nombres propios, la filiacion partidaria, para transformarse en la herramienta fundamental del
desarrollo local, y por supuesto, también regional.” (www.planestrategico.laplata.gov.ar).

Para uno de los arquitectos que coordina el PE de La Plata el objetivo de todo Plan
Estratégico es “orquestar acciones coordinadas y tendientes al funcionamiento de la ciudad, su
mayor integracion con el territorio y el mundo, su capacidad para generar empleo, para
generar conocimiento. Un crecimiento ordenado es necesario entenderlo a través de la
existencia de un Plan donde los lineamientos bésicos sean comunes y compartidos.”

En este discurso se percibe el intento de dejar en claro que éste no es un Plan Estratégico
del Intendente, que es algo de la ciudad, “el Intendente lo tuvo claro, incluso estamos en un
espacio fisico un poco al margen del municipio. Estamos funcionando, en cierta forma, de
manera independiente aunque el municipio da los recursos (...) las decisiones, la forma de
organizarse no dependen del gobierno municipal solamente, éste tiene su representacién, como
presidente del Consejo General.” (coordinador del Plan Estratégico).

En conclusién, desde la Municipalidad se aclard que este Plan es una politica compartida
con la Universidad y la sociedad. En efecto, esto se intento reflejar en la estructura organizativa
qgue se conformd para el desarrollo del mismo. La participacion de la Universidad quedd

consolidada a través de la formacion del equipo técnico: un grupo de profesionales de diversas
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disciplinas que organizarian los talleres barriales, coordinados por los arquitectos de la Direccién
de Asuntos Municipales de la Secretaria de Extension Universitaria.

La composicion del equipo técnico es otro de los puntos de diferencia entre Presupuesto
Participativo y esta experiencia. En el primer caso, recordemos que habia un fuerte predominio
de profesiones ligados a lo territorial (arquitectura y geografia), en cambio para integrar este
equipo la UNLP convoca a la Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacion, de
Arquitectura y Ciencias Naturales. El requisito para los profesionales de estas Unidades
Académicas fue que contaran con experiencia de trabajo con municipios y con la comunidad,
pues su tarea era coordinar los talleres participativos que se desarrollarian en los distintos barrios
de la ciudad. No obstante la apertura a distintas profesiones, percibimos que continta como linea
predominante la presencia de arquitectos, pues los tres coordinadores del Plan, asi como la
coordinacion de este equipo técnico estuvieron a cargo de profesionales con esta formacion.

Respecto a la relacion entre el equipo de la UNLP y el Municipio, en opinién de los
profesionales de la Universidad, el trabajo con el Municipio no fue articulado y sélo tuvieron
encuentros esporadicos por temas puntuales: “Se supone que habia un equipo Universidad /
Municipalidad. Pero la municipalidad no participd, sélo hizo presencia cuando habia que sacar
fotocopias™, “no hubo articulacion alguna. Nosotros pediamos informacién de las zonas. La
respuesta era que la municipalidad estaba a nuestra disposicion. ¢Donde estaba la disposicion
de las distintas areas? Pedimos un mapa de las distintas zonas y sus principales actividades
econdmicas y la informacion nunca llegd.”

Respecto al disefio del PE intentamos indagar acerca de la metodologia utilizada para
llegar justamente a los lineamientos.

Durante noviembre de 2002 se organizaron talleres participativos con el objetivo de
disefiar un diagndstico consensuado en las delegaciones y subdelegaciones. Este tema fue un
punto de tensién, pues el equipo de la Universidad que desarroll6 los talleres barriales fue

incorporado a ultimo momento para cumplir con esta tarea.
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“No participamos del disefio de los talleres. Estaba todo armado. La convocatoria en mi
caso fue dos dias antes del primer taller.”

*“La incorporacion fue en el medio de algo que empezo, bien o mal, pero que ya empez6 y
donde no estuvo claro los objetivos ni el enfoque y mucho menos una metodologia.”

Por otra parte, también hubo desacuerdos conceptuales; asi lo demuestran las siguientes
opiniones de los profesionales que coordinaron los talleres barriales:

““Habia toda una discusion que era casi bizarra de qué era un objetivo, una estrategia. No
nos poniamos de acuerdo con las palabras, habia contenidos distintos. Teniamos que saber
primero de qué estabamos hablando... Me acuerdo unas discusiones de como debia armarse los
informes con la informacién que salia de los talleres. Habia gente venia trabajando el tema de
planes estratégicos en otras ciudades y tenian la famosa matriz DAFO. Nosotros opinabamos
que esa matriz difuminaba y parcializaba la informacién, no lograbas ver el contenido, las
relaciones.”

““Los coordinadores del Plan hablaban de un diagnéstico y nosotros deciamos que esto no
era un diagndstico que para eso habia que hacer algo mas serio (...) ese diagndstico no estaba.
Entonces en el camino el discurso era ‘el diagnostico es lo que dice la gente’. No
concordabamos con eso, entonces propusimos discutir el concepto de diagndstico. Creemos que
ese es uno de los elementos pero no es el diagndstico, en todo caso es una opinién. Como nunca
hubo un diagnéstico nosotros por nuestra cuenta intentamos buscar informacion vy
sistematizar.”

Este equipo de talleristas propuso elaborar un diagnostico con otra metodologia, que
surgiera del trabajo con la comunidad en varios momentos (como minimo cuatro encuentros) y
de la informacion brindada por las areas municipales. De ese diagndstico proponias identificar
los problemas, las necesidades y finalmente, los lineamientos estratégicos. Asimismo, este grupo
manifestd como imprescindible discutir acerca del concepto de participacion. Estas instancias no

fueron contempladas por los coordinadores del PE.
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“Hay que empezar definiendo qué entendemos por participacion, qué es lo participativo, y
esto te define a quién convocas, cOmo convocas y para qué. Esto nunca estuvo claro, nosotros
podiamos tener una idea al respecto, pero tampoco teniamos la decision.”

“Discutimos entre nosotros qué era lo que pensamos como participacion. Era la
construccion de algo en comun con la gente que partia de identificar los problemas y terminaba
en la toma de decisiones conjunta. Un proceso que deberia llevar varias etapas, que comenzaba
alli, desde identificar problemas hasta la toma de decisiones.”

Consideramos que estos temas de desacuerdo no fueron casuales y que, al igual que con el
Presupuesto Participativo, se relacionaron con el momento en el que se realizé esta actividad: en
un afio previo a las elecciones municipales. Por lo tanto, no se contd con el tiempo necesario para
realizar un disefio consensuado con quienes llevarian a cabo los talleres, paradoja de una politica
que tenia como supuesto fin definir participativamente el destino de la ciudad. De esta manera
también lo entendieron algunos participantes:

“... si los talleres se prolongaban no le convencia (el entrevistado se refiere al coordinador
representante de la municipalidad) porque no daban los tiempos para sacar la publicacién. Era
una participacion te diré claramente politica, de lo que se estaba trabajando politicamente. Era
una época donde estaba el Intendente trabajando politicamente para mantenerse en el futuro.”
(profesional que participd en los talleres barriales).

“Ni siquiera la organizacion del PE tenia una estrategia, salié hace tres afios cuando por
el aniversario de La Plata habia que presentar un informe, entonces salieron a hacer reuniones
apuradisimos, sin informacion, disfrazadas porque invitan a dos o tres que son amigos.”
(integrante de una junta comunal).

“Pasé lo de pasa siempre. Se utilizo como un factor electoral de ese momento. Era mas
una idea de reunir los elementos y poder decir que se tiene un Plan Estratégico.” (integrante del

consejo general).
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Hasta aqui hemos abordado el disefio de esta politica; a continuacion, se analizara cémo se
lo llevé a cabo.

En el &mbito de los talleres barriales asistieron los coordinadores técnicos del Plan para
presentar la propuesta y el grupo de profesionales de la Universidad, al que ya hemos hecho
referencia, que organizaba el trabajo bajo la modalidad de taller (por ello para referirnos a este
grupo utilizaremos la denominacién de talleristas).

La presencia de los coordinadores técnicos del Plan, segun el relato de algunos actores
(talleristas, concejales), muchas veces obstaculizaron la participacion de los vecinos pues en el
discurso utilizaron términos técnicos haciendo que el proceso y sus resultados, como explican
Elder y Cobb (1993), sean menos inteligibles para el publico en general. Por otra parte, se
plantea una modalidad de exposicion tipo aulica con division entre los que exponen (sentados
adelante) y los que escuchan (detras).

Durante el desarrollo de los talleres barriales se percibié una tension entre lo urgente y lo
de mediano y largo plazo, entre las demandas barriales mas cercanas y la concepcion de la
ciudad en general.

La consigna de trabajo apuntd a que los vecinos expusieran las problematicas y propuestas
de cada barrio, saber con qué se contaba “para pensar la ciudad en los proximos 5 o 10 afios.”

Sin embargo, el interés de los participantes expresé otras necesidades “los problemas los
tenemos hoy, no podemos imaginarnos el futuro, ;qué futuro?”. Otra de las voces que se
escucharon en esta misma tendencia explicoé ““la mayoria de los vecinos que hoy estan aca ya se
han quemado con leche mas de una vez. La planificacién hay que hacerla, pero nos es dificil
olvidarnos de lo urgente. Esto es como un cuartel de bomberos, nosotros estamos atras de los
incendios con una manguerita, ustedes nos piden, y quizds tengan razon, que podemos
organizarnos y tener un camion con bomba de agua ... pero nosotros no podemos ocuparnos de

eso porque ¢mientras tanto quién apaga los incendios diarios?, no puedo dejar que la gente hoy
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se muera quemada para organizarme de aca a diez afios.” (funcionario de la delegacion
municipal).

“Mira yo en las primeras reuniones que iba para el Plan Estratégico, sentia que ese era
un lugar para el reclamo (...) la gente se quejaba todo el dia o por los residuos o por la falta de
poda, de transporte. Yo entendia que el Plan Estratégico no tendria que salir desde ahi, desde el
reclamo por la falta de algun servicio, sino lo que queriamos tener como barrio. Si, queriamos
un barrio que sea netamente productor pero donde no se establezcan industrias. Todavia a la
sociedad le faltaba un paso.”” (concejal de la oposicion).

Sobre este tema el coordinador del Plan Estratégico explico: “el vecino quiere la
resolucion inmediata, de un problema que le esta ocurriendo en ese momento. Aca la tarea fue
encontrar el punto donde se termine ese tipo de reclamo, justo y necesario de atencion
inmediata, y que es responsabilidad del Municipio. Y entonces empezar a entender que se puede
ir pensando en las propuestas de generar no solamente obras, sino también acciones.”

Uno de los talleristas relacion6 la actitud de los vecinos participantes con la coyuntura
politica, pero también con la misma metodologia de trabajo que tuvo estas instancias de contacto
con la comunidad, que ya fueron analizadas. “Cuesta mucho plantear en una situacion de un
pais en crisis, con todo lo que tenemos de pobreza y desocupacion, plantear la cosa a mediano y
largo plazo. Nosotros sabiamos que esto iba a salir. Entonces habiamos planteado un minimo de
cuatro vueltas de esa que hicimos una, para plantear esto. Que primero surja este tipo de
catarsis, veamos que es todo esto que planted la gente, sistematicemos y que vengan otras
vueltas (...) y después empezar a trabajar cuestiones de mediano y largo plazo que no se van a
plantear porque vayas y les hables 10 minutos del Plan Estratégico.”

Por otra parte, en algunas zonas los vecinos demostraron desconfianza a la convocatoria:
“scual es la finalidad de esto?, ¢esto se va a cumplir?”, “siempre es lo mismo”. De todas
formas, esta incertidumbre no obstaculiz6 el desarrollo de los talleres. Los vecinos se dividieron

en grupos y sefialaron cuales eran las dificultades y potencialidades de los barrios.
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En este punto es importante destacar que, a diferencia del Presupuesto Participativo,
surgieron todo tipo de problematicas: capacitacion, educacion, identidad, sefializacion, salud,
alimentacion, transporte, infraestructura, medioambiente, empleo, seguridad, asentamientos,
produccion 'y comercializacién, servicios publicos y gestion local, descentralizacidn
presupuestaria para las delegaciones, mayor participacion y control, etc.

“En Villa Elisa vi que los vecinos ademas de reclamar la limpieza de zanjas, del bacheo,
reclamaban la fiesta de la flor, que se volviera a instalar, como una identificacion de la zona
como productoray no como preponderantemente urbana.” (concejal de la oposicion).

“Si bien estaba lo del barrio, lo del pozo de la esquina, surgian temas generales. La
tematica de pobreza surgié permanentemente, educacion y salud. Tenia que ver con las
realidades de cada una de las localidades. Habia demandas concretas. En otro lado surgi6 el
tema de la produccion agricola, del mercado. Estaban reflejando una realidad de un conjunto
de personas.” (tallerista).

Para el coordinador del Plan la idea fue justamente generar todo tipo de propuestas, no
solamente obras sino también otras acciones, “es importante pensar en el tema de la
desnutricion infantil, en la atencion de los ancianos, en la recuperacion de los espacios verdes.
No son solamente obras, las que propone el Plan.”

En general, en los talleres no surgieron desacuerdos entre los distintos grupos e
instituciones. Sin embargo, el tema més conflictivo que atravesé casi todas las zonas fue el del
transporte y en particular en la zona norte y en Tolosa el de la construccion de la estacion
ferroautomotor. “En la zona norte aparecié el tema de la Terminal de micros, de la
ferroautomotor. Y después pas6 en Tolosa con el mismo tema, el otro tema conflictivo fue el del
transporte. Creo que no hubo un solo lugar donde la gente no tuviera algo para decir del nuevo
sistema. La gente decia que no habia explicacién sobre el cambio, que no sabian qué micro
tomar o que antes tomaban uno ahora tenian que tomar dos.” Incluso en algunos talleres se hizo

mencion a que no se cumplié lo pautado en el Presupuesto Participativo.
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Es interesante para analizar la participacion de la comunidad detenernos en la organizacion
de estos talleres barriales. Estos se desarrollaron en instituciones sociales y la convocatoria fue
variada, con un promedio de asistencia de 40 personas.

Respecto a esta convocatoria el coordinador del Plan Estratégico por parte de la
municipalidad opind que “el resultado de esa convocatoria fue interesante, fue mas que
numerosa, representativa, aca no se trata de nimeros, se trata de juntar a las personas que son
verdaderos actores sociales.”

Para el Intendente la participacion fue un éxito y manifesto: ““estamos muy satisfechos por
la concurrencia, a la que llegamos al limite. No hay mas vecinos interesados en participar del
debate. No es necesario que miles y miles participen.” (discurso del realizado en la apertura de
los talleres tematicos, 26/11/02, Pasaje Dardo Rocha).

En cambio, para los profesionales que trabajaron en los talleres la participacion fue disimil
y esto se vincula con la forma en que se convocé a los vecinos. “Yo creo que hubo errores en la
convocatoria, hubo lugares donde hubo buena participacion y lugares donde no hubo casi
ninguna participaciéon. Hablo desde lo cuantitativo y cualitativo, fue bastante heterogéneo. En
realidad tuvo bastante que ver el papel del delegado municipal, porque la convocatoria era por
via del delegado municipal. A nosotros nos parecia que esto sesgaba mucho la cuestion y
efectivamente se comprobd que donde el delegado municipal no tenia peso, no tenia buena
vinculacion con la gente o no se comprometia la convocatoria fue efectivamente mala.”

Por otra parte, se percibié que algunas personas, especialmente en los barrios periféricos de
la ciudad, no sabian bien el motivo por el cual habian sido convocadas: “a mi me dijo el
delegado que hoy no fuera a trabajar que viniera directamente aca y me lo contabilizaban como
un dia de trabajo. ¢Vos sabés para qué vinimos?” (vecina que cumplia funciones en una
delegacién por medio de un plan social).

También se hicieron presentes distintas agrupaciones sociales preocupadas por

problematicas especificas que aprovecharon el espacio para realizar sus reclamos y propuestas:

152



“en realidad no soy del barrio pero yo vengo trabajando desde hace un tiempo el tema de la
planificacion familiar y como el Municipio nunca nos abrio la puerta, aprovecho este lugar para
dejar sentada cual es nuestra posicion.” (participante de uno de los talleres barriales).

Estos comentarios nos remiten a cuestiones analizadas en capitulos anteriores, donde
afirmamos que el acceso a la informacion y la forma de realizar la convocatoria influyen sobre la
calidad del proceso participativo de la comunidad y en la cantidad y heterogeneidad de las
instituciones participantes.

En la dltima etapa que contempld el contacto con la comunidad se desarrollaron los talleres
tematicos en un centro cultural ubicado en el casco de la ciudad (zona céntrica). La idea fue
trabajar en tres ejes propuestos: urbano / ambiental, socio / cultural, econdmico / productivo,
teniendo en cuenta lo producido en los talleres locales. En estos encuentros surgié nuevamente la
desconfianza sobre el espacio de participacion y la utilidad del mismo. De hecho, en el eje
socio/cultural en el primer encuentro hubo dificultades para trabajar sobre la tematica especifica
porque nuevamente los asistentes aprovecharon el espacio para expresar su descontento con la
organizacion de esta experiencia y recordaron frustraciones pasadas:

“Soy integrante de una junta comunal, esto ya nos pasé una vez, participamos y no nos
devuelven la informacion. Cada vez que venimos nos encontramos con lo mismo.”

“Hace afios que los que participamos discutimos sobre lo mismo. Nosotros venimos,
escuchamos a todos los funcionarios, escuchamos las explicaciones. Se nombra al Presupuesto
Participativo y sélo queda en el librito.”” (el asistente se refiere a las revistas del Plan de
Desarrollo Local).

Coincidiendo con estas opiniones de los asistentes, una de las profesionales presentes en
este eje destaca: ““la gente ya venia vapuleada de otras cosas, por ejemplo todo lo que fue el
tema del presupuesto participativo, gente que habia estado en ese momento y estaban como ‘;y,

qué pasé con esto?’. Ahora se los volvia a convocar para otra cosa, mas amplia e integradora.
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Entonces hubo resistencias, planteos de “otra vez nos vienen a convocar y nunca sabemos el
final.”

Finalmente, se edito la publicacion institucional del Plan Estratégico La Plata 2010 con las
lineas estratégicas y sus correspondientes escenarios deseables en un horizonte temporal de entre
7 y 10 afios (se aclara que los resultados son producto de los antecedentes historicos y del
diagndstico producido en los talleres locales y teméticos). Los lineamientos estratégicos fueron:

e Eje 1: LaPlata, ciudad region abierta al mundo;

Eje 2: La Plata capital, puerta del MERCOSUR,;
e Eje 3: LaPlata, capital ambiental del Sur;
e Eje 4: LaPlata, capital del conocimiento;
e Eje5: LaPlata, ciudad educadora y saludable;
e Eje 6: La Plata, ciudad solidaria;
e Eje 7: LaPlata ciudad integrada;
e Eje 8: LaPlata, escenario de igualdad de oportunidades para todos sus habitantes;
e Eje 9: LaPlata, espacio de construccion de los valores humanos fundamentales;
e Eje 10: La Plata, municipio participativo y descentralizado.

La eleccidn de estas lineas estratégicas, segun el comentario de los talleristas no reflejaron
lo que se trabajé en cada localidad y en el plenario tematico: “yo quedé profundamente
decepcionada porque la frutilla del postre fue una vez que obtuvimos la informacion y todo el
relevamiento. Se hizo la famosa matriz (DAFO) y también se hizo otro tipo de informe porque
no estabamos convencidos de esta matriz y se empezaron a definir los ejes y lineamientos
estratégicos y finalmente nos enteramos un dia que los ejes ya estaban definidos. Nosotros no
habiamos participado de esa definicién y es mas te digo que no tenian absolutamente nada que
ver con los lineamientos que nosotros estdbamos haciendo. Decian ““mira que interesante esta

frase” y atrés de esa frase bajaron todos los lineamientos que vimos en una publicacion (...)
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nosotros no teniamos casi ni voz ni voto y esto fue claro al final de todo cuando borraron las
lineas estratégicas que estabamos armando.”

Por otra parte, un concejal de la oposicion destaca: “lo Ilamativo fue la bajada de linea del
Intendente, habia una bajada de linea fuerte, como antes lo hacia en los talleres barriales los
coordinadores del Plan, el delegado o el concejal ahi lo hizo directamente el Intendente. Fue
muy llamativo. Hizo un discurso de cuales son las demandas que tiene La Plata, entonces si vos
sabés todo para qué, para qué se hicieron los talleres barriales, si esto estaba pintado, ¢fue para
hacer una parodia? Y lo otro fue que enmarco qué tenia que ser un Plan Estratégico, fue muy
tendencioso, fue enmarcado cuéles eran los limites en lo que habia que discutir.”

La publicacion donde se describe el Plan Estratégico no menciona mediante qué acciones
se concretarian estos lineamientos estratégicos, simplemente las enuncia en forma declamativa.
Si como explica Bazaga Fernandez (1997), el propdsito de una planificacién estratégica es
marcar el norte de hacia dénde va una gestion, es primordial que junto a los objetivos
estratégicos se desarrollen planes y acciones operativas que planteen la gestion de lo cotidiano.
Por lo tanto en un PE “lo esencial no es definir las estrategias, sino emprender los
procedimientos para llevarlas a cabo.” (pag. 119). De lo contrario, estariamos, como caracteriza
Poggiese (2000b), frente a un “libro -plan.”

Las acciones correspondientes a cada eje estratégico aparecieron recién a inicios del 2005
en la pagina web del Municipio. Sin embargo, comparando estas acciones con uno de los
informes del taller participativo sobre probleméticas sociales realizados en octubre de 2001 se
observo que no coincide ninguna de las propuestas. En cuanto a los talleres barriales y tematicos
del 2002 se identificaron que algunas problematicas que surgieron de estas instancias fueron
contempladas en las lineas de accidn (construccion de viviendas, obras hidraulicas, capacitacion,
programa contra la desnutricion y drogadiccion, transporte, entre otros). Otras lineas se
mantuvieron ausentes como el de la violencia familiar, la educacion sexual, la desercién escolar,

la regulacion de la ocupacion de tierras, erradicacion de basurales, etc.
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Respecto a las acciones que figuran en el Plan Estratégico y que son concordantes con lo
sefialado en las instancias participativas, se percibié que manifiestan distintos grados de
ambigledad -tomamos como ejemplo el eje 9: La Plata escenario de igualdad de oportunidades
para todos sus habitantes-:

1) La simple mencién del tema: “atender a la calidad de la ensefianza™, no hace referencia a
ningln programa o proyecto. Por otra parte, esta es una aspiracion sobre la que es dificil
estar en desacuerdo.

2) Algun grado de especificidad:

e Sobre el tema habitacional: “Programa Federal de emergencia habitacional, a través
de cooperativas de trabajo integradas por beneficiarios del Plan Jefas y Jefas de
hogar y desocupados; construccion de 300 viviendas a iniciarse en el corriente afio,
ya obtenidas las tierras para su localizacion. No se mencionas areas territoriales.

e Capacitacion: ““a través de la Cooperativa Legar y en accion conjunta con la
Direccion General de Escuelas capacitacion para mas de 10 mil personas; en el
marco del plan Por Mas y Mejor Trabajo de la Nacidn, capacitacion en Oficios
Industriales Calificados, destinados a cubrir la demanda de mano de obra
especializada; Proyecto de capacitacion en el Programa de Economia Social.”” Salvo
en el programa de Nacion no se menciona la orientacién de capacitacion.

En este tema es importante retomar la explicacién de Bardach sobre los problemas de la
implementacion (citado en Aguilar Villanueva, L., 1993c: 65). Uno de los efectos negativos
sobre el desarrollo de una politica es el desvio de objetivos. Ello sucede, segun este autor,
cuando los lineamientos aparecen en forma poco clara y de forma genérica sin especificar el
presupuesto, los recursos, tiempos de trabajo, etc. De este modo es probable que estas politicas
se dispersen en distintas acciones o se las deje inconclusas.

En el momento de escribir este estudio, al interior del Plan se reconocié que por el

momento “esto esta parado” o “esta funcionando lentamente™, algunos hicieron hincapié en los

156



cambios de autoridades por parte de la Universidad y, otros, en el bajo compromiso de las
distintas areas de la municipalidad.

Por otra parte, un participante de una de las juntas comunales explicd que algunas
propuestas que se hicieron en el marco del PE sobre la region en la actualidad se estan
concretando: “yo lo que veo es que hubo continuidad en los temas regionales de La Plata,
Berisso y Ensenada, como el puerto y el arreglo de la avenida 66, del resto de las politicas de
incumbencia municipal no tengo informacion.”

Al preguntar sobre la concrecién de los proyectos se aclaré que ““todos estos programas
del Municipio tienen vinculacion con los proyectos presentados. En realidad hay algunos que se
han caido, otros no se han desarrollado.” (coordinador del Plan Estratégico).

En este sentido, resulta paradigmatica la opinién de un vecino en una de las Ultimas
reuniones que se realizaron en el marco del disefio del Plan Estratégico pues marca que muchas
ideas quedan solo en el plano discursivo no teniendo una real implementacion: “yo participe el
afio pasado y me aprobaron dos proyectos y no estan en marcha.” (el participante se refiere a
los proyectos referidos en la pagina 124).

Este comentario se refuerza con la experiencia que relat6 la Defensora Ciudadana de aquel
momento, que participd de uno de los talleres que se organizaron para la presentacion de
proyectos ““se recogieron temas centrales: la construccion de viviendas por cooperativas o por
otros medios. Otra era la asistencia de las comunidades alejadas del centro con probleméticas
importantes. En general la gente que particip6 ahi fue la gente de Humanidades. Recogimos las
problematicas de salud en los barrios que estd bastante desoida y algunas propuestas de
participacion, centros de mediacidn que se podian realizar con muy pocos recursos (...) produje

informes, proyectos pero ninguno se ha puesto en marcha.”
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Acerca de los resultados e impactos de la experiencia platense

Uno de los objetivos de este trabajo es analizar el impacto de las experiencias
participativas en la gestion municipal y en las formas de organizacion de la comunidad que
surgieron para recomponer la relacion del Estado con la sociedad.

En el caso de la ciudad de La Plata observamos que las politicas de participacion han
tenido una “continuidad” desde los “90. Sin embargo, no se ha planteado una articulacion entre
una experiencia y la otra, especialmente entre el Presupuesto Participativo y el Plan Estratégico.
No obstante, se han repetido los mismos inconvenientes y dificultades.

Anteriormente se remarcd que para que una politica gubernamental participativa pueda
desarrollarse con éxito es necesario un fuerte compromiso y apoyo institucional y social, es
decir, de los actores estatales como de los no gubernamentales. En el caso analizado, a nivel de
la gestion no se percibe un verdadero compromiso politico desde las distintas areas de gobierno,
esto se reflejo en la escasa presencia y poca participacion de los secretarios municipales en
ambas experiencias. Asimismo, las politicas sustantivas de cada area del Estado municipal no
reconocen como antecedente el aporte realizado por el “diagnostico” realizado en cada zona
producto de los encuentros en el marco del PP y el PE.

El coordinador del Plan Estratégico reconoce que no hubo un alto involucramiento por
parte del gabinete municipal: “si vos me decis si todo los funcionarios municipales, con rango de
Secretarios, estan consustanciados con el Plan yo te diria que algunos si y otros no. Las
urgencias de las secretarias hacen ver a un plan de futuro como algo que puede esperar un
poquito mientras tanto hacen lo urgente, lo necesario. Podria ser mas vigorosa la participacion
desde algunas Secretarias. Por légica la que participa mas vigorosamente es la Subsecretaria
de Planeamiento.”

En tanto para los técnicos de la UNLP no se cont6 con un apoyo desde el Municipio y, en
la opinion de la mayoria de ellos, no habia un proyecto institucional para llevar a cabo esta

experiencia: “‘esto empez0 asi, con convocatorias diferentes, desde distintos ambitos que se
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agotaron en si mismas, nunca tuvieron la lIégica de un Plan Estratégico. Lo que se ve son
distintas instituciones u organismos, son distintos momentos desarticulados. En estas
convocatorias no se estaba planteando un Plan Estratégico.” El entrevistado se refiere a todos
los antecedentes que se citan en la publicacién del Plan Estratégico®, donde justamente se
intenta demostrar que hubo un proyecto para la ciudad.

“El funcionario no creyo en el proceso participativo y sintio que de alguna manera
menguaba su poder dentro del gabinete. Entonces termino haciendo lo que quiso y por lo tanto
esta primera experiencia y Unica fracasé como tal, en la medida que lo que se presupuesta no es
lo que se ejecuta.” (técnico respecto del PP).

Otro tema a remarcar es que no hubo continuidad entre el grupo de profesionales del PP y
el PE, desaprovechando el aprendizaje generado de la primera experiencia, no sélo en cuanto a
conocimientos técnicos sino también en cuanto al vinculo que generan estas practicas con la
comunidad. Algunos entrevistados también remarcaron como debilidad que los técnicos que
participaron del PE fueron contratados para esta tarea especifica perdiendo nuevamente la
posibilidad de incorporar a la gestion municipal el aprendizaje de esta experiencia, “la gente que
estuvo trabajando en esto fue toda gente contratada y eso quita continuidad. De ese equipo
inicial no quedé nadie.”

Por otra parte, al interior del gabinete municipal se percibid que el area de participacion
mas activa fue la de Planeamiento (ligada al medio construido y a urbanismo). Esta tendencia
también se reflejo en el equipo técnico. De este modo, en ambas experiencias el perfil
predominante -en cuanto a la cantidad de profesionales y en cuanto a su poder de decision-, fue
el de los arquitectos. Acerca de este tema un profesional de esta especialidad (representante de
una de las instituciones que conformaban el Comité Ejecutivo) expresa: ““en el Plan Estratégico
hay cuestiones especificas que han sido elaboradas por arquitectos, y nosotros, los arquitectos,
no sabemos de planes estratégicos, si de planes fisicos, y éste (en relacion al Plan de La Plata) es

un plan fisico. EI 80% son proyectos urbanisticos y arquitectonicos, y un plan estratégico es una

* Los antecedentes del PE estan desarrollados en la pagina 122 y 123. 159



cosa muy distinta.”” En este punto es importante recordar la vision integral, que no se agota en lo
fisico, que se mencioné como una caracteristica esencial de la PE en el punto 3.2.2. y, por otra
parte, la inclinacion anteriormente sefialada, de influenciar el resultado de un proceso
participativo desde la formacion de quienes dirigen y coordinan estas politicas.

También Ilama la atencion que el Municipio no contd con una Secretaria o Direccién de
Relaciones con la Comunidad o Participacion Comunitaria que pudo haber apoyado y
acompafiado la realizacion y seguimiento de las experiencias, brindando sustentabilidad y
retroalimentacion a los procesos participativos.

Estas lineas de accion o inaccion que estamos analizando creemos que reflejan en
definitiva el bajo compromiso de la gestion municipal para que, realmente, se desarrollen estas
politicas participativas. En efecto, la mayoria de los actores entrevistados vinculados a la gestion
municipal coincidieron en que no percibieron cambios en el modelo de gestion a partir de las
experiencias analizadas. Asimismo, en la mencionada presentacion que realizo6 el equipo técnico
para un concurso se advierte que “la fragmentacion de las visiones sectoriales en la estructura
municipal, con cierta rigidez para adoptar alternativas de gestion asociada, provoca dificultades
en la implementacion de los programas y proyectos resultados de este nuevo espacio publico.”
(Martino, H. y Dulitzky, L., 2001: 9).

En relacion a este mismo tema puede agregarse que la falta de continuidad de ambas
experiencias dificulta la instalacion de capacidades en la gestion y la construccion de una cultura
participativa tanto para la comunidad como para la gestion gubernamental. En efecto, el
Presupuesto Participativo sélo se implementd durante un afio y el Plan Estratégico se disefio,
pero no se mantuvo un equipo de trabajo, ni entre los técnicos, ni con la comunidad. Tales
discontinuidades deslegitiman los procesos y generan incertidumbre acerca de la verdadera
voluntad politica de implementar estas iniciativas que incorporan a la comunidad como un actor

politico que “ejerza su ciudadania”.
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Los responsables de otras experiencias similares (Rosario, Cérdoba, Porto Allegre, etc)
reconocen que los procesos participativos requieren de tiempo, no se generan de la noche a la
mafiana, cambian segun las circunstancias contextuales y los grupos sociales. Desde estas
practicas gubernamentales la participacion se concibié como un proceso educativo no formal,
donde se aprendi6 sobre la marcha de la experiencia. En este sentido Harnecker (1995) relata los
comentarios de Iria Sharon (ex asesora del alcalde y coordinadora de Relaciones con la
Comunidad) sobre la experiencia de Porto Allegre: “el primer afio no se cumplié con las obras
del presupuesto y las personas que habian participado decian: nos llaman para discutir y luego
las cosas no se hacen. Se produjo en la poblaciéon una situacion de desconfianza frente a la
alcaldia. (...) A fines de ese afio se cit6 a la poblacion para rendir cuentas. Habia méas gente de
la administracion que de la propia poblacion. Rendir cuentas de tan escasas realizaciones es
complicado, pero aln asi nosotros considerdbamos que debiamos hacer esa reunion, inclusive
para explicar por qué razones no habiamos podido cumplir el plan (...)” (pag. 203). La
funcionaria cuenta que al afio siguiente ("91), luego del saneamiento financiero comenzaron a
hacer las inversiones que los representantes de la comunidad habian elegido. “En el momento en
que la gente vio que eso ocurria el proceso empez6 a retomar credibilidad.” (pag. 204).

De la experiencia citada es significativo rescatar que sino se cumplen las politicas
acordadas es importante dar las explicaciones a la comunidad. De lo contrario, sucede como
hemos recogido en varios relatos de participantes, sentimientos de frustracién y desconfianza
hacia las futuras convocatorias, quitando legitimidad al proceso.

Al momento de preguntar a los distintos actores por qué creian que el Municipio encaro
este tipo de politicas hubo dos tipos de posiciones: quienes rescataron estos procesos aungque
percibieron dificultades y quienes directamente descreyeron de las intenciones.

En el primer grupo se ubicaron algunos entrevistados integrantes de las juntas comunales:

“Yo creo que el municipio de La Plata es pionero en el tema de la participacion, aun con

todos los errores. Es pionero por el Presupuesto participativo, las juntas comunales, el defensor
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ciudadano. Se ha tenido logros muy fuertes. Yo creo que falta un nuevo impulso, seria muy
bueno que la gestion se modernice y profundice las relaciones con el tercer sector.”

“Para mi es un Municipio de avanzada. Es un intendente de avanzada. Generd cosas muy
potables, como las juntas, pero por otro lado siento que también tiene cosas muy erroneas como
el tema del transporte.”

En la segunda posicién los entrevistados sefialaron que los avances de la participacién se
debian a una estrategia de marketing electoral y de doble discurso, con una gran distancia entre
el decir y el hacer. Algunas de las opiniones en este sentido fueron:

“No hubo coordinacion para que esto tuviera éxito. Esto es marketing como muchas otras
cosas, que se anuncian publicitariamente, se hace un show de campafia. Yo creo que esto es
peligroso, porque lo que hicimos para movilizar una comunidad se torna en un fracaso y esto va
hacer que la comunidad esté desmovilizada por mucho tiempo. Se juega con la confianza de la
gente.” (director de una de las areas de la municipalidad en referencia la PP).

Un integrante del consejo general equiparé la situacion del Plan Estratégico a la eleccion
de delegados, que no se volvio a realizar mediante el voto popular como en el 2000. ““Lo que veo
mal es que cuando ve que la herramienta se le puede volver en contra, la deja de usar (se
refiere al Intendente). _ Entonces ¢;por qué pensas que hace estas cosas? Por demagogia. Para el
discurso.”

“Creo que son herramientas que el ejecutivo usa para demostrar que es abierto a la
comunidad, que es participativo, que es moderno. Pero a la hora de tomar las decisiones se
toman entre 4 0 5y pesan las decisiones de la cabeza de esa reunion y no la del resto de los
miembros.”” (concejal de la oposicion).

Otro entrevistado enfatizd una cuestion mas estructural y resalté que lo que debe cambiar
es la cultura politica que tiende a la concentracion del poder de decision: “tengo una vision

negativa. Esto significa un cambio de cultura. No sé si a niveles medios pero a nivel de
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dirigencia no estan dispuestos a hacer una apertura.” (participante en los talleres de proyectos
de octubre de 2001).

Finalmente, algunos entrevistados relacionaron estas Gltimas decisiones del Intendente de
volver atras con algunos avances respecto a la participacion ciudadana con el desgaste que esta
sufriendo la gestion®.

Respecto a la participacion de la comunidad en estas experiencias, entendemos, que se
limit6 a colaborar en el diagnostico, sin continuidad mas alla de los encuentros programados para
tal fin. En efecto, el coordinador del Presupuesto Participativo aclaré que originariamente la
implementacion preveia una serie de reuniones con las juntas comunales para monitorear la
ejecucion. Sin embargo esta etapa no se concretd: “la idea era que la gente controle y vaya
verificando qué es lo que se hizo y lo que no se hizo. El tema fue que después vino el afio de
elecciones y los resultados fueron parciales. Ahora nosotros tenemos incertidumbre sobre la
continuidad del programa.” Es importante aclarar que esta entrevista fue realizada en marzo del
afio 2000, poco después este equipo se disolvid.

Por su parte, en el equipo técnico de ambas experiencias se percibi6é una distancia entre el
momento de los talleres con la comunidad, la etapa de disefio de la politica y el de
implementacién. “Nosotros la etapa técnica la hicimos con el mayor convencimiento de que el
instrumento era el adecuado y metodoldgicamente los resultados fueron bastante buenos. Ahora
hubo un corte entre lo que fue la metodologia, el trabajo con la gente y lo que fue la
implementacion del presupuesto.” (técnico del PP).

Asimismo, en el Plan Estratégico los profesionales de la UNLP relataron que propusieron la
realizacién de otros encuentros con la comunidad para seguir trabajando en los lineamientos
estratégicos y analizar las alternativas. Segln su opinidn, esta opcion no fue viable por los tiempos

politicos que se manejaban desde el municipio. De esta forma, esta experiencia recortd el

*® En las elecciones del 2003 el intendente fue re-electo para su cuarta gestion con el 32% de los votos, cifra inferior

(casi en 20 puntos) a la obtenida para la eleccion del “99.
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desarrollo de una participacion mas amplia a la de tipo consultiva, es decir donde la poblacion
opina sélo sobre ciertas problematicas.

Otro tema de interés para nuestro andlisis es si realmente se respeta la opinion de la
ciudadania al momento de tomar las decisiones. Al respecto, para el equipo que coordind los
talleres barriales y para participantes del PE no hubo concordancia entre los lineamientos finales
que aparecen en la publicacién Plan Estratégico La Plata 2010 y lo que se trabajé en los
diferentes barrios.

“Habia que encajar la opinion de la gente en lo que ya pensaba el ejecutivo municipal
sobre el tema. Esto senti en las jornadas esas, es lo que vi y evalué, que una vez mas se estaba
utilizando a la gente, transgiversando un mecanismo muy bueno que es la participacion.”
(concejal de la oposicidn).

““Las instituciones serias luego se apartaron. Lo que tiene que hacer un Plan estratégico
es que toda la comunidad lo adopte, sino no sirve. Al principio habia comunion de ideas pero
luego se perdi6 mucho tiempo en dejar las cosas lindas, en venderlo politicamente bien. Los
dirigentes, los que participamos perdiamos tiempo que podriamos haber dedicado a otra tarea”.
(integrante de una junta comunal).

Respecto del Presupuesto Participativo las opiniones fueron similares, siendo
paradigmatica la opinion de un concejal de la oposicion que particip6 activamente en los talleres
que se realizaron en una de las delegaciones: ““cuando se ve que un proyecto baja desde la
cabeza, la gente no quiere seguir legitimando con su presencia cosas con la que no esta de
acuerdo y si estan de acuerdo hubiese querido participar en forma mayor.”

En relacion al interrogante sobre el funcionamiento de las juntas comunales, promovidas por
la municipalidad para estimular la participacion comunitaria en la gestion publica, los resultados
son disimiles de acuerdo a las zonas geogréficas.

En general los integrantes de las juntas se refieren a que son “intermediarios’ y que trabajan

en los distintos problemas que tienen los vecinos: ““de arbolado, las calles, los edificios, el agua,
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el bacheo, la luminaria, la higiene, aborda todos los aspectos, los sociales, la parte natural y
cultural, las plazas, los parques, toda la problematica del patrimonio.”

Sin embargo, en algunas juntas de la periferia se remarcaron algunos problemas de
funcionamiento: “creo que una de las tantas falencias es que nosotros del Municipio no
tenemos en claro para qué existimos y la comunidad tampoco lo sabe. Reglamentariamente, se
dice que el orden ejecutivo es el delegado municipal y el legislativo vendria a ser la junta
comunal, como consultor y controlador, esto es mentira. Muchas veces la junta nos hemos
enterado gque muchas cosas ‘pasaron’ por la junta, dicen: inauguramos xx de la junta, y la junta
ni enterada.”

En cambio se observa que las juntas ubicadas en el casco urbano o en las zonas de sectores
medios (como Gonnet o City Bell) actiian como un organismo de contralor y presentan proyectos e
informes en areas del Ejecutivo y en el Concejo Deliberante (algunas juntas participaron en
propuestas que determinaron politicas culturales, de seguridad, influyeron en el tema del PCB,
elaboraron propuestas conjuntas para el tea del transporte, etc.). Ante estas iniciativas se aclar6 que
las respuestas por parte del gobierno son variadas: ““no siempre se hace a la junta participe y si
participa a veces lo hace desde un &mbito menor, con temas puntuales”, ““depende de las
acciones politicas que se hagan en ese momento, que sean mas beneficiosa 0 no, depende de la
envergadura del proyecto, si es costoso, si se dan todas las alternativas. En algunos tenés que
mover otros estamentos como los provinciales.”

Otra diferencia en el trabajo que desarrolla la junta depende de la relacion que haya con el
delegado: “el delegado, cuando vio que haciamos cosas, medio que se negaba, me decia que yo
gueria trabajar sola, no era asi, yo queria hacer cosas.” Incluso en algunos casos se vislumbré
una competencia entre los delegados y las juntas, un divorcio en las actividades de unos y otros,
donde el delegado tiene temor de perder poder en su zona de influencia. “A mi me decian por
qué siempre salia mi nombre en los eventos ¢y quién presenta las notas, quién se mueve? No sé

qué piensan, que yo quiero ser la proxima delegada, pero no es mi interés.” (integrante de una
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junta comunal). Es importante destacar que existe una larga trayectoria en el tema de la
resistencia de los delegados, pues este inconveniente ya habia sido sefialado por el ex- intendente
respecto a la corta experiencia en su gestion a fines de los "80.

Por otra parte, hubo acuerdo en los limites que tienen estos 6rganos “la respuesta no estan
en la Junta™, ““no tenemos poder para solucionar.”

En cuanto a la composicion de las juntas y la posibilidad de acceso las opiniones fueron
nuevamente variadas desde quienes opinaron que hay condicionamiento hasta los que expresaron
que el acceso es libre:

“Hoy en realidad son mas oficialistas que representantes de la comunidad. No hay
apertura de las juntas, las elecciones son cerradas y siempre estan los mismos.” (concejal de la
oposicion).

“En las juntas participan compariieros (en referencia a partidarios justicialistas).”
(integrante de una junta comunal de la periferia).

“Para participar es requisito ser vecino o al mismo tiempo ser gente de otras instituciones
sociales en el radio de la zona, clubes, asociaciones, ONG (...) no hay cupo participan todos lo
que quieren.” (integrante de una junta comunal del casco).

Una de las conclusiones a las que arribamos en el analisis de este caso es que la capacidad
de influencia de las juntas en las politicas municipales depende en gran parte de los contactos
personales de sus miembros, sea a través de canales politicos o por contactos académicos. Por
ejemplo se observd que en el casco urbano hay un porcentaje importante de participantes que son
profesionales que aportan sus conocimientos y la informacion que poseen a través de otros
ambitos, generando una mayor posibilidad de presentar proyectos “técnicos” que tienen mayor
viabilidad en el municipio y realizar “lobby” para solucionar las problematicas de su zona.

Otro tema que surgi6 en reiteradas oportunidades fue que las funciones de las juntas

aparecen ligadas a cuestiones politicas, sobre todo en épocas de elecciones.
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Un integrante coincidié con el diagnostico de que el Municipio intenta influenciar el
trabajo de las juntas, pero aclard que esta situacion no llega a todos los casos. “El proyecto de
las juntas comunales dice que hay una independencia politica. Por ahi eso se les volvio en
contra, le parecié que podian dominar todo, pero las juntas comunales son gente profesional, de
laburo que se resisten a ello.”” En consecuencia, las juntas que se mantienen al margen de las
cuestiones politicas no reciben ningun tipo de apoyo para la organizacion de las tareas que
realizan. “Cuando organizamos x evento en el Salén Dorado de la Municipalidad, nos tuvimos
que pagar todo, el sonido, y después aparecio el delegado, pero no lo dejamos participar porque
él nunca nos da colaboracion.”

Con estos relatos no queremos sostener que las juntas comunales deban ser apoliticas, sino
que coincidimos con Dowbor (2002) en que a partir de estas experiencias se espera el
fortalecimiento del tejido de las organizaciones sociales, para que la politica se organice en torno
a los intereses de cada comunidad en lugar de ser la “especialidad” de una clase politica que la
utiliza en su propio beneficio.

En el caso de la ciudad de La Plata se percibe que en el Gltimo tiempo se han multiplicado
los espacios de participacion tanto estatales como de la propia comunidad. De hecho, después del
2001 la localidad no fue ajena al surgimiento de las asambleas barriales, las que todavia persisten
en algunas zonas.

“El resultado fue un efecto boomerang, los mismos que quisieron politizar los espacios de
participacion ciudadana genuinos, que quisieron especular sobre esto, produjeron
descreimiento. Lo que estd pasando ahora es que surgen otros espacios de participacion
ciudadana que son paralelos a lo que nosotros pudimos haber canalizado.” (funcionario
municipal).

“Eso moviliz6 mucho y no quedd en nada (se refiere al PP), perdi6 fuerza no se si por

cuestiones electorales, si por la crisis del 2001 y sucesivas. De ahi se generaron otras asambleas

167



comunales para competir. Ellos trabajan temas culturales mas recreativos. No se porque no se
integraron a la Junta, no tendrian confianza.” (integrante de una junta comunal).

En conclusion podemos afirmar, luego de las distintas opiniones reunidas, que el
funcionamiento de los centros comunales parece estar lejos de un trabajo conjunto que tienda a
un nuevo modelo de gestion administrativa basado en la participacién ciudadana y la
descentralizacién, tal como se propone en el Decreto municipal N° 741/92.

Otro punto interesante para abordar el tema es que tanto el Presupuesto Participativo como
el Plan Estratégico estuvieron pensados como espacios para canalizar la participacion a traves de
las juntas comunales (aungue no se agotaba en ellas, pues podian participar vecinos que no la
integraran). Por lo tanto, si se parte de una situacion inicial en la que las juntas tienen problemas
de funcionamiento y de representatividad social, es esperable que los resultados de las
experiencias analizadas no sean favorables.

“Como las juntas comunales no funcionan, es una mentira lo de la participacion. Se
manejan con los punteros del barrio que se agarran de alguna institucion vecina (...) Para las
demandas diarias tendrian que funcionar las Juntas comunales, para el asfalto, el arreglo de
esto o de aquello. Por eso te das cuenta que no funcionan, sino la gente no hubiera ido al taller
a plantear estos temas. Al taller del Plan tendrian que haber ido a discutir un Plan a futuro
donde ademas se hubiese explicado a la gente qué es un Plan Estratégico, entonces te das
cuenta que las juntas comunales no funcionan.” (concejal de la oposicion).

Finalmente, hemos destacado que la participacion ciudadana no viene a reemplazar, sino a
complementar la democracia representativa. Sin embargo, observamos que s6lo una minima parte
de las juntas tiene relaciones con el 6rgano deliberativo a partir de proyectos presentados. En este
sentido, los concejales entrevistados*® remarcaron que casi no hay relacién entre las juntas y el
Concejo Deliberante: “no, con las juntas no hay relacién. No creo que sean mejores las

articulaciones de las juntas comunales con la sociedad. Si con el Ejecutivo.”

* Todos los concejales que accedieron a entrevistas fueron de bloques opositores.
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Tal como resaltamos oportunamente, creemos que para implementar un nuevo modelo de
gestion en las ciudades -basado en la participacién de la ciudadania- es necesario el compromiso
y la asuncion por parte de las maximas autoridades politicas para garantizar que todas las
acciones de gobierno, normativas, decisiones politicas, etc., se articulen en una misma direccion.
Cuando estas condiciones estan presentes el proyecto tiene mayores posibilidades de ser
aceptado y valorado por los miembros de la sociedad.

En esta misma linea, entendemos que los procesos de participacion explican los resultados
alcanzados. Las opiniones hasta aqui citadas demuestran que no hubo un profundo compromiso
politico por parte de la gestion municipal, esto se reflejé en las dificultades en la convocatoria,
en la metodologia empleada, en una falta de resultados, en la fragmentacion de la gestion
municipal en la elaboracion de las politicas publicas y en una discontinuidad de los procesos. El
conjunto de estos factores generaron el descreimiento de la comunidad, por lo que no se asumio
como propio el proyecto. En palabras de Restrepo “la calidad de los procesos determina si se
reconocen o se desconocen las organizaciones sociales representativas de una comunidad, si la
agenda de discusion es pactada o impuesta, si el alcance de un proceso de concertacién es para
implementar una decision tomada con anterioridad o para que el proceso de participacion defina

el quehacer politico.” (Restrepo, D., 2003: 4).
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5.2. Villa Gesell

Datos contextuales

Villa Gesell es una ciudad ubicada en el litoral atlantico argentino, a 350 kilémetros de
Buenos Aires. El partido se extiende en una franja de 3 kilometros entre el mar y la ruta 11, y
tiene 65 kildmetros de largo.

Segun el censo nacional del 2001, tiene 24.282 habitantes, con una baja densidad de
poblacién de 85,20 hab/km2. El crecimiento anual es de 6%, superior al 2% del resto de los
municipios de la provincia. Cada 10 afios la ciudad duplica su poblacion, con el consiguiente
impacto en el crecimiento y desarrollo de la ciudad, pero sobre todo en su identidad.

Este Municipio tiene como principal actividad econdémica el turismo y el comercio (por
afio pasan un millén de turistas) pues es uno de los lugares costeros mas reconocidos del pais.
Estas caracteristicas hacen que la ciudad tenga una alta estacionalidad.

Las mayores debilidades en la calidad de vida de los habitantes de la zona se deben a las
expectativas de progreso que genera la temporada turistica en amplios sectores sociales. En los
ultimos afios se produjo una emigracion de personas desde otros lugares de la costa atlantica, en
su mayoria con bajos niveles de capacitacion, que encuentran serias dificultades para insertarse
en el mercado laboral en los diez meses de receso turistico. Esta poblacién con serias dificultades
socio-econdmicas se ubica en la zona mas cercana a la ruta y se diferencia de la otra zona
paralela a la costa, que permanece en parte vacia en los periodos no turisticos.

El intendente actual, Luis Baldo, pertenece a la UCR y se encuentra en su tercer periodo de

gestion.

Desarrollo de la politica participativa
En el caso de Villa Gesell, al igual que en La Plata, el Plan Estratégico se realiza a través

de un convenio entre el Municipio y la Secretaria de Extension Universitaria de la Universidad
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Nacional de La Plata en el marco del “Programa de Apoyo a los Municipios” de la Direccion de
Asuntos Municipales (DAM).

El Plan Estratégico puede analizarse a través de las etapas que se desarrollan a
continuacién (Municipalidad de Villa Gesell/lUNLP, 2002).

e Lanzamiento de la primera etapa del Plan Estratégico:

- Los primeros pasos de este Plan se reconocen a inicios de 1997 a partir de la realizacion
de un diagnostico preliminar en el que se relevaron variables sociales, economicas, fisicas y
ambientales con el objetivo de reconocer y dimensionar los déficit y potencialidades de la zona.
Este diagndstico permitio obtener informacién que permitié planificar acciones sobre el
escenario. Este relevamiento durd aproximadamente un afio y tuvo como resultado la publicacion
de un libro en 1999: “Villa Gesell. Reflexiones y datos para una estrategia de desarrollo.”

Del diagndstico surgio la necesidad de homogeneizar los niveles de ocupacion de la gente
durante el afio y armonizar las relaciones urbanas y la oferta de servicios sociales y de
infraestructura en verano respecto a las demandas de la poblacion estable (Diario Realidad
Geselina, 8/7/99).

- Las reuniones preparatorias transcurrieron entre los meses de mayo y junio de 1999. El
objetivo de estos encuentros entre el equipo de la municipalidad y de la Universidad fue acordar
el plan de accidn, el cronograma de tareas y la metodologia definitiva del trabajo.

e En el mes de julio se realizé el lanzamiento de la segunda etapa del Plan. Este evento
contd con la presencia del Intendente y el gabinete municipal, el equipo técnico de la DAM,
representantes de organizaciones sociales y medios de prensa.

El eje de la metodologia de trabajo estuvo centrado en mecanismos de participacion que se
plasmaron en dos modalidades de trabajo:

- cinco talleres tematicos: productivo/comercial; social (salud, educacion, cultura y

deportes y empleo) y urbano/ambiental/turismo.
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- once reuniones vecinales con representantes de instituciones barriales y vecinos en los
cuales se trataron las demandas emergentes y las posibles propuestas de solucion. Los lugares
fueron definidos en base a criterios de identidad de los barrios y localidades de partido: La
Carmencita, Norte, Monte Rincon, Mar Azul, Copacabana, Centro Norte, centro sur, Mar de Las
Pampas, Industrial - Caacupé, Sur, 20 de Junio.

Los talleres se organizaron en dos momentos metodoldgicos. En el primero se recogio la
mayor diversidad y complejidad de opiniones acerca de las problematicas del barrio. A partir de
esta informacion el equipo técnico elaboré un documento con la trascripcion de las conclusiones
de todas las zonas. Este documento fue distribuido entre los asistentes para que en un segundo
encuentro puedan trabajar y realizar aportes. (ver ejemplos en Anexo VI).

En el segundo taller se profundizd sobre las problematicas surgidas en el encuentro
anterior y se incorporaron nuevas problematicas y propuestas: se identificaron puntos de
contacto y disidencia, se construyeron puntos de consenso y finalmente, se realizO una
priorizacion de las problemaéticas.

Nuevamente el equipo técnico elabor6 un documento sintesis que fue distribuido,
posteriormente, entre los asistentes.

Los talleres se extendieron hasta los primeros meses del afio 2000.

e A fines de 1999 se conformd una mesa de concertacién como expresion de un ambito de
construccion de los acuerdos entre los actores publicos y privados (estuvo integrada por
instituciones geselinas, vecinos y miembros del equipo técnico- politico coordinador del Plan -
municipalidad y DAM-). Esta mesa surgié como el lugar de representacion de todas las entidades
gue serian consultadas o incorporadas al trabajo de planificacion, con los objetivos de coordinar
las instancias metodoldgicas previstas en el Plan, garantizar la convocatoria y la
representatividad de la comunidad y el espacio de reflexion y analisis de las diversas tematicas

(Diario EI Fundador, 19/11/99).
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El trabajo producido en los talleres y el diagnostico preliminar conformaron un insumo

basico para la elaboracion de los lineamientos que sustentaron un modelo de desarrollo

conformado por siete ejes estratégicos. Consecuentemente, se elaboraron 135 programas y

acciones especificas para su materializacion (ver ejemplo en Anexo VII).

e Hacia fines del afio, la mesa se convertird en el Consejo General del Plan con el

compromiso y la responsabilidad de disefiar y ajustar los programas establecidos y hacer

seguimiento y control del Plan.

Objetivo general del modelo de desarrollo: Recrear la singularidad geselina como centro

turistico articulado a su region, potenciando su identidad como valor fundamental,

capacitando a su gente en la gestion del turismo y propiciando una “ciudad para todos”,

ambientalmente sustentable, socialmente inclusiva y con acceso equitativo al trabajo.

Ejes estratégicos: son el resultado directo del modelo de desarrollo. La naturaleza estratégica

de estos ejes hacen referencia al modo de aprovechar las caracteristicas favorables del entorno,

superando las dificultades coyunturales o estructurales del actual escenario a fin de alcanzar

un escenario posible.

Eje estratégico 1: Identidad

Preservar y potenciar la marca "villa gesell" re-
entendiendo que su identidad constituye un atributo
diferencial de la ciudad, y por lo tanto un valor

estratégico.

Eje estratégico 2: Turismo y nichos

productivos

Resignificar al turismo como motor del desarrollo
econdmico y social de villa gesell -en el marco de la
competencia global- y rearticular el resto de las
actividades econ6micas en un nuevo concepto de red

productiva diversificada.

Eje estratégico 3: Trabajo

Promover el acceso al trabajo, tendiendo a su

sostenibilidad todo el afio.

el
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Eje estratégico 4: Propiciar una ciudad ambientalmente sustentable y

Urbano/Ambiental territorialmente integrada.

Eje estratégico 5: Social Construir y consolidar una sociedad crecientemente

inclusiva y solidaria.

Eje estratégico 6: Grandes Obras Gestionar y construir la infraestructura de soporte que

haga viable el modelo de desarrollo.

Eje estratégico 7: Region Articular el plan de villa gesell, en una estrategia de
desarrollo conjunta entre los municipios integrantes de
la region (La Costa, Lavalle, Madariaga, Pinamar y

Villa Gesell).

El objetivo del modelo de desarrollo surgio de los siguientes lineamientos:

1. Recuperar las ideas relacionadas al sentido de lo propio “del ser geselino” y rescatar el
conocimiento que la comunidad tiene de si misma.

2. En este sentido el turismo apareci6 como una actividad que forma parte de la
cotidianeidad de la gente, que da esencia y materialidad al lugar. Otra idea fue la de
capacitar para el turismo, fortalecer este servicio como actividad idiosincratica en la vida
de todos los habitantes.

3. “Ciudad para todos”: articula la idea de ciudad abierta y receptiva, necesidad de
integracion de sus espacios.

4. Laimpronta fundacional expresa una relacion dialogica entre la sociedad y la naturaleza.
Se rescata el respeto de los valores patrimoniales mas auténticos.

5. Propiciar una sociedad socialmente inclusiva: acceso a la salud, educacion, cultura,

espacios de participacion, etc.
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6. Se alude al tema del trabajo y se enfatizO la necesidad de encontrar respuestas
imaginativas a la cuestion del empleo que hagan posible su sustentabilidad todo el afio.
En este desafio se propuso integrar las habilidades, el conocimiento, la oportunidad, para
llevar adelante la aspiracion de “la ocupacion plena para todos los habitantes.”

7. Cuestion regional: los habitantes de Villa Gesell entendieron que la superacion de sus
dificultades y las consecuencias de algunas de sus aspiraciones podrian solucionarse por
la via de la integracion a un espacio regional (con vinculacion histérica).

e Durante el afio 2000 se comenzd a delinear el Plan Estratégico Regional (La Costa,
Pinamar, Villa Gesell, Lavalle y Madariaga) que culmind en un acuerdo en el mes de diciembre
entre los intendentes de los cinco municipios, el Ministerio de Interior de la Nacion, el Ministerio
de Gobierno de la prov. de Bs. As y el titular de la UNLP, para la redaccion del Plan Regional
que se denomind “Tuyu, mar y campo.” La region se institucionaliza a través de la conformacion
de un consorcio regional y un consejo de seguimiento.

Durante el 2004 se planted la realizacion de un Presupuesto Participativo (PP) para la zona
sur (incluye: Mar de Las Pampas, Las Gaviotas y Mar Azul). Sin embargo, a lo largo del afio
esta propuesta se reorient6 en el proyecto de un Plan Estratégico del Sur que se elaboraria con la
tutela técnica de la Universidad Nacional de La Plata, a través de la DAM, y que tendria como
fin “definir una estrategia de crecimiento y desarrollo de las localidades que contemple la
vision de los habitantes del lugar™. (www.villagesell.gov.ar, gacetilla de prensa 29/10/200).

En esta nueva etapa, cinco afios después de la primera experiencia, se realizaron algunas
reuniones con los vecinos de las localidades del sur donde se obtuvo una primera aproximacion
de la base tributaria y de los servicios que recibe la zona.

Durante los meses de invierno se cambio la propuesta de un PP por la de un Plan
Estratégico, que se presentd en el mes de agosto. En esta oportunidad se explicé el plan de
trabajo y se conformo una junta promotora provisoria (integrada por vecinos de las comunidades

del sur) que acompanfiarian el proceso.
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El plan de Trabajo comprenderia las siguientes etapas:

relevamiento censal,

talleres participativos,

formulacion,

monitoreo.
El relevamiento censal comenzé durante octubre, al igual que los talleres que se
extendieron hasta noviembre con el compromiso de retomarse en abril del 2005, tras un receso
por el comienzo de la temporada de verano.

El Plan Estratégico como politica participativa puede analizarse en dos ciclos de atencion
para el gobierno municipal. EI primero, el Plan Estratégico para Villa Gesell que se realizé hacia
fines de los "90, y el segundo, el Plan para la zona sur del partido que se inici6 en el 2004 y que
actualmente esta en elaboracion. Sin embargo, si observamos la llamada agenda de los
ciudadanos (Tamayo Saéz, M., 1997) observamos que este tema tuvo una continuidad en la
atencion de la comunidad geselina. En efecto, durante el trabajo de campo se han detectado
numerosos articulos de diarios, debates en archivos de programas de canales locales y asi lo
manifestaron los vecinos entrevistados. La organizacion del estudio de este caso tomara estos
dos momentos que se marcan en la politica del gobierno municipal, intentando dar cuenta de los
impactos de esta experiencia en la gestion local y de lo que significa para la comunidad de Villa
Gesell.

Ante el interrogante de investigacion de como surge en el Municipio la idea de contar con
una politica participativa obtuvimos dos respuestas. Por un lado quienes respondieron que fue un
proyecto del Municipio, especificamente del Intendente y por otra parte se hizo referencia a que
la idea fue ofrecida por el equipo técnico de la DAM, de la UNLP. También hubo una posicion
intermedia: ““el Municipio convoca para hacer un diagndstico. Es la primera etapa. Pero el

diagnostico per se no es un instrumento de cambio, entonces hubo un acuerdo conjunto, entre el
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Municipio y la Direccion de Asuntos Municipales (DAM) de promover a partir de ese
diagnostico un proceso de planificacion participativo.”

Como antecedente de esta politica de participacién algunos entrevistados hicieron
referencia a una experiencia del gobierno anterior al actual, en la Secretaria de Planeamiento,
durante la intendencia justicialista de principios de los "90. Sin embargo, no hubo coincidencia
en las opiniones acerca de la importancia de la misma que se desarrollé a partir de una serie de
encuentros con funcionarios municipales, miembros del Concejo Deliberante, consejos
profesionales e instituciones sociales.

Respecto a como se difundié y se tratd la cuestion de los procesos participativos en la
agenda de gobierno se hizo énfasis, principalmente, en la necesidad de generar consenso ante las
acciones de gobierno: “es la ventaja de trabajar en esto, es mucho mejor cuando vos tenés como
aliado a la propia comunidad (...) desde la vision del grupo politico, que es sobrevivir a las
circunstancias, esto es muy crudo, para el grupo politico es una manera de hacer mejor las
cosas. Eso es fundamental. Ademas creo que es la mejor manera de tratar de armonizar
cuestiones y de construir una sociedad entre todos.”” (funcionario municipal).

Esta necesidad de obtener gobernabilidad, para algunos, se adelant6 a los hechos de la
crisis del 2001: “el Plan Estratégico en su oportunidad fue una politica, una decision lanzada
cuando no estaba todo esto que ocurrié con los partidos politicos. O sea, previ6 esa crisis de
representatividad, previé también la intension de que participe la gente y que lo que lleve
adelante el gobierno sean ejes que se decidan por mayoria y por inquietud de los propios
vecinos.” (concejal oficialista).

Es interesante resaltar que para el gobierno municipal el PE fue visto con una doble
funcién. Por una parte, profundizé un sistema democratico y, por el otro, fue un plan de gobierno
gue se consensud con la gente. “Lo bueno de esto es que no son parches, parte de una
concepcion politica. Qué queremos de la politica tiene un objetivo central, que es casi el

esquema del Plan Estratégico como manual de gestion, que es conservar la identidad, ¢como se
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conserva? Tenemos una mirada desde lo social, desde la seguridad, desde el turismo, etc”.
Asimismo, en una publicacion institucional este Plan es tomado como una técnica para mejorar
la gestion, brindar informacion sobre el territorio, establecer objetivos y prioridades y formular
politicas de gobierno. (Municipalidad de Villa Gesell/lUNLP, 2002:11). De una forma similar lo
percibieron los vecinos que participaron de la experiencia:

“El objetivo era tener una evaluacion del crecimiento de las distintas zonas y hacer un
inventario de lo que era la ciudad de ese momento de lo que era la parte comercial, educativa,
ver cuéles eran de alguna manera las necesidades de la gente, intentar partir de todos esos
datos que figuran en el libro*” y luego en los restimenes del Plan para poder llevar adelante una
politica sobre los distintos temas que puede tener la ciudad para el futuro.”

“Detectar los problemas de cada barrio, tener la sumatoria de todo eso para enfrentar,
para ir resolviéndolos de acuerdo a las prioridades™.

El PE de Villa Gesell fue el primero que se disefid desde esta Direccion de Asuntos
Municipales (DAM). En primer lugar, como ya hemos explicado anteriormente se realizo el
diagnostico a través del censo. Esta etapa tuvo la particularidad de ser realizada por censistas de
la misma localidad, la idea era que las personas que realizaran el censo conozcan el lugar y a su
vez que los vecinos los conozcan a ellos.

El diagnostico que surgid del censo luego se trabajé conjuntamente con el equipo
municipal y se discutié con los vecinos. En palabras de uno de los técnicos "a nosotros nos
interesd discutirlo con la gente. Hicimos una devolucion. Es lo que nosotros llamamos
diagnostico consensuado. Nosotros metodolégicamente lo que haciamos era ir a una reunion a
levantar opiniones de la gente, donde intentdbamos no influenciar esa opinion. En segundo
lugar haciamos el diagnostico técnico y armabamos un diagnostico consensuado de los temas

que estabamos discutiendo.”

*" Se refiere a la publicacién institucional del Plan Estratégico.
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Este trabajo se plasmO en una publicacion institucional que fue difundido entre las
instituciones y vecinos de la zona. Luego, y con este impulso inicial, comenzaron las reuniones
en los barrios y las tematicas.

La participacion de la comunidad fue directa a través de los vecinos o de representantes de
instituciones sociales de la zona. Cabe aclarar que en un municipio tan chico no es necesario
generar mecanismos de descentralizacion regional como en el caso de La Plata o de Moron.

Del proceso participaron alrededor de 1.250 personas, cifra importante teniendo en cuenta
la cantidad de habitantes del lugar. La mayoria de los entrevistados reconocieron que se
utilizaron diversas estrategias de convocatoria: la volanteada en los barrios, los anuncios
graficos, radiales y televisivos por los medios locales, los afiches en los negocios y la
conferencia de prensa que se brindd para el lanzamiento del Plan a la que se invitd a los vecinos.

Respecto al nivel cuantitativo de la participacion, la cantidad de vecinos fue mayor en el
inicio de la experiencia y con el tiempo fue decayendo. Para algunos, porque los talleres se
tomaron como lugares de catarsis donde los vecinos acudieron a realizar reclamos y esto se
produjo al principio. Para otros porque la misma ciudadania no observo rapidamente resultados y
comenzo a desilusionarse del proceso.

Para un periodista de la zona, quienes continuaron hasta el final del proceso eran personas
que laboral o profesionalmente estaban vinculadas o interesadas con el tema de la planificacion y
los resultados de la misma: ““en realidad en algunos barrios la presencia de la gente fue bastante
representativa, habia distintos grupos, en algunos barrios habia gente muy humilde,
comerciantes del barrio que demostraron interés en un principio en el Plan Estratégico.
Después el interés fue decayendo, ésta es mi opinion, y quedd un nucleo de gente mas reducida
que era gente que tomaba al Plan como una herramienta para poder trabajar este tema del
desarrollo de la ciudad. Habia gente de turismo, gente de la rama de arquitectura,

comerciantes, algunas instituciones que tenian profesionales.”
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Los técnicos también sefialaron que la participacién de los profesionales se relacion6 con
una cuestion de afinidad temaética: “por ejemplo en el taller urbano ambiental, se acercan méas
los colegios profesionales, los profesionales independientes que tienen que ver con la cuestion:
los arquitectos, los ecdlogos, las ONGs ambientalistas.”

Las razones que expresaron los distintos actores acerca de la importante participacion de
los vecinos fueron disimiles. Por una parte, quienes formaron parte del gobierno local opinaron
que hubo una aceptacién de la propuesta porque los ciudadanos “confian en la administracion
municipal” y *“creen en la capacidad del Intendente”. Por otra, los vecinos enfatizaron las
cuestiones de solidaridad y compromiso con el lugar: ““se iban a tratar temas del barrio” y
argumentaron que la presencia de la Universidad otorgaba ““prestigio” al proceso. También hubo
personas que resaltaron que la participacion de algunos ““no era sincera pues aparecieron para
la foto o eran empleados municipales.”

Asimismo, se resalta el papel de la prensa local que se involucré desde el inicio del
proyecto.

Segln los entrevistados, las relaciones entre los distintos actores (vecinos, técnicos,
funcionarios municipales) durante el proceso participativo fue, en lineas generales, buena.
También sefialaron que no se manifestaron conflictos importantes, ni siquiera con la oposicion,
que si bien en un principio descalifico la herramienta, luego tuvo una visibn mas bien
contemplativa, ““una visién distante y poco comprometida. No criticd los errores que se
cometieron, ni los aciertos que hubo.”

En cuanto al proceso de elaboracion del Plan muchos de los entrevistados valoraron el
hecho de la participacion de un equipo de la Universidad. Esta intervencion generd en la
comunidad expectativas acerca del proceso y de las consecuencias que tendria para el municipio
contar con un Plan Estratégico de estas caracteristicas.

“La participacion de la UNLP me parecid interesante, pedir la colaboracion de la

academia no era comun para esta administracion.” (vecino).
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“Es importante que haya en un proceso de esta naturaleza un agente externo. Si este
mismo proceso lo hubiera hecho el municipio por si mismo hubiera generado mas resistencia,
mas dificultades, no hubieran podido probablemente pasar de las demandas. Pero habiendo un
agente externo, sobre todo de la Universidad que tiene una buena imagen, del conocimiento
técnico, el respeto institucional hace que eso facilite la llegada. La gente escucha y acepta a la
Universidad, sobre todo en el interior.” (técnico de la DAM).

“La Universidad fundamentalmente fue un aporte metodologico, primero para la
comprension y después para el desarrollo del trabajo.”

Aunque en general la ciudadania geselina valoré el aporte académico, hubo algunos
profesionales de la zona que sefialaron algunas criticas sobre la participacion, no desde el punto
de vista metodoldgico o “técnico” sino desde los propios intereses politicos: “habia intereses
del mismo grupo para hacer otros Planes Estratégicos en la zona.”

El equipo de profesionales de la Universidad estuvo integrado por dos arquitectos, dos
licenciados en geografia y una especialista en metodologia censal. También participaron otras
dos personas que se encargaron de toda la elaboracion cartografica y colaboraron en el armado
del sistema de informacion geogréfica (GIS).

Respecto a la metodologia que se utilizo para la implementacion del proceso, los técnicos
destacaron los talleres que se hicieron con la comunidad (se realizaron aproximadamente tres por
barrio) y los tematicos, transversales a todo el partido. Como lugares de encuentro se buscaron
lugares representativos de la ciudad, por una cuestion de identidad, que fueran convocantes como
por ejemplo: las escuelas, la salita de primeros auxilios, la biblioteca publica y otros lugares
referenciales.

La metodologia de taller fue planteada con consignas abiertas y simples tales como
“scuales son las principales problematicas del barrio?”, posteriormente los asistentes se
reunieron en comisiones. Luego se desarrolld un plenario y se sacaron las conclusiones. El

producto de estos encuentros se trabajé con el gabinete de la Universidad. En esta instancia se
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elabord, a partir de lo discutido, un documento que se devolvia a la comunidad en un segundo
taller.

En un segundo encuentro se profundizaron las tematicas surgidas en el primer taller, se
incorporaron nuevas Y, finalmente se las priorizaron. Posteriormente, el equipo realiz6 otro
documento que se devolvio y discutié con la comunidad.

Por lo tanto se obtuvieron de este proceso tres tipos de documentos:

1) la trascripcion textual, en crudo;

2) el acta de la reunion;

3) una sintesis en la que convergian los resultados de cada una de las mesas del plenario
final y que tenian més elaboracion técnica.

Varios relatos expresaron que las primeras reuniones sirvieron para que la comunidad
manifestara las demandas hacia el Municipio.

“Nosotros intentabamos de que en la primera reunion hicieran catarsis, de que saliera la
demanda, porque esto también es parte del tema y se puede transformar la demanda en una
propuesta. Pero en una segunda o tercer reunién, trabajar exclusivamente en las propuestas.”
(técnico de la DAM).

*““Las reuniones generales o plenarias tienen un alto porcentaje de catarsis, todo el mundo
va ahi a desahogarse, pero bueno, eso también hay que escucharlo porque merece largar las
cosas que tiene el vecino adentro.” (vecino profesional que participo activamente en el proceso).

Ya hemos comentado que la prensa local sigui6 muy de cerca el tema del PE, en sus
analisis también sefialaron la dificultad de las primeras reuniones: “quiza como balance de la
reunion mencionada, debe decirse que se personalizaron demasiado los temas, pero de
cualquier forma el resultado obtenido podra facilitar la tarea final del plan, que no es otra cosa
que la de coordinar y orientar las demandas y potencialidades de la comunidad, con vistas a un
disefio de desarrollo estratégico que contemple a todos los actores de la sociedad.” (Diario El

Fundador, 13/8/1999).
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Respecto al vinculo entre los actores intervinientes, se resaltd la buena relacion de los
participantes de los talleres y el equipo técnico: “la relacion fue muy buena™.

Por parte de la comunidad, en general se enfatizd la buena predisposicion de los técnicos
de la Universidad y las devoluciones que realizaron sobre los temas tratados en los talleres. De
hecho, si se comparan los documentos de trabajo de las reuniones vecinales y los ejes, objetivos
y acciones del Plan Estratégico, se encuentra en lineas generales que hay una correspondencia de
un 70%, aproximadamente, en los temas tratados. Esta correspondencia también se observo en
un documento borrador que relata las intervenciones de los vecinos sobre las probleméaticas del
barrio®® y la sintesis realizada por el equipo técnico.

Sin embargo, hubo algunas criticas especificas sobre la modalidad de trabajo. Las mismas
se enfocaron en el taller que se realiz6 con turistas con el objetivo de indagar sobre acciones
potenciales para fomentar este sector. El taller consistié en preguntar la opinion sobre distintos
escenarios y obras futuras para Villa Gesell. La critica residio en que aquellas acciones que se
pensaban desde el gobierno local para fomentar el turismo perjudicaban la calidad de vida de los
pobladores y el medioambiente de la ciudad. Segun esta opinion estos talleres con turistas se
armaban porque se necesitaba algun tipo de aval para incluir estos temas en el Plan. “Estos
temas fueron metidos por la ventana y no fueron discutidos en el plenario y de pronto aparecia:
Es conveniente que haya un puerto deportivo en Villa Gesell ... hoy todos sabemos que un
puerto deportivo seria gravisimo para la costa por el problema de la erosion de la playa.” (El
entrevistado se refiere a un objetivo del eje 6: Grandes obras del PE: “Estudiar la factibilidad de
la materializacion del Puerto nautico Villa Gesell”).

Esta propuesta, que se conocié como el Plan Director Norte, fue el tema mas conflictivo

durante el disefio del PE.

*8 Este documento fue brindado por una vecina que conservé los apuntes que se tomaron durante los encuentros y

que fue avalado por los asistentes.
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Uno de los técnicos de la DAM explica claramente cuéles fueron los inconvenientes
alrededor de esta propuesta: ““el proceso estuvo sélo atravesado por un tema por el cual no se
Ilegd a consenso. Tiene que ver con que al norte de Villa Gesell, entre Villa Gesell y Carilé hay
unas cuantas hectareas, no recuerdo la superficie de tierras, que hoy por hoy son de médanos,
que el Municipio quiso o vio la posibilidad de darsela a inversores privados, capitales chilenos
que querian hacer una ciudad nautica, tipo Puerto Trinidad en la ciudad de Berazategui, con
marinas propias, pero restringido al acceso publico. Una suerte de urbanizacion cerrada. Esto
iba a generar una urbanizacion del tamafio de Villa Gesell en cuanto a cantidad de habitantes.
Justo surgio la llegada de los inversores chilenos en el medio del Plan Estratégico, la gente
quiso instalar el tema. Sobre todo los profesionales estaban en desacuerdo por muchas cosas,
pero por sobre todo por el impacto medio-ambiental que iba a significar desmontar los médanos
0 generar un polo de atraccion que iba a competir con el propio Villa Gesell. EI Municipio lo
planteaba como una generacion de recursos, por los impuestos, por la mano de obra, por las
economias externas que iba a generar. En los talleres barriales no fue visto como problema, en
cambio en los talleres tematicos donde la opinidn tenia mas que ver con la mirada de sectores
de profesionales, ONGs de tipo ambientalistas habia un tipo de fuerte recelo. Esto fue el Gnico
tema sobre el cual no se llegd a un acuerdo. Esto no prosper6 después pero era una piedra en el
zapato que no nos permitia avanzar.”

Al momento de evaluar la experiencia, la totalidad de los entrevistados sefialaron como
positivo la importancia de este proceso participativo y de contar con un diagnostico consensuado
para el disefio de politicas.

Desde el gobierno local se afirmé que el PE se cumplié en un 80%*°, remarcando como

puntos sobresalientes el cumplimiento de tres de los ejes’:

* Segtin un documento de la pagina web institucional del municipio, la mayoria de las acciones se implementaron

en el 2001, otras son de carécter permanente y el resto se encuentran en marcha (ver ejemplo en anexo VIII).
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» La consolidacion de la regién (eje estratégico 7) a través del Plan Estratégico Regional,
en el que el Municipio de Villa Gesell actu6 como promotor y facilitador del proceso.
Esta accion es importante porque logré un proyecto colectivo que derivd en un
consorcio productivo.

» La definicién de la marca ciudad (sobre la que volveremos mas adelante).

» La definicion de politicas sociales inclusivas: Programa de Seguridad Alimentaria
(Pro.Se.Al) dirigido a beneficiarios del Plan Jefes y Jefas que, ademaés, recibieron
capacitacion laboral.

En los primeros capitulos hemos destacado que el tema de la capacitacion es un
dinamizador de la participacion comunitaria. En este sentido, es importante sefialar que el
Municipio viene implantando con continuidad la capacitacion en tematicas de turismo, dirigida a
los prestadores de servicios y abierta a la comunidad.

Por su parte, los vecinos que participaron del PE rescataron, especialmente, el lugar de
encuentro colectivo y de reflexion sobre las problematicas de la zona en forma conjunta con las
instituciones sociales y el municipio.

“La posibilidad de participar en el Plan estratégico, me ha permitido apreciar de una
manera mas amplia, el sentido comunitario de quienes vivimos en este Partido, al poder
observar en conjunto el accionar de instituciones y vecinos, en un marco de libertad absoluta.
Es esta libertad la que permitié expresar las diferencias y los acuerdos, donde cada uno
defendid su identidad pero fundamentalmente demostrd su preocupacion y amor por el suelo que
habitamos.” (opinion de un participante, citado en el Plan Estratégico de Villa Gesell).

Sin embargo, también se sefialaron varias dificultades. A continuacién se enumeran los

distintos puntos que enunciaron los actores:

%0 Tomado de la disertacion de un funcionario municipal que expuso la experiencia en las Jornadas de Planificacion
Estratégica Participativa en la escala local y regional, organizada por la DAM, en el marco del centenario de la

UNLP, el 20 de mayo de 2005.
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1) Equipo técnico:

e Diagndstico: se reconocio que se tendria que haber dedicado menos tiempo al diagndstico
pues aunque se ganod en exhaustividad se perdid la dimension temporal del proceso de
planificacion del trabajo: ““por apelar a la profundidad perdimos de vista el poder tener
un diagnostico participativo en tiempo real. Cuando terminamos el diagndstico
participativo, la cosa habia cambiado bastante.”

e Contexto: se explico que hubo inconvenientes para cumplir algunas acciones en el marco
de la crisis del 2001: “el tema es que también nos atraveso la crisis. No podemos perder
de vista que el afio 2001 marcd otro pais y que todo lo que hubieses planificado antes se
habia caido.” Este factor externo también fue sefialado por los actores politicos

entrevistados.

2) Gobierno local:

¢ Respecto a la implantacion y control del Plan Estratégico: si bien la posicion del gobierno
local fue que se cumplié mayoritariamente con las acciones del PE, se indico que la
mayor deuda fue la de no contar con el organismo previsto para efectuar el control y
seguimiento del Plan. Sin embargo, se enfatizd que este hecho fue de responsabilidad
compartida con la sociedad, pues se explico que el 6rgano de seguimiento estaba
conformado por un representante del municipio y otro de la comunidad para cada eje
estratégico: ““el representante de la comunidad iba a surgir del registro de entidades de
bien publico. O sea, que estamos en deuda con esto pero también tenemos la deuda de la
entidades, nosotros estamos haciendo el llamado y no se anotan.”
Asimismo, se sefialé que el esquema que planteé la DAM debid “practicar gestion
participativa antes de irse.” Ademas se hizo hincapié en la misma sociedad

e Incomprension del concepto de PE: algunos explicaron que la funcién de un PE como
herramienta participativa y de gestion se desvirtué por la de un listado de acciones a

concretar: “en general mucha gente lo entendié como una serie de medidas. Es decir, el
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3)

Plan detect6 que habia que llevar a cabo tales acciones o gestiones o tales problemas.
En ese sentido, mal o bien se han llevado a cabo o se estan haciendo (...) En el grado en
que yo soy critico con el manejo del Plan y también en la manera en cémo lo vio la
comunidad, es que se vio con una vision estatica, como una lista de cosas a hacer y no
como una manera de definir y posicionarse ante conflictos, resolver, gestionar poder.”
Resistencias internas a la gestion: otro factor que dificulta la implementacion del Plan
proviene de resistencias al interior de la misma gestion municipal: ““nos falta convencer a
la propia tropa (...) creo que es mas trabajoso para adentro que para afuera, hay mas
resistencia adentro porque ... €s lo mismo cuando hablas de descentralizacion, la gente
tiene una falsa idea de esta cuestion. Creen que si vos coparticipas este tipo de
decisiones es como que perdes el poder.”

Por ultimo, también se hizo referencia a la utilizacion politica del PE: “hubo
apropiamiento como espacio de oposicion por parte de vectores politicos por asi decirlo,
no hablo de partidos peronistas o radicales, hablo de personas que no estan en ningdn
partido y que les gusta estar en las reuniones, tener representacion y que mas alla de su
representacion en el Plan no tienen una representacion comunitaria”, “las mal llamadas
estrategias politicas son piedras que dificultan muchas de las reuniones, siempre hay
participantes que no buscan, no tienden a ese objetivo de participar en el sentido de
tomar decisiones, sino de que las reuniones obtengan un buen resultado o hacen
chicanas o ese tipo de situaciones, que no van con una propuesta sincera, pero bueno no

son mayoria.”

Los vecinos:

Para uno de los vecinos contactados el producto de esta experiencia no dio por resultado
un Plan Estratégico de Villa Gesell, justamente porque no fue ni un plan, ni estratégico,
ni de Villa Gesell. Veamos a continuacion la fundamentacion de esta aseveracion: "no

creo que haya sido un Plan, porgue no veo que haya ni objetivos, ni meta hacia donde
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hay que ir, ni se plantearon etapas intermedias, caminos alternativos para llegar a ese
objetivo (...) No me parece que sea estratégico porque me parece que en la definicion de
estratégico debe estar fundamentalmente la vision global y la vision del otro, del vecino,
de la oposicion o de la competencia y aca no lo tuvimos, no analizamos eso (...) Lo de
Villa Gesell tampoco fue Villa Gesell, porque yo entendia que era del partido y termino
siendo del casco urbano y entonces quedo afuera desde barrio norte hasta el limite con
Pinamar.”

e Incumplimiento: en su mayoria los entrevistados sefialaron como principal dificultad el
hecho de que el Plan no se cumplid: ““si yo te tengo que decir la verdad es importante el
Plan Estratégico pero lo importante es aplicarlo.”

De este Gltimo punto deriva un analisis muy particular al que llegaron la mayoria de los
entrevistados: existe una diferencia entre la teoria y la practica y entre lo que se hace hacia
adentro y lo que se demuestra afuera.

“Yo lo que quiero transmitir de esta experiencia es la cosa tedrica planteada y como se
transforma en algo vulnerado.”

““La gente vio que habia un ambito para plantear los problemas que tenian cada uno y yo
creo que confiaban en que por lo menos alguna linea de accion iban a ser tomadas en cuenta,
algunas a corto, otras a mediano o largo plazo. Pero ... en realidad es ... el Plan Estratégico es
maravilloso siempre y cuando se implemente. Sino es como si, hago como si educo, como si, y
resulta que no hago nada. Hago como si. Y eso no es lo que precisamos para cambiar la
realidad.”

Este Gltimo testimonio nos remite al concepto de participacion simbolica que utiliza
Sirvent (1999) para caracterizar a aquellos procesos que en realidad ejercen poca 0 ninguna
influencia sobre la politica y la gestion institucional y generan una ilusion de poder inexistente,

simulando un “como si” se participara. De este modo, bajo estas formas encubiertas de
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participacion, se esconden relaciones de subordinacion, que son verdaderos obstaculos para
fermentar cambios en las relaciones de poder.

Los entrevistados demostraron estar preocupados por esta situacién, especialmente por el
desaliento que genera en la poblacion las expectativas no cumplidas. Este proceso se denomina
en la psicologia social comunitaria como la “desesperanza aprendida” o el “des-encanto” de la
participacion (Montero, M., 2003 y 1994, respectivamente). Estas nociones hacen referencia a
situaciones donde las personas que constituyen una comunidad o una organizacion social han
aprendido, a partir de experiencias negativas, que no tienen posibilidades de cambio o que no se
pueden lograr los resultados esperados a partir de los procesos participativos. Estas situaciones
se naturalizan y generan un efecto paralizador, de apatia, indiferencia y escepticismo.

Sin embargo, aunque algunos reconocieron esta decepcién de la participacion a partir de
esta experiencia concreta, también surgieron analisis que vincularon estos procesos a otros mas
globales: “yo a esto lo llamo vaciamiento del sentido democratico, hacer participar a la gente y
cuando el resultado tiene que ser un resultado concreto, no hay resultados, la gente se pincha y
no participa mas. Entonces se hacen las cosas desde arriba ... pero haber esto no es un
problema de Gesell, es un problema de la democracia de los Gltimos tiempos de nuestro pais,
que esta vaciada de contenido, es formal, no es una democracia activa.”

Hemos percibido a través del discurso de distintos actores que la falta de expectativas
sobre los procesos de participacion que promueven las instancias gubernamentales aparecen
ligadas a la desconfianza hacia el sistema politico, por ello algunos participantes remarcaron la
importancia de que este proceso este coordinado por la Universidad. Esta crisis de confianza de
los ciudadanos hacia los dirigentes politicos es una de las manifestaciones de la crisis del sistema
de representacion. En esta direccion, Quiroga (2004) interpreta el resentimiento que se ha
acumulado contra los gobernantes a partir de que éstos no cumplen con sus promesas y no

ejecutan las politicas en forma satisfactoria.
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Un dato singular fue que los entrevistados explicaron que a la crisis de representacion
politica se agrega también una crisis de las organizaciones sociales: “‘en las organizaciones
sociales siempre estan los mismos™, ““hay un desgaste evidente de dirigente que no participan
mas”, ““hoy estamos viviendo en todas las instituciones una crisis muy fuerte.”” Por otra parte, en
el marco del desarrollo de las reuniones barriales del PE, en algunos barrios los vecinos
plantearon la falta de espacios de participacién social.

“En el barrio no hay &mbitos comunes para que los utilice la comunidad.” (vecina de uno
de los barrios carenciados de Villa Gesell).

“Se amerita a esta zona la importancia de contar con una comision que represente los
intereses de los vecinos de la zona sur, respecto de otros barrios de la ciudad que no cuentan
con representacion o estd en vias de concretarse.” (Documento de trabajo en plenario zona
sur®, 27/4/00).

Esta expectativa frente al proceso participativo reaparece fuertemente en la experiencia del
sur del Municipio (Mar de Las Pampas, Las Gaviotas y Mar Azul). Este caso, que se desarrolla
en lo que hemos caracterizado como el segundo ciclo de atencion del tema de la participacion en
la agenda gubernamental local, se inicia durante el 2004 cuando se plante6 la necesidad de
aumentar las tasas municipales en esta zona (que se ha desarrollado con bastante celeridad en los
ultimos afios). Los vecinos estuvieron conformes con ese aumento pero plantearon el interés de
participar en los destinos de estos fondos de acuerdo a las necesidades del lugar. Asi lo
demuestra el relato de uno de los vecinos de la zona: ““nosotros pagamos muy poco impuesto en
funcién de la calidad de vida de Mar de Las Pampas, pedimos una readecuacion. Pero pedimos
que todo lo recaudado por Mar de Las Pampas, vuelva a Mar de Las Pampas y que esté
auditado por la gente de aca.”

En este contexto, a partir de abril del afio 2004 se iniciaron una serie de reuniones para
delinear un presupuesto participativo. En una gacetilla de prensa de la Municipalidad se resalt6

gue ““la conscientizacién de los propios vecinos acerca de las cargas tributarias y los costos de
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los servicios.” (14/4/04). Sin embargo, durante el afio la propuesta para esta zona del Municipio
se transforma en un nuevo PE y en ese marco, se incluiria posteriormente el PP.

Para funcionarios municipales esta politica constituye una redefinicion del PE, pues
durante el proceso de elaboracion (1997/1998) esta zona no habia tenia el crecimiento con el que
se encuentra en la actualidad. “El desafio del Plan nuevo tiene que ver con la creacion y la
Ilegada del Estado a esta zona que se esta desarrollando casi con la misma velocidad que llegan
los servicios.” (funcionario municipal).

Esta nueva experiencia, que aun esta en desarrollo, también cuenta con la coordinacion
técnica de la DAM de la UNLP.

“En la primera mitad del afo (se refiere al 2004) tuvimos tres o cuatro encuentros con la
gente del ejecutivo municipal por el tema del Presupuesto Participativo, después medio como
que se produjo un compas de espera porque estaban a la espera de un acuerdo con la UNLP y lo
que el Intendente planted fue insertar el tema del PP dentro del Plan Estratégico o que como
consecuencia del PE surgiese el PP.”” (vecino de la zona sur).

En cuanto a las etapas, la metodologia coincide con el PE municipal anterior: se inicid con
un censo para determinar la distribucién de la poblacion y la cantidad de habitantes permanentes
y estacionales, continud con talleres participativos y aun falta la tercera etapa de formulacion.
También se prevé una ultima etapa de monitoreo. (Diario el Fundador, 1/10/04).

Hacia el mes de octubre del 2004 se realizaron un par de reuniones donde se comenzé a
definir los ejes principales de la zona: seguridad, medio-ambiente, limpieza/conservacion y
transito. Finalizando el afio se acordé cerrar esta etapa con el delineamiento de acciones para el
corto plazo, es decir, para ser implantadas durante la temporada de verano y retomar las

reuniones del PE hacia abril del 2005.%

5! Este barrio corresponde a la zona que se extiende entre las calles 135 y 152, antes que Mar de Las Pampas.
52 El re-inicio de los talleres se ha postergado.
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Si bien esta experiencia es sumamente reciente y se desarrolla simultineamente a este
trabajo, se pueden adelantar algunas cuestiones sin que éstas pretendan ser conclusiones
definitivas del analisis de este caso.

El proceso participativo en el sur tuvo caracteristicas que lo distinguieron de otras
experiencias, inclusive del mismo Plan Estratégico de Villa Gesell realizado unos pocos afios
antes. Por una parte estamos haciendo referencia a una poblacién muy chica (aproximadamente
viven en forma estable 200 familias), que ocupan aproximadamente 330 hectareas. Ademas esta
poblacion tiene caracteristicas muy particulares: un sector importante se conforma por residentes
recientes que provienen de otros sectores de la provincia de Bs. As. (especialmente de ciudades
grandes, como Capital Federal y alrededores) que se mudaron a esta zona en bdsqueda de un
cambio en su calidad de vida (alejarse de la inseguridad, tomar contacto con la naturaleza,
formar un emprendimiento propio).

“La idea es que nosotros vinimos aca a hacer una sociedad diferente a la que estdbamos
viviendo. Aca hay valores que hemos redescubierto, la solidaridad, el respeto, la amistad. Lo
redescubrimos, veniamos de una década menemista donde no habia nada de eso y la gente se
desencantd, gente de muy buen nivel econémico vino a trabajar de bachero, en un
microemprendimiento, gente que estaba bien econémicamente pero dijo: yo no quiero esto para
mis hijos. Esta sociedad redescubrié esas cosas.” (vecino del sur).

Respecto al crecimiento poblacional que tuvo la zona en el ultimo tiempo un vecino
explica: “fue gente que se cansé mucho, no de su profesion, se cansé de vivir en la ciudad,
vendi6 su casa, puso la plata acd y apostd. Aun hoy yo te diria que el 70% de los
emprendimientos no es gente que venga del turismo, no son empresarios del turismo, si se
capacitaron después. Hubo gente que vino y se compro6 un laburo, gente que la despidieron, o
que arregld su retiro y se armé un restaurante, un apart.” (vecino del sur).

Un dato que llama la atencidn es que estos pobladores son vecinos recientes del lugar. Para

Sanchez (2000) es mas probable que las personas que se involucran en procesos participativos
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sean aquellas que tienen un mayor tiempo de residencia en la comunidad, posiblemente porque
ello genera una mayor vinculacién con la comunidad y consecuentemente, un mayor
conocimiento de los problemas existentes en su entorno. Segun la experiencia de Mar de Las
Pampas la hipdtesis de Sanchez no se corrobora. Sin embargo, se hallaron otras caracteristicas
comunes entre los participantes entrevistados que creemos que también inciden en su
participacion: la mayoria de los residentes poseen altos niveles educativos (algunos son
profesionales) e incluso cuentan con experiencias previas de participacion. Estas caracteristicas y
el acceso a la informacion con la que cuentan hacen que la propia poblacion inicie propuestas,
investigue sobre otras experiencias, critiquen y tengan una participacién activa constante. Asi lo
demuestran los siguientes comentarios:

“Lo primero que hicimos fue estudiar qué era un Presupuesto Participativo. Nos
contactamos con la gente de San Pablo, de Rosario, de Chile. Juntamos lo que era metodologia
y en funcion de eso dijimos hagamos un Presupuesto Participativo. Pero lo que pasa que el
concepto que tenian aca no era el de Presupuesto Participativo, sino era venir y decir: hay que
hacer esto, ¢qué les parece?. Nosotros planteamos: mira de acuerdo a lo que es un Presupuesto
Participativo tenemos que hacer los siguientes pasos, trabajar democraticamente con gente que
pertenezca o0 no a las instituciones, con un seguimiento de lo que se iba a hacer, con rendicién
de cuentas.” (vecino del sur).

“Como hay muchos que son profesionales te viabilizan muchisimo las cosas. Van mas
répido. En el Plan local perdiamos muchisima energia en explicarle a un vecino que si vivia a
30 cuadras de la zona urbana, porque no se le podia poner un foquito de luz en cada esquina
hasta llegar a su casa (...) Es mas efectivo, entre una reunion y otra hicieron una reunién entre
ellos y lo consensuaron. Entonces cuando fuimos nos dijeron: queremos esto, esto y esto, con
cada una de las medidas (...) La participacién tiene limites que no la hace equitativa, es la

cuestion de la informacion.” (funcionario municipal).

193



Estas particularidades de los vecinos de la zona sur observamos que inciden en la forma de
organizar la participacion (se retnen para priorizar sus demandas, proponen temas, buscan
informacion de otros procesos participativos) y en el tipo de estrategias que utilizan (acuden a
otras instancias como a la Cdmara de Senadores de la provincia de Bs. As. con un proyecto de
medio-ambiente, se contactan entre las organizaciones para intercambiar informacion, inician
acciones sin el apoyo del municipio).

Por otra parte, algunos entrevistados sefialan las dificultades de gestionar cosas con el
Municipio: “de diez objetivos en estos afios logras uno, esto se va perdiendo en la burocracia,
en la inaccion™, “en las actas de las reuniones de hace 5 afios atras se mostraban las mismas
cosas que ahora y el Municipio decia que si, que lo iba a contemplar y nada, siempre patearon
la pelota para adelante.”” Estas experiencias previas generaron en los participantes de la zona sur
cierto grado de alerta ante el futuro del propio Plan Estratégico y adelantando que “vamos a

hacer todo lo necesario para que esto no quede en un libro y que los encargados de poner en

marcha las conclusiones del Plan Estratégico sea la comunidad, que no se delegue en nadie.”

Acerca de las evaluaciones e impactos de la experiencia de Villa Gesell

Esta experiencia tuvo significados y consecuencias importantes tanto para el gobierno
municipal como para la comunidad geselina.

Desde el Municipio se reconocié que esta experiencia sirvié fundamentalmente para
recordar que un mismo problema, una misma cuestion se relaciona con diversas areas, a tener
una vision mas integral de la gestion, superadora de la division segun areas de intervencion.

“Cada parte del municipio tiene entre comillas clientes, que se quejan porque tienen la
calle inundada. El hospital por distintos servicios y temas. A mi me parece que sirvié en este
caso para entender que las personas objeto de esa politica eran las mismas. Sirve para

desestructurar un poco el trabajo de la municipalidad, donde a veces se dice: no, mi trabajo
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termina aca para resolver un problema.” (funcionario/técnico durante la implementacién del
PE).

Por otra parte se sefiald constantemente que el PE constituye un “manual de gestion™ que
el Municipio esta comprometido a cumplir. Asimismo, se valord especialmente que a partir de
este espacio se plantearon politicas cruciales para el destino de Villa Gesell: el tema de preservar
la identidad, desde lo social la concepcidn de no caer en el asistencialismo, la necesidad de
reducir el nimero de balnearios, etc.

En este sentido, explicaron desde el Municipio que las politicas participativas han
aumentando y el objetivo es formar un Plan de Participacion Ciudadana coordinado por una
Direccion de Participacion Ciudadana. Para ello a fines del 2004 el Ejecutivo presentd un
proyecto de Ordenanza para crear esta Direccion. Como fundamentos de este proyecto se
menciona que una gestion gubernamental debe basarse en la capacidad de apertura a la sociedad
(gestion concertada y abierta) y en la innovacion (que pueda adaptarse a los cambios). También
se menciona que estos conceptos estuvieron presentes en el PE, en el eje N° 5. que hace
referencia a la conformacion de una sociedad crecientemente inclusiva. Para cumplir con estos
criterios el gobierno local sefiala los distintos programas que ha implementado:

e EIl Programa 135: una linea telefonica donde los vecinos pueden realizar reclamos y
sugerencias. Los mensajes son analizados diariamente y se transfiere a las areas
correspondientes.

e Gobierno en tu casa: se realizan reuniones con particulares o con instituciones para
intercambiar opiniones y lograr consenso para acciones de gobierno.

e Consejo de abuelos: la tercera edad participa en la toma de decisiones del area
respectiva.

e EIl Gobierno de los Nifios y las Nifias: donde alumnos del dltimo ciclo de EGB sesionan
en el Honorable Concejo Deliberante eligiendo sus autoridades, sancionando

ordenanzas, etc. De esta forma se difunden los derechos ciudadanos.
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e Mesa de Concertacion Juvenil: a través del area de Juventud.
e Presupuesto Participativo: se hace referencia a la experiencia que comienza en el 2004
en Mar del Las Pampas, Las Gaviotas y Mar Azul.

Los representantes del gobierno local manifestaron que a partir de estos espacios de
participacion se percibid que las expectativas de los vecinos respecto a las funciones del Estado
municipal “‘se amplian y en cierta forma se tergiversan™, pues en ocasiones se le pide al
gobierno acciones sobre las que no tiene competencias y que ponen en cuestion “cuél es el limite
del Estado.”

Por otra parte, en la actualidad, el gobierno municipal intenta mejorar la gestién mediante
un programa de calidad que tiene por objetivo “realizar un salto cualitativo de la gestion de
gobierno, mejorando la calidad del servicio, del ambiente de trabajo y de toda la organizacion,
en beneficio de los ciudadanos de Villa Gesell.”” (Documento de trabajo, 2005).

Para Matus (1997) estas politicas gubernamentales son muy importantes porque mejoran la
capacidad de gobierno. Con este concepto, este autor se refiere a la “pericia acumulada en la
persona de los dirigentes, en su equipo y en la institucion misma. En el primer caso hablamos de
capacidad personal de gobierno. En el segundo de capacidad institucional. En esta capacidad de
gobierno confluyen también la calidad de los sistemas de trabajo y la estructura del disefio
organizativo. Por consiguiente, elevar la capacidad de gobierno requiere actuar sobre la pericia
de los gobernantes y de las instituciones, sobre sus sistemas de trabajo -especialmente los
sistemas de alta direccion- y sobre el disefio organizativo.” (pag. 14 y 15).

Desde la mirada de uno de los técnicos de la DAM el hecho de que se los convoco para
realizar el nuevo PE indica que el gobierno local valora los espacios de participacion,
especialmente el espacio que se genera a partir de la elaboracién de un PE, y de que estas nuevas
herramientas impactaron en la forma de gestionar las politicas del municipio.

Sin embargo, estos cambios en la gestion no fueron percibidos por los ciudadanos de

Gesell entrevistados por el primer PE. Estos consideraron que no se observaron cambios
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significativos en la gestion sino que se demostraron resultados y politicas hacia afuera
(presentaciones en congresos, experiencias premiadas a nivel nacional, etc) que no se
implementaron en el Municipio 0 que no surgieron a partir de decisiones conjuntas con la
sociedad. El caso paradigmético de esto fue el de la Marca Gesell®*, fenémeno para el cual
nuevamente encontramos posiciones diferentes.

Desde el gobierno local se sefial6 que el proceso de la marca tuvo distintas etapas:
comenzo con un estudio de base cuali y cuantitativo realizado por una consultora (parte de la
muestra se tomd en Villa Gesell y, la otra, en los principales centros emisores de turistas), un
concurso de dibujo con chicos de escuelas primarias y de fotografia (esta etapa se la identificd
como la de participacién comunitaria), una tercera con concurso nacional de publicidad y, la
ultima fase, la implementacion de la propuesta ganadora. Esta marca le brindé a la gestion
muchas satisfacciones como la de haber sido seleccionada como la Unica experiencia no europea
para ser presentada en un congreso internacional en Francia (Diario EI Fundador, 19/11/2004) y
la de participar del primer Seminario Marca Pais organizado por la Secretaria de Medios, de
Turismo de la Nacion y la Fundacion Exportar.

El tema de la marca se resalté como uno de los principales logros del PE, que en su primer
eje se refiere a la importancia de “Preservar y potenciar la identidad de Villa Gesell”. El tema de
la identidad se percibié desde el gobierno como un elemento de construccién de ciudadania y
generador de cohesion social. “Es valiosa (la marca) no porque define una obra, que hay muchas
definidas en el Plan Estratégico, sino porque se trabaja sobre algo que es impalpable e
importantisimo en una ciudad que ademas depende del mercado porque es una ciudad turistica
que depende de su imagen.” (funcionario municipal).

La necesidad de una “marca ciudad” responde, segln la opinién del entrevistado, a la
concepcion del marketing de ciudades que intenta posicionarlas en el mercado como productos,

y lograr una sintesis que las represente mejor.

53 «“Gesell el suefio posible” que utiliza como simbolo un medio sol.
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Esta importancia de la marca junto a la de la identidad nos remite a la concepcion de
Vainer (2004) que analiza a “la ciudad como una mercancia” en competencia con otras ciudades
y a la “ciudad patria” donde se busca el consenso y el sentido de pertenencia. (Temas expuestos
en el punto 3.2.2.)

La posicién de los vecinos en esta cuestion fue variada. Para algunos, fue positivo contar
con una marca y aceptaron la que fue seleccionada por concurso, especialmente, ““si eso sirve
para mostrar la ciudad en el exterior’. Otros, en cambio, no estuvieron de acuerdo con la marca
elegida y expresaron que en el PE habia quedado claro que la identidad es “Villa” Gesell y no
“Gesell”.

Desde el gobierno local, se reconocié que el tema de la marca fue utilizado desde la
oposicion para atacar al Intendente. El argumento que sostuvo la oposicion, segun un funcionario
municipal, fue: ““se le estaba quitando la identidad a la ciudad porque se le sacaba el nombre de
“Villa™ (...) Esto es una construccidon colectiva e incluso ahora se van a repartir carteles y nos
encontramos que en algunas casas ya lo han puesto, disefidndolo ellos mismos.”

Por otra parte, algunos vecinos criticaron fuertemente la actitud del Intendente de mostrar
“hacia fuera lo que no hace dentro” y suponen que la exposicion del Intendente fuera del
Municipio se relaciona con intereses politicos propios, para saltar a la escena provincial en
proximas elecciones. Para analizar este tema podemos retomar los efectos negativos de la
implementacién sefialados por Bardach (en Aguilar Villanueva. L., 1993c). Segun este enfoque,
una de las consecuencias que distorsiona la politica es el de “jugar juegos propios” en lugar de
canalizar estas energias hacia el interior de la gestion.

Sin embargo, no todos los entrevistados analizaron esta posicién como un defecto. Las
personas consultadas en la zona sur tuvieron una visién mas instrumentalista de la relacion con el
Municipio intentando aprovechar los espacios participativos: “nos estan abriendo el juego, nos

estéan dejando participar, hay una intencion de decirte bueno veni y participa. Si vos dejas el
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lugar vacio lo van a hacer igual o lo va a ocupar otro. Para mi eso ya es positivo, querer abrir
el juego y dejar participar.”

“... pero ademas planteamos que esta muy bueno el Plan Estratégico y vamos a seguir
planteandolo. La participacion que tengamos vamos a tomarla, yo no creo que sea un problema
de mala fe del poder politico, creo que es un problema de falta de practica.”

Un vecino de la zona sintetiz6 las opiniones de la siguiente manera: ““esté es la duda que te
plantea la gente, hasta donde sirve, cuanto tiene de movida politica y cuanto de realidad, cuanto
tiene de chapa, para decir: ‘nosotros somos participativos’. Bueno, pero me parece que de todo
esto si uno zarandea por ahi nos podemos quedar con algo positivo. Porque hay un poco de
todo y no esta mal, me parece que cuando uno hace cosas quiere que se vean de afuera. Y eso no
esta mal, lo que pasa es que el peligro que se corre y lo que la mayoria de la gente tiene en su
imaginario es que la mayoria de las cosas terminan ahi. Eso es lo que tenemos que intentar que
no pase ahora, que esto no quede en el marketing: ‘de ser los lideres de la participacion’.
Creemos que se puede bajar y materializar en algo concreto, sino no participariamos.”

Respecto a los cambios y aprendizajes que este proceso ha generado en la comunidad las
opiniones se encontraron divididas entre los que creen que ha tenido un impacto positivo y los
gue remarcaron el negativo o sin cambios.

Los primeros resaltaron que hubo casos de participantes que fueron construyendo alguna
suerte de liderazgo a partir de su participacion en el Plan: “el Plan sirvié como catapulta para
construir determinados tipos de protagonismo que eran necesarios. Gente que se fue
transformando en referentes de distintos temas y cuestiones.”

Los que creen que no hubo cambios en la comunidad consideraron al PE “‘como un
fracaso” porgue la comunidad ““no logré algo con lo que se habia ilusionado™. Especialmente se
remarcd el perjuicio para la poblacion de bajos recursos que no acceden a muchas posibilidades
de ser escuchada y de participar en espacios de decision: ““es lamentable porque asi abortan los

espacios de participacion y abortan el compromiso que la gente tiene en determinado momento
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y hace que de repente, sobre todo la gente del barrio, la que no nunca es escuchada, piensa que
una vez mas son usados para algo que después no se concreta. ¢Eso es lamentable, no? el
generarle las expectativas”. La entrevistada a continuacion diferencia que ““no pasaria lo mismo
con la gente de Mar de Las Pampas que tiene otras condiciones, otras posibilidades de poder
relacionarse, que pide defender sus derechos, conoce sus derechos y sabe donde recurrir para
defenderlos.”

Esta Gltima aclaracion hace referencia a la distinta calidad del proceso participativo y a los
resultados obtenidos segun el sector social del grupo participante. ElI acceso que tienen los
sectores medios a la informacion fortalece a la comunidad del sur al momento de negociar y
consensuar politicas con el gobierno local, especialmente en comparacion con la experiencia
anterior.

Otros argumentaron que quienes encabezaron los procesos participativos en la comunidad
fueron personas que ya eran lideres® por lo que esta experiencia concreta no desperté una
“vocacion” de trabajo comunitario y de involucramiento en personas que antes no participaban.

Este compromiso con la comunidad se observé en algunos entrevistados que trabajan en
zonas empobrecidas.

“Siempre me interesd y me van a seguir interesando las problematicas sociales de Villa
Gesell en general y me preocupa las del barrio, porque son los barrios que son olvidados, los
que tienen méas necesidades y en los que mas mal se suplen esas necesidades y a los que en
general no se les dan respuestas.” (docente de Monte Rincon, participante en el Plan
Estratégico).

Sin embargo, a lo largo de varias entrevistas se reconocen algunas continuidades del PE

que la gente tomo por su cuenta. Los vecinos organizaron movilizaciones y obtuvieron pequefios

5 Personas de la comunidad con un profundo compromiso que tienden a organizar actividades para el bienestar
comun, a promover la participacion de otras personas, que proponen proyectos, que llevan informaciéon de las

politicas que desarrolla el municipio, etc.
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pero importantes logros. El tema sefialado como el mas recurrente fue el cddigo de ordenamiento
urbano y el Plan de Playas.

“El afio pasado se empezd a discutir en el Concejo Deliberante una modificacion del
codigo de ordenamiento urbano y ahi un grupo de vecinos e instituciones, la mayoria habian
participado del PE dijeron: como si en el Plan Estratégico habiamos consensuado armar tal
cosa ahora esto se estaba discutiendo en el Concejo Deliberante.”

“El codigo lo veto el Intendente por la presion y la movilizacion que hicimos, porque en
realidad era nada mas y nada menos que transgredir el PE. O sea que lo que escribieron e
invirtieron por un lado, lo borraron con el codo por el otro. Y lo que nosotros no queremos
permitir es que arrasen con Gesell.”

En el momento de realizacion del trabajo de campo se percibié un tema de actual conflicto:
el de la erosién de la playa. Este tema también provocé la organizacion de un grupo que hace
referencias constantes a poner en vigencia las medidas que se nombran en el Plan Estratégico,
sobre todo en el tema del Plan de Playas que figura en el Eje 2: “Preservar y potenciar el
patrimonio ambiental de Villa Gesell”. En efecto, un grupo de vecinos e instituciones emitieron
un comunicado que fue entregado a las autoridades de la Comision Nacional de Calidad de
Playas, que se reunio en el mes de septiembre de 2004 en Gesell, donde expresan: “recordamos
que en un incipiente proceso de participacion la comunidad geselina acordd en el Plan
Estratégico Villa Gesell en sus primeros tres ejes estratégicos abordar en forma participativa
las cuestiones de Identidad, del Plan Urbano Ambiental y del Plan de Desarrollo Costero (...)
Peticionamos a las autoridades municipales a no interrumpir los procesos de participacion
comunitaria y de democratizacion en la toma de decisiones fundamentalmente en cuanto hace a
la definicion del lugar donde queremos vivir nosotros y el patrimonio que dejamos a las
proximas generaciones.” (Diario EI Fundador, 24/9/04).

Del analisis de este caso se observa que las conquistas que se van consiguiendo a partir de

la propia organizacion, fortalecen a la comunidad y le otorgan continuidad a los espacios de
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participacion. De este modo surgen nuevos espacios que construye la ciudadania para realizar
sus reclamos u oponerse a las politicas que consideran que van en contra de los intereses de la
ciudad. En este sentido, Quiroga (2004) analiza que el proceso de deslegitimacion de la politica,
por el cual los ciudadanos no se reconocen en sus representantes, aparece acompafada por otro
proceso: el de “desinstitucionalizacién de la politica”. Proceso que alude al intento de retirar la
politica de sus canales tradicionales (parlamento, partidos, comicios) para orientarla a espacios
de participacion directa.

Asimismo, creemos que todas las opiniones vertidas, aunque se delinean claras opiniones
enfrentadas respecto al cumplimiento del PE, demuestran la vigencia que tiene el Plan tanto en el
gobierno municipal como en la comunidad geselina. Unos y otros valoran el proceso
participativo y se verifica un amplio conocimiento acerca del PE. Incluso algunos se
demostraron interesados en realiza sugerencia para que otros Planes no fallen:

e Dotar al Consejo General, u érgano encargado de realizar el seguimiento del Plan,
de un monto para poder actuar. Aprovechar este espacio de participacién ciudadana
no s6lo como herramienta del PE, sino como una modalidad para abordar los
nuevos problemas gque vayan surgiendo en la comunidad.

e La creacion de un eje cero, aparte de los ejes que conforman el Plan. El eje cero
apuntaria a analizar el propio funcionamiento del PE, a monitorearlo e intentar que
lo que se decida en este marco sea vinculante.

e Ser metodoldgicamente mas rigurosos, obligando a los planes a tener resultados
concretos en fechas concretas.

Estas sugerencias se refieren a alternativas para que el PE tenga una continuidad. Este tema
es central en los procesos de planificacion. En este sentido, Poggiese (2000b) se refiere a la
gestién sostenida del plan local, “se necesita una gestion motora y asociada del Plan, definida
como una estrategia que monitorea, conduce y gerencia la implementacion estratégica. Es un

sistema definido de responsabilidades técnicas y decisorias estructurado para coordinar la
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complejidad de actores y de acciones, sistematizar su avance en forma de registro y analisis, y
orientar el seguimiento, reformular y evaluar. Se necesita mantener la efervescencia creativa de
los actores del plan a través de reiterar la dindmica del sistema de planificacion programando la
secuencia continua y permanente de escenarios de planificacion gestion.” (pag. 17).

La presencia que todavia tiene el PE en esta ciudad también se corrobora a partir del alto
porcentaje de personas que tienen conocimiento del mismo. En este sentido, un dato importante
fue que casi la totalidad de los vecinos contactados estaban informados acerca del curso del PE y
gran parte habia asistido a algunas de las reuniones contempladas en la metodologia o conocian
alguien que bahia concurrido. EI hecho de que sea una ciudad de pocos habitantes colabora con
la socializacién de la informacion y aln se conserva la relacion entre vecino y funcionario y
ciertas expectativas de canalizar las demandas de un modo mas personal. Este hecho es valorado
especialmente por los vecinos que provienen de otras ciudades mas grandes: “la realidad es que
en general los funcionarios de Villa Gesell son mucho mas abiertos, tienen predisposicion para
reunirse, si vos los llamas por teléfono vienen. No es como en las ciudades mas grandes. Cuando
yo vine eso me fascind porque tenés al intendente que te lo cruzas por la calle, es una relacion
que no es tan verticalista. En algunos puntos tiene sus pro y sus contras pero me parece que
tener al funcionario mas a mano para reclamarle, para charlar de los problemas me parece una
buena cosa.”

“... siempre me interesé pero digamos que en una ciudad grande como Capital Federal, es
mas dificil participar. Aca uno ve que de alguna manera participando podés ir mejorando
cosas.”

En el andlisis que realizaron integrantes del gobierno municipal también se tuvo en cuenta
este factor de la cercania entre representantes y representados y se concibié a la participacion
ciudadana como una politica de gobernabilidad: ““en un sistema politico tan cuestionado como
ha venido en los ultimos afios creo que la solucidn es la participacion ciudadana. Sobre todo en

ambitos tan pequefios, descreo sobretodo de la participacion en ambitos mas grandes porque se
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desvirtda un poco la ejecutividad de las politicas publicas (...) el otro dia estaba en una reunion
de vecinos por un tema de seguridad y en realidad la gente yo creo que reclama porque a pesar
de la critica el gobernante, el dirigente responde y en ciudades chicas como ésta, aqui no hay
necesidad de una entrevista para ver a nadie, te lo encontras en la calle, es diferente a lo que
ves en lugares mas grandes. Por ahi lo que ve el vecino, y eso es bueno, es que a través de que
se est& haciendo el reclamo puede obtener una satisfaccion.” (concejal).

Parte de la bibliografia revisada hace referencia a la calidad del proceso participativo y al
numero de habitantes. La idea es que en lugares pequefios se puede lograr una interaccion mas
intensa entre autoridades y grupos locales y una mejor capacidad de respuesta y transparencia en
el suministro local de bienes y servicios por parte de la institucion gubernamental (Lahera, P.,
2004).

Por otra parte, se observa que la popularidad que tiene el PE en la comunidad de Villa
Gesell y el hecho de que conserve una amplia actualidad™ en la agenda politica local lo
convierten en un “botin” donde se dirimen cuestiones e intereses particulares. De esta forma, el
PE es utilizado con distintos objetivos. Por el gobierno municipal para obtener consenso sobre
sus politicas, presentando a las politicas que implementa como acordadas en el marco del PE en
el que particip6 la comunidad y, otros sectores, no necesariamente politicos, buscan construir un
espacio de representacion oponiéndose al gobierno, también retomando los lineamientos del PE.
Un analisis realizado por un entrevistado sintetiza esta idea: “la parte mas politica del Municipio
tiende a ver al Plan como un lugar para convalidar sus politicas y por otro lado, muchas
organizaciones, y mas en Gesell donde no hay una calidad institucional destacable, mucha gente
que son sellos o que no tienen capacidad de representacion politica por otros medios se oponen
a lo que la municipalidad plantea dentro del Plan para adquirir notoriedad.”

Debido a estos “peligros” que plantea el proceso participativo muchos vecinos que

participan de la nueva experiencia del sur son cuidadosos de no ser “utilizados” por uno o por

% En programas locales de cable y en los medios geselinos se contintia haciendo referencia al PE.
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otros. En efecto, estas nuevas formas de ciudadania que se alejan de lo partidario marcan una
ruptura con los canales de participacion tradicionales creando sus propios espacios.

“Creemos mas en las ONGs que en los partidos, esta es una politica de la participacion, al
hacerla partidaria la limitas.”

“Nosotros tratamos de mantener la independencia, porque creemos que es fundamental
estar al margen de lo partidario. No de la politica porque, por supuesto que todos hacemos
politica, todos nuestros hechos son politicos. Pero digo no desde lo partidario, ni con el
gobierno de turno, ni con la oposicion, ni con la oposicion de turno. Porque nos parece que esa
es la unica manera de mantenernos.”

Asimismo, se observa que existen distintas posiciones respecto a cuéles son los limites de
la participacion ciudadana, de hasta donde debe involucrarse la ciudadania y hasta dénde puede
abrir el juego de la participacién el gobierno. Este fue un tema de preocupacion que estuvo
presente en el relato de los entrevistados:

*“La democracia participativa debe ser hija de la democracia representativa y esto es un
dato que no te podés olvidar para el trabajo nuestro. Y no lo olvidamos porque para nosotros el
programa de participacion ciudadana es siempre hijo del programa politico que tiene el
gobierno. ... Nosotros a la gente le decimos voy para alla y el limite de la participacion es no
cambiar nuestros objetivos politicos para la ciudad.” (funcionario municipal).

“Otro elemento que para mi es desmovilizante es “el yo soy el representante de ustedes’.
Nosotros fomentamos la participacién activa, esta bien, son nuestros representantes pero hay
cosas que son dindmicas, hay cosas de la plataforma que tiene que ver con cosas muy puntuales
gue estan dirimidas, pero hay cosas que surgen del dia a dia que hay que discutirlas.” (vecino).

“Pero yo quiero que ustedes gobiernen y decidan (...) Yo trabajo todo el dia, pago mis

tasas para que ustedes gobiernen la ciudad y la piensen.” (vecino).
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De las citas recogidas se desprende que éste es un tema que genera diferentes opiniones.
Nuestra posicidn es que todas ellas son considerables pues expresan diversas necesidades de la
ciudadania.

También, como ya hemos remarcado, creemos que estas nuevas formas y espacios de hacer
politica por parte de la ciudadania no son opuestos sino que perfeccionan a la democracia
representativa y que ambas formas deben complementarse. En este sentido, coincidimos con
Britos (2002) en que no existe un unico espacio publico. Como sefiala la autora, si se considera
que el espacio publico mas relevante en una ciudad es su Concejo Deliberante, la existencia de
organizaciones barriales, vecinales o asociaciones que funcionen como ambitos publicos puede
promover otros intereses y discusiones que incidan en las politicas locales. Esta consideracion es
esencialmente significativa si tenemos en cuenta las dificultades evaluadas en el apartado 1.3
referidas a las desiguales condiciones de acceso a la participacion para los grupos sociales
estructuralmente mas desfavorecidos y que en el caso de Villa Gesell han manifestado algunos
entrevistados.

En conclusion sostenemos la importancia de que el municipio implemente acciones
conjuntas con las organizaciones de la sociedad civil y que fortalezca estos canales de

vinculacion para que todos los sectores sociales puedan expresar sus necesidades y demandas.
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5.3. Moron

Datos contextuales

Mordén se encuentra ubicado en el centro del area metropolitana de Buenos Aires, al oeste
de la provincia. En 1994 este partido fue fraccionado, mediante la ley provincial 11.610, en:
ltuzaingd, Hurlingham y Morén. Esta disposicion® se concreté con la eleccién de intendentes de
mayo en 1995, a partir de la cual cada uno de dichos partidos conté con autoridades propias. Las
localidades que han permanecido dentro de los limites del partido de Morén son: Haedo, Villa
Sarmiento, Morén, EI Palomar y Castelar.

Seguin los datos del Gltimo censo en Morén viven 309.380 personas en 56 km? (con una
densidad promedio de 5524 hab/km?)®’. El crecimiento poblacional en los dltimos afios fue
negativo, pues la poblacion del 2001 disminuyd en un 7,5% respecto al censo del “91. El
porcentaje de poblacion con NBI es bajo (7,7%) comparado con el promedio provincial (15,8%)
y, con la excepcion de algunos asentamientos precarios en la zona sur de Castelar y EI Palomar,
el distrito presenta un perfil general de viviendas bastante uniforme y de calidad.

En lo que hace al perfil econémico, el partido fue consolidandose comercialmente, al
tiempo que su trama industrial estd en la actualidad compuesta sobre todo por pequefias y
medianas empresas. EI numero de comercios del distrito supera los 12.000 establecimientos,
mientras que las industrias estan en el orden de las 720. Estas caracteristicas econdmicas se
reflejan en los datos laborales: la mayor parte de la poblacion ocupada (70,4%) pertenece a la
categoria obrero o empleado (especialmente concentrada en el sector privado: 74,9% respecto

del sector publico: 25,1%) y en segundo lugar, se ubican quienes trabajan por cuenta propia.*®

% El objetivo de esta medida fue crear municipios con una poblacién maxima de 300.000 habitantes, de manera que
la administracion de los mismos se convirtiera en mas eficiente.
5" Esta cifra se eleva si se descuenta el territorio ocupado por las bases aéreas.

%8 Fuente: INDEC. Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2001.

207



Respecto a la trama social funcionan en el partido méas de 700 instituciones de bien
publico, entre las que se destacan 57 centros de jubilados, 25 cooperativas, 33 sindicatos, 18
mutuales, 83 comedores comunitarios, 50 clubes, 38 sociedades de fomento, 13 cdmaras
empresariales y 18 colegios de profesionales, entre muchas otras.*®

El intendente actual, Martin Sabbatella, se encuentra en su segunda gestién. Asumid su
primera intendencia en diciembre de 1999 en el marco de la Alianza (Sabbatella pertenecia al

sector del FREPASO) y fue re-electo en el 2003 por el partido vecinalista Nuevo Morén.

Desarrollo de la politica participativa

El caso que se analizd en Morén fue el de la conformacion de las Unidades de Gestion
Comunitaria (UGC) y consejos vecinales (CV) en el marco de una politica de descentralizacién
que viene implementando el Municipio.

Esta politica es parte de un nuevo modelo de gestion que se impulsé en los Gltimos afios y
tiene como ejes centrales la transparencia en todos los aspectos de gobierno, la eficiencia en la
prestacion de servicios y gestion municipal, la austeridad en la inversion de los recursos
publicos, la participacion para la toma de decisiones (Municipio de Moron, 2004).

En este sentido, para concretar estas lineas de gobierno se vienen desarrollando distintas
acciones:

- “Discrecionalidad Cero”: convenio con la Fundacién Poder Ciudadano;
- convenio con Auditoria Ciudadana de Nacion;
- audiencias publicas en procesos de licitaciones®;

- mecanismos de elaboracidn participativa de normas;

%9 Informacidn obtenida en http://www.moron.gov.ar/desarrolloestrategico.

% E| Municipio convocé en abril del 2003 una audiencia publica donde los vecinos participaron en el proceso de
ajuste de los costos del servicio de recoleccidn de residuos con la empresa concesionaria. Ademas, convoco a la
Fundacién Poder Ciudadano para garantizar la transparencia del proceso. El proceso permitio reducir a un 40,8 % el
aumento del 65 % solicitado por las empresas.

208



- ley de libre acceso a la informacion publica;

- figura del Defensor del Pueblo;

- obligacion de declaraciones juradas de todos los funcionarios;
- creacion de una oficina anticorrupcion.

Concretamente, para canalizar y promover la participacién de la comunidad, se cred
durante el afio 1999 la Secretaria de Relaciones con la Comunidad y Descentralizacion y se
promovieron politicas con componentes participativos en la mayoria de las areas de gobierno:

e Educacion: a partir de la Federacion de cooperativas de jardines y guarderias municipales
se avanzO0 en elementos que estan vinculados al Presupuesto Participativo. Las
cooperadoras fueron proponiendo arreglos, reformas, ampliaciones a los edificios, como
asi también hizo el seguimiento de las obras, el control de calidad y la compra de
materiales.

e Accion social: se fue tendiendo a la creacion de instancias barriales para la distribucion
de la ayuda directa (tanto la que proviene del municipio como la provincial o nacional)®.

e Se descentralizd toda la actividad cultural y deportiva para tener una politica mas
territorial y en los lugares mas necesitados.

e La Secretaria de Salud fortalecié todo lo relacionado con la medicina preventiva, la

asistencia primaria a nivel barrial, teniendo como principio fundamental la gratuidad.

La Secretaria de Relaciones con la Comunidad y Descentralizacién ha crecido durante la
gestion e incorporado otras Direcciones. En la actualidad dependen de esta Secretaria las
siguientes areas:

- Direccion de Defensa del Usuario y el Consumidor;

- Coordinacion Programa Comunitario de Resolucion Alternativa de Conflictos;

61 Sin embargo, se aclaré que sobre las instancias nacionales o provinciales hay menor posibilidad de injerencia

porque tienen una légica de distribucion propia.
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- Coordinacion de Politicas de Economia Social y Solidaria;

- Coordinacion Programas de Capacitacion Comunitaria,

- Coordinacion de politicas para Personas con Necesidades Especiales;

- Coordinacion de Relaciones Gremiales;

- Oficina de Veteranos de Guerra;

- Direccion de Organizaciones de Accién Comunitaria;

- Programa de Descentralizacion y Desconcentracion.

Estas distintas dependencias vinculadas a la promocion de la participacion de la comunidad
tienen como propasitos:

¢ Recibir y analizar las demandas de la comunidad y sus organizaciones.

e Promover la participacion comunitaria y facilitar la formacion de redes.

e Promover la planificacion participativa con diferentes actores sociales para el disefio y

la ejecucion de programas especificos para la resolucion de las distintas demandas y
conflictos de la comunidad.

e Propiciar encuentros con organismos nacionales, provinciales, municipales e

internacionales abocados al quehacer comunitario.
e Atrticular la gestion con las diversas Direcciones de la Secretaria de Relaciones con la
Comunidad y con el resto de Direcciones y Secretarias del Municipio de Moron.

e Brindar a la comunidad formas nuevas y alternativas de resolucién y conflictos.

¢ Vincular el sector empresarial, las organizaciones de la sociedad civil y el Estado
Municipal.

Para analizar las UCG y CV recortamos la experiencia de Moron en el Plan de
Desconcentracion y Descentralizacion Municipal, aungue se hace mencion a otros programas
con los que se relacionan. Este Programa tiene dos ejes tematicos fundamentales, la
desconcentracion administrativa y la participacion ciudadana, que reconocen como

objetivos generales y resultados esperados:
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OBJETIVOS

RESULTADOS

Mejorar la eficiencia en la
prestacion de los servicios

municipales

Desconcentracion de servicios.

Mejora en la identificacion y priorizacion de las demandas

territoriales.

Mayor coordinacion en la ejecucion de politicas publicas.

Simplificacién administrativa (menor cantidad de pasos de pasos y

mayor rapidez en la resolucién).

Mejora en la eficiencia del personal y de las tecnologias de gestion.

Ahorro de tiempos y de costos a la administracion municipal y a los
vecinos en la gestion de los diferentes tramites administrativos y

servicios.

Fortalecer una gestién

democratica y participativa

Participacion en el disefio, control y ejecucion de las politicas

publicas.

Mayor conocimiento de los vecinos sobre la ejecucién del

presupuesto.

Fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil.

Transparencia en la toma de decisiones.

Promover procesos de
desarrollo territorial y de
mejoramiento urbano-
ambiental en los diferentes

barrios del Partido

Reasignacion méas equitativa de inversiones en el territorio y

redireccionamiento hacia los barrios periféricos.

Consolidacion y fortalecimiento de las zonas comerciales y de

servicios de escala barrial.

Desconcentracion de actividades urbanas y mejora del espacio

publico.

Priorizacion de criterios territoriales en el abordaje y resolucion de las

problematicas urbanas.

Reforzamiento de la identidad local y de la cultura barrial.

Mayor equidad en el reparto de cargas y beneficios en desarrollo

urbano.
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El desarrollo del Plan de Desconcentracion y Descentralizacion incluyd las siguientes
etapas:

e diagndstico de la situacion del municipio y de sus diferentes zonas;

e formulacién del programa de descentralizacion/desconcentracion para dar respuestas a
ese diagnostico;

e creacion de las Unidades de Gestion Comunitaria (UGC): para apoyar el funcionamiento
de estas Unidades se conformé un equipo local inter-secretarias de caracter
interdisciplinario con el objetivo de garantizar desde el inicio del proceso la participacion
y el compromiso institucional de todas las areas del gobierno municipal. (Esta etapa no
ha culminado).

A partir del diagnostico inicial el Municipio se dividié en 7 zonas con una delimitacién
territorial similar a la de los barrios existentes: Haedo, Castelar Centro Norte, Castelar Sur, El
Palomar, Villa Sarmiento, Mordn Sur, Mordn Centro -Norte. A partir del afio 2001/02 se crearon
las primeras UGC, que tienen el propoésito de acercar el Municipio a los barrios para que los
vecinos tengan la posibilidad de realizar sus tramites, reclamos y acercar sus inquietudes sin
tener que trasladarse al Palacio Municipal.

Este Plan pretende que las UGC funcionen como “mini-municipalidades”, brindando
servicios comunales y otras prestaciones necesarias para cada zona. Es decir, que se coordinen
las acciones de las diferentes areas municipales y de las demas entidades publicas en el territorio
(verAanexo IX).

Algunas de las funciones de las UGC son:

- Operar como efectores de servicios comunales: atencion al vecino y “Ventanilla Unica”
para la informacion y asesoramiento de todos los trdmites municipales; Sistema OIR (recepcién
de reclamos vecinales); cajas de pago y asesoramiento particular de Rentas Municipal;
solicitudes y tramites relacionados con Obras Particulares, Catastro e Inspeccion general y

Habilitacion de Negocios.
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- Actividades de promocion: apoyo a la coordinacion de la implementacion de los planes

de obras y servicios publicos, de politicas sociales, sanitarias, culturales y deportivas, actividades
culturales, educativas y de capacitacion no formal; actividades de promocion para la juventud,
etc.; coordinacion y realizacion de eventos de interés comunitario; realizacion de charlas,
seminarios y debates sobre tematicas sociales y barriales; control de transito, control de entradas
y salidas de escuelas e inspeccion via pablica y obras; desarrollo de actividades de apoyo a micro
emprendedores locales; difusion de politicas y programas dirigidos emprendimientos de
economia social.

- Servicios a la comunidad: funcionan en las UGC las oficinas de Defensa al Usuario y

Consumidor y el Servicio de Resolucion Alternativa de Conflictos.

- Promocién de la participacion: las UGC deben fomentar y coordinar las acciones de

participacion ciudadana a través de la creacion de consejos vecinales, cuya funcion principal es
la de servir de ambito de articulacion entre las organizaciones barriales y el Estado municipal
para la priorizacién, planificacion y control de las acciones y politicas a implementar.

Cabe destacar que recientemente el Servicio de Resolucién Alternativa de Conflictos®® y
el Sistema OIR®® recibieron el Premio provincial a la innovacion en la gestion publica 2004 de la

provincia Bs. As.

62 El Servicio de Resolucién Alternativa de Conflictos tiene como misién: promover dentro del &mbito municipal y
en la comunidad formas constructivas y pacificas para la prevencion, gestion y resolucion de los conflictos entre
partes, que desarrollen el protagonismo y la participacion responsable. A partir de un estudio que indicé que el 64%
de los temas tratados se relacionaban con la Direccién de Obras Particulares, se disefi6 un nuevo circuito
administrativo en conjunto con los responsables de las &reas involucradas (Obras Particulares y OIR). Este nuevo
circuito produjo mejoras tanto en la organizacién municipal como para los destinatarios: capacitacion en mediacion
para personal de la municipalidad (a este curso asistieron los responsables de las UGC), reduccion de costos
operativos y simplificacién para el tratamiento de los casos, optimizacién del tiempo, descongestion de areas de la
administracién, ampliacion de la cobertura, mejoras significativas en los bienes y servicios, disminucion de las

reincidencias, etc.
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Uno de los coordinadores de las UGC relaté que contar con una UGC en el barrio facilita a
los vecinos el tema de los tramites porque se evita viajar a la municipalidad (con la pérdida de
tiempo y costos que ello implica) y brinda otro tipo de posibilidades ““somos muy concientes de
que hay gente que va a Moron y necesita mediodia y termina consumiendo alla. Si lo puede
hacer aca dinamizas los negocios, la gente compra aca (...) con la UGC estamos mas cerca de
la gente, de las instituciones.”

En el apartado 2.4 hemos hecho referencia a la relacion entre los procesos de
descentralizacién y desconcentracion y la participacion ciudadana, reconociendo que estas
politicas al aproximar las actividades gubernamentales y servicios a los ciudadanos favorecen la
participacion. En este sentido, en la experiencia de Morén se reconoce que “la cercania politica
entre el gobierno local y la sociedad resulta ser un elemento de importancia estratégica, en la
medida en que puede hacer receptivo al gobierno a las nuevas demandas de la ciudadania local
y, a partir de ellas, identificar las nuevas tareas de intervencién municipal.” (Municipalidad de
Moron, 2004: 4). Asimismo, uno de los concejales entrevistados recordd que esta posibilidad que
permitio la descentralizacién de una mayor participacion y democratizacion, al mismo tiempo
implicé la asuncién de obligaciones que fueron “transferidas” o directamente abandonadas por
los niveles nacionales o provinciales.

Acerca del surgimiento de esta politica participativa, los entrevistados coincidieron en
sefialar que es a partir de la gestién de Sabbatella que se delined una estrategia de acercamiento
a la comunidad.

En cuanto a las razones que justificaron la creacién del Programa de Descentralizacién se

menciond principalmente la necesidad de crear espacios de interrelacion entre el Estado y la

83 El Sistema OIR tiene como objetivo orientar al vecino sobre la gestién que desea realizar mediante una atencion
personalizada y ante todo procurar satisfacer en forma rapida y eficiente todas las inquietudes, brindando un
asesoramiento integral. Asimismo, permite conocer el nivel de demanda y satisfaccion de los vecinos evaluando las

debilidades y fortalezas de la gestion y llevar un control de los recursos y servicios que se presta a la comunidad.
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ciudadania ““para recomponer el tejido social” y ““recuperar los puentes entre la sociedad y el
Estado™ y de mejorar el funcionamiento de los servicios publicos municipales. En este sentido,
el Intendente entiende a la descentralizacién como un proyecto “abarcativo que tiene en cuenta
el diagndstico que los propios vecinos han realizado y permite generar una mayor participacion
comunitaria, mejorar la atencién, hacer una gestion mas eficiente, recuperar la identidad del
barrio y terminar con la burocratizacion estatal.”

Un punto central que varios representantes del gobierno local sefialaron fue que la
descentralizacién, mas que un método o una técnica de gestion, se concibe como una “politica
de Estado™, que marca el rumbo del gobierno municipal que estd atravesado por dos lineas
fundamentales: “la transparencia y la participacion de los vecinos”, que indudablemente
conducen a la discusién sobre la politica y el funcionamiento de las instituciones. El orden de
estas lineas no es casual, pues se plantea que es requisito lograr la transparencia para generar
procesos de participacion. Esta conviccion politica parte de la situacién que perciben a inicios de
la gestion, cuando la ciudadania demostré altos grados de descreimiento hacia la funcion estatal.
Asi lo expresaron los relatos de funcionarios actuales:

“En los primeros cuatro afos el objetivo fue la transparencia y la anti-corrupcion, quedo
en claro de donde veniamos y qué era lo que se necesitaba. Las dificultades venian de todo tipo,
todos los espacios publicos estaban absolutamente cerrados por los altisimos grados de
corrupcion declarada.”

“En esos cuatro afios (se refiere a la primera gestion), el trabajo tuvo que ver
fundamentalmente con niveles de investigacion, de reordenamiento de la estructura, con una
manera nueva de plantearnos la gestion publica, por lo cual hubo que superar un montén de
instancias que eran muy complejas de lo que era o no posible, como la participacion ciudadana,
porgue en realidad estaban todas las puertas cerradas. Existia una estrategia del toma y daca que

era lo Unico que se podia tener como visible.”
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Entre las acciones que el gobierno local inicia con el prop6sito de lograr transparencia se
destaca el Programa “Discrecionalidad Cero” de la Fundacion Poder Ciudadano por el cual el
gobierno local asume el compromiso publico de lucha permanente contra la corrupcion. En este
marco el Municipio implementa las siguientes lineas de accion, muchas de las cuales favorecen

la institucionalizacion de espacios y acciones participativas (Diario El Diario, 19/3/04):

Publicidad de audiencias de gestion: consiste en el registro publico de las audiencias

realizadas entre particulares y funcionarios o concejales.

- Presentacion de las declaraciones juradas patrimoniales del intendente y los secretarios,
concejales y consejeros escolares.

- Acceso a la informacion presupuestaria: con el fin de garantizar la rendicion periddica
de cuentas y el monitoreo de los ciudadanos en la ejecucion del presupuesto.

- Resumen de gestion: a través del cual el Municipio comunica las distintas politicas
publicas que lleva adelante en las diferentes areas. Asimismo, el Concejo Deliberante
presentara un resumen anual de su labor parlamentaria.

- Creacion de Defensor del Pueblo del Municipio de Morén: tiene como proposito
defender y promocionar los derechos e intereses de los ciudadanos de Moron.

- Reglamentacién del procedimiento de Audiencias Publicas para el tratamiento de las

cuestiones de mayor trascendencia para la comunidad, con el fin de confrontar de forma

transparente y publica las diferentes opiniones.

Por otra parte, el gobierno municipal cred la Secretaria de Relaciones con la Comunidad
““que tuvo como gran objetivo y, practicamente como Unica premisa, el comenzar a reconstruir
una trama social que estaba absolutamente quebrada”. (funcionario).

Varios entrevistados sefialaron que esta Secretaria se origind ante la crisis de las
instituciones sociales: ““partimos de un diagnostico de que tanto la representatividad de las

instituciones, como el grado de participacion de los vecinos en esos espacios estaba en crisis.”
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Las primeras acciones de la Secretaria con la Comunidad estuvieron dirigidas a visitar a las
organizaciones sociales ““con la excusa de generar una guia de instituciones actualizada™. El
resultado de este acercamiento fue:

e Un primer encuentro de Sociedades de Fomento donde se comenzé a trabajar la
problematica de capacitacion en organizaciones y formacion de dirigentes.

e La formacién de un Consejo de la Tercera Edad, integrado no solo por centros de jubilados
y pensionados sino también por otros sectores mas vulnerables que no accedieron a la
jubilacion y que quedaron fuera de todo tipo de estructuras. EI Consejo trabaja en 6

comisiones tematicas. Entre los temas mas destacados se mencionan:

la implementacion de un curso de agentes sanitarios para la tercera edad,

- la formacion de Abuelos Arte y Club, una red de abuelos artistas, que esta
trabajando en la capacitacion en teatro, literatura, narracion en los Centros de
Jubilados y en el teatro Municipal,

- un torneo autogestionado en deportes,

- la participacién en un proyecto de reforma de la ordenanza fiscal e impositiva
donde se analizan distintos elementos para la exencion impositiva para el sector;

- un proyecto para la formacion de la Universidad de la Tercera Edad, donde
también participa el area de Educacion;

- elaboracion de una publicacion especifica para la tercera edad que reuna toda la

informacion de los servicios del Municipio para este sector y que aglutine

informacion dispersa de PAMI, ANSES y de IOMA.

Por otra parte, se sefiald que desde la Direccion de Organizaciones de Accion Comunitaria
se esta trabajando en la actualidad en el control de la legislacién de todo lo que tiene que ver con
las organizaciones sociales (sus comisiones directivas, sus libros de actas, etc.) y en el

fortalecimiento de las instituciones (en cuanto a su representatividad y autonomia) para que, en
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un paso posterior, se logre coordinar la creacion de redes barriales interinstitucionales que
trabajen en funcion de las necesidades e iniciativas comunes en cada uno de los barrios.

El Programa de Descentralizacion se lleva a cabo a través de la creacion de las Unidad de
Gestion Comunitaria (UGC) que fueron creadas mediante el Decreto 997/02.

Las UGC tienen un coordinador elegido por el intendente y la funcion fundamental que
reconocieron los entrevistados fue la de acercar los servicios que brinda el Municipio al barrio.
En ella funcionan por ejemplo: la ventanilla Unica de informacion, una direccion de usuarios y
consumidores, resolucién administrativa de conflictos, ingresos publicos, planeamientos, OIR
(reclamos vecinales), etc. Ademas en cada UGC existe un consejo vecinal.

Este Plan reconoce como antecedentes otras experiencias nacionales e internacionales, que si
bien han sido estudiadas y el gabinete se ha comunicado con sus responsables, se aclaré que la
propia experiencia tuvo que ser adaptable a las singularidades de la zona.

““A pesar de leer y recibir informacion de otros procesos de descentralizacion, participacion
ciudadana y planes estratégicos como pueden ser los de Porto Alegre, Rosario, Cdrdoba,
Montevideo, algunos de Chile, Barcelona, sabemos que ninguna formula es traducible, tenemos
que encontrar una ldgica que es totalmente distinta a las que te nombré, fundamentalmente
porque estamos en un conglomerado, con vecinos con un alta densidad poblacional, tenemos que
lograr ir dandole forma a este proceso que tendrd un nombre X y que tiene que ir tomando
formato propio. Creemos que tenemos que ponerle el sello de Morén.”” (funcionario municipal).

“Este es un plan de transparencia, que impulsé Martin (el intendente). Incluso estuvimos
viendo una experiencia similar en Rosario, ellos tienen una descentralizacion y desconcentracion
como la que pretende Martin.”” (coordinador de una UGC).

Si bien durante la gestion anterior a la de Sabbatella existieron algunas delegaciones
ubicadas en las localidades, los coordinadores de las UGC aclararon que existe una diferencia
sustancial entre ambas experiencias, pues “en la delegacion operativa, se recibian reclamos de

infraestructura, estaba para arreglar el bache, levantar las ramas, cambiar la lamparita. Eso
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ahora se dividio, sigue existiendo la parte de delegacion operativa pero incorporamos mediacion,
resolucion alternativa de conflictos, ingresos publicos, cursos. Somos la relacion con la
comunidad y prestamos mas servicios.” (coordinador de UGC).

Los consejos vecinales (CV) surgieron a partir del 2003 y en la actualidad algunas estan en
etapa de formacion. Fueron creados mediante la Ordenanza 7033/05. Los consejos estan
integrados por vecinos y representantes de organizaciones sociales existentes en ese barrio.

Al momento de la realizacién de este trabajo no se cuenta con un reglamento de
funcionamiento de los consejos. Sin embargo, desde el Municipio se aclara que la idea es que
esta reglamentacion se forme a partir de la propuesta de los propios participantes, en el marco de
la elaboracion participativa de normas.

Uno de los vecinos integrantes de un CV explica que “lo que est& haciendo el Municipio
es recopilando cada propuesta. Con lo que se discutio en cada uno de los plenarios lo llevamos
al Municipio. Luego se va a hacer un proyecto de ordenanza que se va a traer a cada consejo
vecinal para la discusion y una que se consensue, se hace ordenanza.”” En concordancia con esta
informacidn, el Intendente en la apertura del periodo de Sesiones Ordinarias 2005 expreso “como
nos preocupa que el marco normativo para el funcionamiento de estos espacios esenciales de
protagonismo ciudadano no sea impuesto por el gobierno, sino que surja de la propia
comunidad, vamos a promover que el mismo se establezca a partir del procedimiento de
elaboracion participativa de normas, consagrado en la ordenanza que regula el programa de
Discrecionalidad Cero y que tan buenos resultados viene dando.” (www.moron.gov.ar).

El proyecto de decreto reglamentario, en su versién preliminar®, establece que ”la
municipalidad de Mordn reconoce, garantiza y promueve la formacion y funcionamiento de
consejos vecinales en el territorio delimitado por cada unidad de gestion comunitaria, con

caracter de drganos participativos, colegiados, que conforman una red integrada por

% Fuentes consultadas del municipio estimaron que para fines de julio se contaria con la versién final. Durante toda

la primera parte del afio se realizaron reuniones con las CV para integrar distintos aportes al proyecto.
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voluntarios/as, sin fines de lucro y ad-honorem, poseedores de autonomia institucional y
presupuestaria, articuladores y canalizadores de la propuesta de la comunidad.” (art. 2).

La mayoria de los CV se formaron a partir de que el coordinador de la UGC se conect6 con
las instituciones sociales y vecinos del lugar y se iniciaron un proceso de reuniones. Los vecinos
comentaron que inicialmente la convocatoria comenzo a través de las organizaciones sociales
existentes (con fuerte peso en las de jubilados) y luego se sumaron los vecinos
“autoconvocados”. Sin embargo, existieron excepciones, como el caso del consejo vecinal de
Villa Sarmiento. Este proceso se dio al revés, primero se conformé el consejo y luego la UGC.

“Nosotros tenemos un listado de instituciones y pedimos que cada institucion nos envie un
representante. Después a medida que los mismos vecinos van trabajando se van
autoconvocando, ven que hay una posibilidad de participacion. Entonces se van formando y se
van creando vecinos autoconvocados. Por ejemplo en la comision de seguridad son casi todos
vecinos autoconvocados, hay pocas instituciones representadas. En las demas comisiones hay
instituciones, salvo la de medioambiente.” (coordinador de UGC Palomar).

“... sobre fines del 2002 la sociedad de fomento, que es una de las instituciones que més
se mueven, con la firma de unos cuantos vecinos inicia un expediente solicitando la apertura de
una UGC. Asi es que desde la Secretaria de Relaciones con la Comunidad de la cual dependo se
convoca a entidades intermedias para ver qué era lo que los vecinos querian, lo que esperaban
(...) Lo que se da aca como fenémeno es que este grupo de entidades y vecinos empiezan a
trabajar a partir de abril/mayo del afio pasado (por el 2003) en lo que se llama consejo
vecinal.”” (coordinadora de la UGC Villa Sarmiento).

En este Gltimo caso puede observarse como a iniciativa de un grupo de vecinos surgié una
espontanea organizacién y pudieron influir en los planes del gobierno local.

Por su parte, el proyecto de reglamentacion de los CV establece como objetivo: ““los
consejos vecinales constituyen redes destinadas a la satisfaccion de necesidades mutuas, el

mejoramiento de la calidad de vida y el fortalecimiento de las identidades barriales, sobre la
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base del principio de colaboracion mutua, solidaridad vecinal ...” (art. 6). Entre sus objetivos
figuran (art. 7):

a) estimular la participacion;

b) impulsar programas de capacitacion para la formacion de dirigentes vecinales;

c) construir un espacio de intermediacion entre las organizaciones sociales y el

Municipio, a través de las UGC;

d) participar de la gestion municipal presentando peticiones, sugerencias, proyectos;

e) colaborar de los procesos de descentralizacion y planificacion; etc.

Los funcionarios responsables a cargo de las UGC tienen como funcion: facilitar y, a la
vez, fiscalizar el funcionamiento de los CV, presidiendo los plenarios, representando al CV en
sus relaciones con el Departamento Ejecutivo y el Concejo Deliberante, etc.

Un funcionario de la Secretaria de Relaciones con la Comunidad resumié que la idea del
funcionamiento del CV es “ir desarrollando estrategias de participacion para trabajar
conjuntamente en lo concerniente a la gestion municipal. Con esta politica de participacion el
Municipio pretende impulsar una gestion asociada que defina las politicas publicas locales.”

Entre las funciones de los CV también se agrega la de proponer un candidato al Concejo
Deliberante para la designacion del Defensor del Pueblo (Honorable Concejo Deliberante de
Moron, 2005). Mediante este mecanismo se espera garantizar los medios conducentes para
promover la participacion vecinal (Ordenanza 5932/2004%). En este marco, se considera
fundamental que previo al inicio del procedimiento formal de convocatoria para la presentacion
de candidaturas, se lleve a cabo un proceso de difusion del procedimiento de seleccion, de los
requisitos, funciones, etc. Para ello se realiz6 un instructivo que se envié a las UGC, a los

Consejos Vecinales y organizaciones sociales de Morén.

% En su art. 4 se establece que otro candidato serd presentado por la Comisién de Nominacién integrada por
diferentes entidades representativas de la comunidad de Morén (entre ellas: Asociacion Comercial e Industrial de

Morén, Obispado, UTN regional Haedo, CGT regional Morén, Colegios profesionales, etc).
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En las UGC se desempafian los promotores comunitarios que fueron seleccionados en base
a un perfil orientado al trabajo con la comunidad. Algunos de ellos cumplian tareas en otra area
dentro de la Secretaria de Relaciones con la Comunidad y fueron reasignados a esta tarea. A este
grupo se sumaron otros profesionales de distintas disciplinas, integrado un equipo
interdisciplinario compuesto por un estudiante de la Lic. en Gestion y Administracion de
Politicas, otros dos de Trabajo Social y Ciencias Politicas y los cuatro restantes de la Carrera de
Comunicacion Social.

Estos promotores recibieron una preparacién inicial donde se busco la interiorizacion del
perfil de la gestiébn municipal (organigrama, programas, caracteristicas de las organizaciones y
los barrios y diagnostico del territorio) y un trabajo de campo en los consejos vecinales
(Municipalidad de Morén, 2004).

“Tenemos un promotor por UGC, que son los que estan coordinando con las distintas
comisiones.” (coordinador de una UGC).

“Van a tener un rol de implementacién de metodologias participativas de reuniones.
Porque nos dimos cuenta que cuando hacemos reuniones en los barrios y van los funcionarios,
es un ping-pong de preguntas y respuestas, los funcionarios monopolizan el encuentro. Es el
lugar en donde nos ponemos y nos ponen.” (funcionario municipal).

Estas funciones coinciden con las previstas en el proyecto (version preliminar) para la
reglamentacion de los CV, entre las que también figuran: promover la participacion comunitaria
de los vecinos de la zona, colaborar con las convocatorias de los plenarios, redactar el acta
acuerdo del plenario, etc.

Ademas se entrevistan con miembros de las organizaciones sociales que todavia no
participan y con aquellas nuevas que van surgiendo. Otra tarea es trabajar en el fortalecimiento
de las instituciones y en el mejoramiento de la comunidad.

“Los promotores justamente impulsamos que se genere la participacion, se va a las

comisiones se ayuda en el debate, se proponen ideas (...) Ahora estamos en la etapa de generar
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proyectos, salimos de la etapa del reclamo. Ahora empezamos a construir. Cada area presenta
un proyecto y el promotor y el coordinador de la UGC hacen de nexo con el Municipio, pero los
proyectos son de la gente. También informamos a la gente sobre las tareas del Municipio,
porque sino hay mucha gente que no se entera.”” (promotora comunitaria).

“Estoy en reuniones constantes por la problemética de la Urbanizacion del Barrio x
(menciona a uno de los barrios mas carenciados de Mor6n), tratando de crear un programa,
conjuntamente con otras areas del Municipio, para nifios y adolescentes en situacion de riesgo y
mediando el impacto que la urbanizacion causa dentro y fuera del barrio.” (promotora
comunitaria).

También esta la figura del facilitador de cultura, que depende del Programa Desde el
Barrio de la Direccion de Cultura, de la Secretaria de Desarrollo Social. La idea es que en los
barrios donde funcionan los CV, dentro de las UGC, los facilitadores intervengan en la
formacion de la comision de cultura. En algunos barrios, donde todavia no estan funcionando los
consejos, porque son muy nuevas las UGC, se trabaja directamente con las instituciones y los
vecinos en la constitucién de un equipo de gestores culturales barriales. Las tareas que realizan
son coordinar grupos y trabajar sobre herramientas de gestion para que la comunidad pueda
armar sus propios eventos, respetando la identidad barrial. El trabajo de estos promotores es en
base a la modalidad de talleres participativos.

Los facilitadores estan promoviendo varias experiencias, por ejemplo en Palomar “tienen
el proyecto de recuperar la memoria a través de de un trabajo de investigacion de su historia
que se plasme en un libro y de reactivar el movimiento cultural, hay algunas cosas de rock y se
quiere aumentar las actividades artisticas. Cada lugar es distinto. En Mordn Sur lo fuerte es el
folklore, porque hay muchos inmigrantes de Santiago del Estero.”

Los facilitadores, al igual que los promotores comunitarios, tienen un perfil interesante: son
estudiantes o egresados de carreras sociales, en gestion cultural, de psicologia. Ademas

recibieron una capacitacién sobre temas especificos de coordinacion de grupos y liderazgo.
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Algunos de ellos ya venian desarrollando tareas en talleres en algunos barrios, en experiencias de
trabajos comunitarios y sociales, por lo que existe una continuidad de trabajo.

La metodologia de trabajo en las CV se desarrolla a través de comisiones segun las
distintas problematicas de cada zona y suelen organizar una vez por mes reuniones plenarias en
lugares que van rotando, donde se presentan los proyectos que luego los coordinadores de las
UGC elevarén a las distintas areas. (ver Anexo X).

Las comisiones que se constituyeron en las diferentes CV tratan los siguientes temas:
urbanismo, infraestructura, salud, educacion, seguridad, empleo, transito, cultura, deporte y en
algln caso, presupuesto participativo. De estas comisiones surgen proyectos que son gestionados
por la propia comunidad y la UGC, contando con el reconocimiento y apoyo de la
municipalidad.

““Yo estoy participando en la comision de salud e hicimos un proyecto y se acercaron 6 o 7
profesionales para tratar el tema de adolescencia. Inclusive hicimos un Programa S.0.S
adolescentes en riesgo. Realizamos una encuesta y la llevamos a los gabinetes de cuatro
escuelas: tres pablicas y una privada. Ahora estamos en la etapa de tabulacién.” (integrante de
una CV).

En el plenario que hemos tenido la posibilidad de observar cada comision present6 su
proyecto, en un estado de definiciébn bastante avanzado. Las tematicas fueron varias:
capacitacion para el personal policial sobre violencia familiar, plantacion de semilla de arboles
en las escuelas con una concepcién de “aprendizaje/servicio” para los alumnos, construccion de
refugios de colectivos, seguridad. Asimismo, se comentaron distintas acciones llevadas a cabo
por la comisién de cultura.

La reunion transcurrié en forma ordenada, cada comision tuvo su momento para exponer
su proyecto. En algunas oportunidades el resto hizo preguntas y siempre cerré con algun
comentario el coordinador de la UGC: comentando qué esta desarrollando el Municipio en esa

area, como podria articularse el proyecto, haciendo alguna pregunta, se compromete a realizar
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gestiones para llevar adelante el proyecto, etc. En algunos casos también intervino la promotora
comunitaria complementando algunas cuestiones que planteadas por el coordinador de la UGC.
Respecto al tema de transito se anuncid que para el proximo plenario asistiria personal de la
Direccion correspondiente a dialogar con los vecinos.

También estuvo presente el facilitador de cultura que intervino junto al representante de la
comision para comentar los resultados de un evento de rock realizado en el barrio unos dias
antes.

Sélo en una oportunidad surgié un reclamo de una vecina por las ramas en las veredas. Sin
embargo, no responsabiliz6 al municipio, que ya las habia levantado mas de una vez, sino a los
propios vecinos que no cuidan el lugar.

La organizacion del plenario transcurrié sin interrupciones, se percibié que existe una
continuidad en esta modalidad de trabajo, una cultura acerca de como se desarrollan estas
reuniones y una confianza en las respuestas que plantearon el coordinador y el promotor. De
hecho, antes de iniciar el plenario, algunos vecinos comentaron que de un listado de peticiones
que entregaron a fines del afio pasado ““ya se consiguieron la mitad.”

Igualmente se observé que los asistentes estan comprometidos con los proyectos que
exponen. Estos parten de un diagnoéstico, tienen objetivos y resultados esperados, demostraron
gue son cuestiones en lo que vienen trabajando.

Los entrevistados coincidieron en que, generalmente, no surgen conflictos en la
organizacion de los CV: ““se trabaja bien™, ““en forma ordenada” y se aclar6 especialmente que
“los consejos son apartidarios (...) Lo que pasa es que si vos empezas a ahondar en diferencias
no llegas a ningun lado.”

Este altimo punto que hace referencia a las intermediaciones politicas partidarias fue una
de las dificultades sefialadas que suelen sortear los consejos, especialmente en épocas
electorales, cuando aparecen personas que quieren cooptar las reuniones con otros intereses:

“antes de las elecciones hubo gente que intent romper las reuniones y hacer politica partidaria.
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Entonces se pararon las reuniones por el clima que habia. Luego quedd depurado, quedaron las
organizaciones que querian trabajar por el barrio.” (integrante de CV).

““La oposicion trata de obstaculizar o de embarrar un poco la cancha. Pero lo que yo te
decia, la gestion es tan transparente que nos sentamos a charlar con ellos, no tengo problemas.
Los de la oposicion también vienen aca, el martes pasado no, el otro. Porque hay un problema
de la Villa x y los vecinos no la quieren. Vinieron y dijeron lo que ellos suelen decir, lo que la
gente quiere escuchar, que es lo mas facil. A la gente hay que decirle la verdad, no hay que
prometerle lo que sabes que no vas a poder cumplir.”” (coordinador de una UGC).

Respecto al nivel de participacion se lo valora como un factor positivo, reconociendo que
se mantuvo y en algunos casos ha crecido en nimero y calidad.

“Somos entre 25 y 30 personas activamente. Después hay gente que entra y sale.”
(integrante de una CV).

“De la convocatoria en las distintas zonas estan participando aproximadamente un 70%
de las instituciones.” (funcionario).

“En total deben estar participando 60 personas (...) Una de las mas populares es la de
seguridad (se refiere a la comision que funciona en el CV). Participan bastante, pero no sélo se
trata a la seguridad como efecto sino que se trata de buscar la causa, en lo que es mas que nada
el mejoramiento del barrio, la iluminacion, las calles, los controles de la policia. Nosotros
hemos tenido unos hechos bastante importantes de asesinatos y ahi se acerco la gente.”
(coordinador de una UGC).

La convocatoria se realiza con distintos canales: los promotores visitan instituciones que
todavia no participan o se las llama por teléfono, se envia un folleto con la tasa municipal con
todas las novedades de las distintas areas en la que hay una seccion de participacion ciudadana,
se reparten panfletos, a través de carteles en las UGC, etc.

Para los propios protagonistas es importante participar, sentir que pueden pasar de la queja

a la accion, como cuenta una vecina “pensé en vez de preocuparte, ocupate”. Del relato de los
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integrantes de las CV se reitera el tema del hacer ““algo por el barrio” o “por los que mas
necesitan.”

“La propuesta es tratar de encontrar una salida laboral para los vecinos del barrio.
Nosotros lamentablemente no podemos crear fuentes de trabajo, lo que hacemos es acercar a las
partes, los que necesitan empleados y quienes buscan empleo porque estan desocupados o
porque necesitan ampliar el trabajo que tienen.” (vecino participante de una CV).

De esta forma “la participacion tiene como finalidad la obtencion de metas colectivas que
requiere de la participacion de cada miembro del movimiento social, con lo que se reconoce la
importancia de la solidaridad en la participacion.” (Sanchez, E., 2000: 74).

También los entrevistados integrantes de las CV expresaron que no todos pueden
comprometerse de la misma forma “lo importante es participar en algo, hay gente que puede
participar mas que otra.”

Este ultimo relato se relaciona con la perspectiva de Montero (1994) que reconoce que
existen diversos niveles de participacion. La autora identifica multiples matices: desde un grupo
relativamente pequefio de dirigentes, que denomina como “punta de lanza” de la organizacion
(los representantes de la comunidad, los lideres, quienes no sélo trabajan mas, se exponen mas,
sino que ademas motivan la participacion de otros miembros del grupo o comunidad), luego
existen diversos grados de involucramiento participativo y de compromiso (que tienen una
frecuencia mas puntual o esporadica), hasta llegar a los simpatizantes y observadores curiosos.
Sin embargo, opina Montero, que todas las formas de participacion son validas y necesarias, lo
fundamental es tratar que los que tienen un maximo compromiso sea un grupo nutrido y que
exista fluidez entre los diversos niveles de participacion para que no sean los mismos los que
decidan en todos los &mbitos.

Para el gobierno local este aumento en la participacién es un indicador de apoyo a la

gestion.
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“Las causas de la participacion pienso que pueden encontrarse en el alto nivel de
adhesion y credibilidad que tiene este gobierno.” (concejal de uno de los partidos aliados al
oficialismo).

Especialmente se sefial6 que aument6 la proporcion de vecinos que participan en forma
particular. Para algunos este dato demuestra que los vecinos no se sienten representados por las
organizaciones sociales y que prefieren participar directamente en los consejos vecinales.

“En Mordn existen 1200 organizaciones de todo tipo, no son todas proactivas, hay un gran
numero pero algunas tienen muchas dificultades. En las organizaciones con todo el grupo de
asociados que tiene cada una esta representada un 3% de la poblacion. Es decir, que si nosotros
estamos convocando a las organizaciones un 97% de la ciudadania no esta contenida. Por ello
se esta intentando incluir de a poco a los vecinos (...) buscar otras formas de representacion que
hoy por hoy no estan contemplando las organizaciones.”

“Se empezaron a sumar vecinos sueltos que no se encuentran contenidos por ninguna
institucion. No nos olvidemos que estamos atravesando por una etapa donde las instituciones en
su mayoria estan vaciadas de contenido, no representan a nadie. Entonces hoy los vecinos se
sienten identificados con el consejo vecinal.” (coordinador de una UGC).

Este proceso de identificacién parece estar comprendido en un marco mas macro,
alcanzando en algunos casos la construccién de un sujeto colectivo a escala local, en el sentir de
que se quiere formar parte del Municipio. En esta sentido, uno de lo participantes de una CV
comentd: ““nos reunimos un grupo de instituciones y entidades intermedias y vecinos por
gestiones puntuales para la mejora de la calidad de vida del barrio. Ahora con este tema de la
descentralizacion estamos viendo la idea de conformar, en el mejor sentido, el municipio.”

Esta misma idea estuvo presente en el equipo de promotores: “tendemos a que los consejos
vecinales no sean un mero lugar de reclamo sino que se va més alla: como un espacio de
cogestion entre el municipio, las empresas, los vecinos y movimientos de las organizaciones de

la comunidad.”
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Por su parte el Intendente expresd ante la prensa local: “reconstruimos los puentes de
confianza entre el Estado local y los ciudadanos a partir del respeto, la busqueda del consenso y
el cumplimiento de nuestros deberes ... edificamos un municipio que trabaja junto a la
comunidad, entendiendo a los vecinos como protagonistas y no como beneficiarios de las
politicas publicas.”” (Diario lgualdad, mayo 2004).

Como podemos observar, la percepcion de los distintos actores del proceso de
participacion comparten la misma idea acerca del nivel y tipo de participacién que se quiere
alcanzar y que se manifesto a través de expresiones como: “junto con”, “la cogestion.”

Respecto a la evaluacion que los distintos actores hacen de esta politica participativa la
mayoria, tanto del gobierno como de la comunidad, demostraron estar conformes. El aspecto
positivo mas destacado fue el de haber renovado la confianza entre los representantes y
representados, asi como también el fortalecimiento de la misma comunidad que se va
involucrando en forma creciente no sélo en los CV sino también en las distintas instancias de
participacion que inicia el gobierno local. En efecto, desde el gobierno se manifesto:

“Notamos que los vecinos estan retomando la confianza. Fueron muy defraudados, vienen
con mucha desconfianza, pero ahora se estan incorporando.” (coordinador del area de
descentralizacion).

“Estas politicas permiten construir ciudadania, empoderamiento de la sociedad, mayor
Ilegada de la politicas, transparencia.” (concejal de uno de los partidos aliados al oficialismo).

“Al iniciar todo esto habia una gran duda que era ¢va a participar la gente? Esto era
fundamental, saber si habia interés. Se dio que si, que a la convocatoria la gente empezaba a
concurrir y que se mantuvo los niveles de la participacién y que hoy la intensidad de trabajo es
mucho més fuerte de lo que imaginamos.” (funcionario municipal).

Por su parte los vecinos resaltaron en varias oportunidades que la gestion es “abierta”,

“transparente”, como ejemplo comentaron las remodelaciones que se hicieron estructuralmente

229



en el Concejo Deliberante para que la gente pueda participar y conocer a sus legisladores® y que
“cumple”.

Si bien, recién se esta iniciando esta experiencia, también se evalla como positivo el estar
trabajando para fortalecer a las organizaciones sociales, brindandole asesoramiento en la forma
de su organizacion y para que puedan canalizar, en las areas de gobierno, los proyectos y
necesidades que surgen en la comunidad.

Por su parte, los vecinos expresaron la expectativa de *“seguir creciendo™, ““a medida que
logras cosas te vas entusiasmando’, ““yo espero participar en todo sin restricciones como hasta
ahora”.

Otra fortaleza de este caso es que los procesos participativos no se constituyen a partir
experiencias aisladas sino que estan coordinadas por una Subsecretaria y todas confluyen hacia un
proyecto institucional.

En una etapa inicial se organizaron una serie de encuentros, algunos dirigidos al equipo de
gestion municipal y otros mas amplios donde participaron ademas, los integrantes de los CV y
coordinadores de UGC. En el primer caso, las jornadas fueron sobre descentralizacion y estuvieron
coordinadas por un antropo6logo. En otras oportunidades se asistié a jornadas sobre pobreza y
temas relacionados con las politicas pablicas, en las que también participé la Universidad de
Moroén.

Esta experiencia se vincula con lo que Matus (1997) denomina como proyecto de gobierno y
gue requiere una determinada capacidad para llevarlo a cabo: “capacidad de conduccion o
direccién que se acumula en la persona del lider, en su equipo de gobierno y en la organizacion
que dirige. Se basa en el acervo de técnicas, métodos, destrezas y habilidades de un actor y su
equipo de gobierno requeridas para conducir el proceso social, dadas la gobernabilidad del
sistema y el compromiso del proyecto de gobierno. Capacidad de gobierno es sinbnimo de
pericia para realizar un proyecto.” (pag.13). En este sentido, en la experiencia de Morén se

observa que la gestién esta creando “capacidad de gobierno” mediante la apertura de estructuras
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para hacer posible la concrecion de los objetivos propuestos en ese proyecto y, a través de la
capacitacion del gabinete que coordina e implementa este proyecto institucional.

En este marco también se ha realizado un relevamiento de los lugares fisicos, del
funcionamiento de las CV y de las necesidades de las distintas zonas: ““hay que ver qué se necesita
en cada territorio, Salud trabaja con un programa y no es lo mismo trabajar en Villa Sarmiento
y Morén Sur.”

“Esto fue lanzado primero para adentro porque era necesario consensuar y que quede
claro para todos los funcionarios que el objetivo para el proximo periodo y lo que queda del
2004 es que tiene que estar afianzada la descentralizacion en el Municipio de Moron. Después
el Intendente se junto con los consejos vecinales, en noviembre y empezo la ronda y bueno, el
Intendente quiso escuchar a los vecinos y contar en que consistia el Plan, lo que se esperaba.”

Estos espacios apuntaron a generar un cambio en la cultura organizacional del Municipio,
una forma de mejorar las estrategias y saberes de gestion mediante la practica de todos los dias y
no a través de consignas que se repiten solo a nivel discursivo. En palabras de uno de los
especialistas contratados por la municipalidad “el compromiso que implica la participacion,
para que no sea abstracto (y todo siga igual), requiere que se desarrolle en la practica cotidiana
y no que se imponga como algo previo y externo. Tampoco se logra s6lo mediante acuerdos
entre actores, sino con el mejoramiento de la gestion; no sélo con el querer sino con el saber
hacer.” (Municipalidad de Morén, 2004).

Aunque el balance general de esta politica es satisfactorio se sefialan distintas dificultades
que obstaculizan el proceso:

1) Gobierno local:

e Falta de institucionalidad: los entrevistados sefialaron el hecho de que no hay autonomia

municipal en la provincia de Bs. As. y que la Constitucion de la provincia se refiere a mecanismos

de participacion no vinculantes.
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“Nosotros méas que hacer una ordenanza no podemos porque dependemos de la provincia de
Buenos Aires, no somos autonomos, la provincia no te deja avanzar mucho (...) Tenemos este
proyecto de avance democratico pero no tenés ninguna obligacion. Esto es lo primero que te
cuestiona la gente que forma parte del consejo: nosotros estamos haciendo esto y aquello y que
pasa mafiana si cambia el gobierno™.

““Lo que vemos es que estamos imposibilitados por la Constitucion Provincial que dice que no
puede ser vinculante, entonces tenemos que ver la forma de darle una funcion declamativa y
buscar desde la gestion que estos espacios sean vinculantes.”

e Comunicacion: se manifiesta la necesidad de *aceitar” la comunicacion con ciertos
interlocutores institucionales para mejorar la experiencia. Esta cuestion nos remite a la concepcién
que Oszlak y O’Donnell (1976) tienen del Estado no como un actor homogéneo, sino
conformado por unidades de diversos grados de autonomia, capaces de influir en las distintas
etapas del proceso de las politicas estatales.

“Estamos trabajando muy bien con tres de las secretarias: Salud, Desarrollo social y
Relaciones con la comunidad, pero hay diferentes UGC, direcciones y distintas areas y nosotros
no sabemos que es lo que hace cada una. Entonces a veces una Direccion tiene que hacer algo en
la zona y nos enteramos a ultimo momento. Como esto es muy nuevo falta el tema de
comunicacion.”

“Faltaria un poquito méas de acercamiento con otras areas (...) la articulacion con las
areas municipales cuesta porque como esto es totalmente nuevo, no todas las areas estan
compenetradas, tan conscientizadas. La comunicacion interna cuesta mucho més que la
comunicacion externa.”

“Fortaleceria la circulacion de informacion entre el Departamento Ejecutivo y el
Deliberativo.”

e Oposicion politica y resistencia interna:

232



“Digamos que la gestion tiene mucha oposicion por la forma de gestionar que tiene,
oposicion de los partidos politicos (...) En las comisiones vecinales los meses de elecciones fue
un descontrol, entonces queriamos que pasen las elecciones para que esto quede purificado.”
(coordinador de UGC).

“La mayor oposicion es la de los partidos de oposicion; los conflictos se dan por la
resistencia al cambio y la falta de formacion e informacion de los funcionarios municipales de
carrera (no de la planta politica).”” (concejal).

“Muchas veces la experiencia que surge de la propia participacion choca con los tiempos
de la administracion publica, con la indolencia de los empleados publicos. Aca tenemos muchos
que son de planta permanente que tienen 30 afios de antigiiedad y trabajan asi, nosotros
intentamos cambiar mucho eso. Pero ... ese fastidio que queda todavia.... muchas veces se
choca con eso, pero estamos en la etapa de recobrar la confianza.” (funcionario).

Con estos comentarios intentamos demostrar que no siempre los conflictos en la toma de
posicion de una gestion provienen de la oposicién. En efecto, en algunos casos los entrevistados
hicieron referencia a los propios inconvenientes hacia el interior del Estado, al “lidiar con la
burocracia” y con los resabios de la anterior administracion. Cabe destacar, ademas, que el
Ilamado sector administrativo o burocratico tiene sus propios intereses y se constituye como una
fuerza social. De este modo, la burocracia desempefia diferentes roles, entre ellos el sectorial
mediante el cual “a través de sus actos la burocracia tiende a satisfacer intereses propios,
expresion de un interés comdn como sector.” (Oszlak, O., 1984: 284). Por ello al disefiar un
programa participativo se debe dedicar espacial atencion a la cultura de las organizaciones
involucradas, puesto que en parte determinara los alcances y limites del programa. En palabras
de Harneker (1995) “hay que recordar que la maquina que se hereda no es neutra.” (pag. 43).

e Recursos Humanos: esta experiencia de descentralizacion y participacion implica para la

gestién municipal nuevas modalidades de organizar el trabajo.
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“La intensidad de trabajo que tenemos trae el problema de los recursos humanos
necesarios para poder estar trabajando en esto. Estamos hablando de tener una cultura de
trabajo distinta, ... nosotros tampoco tenemos los equipos totalmente preparados o armados
para estar saliendo al terreno con algo que verdaderamente es nuevo. Este proceso lo tenemos
que ir haciendo en conjunto, modificando nuestras formas, completando equipos de trabajo,
buscando perfiles que no los tenemos.” (funcionario).

Como consecuencia de esta necesidad de contar con personal preparado para trabajar en el
barrio, especificamente en la articulacion de los consejos vecinales, se contratdé al grupo de
promotores comunitarios al que anteriormente hicimos referencia. El objetivo del trabajo es
lograr que el vecino deje de percibirse como peticionante para tomar un rol activo como
ciudadano, diagnosticando, decidiendo prioridades y organizando la resolucién de los problemas
(Municipalidad de Morén, 2004).

e Crisis en las organizaciones sociales: la formulacion y puesta en préactica de politicas y
programas participativos presupone la identificacién de cuales son las formas tradicionales de
organizacion y participacion comunitaria existentes en el area a fin de establecer las estrategias
méas adecuadas para garantizar la intervencion de los sectores sociales. Anteriormente se
menciond que la misma experiencia parti6 de un diagnostico de crisis del sistema politico
caracterizado por altos indices de corrupcion e ineficiencia en la gestion que influyeron en la
trama asociativa: instituciones que no renovaban autoridades, con pocos niveles de participantes,
etc.

“Asi como hay crisis de representatividad en la politica se da lo mismo con las
organizaciones sociales, religiosas, sindicales y esto en el caso de Morén también es asi, no es
una excepcion.” (concejal).

““A veces las organizaciones de la comunidad con las que debe relacionarse son “sellos de

goma’ o existe un poder unipersonal; la falta de informacion y la falta de experiencia ciudadana
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en general en cuestiones de participacion hace que se superpongan intereses particulares o se
traten de imponer criterios corporativos.” (concejal).

Para superar esta desventaja inicial a través de la Secretaria de Relaciones con la
Comunidad se establecieron acciones especificas de capacitacion y asesoramiento para el
fortalecimiento de tales instituciones. Esta es una cuestion central en la promocion de la
participacion ciudadana. En términos de Cunill (1991) es responsabilidad del Estado crear los
canales para el desarrollo de la sociedad civil y establecer las condiciones que permitan aumentar
la capacidad de influencia y representatividad de los actores sociales, a fin de que pueden
acceder y expresarse con autonomia frente al Estado.

Uno de los factores esenciales en este tema es el de la comunicacion y difusién hacia los
vecinos sin la cual dificilmente se pueda promover la participacion. En este sentido, desde el
Municipio se reconoce un gran esfuerzo por informar las acciones de gobierno y realizar trabajo
en terreno para llegar a todos los sectores.

“Tiene que haber programas de acceso a la informacion, porque dificilmente un grupo de
vecinos pueda participar sino poseen informacién y datos, tiene que haber mecanismos claros y

amplios de cuales son esos momentos y de esos espacios de los que se participa.” (concejal).

2) Técnicos:

Si bien la tendencia fue a remarcar los aspectos positivos, especialmente en cuanto a la
organizacion de los CV y la presentacion de proyectos, se hizo alusion a dos cuestiones.

Por una lado, aungue se reconocid que los niveles de participacién son satisfactorios, se
sefial6 la dificultad de mantenerla constante, considerando que la gente trabaja muchas horas y que
organizar actividades demanda bastante tiempo.

““En general los grupos engrosan préximos a los eventos y vuelven a disminuir una vez que
estos pasan.”

Sin embargo, esta dificultad de sostener la participacion de los distintos actores sociales

involucrados no es una caracteristica Unica del proceso que se desarrolla en Mordn sino que se
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percibe en otras experiencias comunitarias, especialmente, una vez que decrece el entusiasmo
inicial (Primavera, H., 1995).

Por otro, también se sefial6 la necesidad de “aceitar’ las relaciones entre las distintas areas
gubernamentales para facilitar las respuestas y demandas que surgen de las CV.

“Las relaciones con las areas depende de cada caso. Hay que tener paciencia, se esta
cambiando la estructura municipal. Donde antes habia destruccion ahora hay apertura y
participacién.” (promotor comunitario).

Si bien entre los vecinos no se registraron opiniones que identificaran obstaculos y
dificultades del proceso de participacién, si emitieron algunos comentarios acerca de que
““algunas cosas no pueden lograrse por temas de leyes y decretos™ y como un aporte de algo que

aun no se ha desarrollado demasiado: ““podriamos realizar mas acciones con otras CV.”

Algunas conclusiones sobre el caso de Morén

Al momento de analizar cuales son los resultados y consecuencias que se alcanzaron con esta
experiencia hay acuerdo entre los entrevistados en rescatar, principalmente, el haber recobrado “la
confianza™ en las instituciones: “la participacion es como una gimnasia, que se necesita para ir
avanzando. Hay gente que nunca particip6 antes y ahora si cree (...) Lo vemos nosotros dia a dia
y donde vamos vemos que la gente estd cambiando la idea que tenia de los politicos.”
(coordinador de una UGC). Esta confianza hemos explicado que no solo es hacia las instituciones
gubernamentales de la escala local, sino que también se refiere a las mismas organizaciones de la
sociedad civil.

Es importante en este punto destacar el gran conocimiento entre la ciudadania de cuéles son
las acciones del gobierno municipal y cudles son los ejes de la gestion. Asimismo, se percibidé una
concordancia discursiva entre los entrevistados representantes del Ejecutivo, Legislativo

municipal y coordinadores de UGC respecto a las funciones y acciones del area de gobierno
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encargada de las relaciones con la comunidad y la concepcidn que se tiene sobre estos programas
participativos como parte de un Plan de gobierno.

Hemos remarcado en el apartado 1.3 que la voluntad politica es una precondicién béasica para
el desarrollo de procesos participativos. Madoery (1997) y Macera (2003) agregan la necesidad de
un fuerte liderazgo que establezca metas y aglutine las fuerzas de la comunidad detras de objetivos
comunes. En otras palabras, para que un proyecto de ciudad se instale en todas las acciones de
gobierno y en la propia comunidad y para que las politicas publicas de cada area del municipio
cobren sentido como partes de un proyecto mayor y abarcativo, el proyecto debe ser liderado por la
maxima figura politica y ésta debe garantizar que las acciones estatales se dirijan hacia esa
direccion. En este sentido, se puede concluir que en el caso de Mordén la figura del Intendente y de
su equipo de gestion han logrado una buena imagen en la ciudadania. De hecho los resultados de
las elecciones del 2003 son esclarecedores: el partido vecinalista que lidera Sabbatella gan6 en
todas las mesas del distrito, sacd una diferencia porcentual de 31 puntos respecto a la oposicion
(53% a 22%), el 18% del electorado solo voto por la eleccion de intendente dejando en blanco el
resto e incluso el Intendente reunié una diferencia superior de 10 puntos respecto a los votos
favorables del gobernador (Diario El Diario, 19/9/03).

Candia (2001) explica que este proceso de surgimiento de partidos vecinalistas con fuertes
liderazgos locales, que logran canalizar los intereses inmediatos de los vecinos, es producto de la
indiferencia y escepticismo hacia los partidos historicos. Este descreimiento se genera, como
hemos explicado a lo largo de este trabajo, a partir de la crisis de representacion politica y por el
deterioro de la calidad de vida de la poblacién producida por la implementacion de las politicas de
ajuste neoliberales.

Revertir la desconfianza hacia la clase politica no fue facil, pero fue uno de los objetivos
del gobierno municipal. Varios de los funcionarios entrevistados relataron las dificultades que
debieron superar: ““no nos dejaron nada, solo deudas™, ““habia que trabajar con los empleados

que quedaron, que también estaban desalentados o eran producto del “toma y daca’ de la
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gestion anterior”. Para ello, en palabras de Harnecker (1995) es necesario “ordenar la casa
primero.” Es decir, primero fortalecer el Estado, su capacidad de gestion, mostrar resultados
para poder recobrar la confianza de la ciudadania, sin la cual no se podria encarar ningin espacio
sostenible, ni incentivar la accion conjunta con la sociedad.

En reiteradas ocasiones el Intendente se ha referido a los medios sobre la necesidad de
recuperar el vinculo entre el Estado y la sociedad resaltando la centralidad que ocupa este tema
en su gestion:

““Los moronenses teniamos la certeza de que el Estado municipal habia abandonado a la
gente y que era funcional a ciertas notorias estructuras de corrupcion. Nosotros recuperamos la
presencia del Estado, como una herramienta valida para que la sociedad consiga una mejor
calidad de vida. Por eso, nos enorgullecemos de haber conciliado a los gente con el Estado.”
(Diario El Diario, 19/9/03).

“Creo que la preocupacion que a todos nos invade es la de como reconstruir los puentes
rotos entre la ciudadania y la politica, de manera de recuperar el sentido a la representacion.”
(Diario El Diario, 7/11/2003).

En este Gltimo sentido el gobierno municipal de Morén ha creado dentro del Ejecutivo,
con el nivel de secretaria, al area de Relaciones con la Comunidad y Descentralizacion, que ha
ido creciendo e incorporando nuevas funciones durante la gestion. Ademas de la incorporacion
de una estructura en el organigrama, los funcionarios entrevistados reconocieron que la
incidencia de las politicas participativas en la gestion municipal exige una manera distinta de
organizar el trabajo, de incorporar temas que atraviesan distintas areas de gobierno, lo que
requiere trabajar coordinadamente. En palabras de Matus (1997) los problemas de gobierno
cruzan horizontalmente todas las especialidades, hay un cruce transdepartamental que exige del
soporte transversal de las ciencias y técnicas de gobierno.

“Nosotros somos un area absolutamente transversal (se refiere a la Secretaria de

Relaciones con la comunidad) a las areas de gabinete. Si bien es uno de los temas complejos que
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es la articulacion de politicas, son temas transversales los de juventud, organizaciones,
participacion, la reconstruccion de la trama social, que hoy es mision del gabinete. Todo esto es
una dificultad, poder ir trabajando interrelacionadamente. Pero creemos que es la Unica
manera, que es un trabajo que inevitablemente tenemos que hacer, he ... desde todo lo que tenga
que ver con la parte de funcionarios del Municipio y tener en claro que se necesita un Plan
Estratégico transversal para estar trabajando.”” (funcionario municipal).

“Creemos que estamos en el puntapié inicial, sabemos que estamos ante un proceso muy
largo, que esto es de largo alcance y que tiene que variar la forma de gestionar las politicas.
Este es un cambio tanto de los vecinos, como de los funcionarios y de todos los empleados
municipales que trabajan inevitablemente de otra manera. Pudiendo ver que tenemos que
gestionar de una manera distinta, ademas de tener reuniones de gabinete y mesa de trabajo, hay
que explicar qué es lo que se va a hacer con el dinero publico (...) poder ir trabajando
interrelacionadamente, articulando las politicas de distintas areas.” (funcionario municipal).

De estos relatos se deduce la concepcion de participacion de Sanchez (2000) que
describimos al inicio de este trabajo. La participacion como un proceso que se constituye en
varios momentos y que implica un aprendizaje para todos los actores implicados: funcionarios y
ciudadanos.

Este aprendizaje se genera a partir de la propia accion y experiencia y a través de procesos
formativos, tanto para los funcionarios como para la comunidad. Hubo coincidencia entre los
entrevistados en la necesidad de capacitacion para mejorar la calidad de la participacion, por ello
prefieren antes de implementar un nuevo instrumento o modalidad participativa, sensibilizar a la
poblacion, explicar el para qué, difundir la informacion. De esta forma, desde el Municipio se
concibieron estas experiencias como un proyecto a largo plazo.

““Lo que tiene de bueno la gestion es que promueve a que nos capacitarnos continuamente.
Ahora estamos haciendo un curso de calidad en gestion con la provincia de Bs. As. y el afio

pasado fui a una capacitacion de mediacion y gestion publica.” (coordinador de una UGC).
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“La idea nuestra es cambiar, nosotros vamos a la capacitacion de la gente, no sélo la
participacion. Cuanta mas gente participa, mas gente capacitada, mejor va a ser la participacion,
va a ser mejor para nosotros rodearnos de gente que sepa mas que nosotros. No le tenemos miedo
a los que saben. Es una manera de crecer (...) Nosotros estamos para generar una mejor
distribucion de las riquezas, para una mayor participacion. Sabemos de donde venimos, a donde
estamos y donde queremos ir. Esto nos puede llevar 10, 12 afios.”” (coordinador de una UGC).

“Digamos que lo que nosotros tratamos de hacer es, te hablo desde la gestion, es de que
quede un ejercicio democratico tan fuerte, con convicciones fuertes y profundas de que la gente no
quiera otra cosa que la participacion.” (coordinador de una UGC).

Sin embargo, desde el mismo gobierno local se reconoci6 que la articulacion entre las UGC
y las &reas municipales no siempre es Optima: “estas UGC cumplen su funcién con una fuerte
dependencia de la administracion central y, en general, todavia no tienen la capacidad de
coordinar las iniciativas sectoriales de las distintas Secretarias operativas del municipio que han
puesto en marcha diferentes instancias participativas de ambito barrial.” (Municipalidad de
Mordn, 2004). Esta dificultad advertida intenta superarse con distintas acciones.

En cuanto a los cambios en las formas de organizar el trabajo institucional se han
implementado reuniones itinerarias en las distintas UGC con la presencia de un representante de
cada area de gobierno. En estos encuentros se intercambia informacion sobre las necesidades del
lugar y sobre las politicas y proyectos que se van a desarrollar en la zona. Esta iniciativa surgi6é
como respuesta a una de las dificultades que sefialaron los propios coordinadores de UGC
respecto de la falta de comunicacion con las areas de gobierno.

Por otra parte, también se modificaron ciertas formas de abordar los temas que preocupan a
los vecinos. Se observo que es frecuente que los funcionarios y concejales asistan a los plenarios
de los CV, que las distintas comisiones trabajen para proyectos puntuales con éareas del
Municipio, que se coordinen tareas en conjunto, actividades de capacitacion, etc.

Otro punto importante es el alcance que se concibe sobre el proceso participativo:
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“Yo creo que cuando estamos hablando de consejos vecinales y de participacion
ciudadana estamos hablando de empoderamiento, de un traspaso de poder. De una situacion de
poner mas horizontal la situacion de poder.” (funcionario municipal).

Este traspaso de poder al que se refiere el funcionario, y que hemos caracterizado en las
paginas 13 y 14 como el méaximo nivel de la participacién en la gestion, no implica en la
experiencia concreta una delegacion de funciones del Estado hacia la sociedad, sino que se busca
fortalecer a la sociedad civil, en el marco de la preservacién de su autonomia institucional.

Por otro lado, se ha reconocido que los cambios que genera la gestion en cuanto al tema de
descentralizacion y participacion tienen como limite la legislacion de la provincia de Bs. As.

“Como en la provincia no hay autonomia municipal, depende del criterio del intendente.
Aca se le da la mayor autonomia posible, porque el concepto esencial es la transferencia de poder
hacia esos sectores. Pero te hago la aclaracion porque por ley provincial y organica no es un
organo de gobierno, no es vinculante. Pero la concepcion de este gobierno es darle autonomia.
Que elaboren proyectos, que los controlen. Que estén en el nacimiento del proyecto, en la
gestion.”” (funcionario municipal).

Por parte de la comunidad se valor6 especialmente el espacio construido a través de los
consejos vecinales. Los integrantes demostraron entusiasmo con la organizacion del trabajo y, con
los logros que fueron obteniendo y con la consolidacién una identificacion grupal, un ““nosotros™.

Para Pliego Carrasco (2000) este hecho es muy importante pues la formacion de una accion
colectiva, de un espacio de organizacion vecinal, consiste en la transformacion de una experiencia
atomizada, que problematiza las propiedades del contexto en forma aislada, en una experiencia
compartida donde se construye una identidad grupal. Asi pudo observarse que una organizacion
vecinal se denomina ““Juntos por Villa Sarmiento” desarrollando, segun el planteo de Sirvent
(1999) explicado en el apartado 1.2., una valoracion del grupo de pertenencia y la aspiracion de
los individuos a ocupar un lugar protagonico en el desarrollo de su sociedad. En este caso se

definieron estrategias de comunicacion para difundir las actividades del consejo, de la UGC y
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demaés actividades que se desarrollan en el barrio. “Nosotros nos movemos, tenemos un boletin con
1500 ejemplares, que llega a los domicilios, los llevamos a las instituciones.”

Asimismo, hay reconocimiento de una accién conjunta con el Estado municipal “el
Municipio trabaja con nosotros permanentemente”, “la idea de la comisién es que se hagan
eventos en las instituciones y en la plaza, en los espacios publicos. Recuperar los espacios
publicos, que lo recuperamos, primero porque lo recuperd el Municipio, porque tenemos una
plaza que estd barbara, gracias a las obras que hicieron. Nos entregaron una plaza digna y
nosotros la usamos.”

Esta vision de trabajo mancomunado también se percibié desde las UGC ““para nosotros la
experiencia es sumamente positiva. Hay una participacion muy grande, hay mucha comunicacion
con la gente. Se da hasta para las cosas mas cotidianas. Entonces en eso que es mas minimo, te
das cuenta que la gente se involucra con la gestion. Lo mismo con las instituciones, con las que
trabajamos continuamente.”

Respecto a los cambios generados en la organizacion de la comunidad, desde la
Municipalidad se destacé que se mejord la articulacion entre las propias organizaciones sociales y
gue se incentivo la participacion en la gestion de la municipalidad.

“Hubo cambios por la experiencia que se va acumulando, aunque estos cambios son mucho
mas lentos y se notan menos. Crecié el nimero de organizaciones sociales y su forma de
relacionarse con el gobierno municipal, ya que al existir institucionalmente el canal de
participacion, se va superando el mero reclamo o exigencia, para ponerse a trabajar en conjunto
en la solucion de los problemas.” (concejal).

“Hicimos una cadena juntandonos todas las instituciones entonces cuando se necesita
algo uno da las sillas el otro la mesa, se van cruzando entre ellos. Entonces no s6lo se potencian
entre ellos sino que no se superponen las actividades. Esa articulacion se empezé a dar a través
de la participacion en los concejos y en la articulacién con la misma gestion.” (coordinador de

una UGC). Sin embargo, se considerd que todavia no se formaron nuevos lideres barriales y que
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aun priman ciertas ldgicas del clientelismo politico. “Todavia no se han formado liderazgos. Al
liderazgo hay que sacarle la parte politica. Vemos que todavia algunos punteros que estan
enquistados, quieren aprovechar la situacion y vienen y nos dicen que tienen 300 fichas.
Nosotros voluntades no compramos, no es nuestra manera de ser, las voluntades las ganamos,
porque somos consientes que se compran y se venden al mejor postor.” (coordinador de una
UGCQC).

“Los cambios son muy significativos, aunque muy paulatinos y cuesta mucho comprender
la l6gica de la cogestion y dejar de lado la del asistencialismo.”

Resulta sumamente interesante observar como se perciben los espacios de participacion
que se institucionalizan desde el Estado, en tanto sus funciones y las modalidades que asume. En
este sentido, un concejal opino: ““basicamente hay unos criterios y definiciones que son las que
le dan la columna vertebral al rumbo que estamos tendiendo, que es la compatibilidad, que hay
en una accion del Estado y un desarrollo de la sociedad civil en relacion a la participacion y al
involucramiento con las politicas publicas. Esto es muy importante definirlo porque muchas
veces cuando se habla del fortalecimiento de la sociedad civil se refiere a este hecho como si
estuviera en oposicion al desarrollo del Estado o que la sociedad civil se fortalece para ocupar
los lugares que el Estado dejé vacio.” Coincidiendo con esta perspectiva uno de los
coordinadores de UGC aclaré que “compartir las necesidades y buscar soluciones conjuntas, no
significa que transferimos la responsabilidad.”

Desde la comunidad por su parte, se resalto la apertura del Estado municipal y el cambio de
imagen de la actividad politica local: “estdbamos cansados de tantas promesas que no se
cumplian. EI que habla y no hace no es creible. Por eso estamos, porque se hace”, “es la
primera vez que un intendente se acerca a la gente, lo mismo que el Concejo Deliberante, esto

antes era todo corrupcion.”
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Desde la vision de los vecinos otra cuestion que se valoré fue la posibilidad mediante la
participacion de acompafiar un proceso de cambio, de transformacion “el Intendente sélo no
puede cambiar las cosas, entonces hay que participar.”

Este entusiasmo y expectativa sobre los procesos participativos conduce a que algunos
dirigentes sociales participen en multiples espacios: “yo he notado que los participantes suelen
ser individuos muy activos, que participan en todo tipo de instituciones y actividades, y viven de
reunion en reunion, y se integran a estas comisiones como una faceta mas de su actividad
social.” (facilitadora del &rea cultura).

Esta participacion tan activa y comprometida a través de los CV se ha logrado en general
para los sectores de clase media y jubilados (estos Gltimos también participan de los consejos de
la tercera edad que promovid el Municipio). Todavia, aunque es una de las metas que se quiere
alcanzar, esta pendiente la integracién de la poblacion de los sectores mas pobres a estos
espacios de participacion. Sin embargo, es importante reconocer que estos sectores tienen sus
propios espacios y canales de participacion. Nos referimos a las redes sociales entre vecinos y
familiares, pero también a los espacios promovidos por el Estado municipal, como el de la
politica cultural que se lleva adelante a través de un grupo de facilitadores de proyectos
culturales. El desafio para esta experiencia que esta llevando a cabo el Municipio de Morén, para
que sea realmente superadora de las demas, reside en poder integrar ambos espacios de

participacion, igualando el acceso a la toma de decisiones en el resto de las areas municipales.
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CAPITULO VI

CONCLUSIONES

6.1. Comparacion entre los casos

Uno de los objetivos de este trabajo fu analizar el proceso de constitucion e
implementacién de la participacion ciudadana como politica pablica en el &mbito municipal.

En este marco, uno de los primeros interrogantes que intentamos abordar fue el de
identificar el actor o actores que reconocieron a la participacion ciudadana como un tema de
interés para la agenda del gobierno local y bajo qué argumentos y visiones se lo fundamento.

Si bien entendemos que las experiencias analizadas son resultado de relaciones sociales
cambiantes que se construyeron a partir de la interaccion entre participacién social e intervencion
del Estado, percibimos que se manifiesta un hecho paradéjico: las politicas de participacion
ciudadana fueron iniciativa de los municipios y no de la comunidad. En este sentido, en los tres
municipios estudiados se identificé que las propuestas fueron iniciativa de los intendentes. Sin
embargo, no todos los actores entrevistados estuvieron en consonancia con esta tendencia. En
efecto, en La Plata aparecié una disputa respecto a quién fue el promotor de la decision de
constituir las juntas comunales y el Presupuesto Participativo (en ambos casos la oposicion se
proclama creador de estas propuestas). También se registré en Villa Gesell un antecedente de
participacion en el tema de planeamiento urbano impulsado durante el gobierno anterior a la
gestion actual, aunque en este caso no obtuvo un fuerte reconocimiento por parte de los
entrevistados.

La lista de principales participantes en la definicion inicial de la politica incluye a:
funcionarios de distintas jerarquias, electos (en el caso de los intendentes) o por nombramiento
(como es el caso de los secretarios o delegados); junto a grupos técnicos-profesionales (en dos
de los tres municipios representando a la Universidad) y en algunos casos las organizaciones de

la comunidad, que en general se sumaron en etapas posteriores cuando las primeras decisiones
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respecto a las politicas ya habian sido definidas. En Villa Gesell, ademas, fue importante el
acompafiamiento de los medios locales y en La Plata la participacion del colegio de arquitectos
(que organiz6 el concurso 20 ideas para La Plata). En los Planes Estratégicos también es
importante tener en cuenta el papel de los sindicatos, las empresas y el nivel provincial. En las
experiencias abordadas estos Ultimos actores tuvieron poca participacion, aunque en las
publicaciones institucionales se los menciona como integrantes de las estructuras surgidas para
llevar adelante tales politicas.

En su mayoria nuestros informantes relacionaron la participacion de la ciudadania en las
politicas locales con diversos procesos sociales y politicos que fueron explicados en el marco
tedrico desarrollado en la primera parte del trabajo. En La Plata y Mordn (municipios grandes en
cuanto a cantidad de habitantes) aparecio ligada a la descentralizacion; en La Plata y Villa Gesell
a la modernizacion del Estado y a las nuevas técnicas de gestion; en Villa Gesell y Mor6n a la
gobernabilidad y crisis de representacién politica y como fundamento esencial en Moroén el tema
de la transparencia y la distribucion de los recursos existentes. En todos los casos se menciono
como argumento de las politicas participativas la importancia de propiciar ambitos que faciliten
las précticas democraticas. Creemos que el énfasis puesto en algunas de estas cuestiones no es
neutro, sino que refleja la orientacion ideoldgica de las mismas y la importancia que éstas
ocupan en la gestién municipal.

Otro elemento interesante en el desarrollo de estos procesos participativos fue el estudio de
la influencia que ejercid la ciudadania sobre la estructura y metodologia de participacion. En este
punto se visualiz6 que en la mayoria los disefios de estas politicas estuvo ausente, nuevamente, la
propia comunidad. Sin embargo, hubo algunas excepciones en la experiencia de Morén y en el
segundo Plan Estratégico que esta encarando el Municipio de Villa Gesell para la zona sur. En
efecto, en estas dos experiencias primero hubo un acercamiento a las organizaciones sociales y

conjuntamente se plantearon las lineas a seguir.
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En el caso de Mordn se identifico que la UGC de Villa Sarmiento se cred por iniciativa y
demanda de la propia ciudadania, pues no estaba prevista en los planes iniciales de
desconcentracién de la municipalidad. Por su parte, en la zona sur de Villa Gesell (que
comprende la zona de Mar de Las Pampas, Las Gaviotas y Mar Azul) también hubo un fuerte
movimiento de la comunidad para disefiar la politica, participando desde el nivel de decisién y
no s6lo desde la consulta.

En la etapa del disefio los actores de mayor relevancia fueron los profesionales, y en
especial la Universidad (en La Plata y Villa Gesell), rol que se justifico desde el marco
institucional local por su “garantia de neutralidad técnica”, legitimidad de los conocimientos vy,
por lo tanto, de rigurosidad en los planteamientos metodoldgicos. En el caso de La Plata también
tuvo fuerte peso el Departamento Ejecutivo.

En relacion con la metodologia creemos que la forma de organizar los procesos
participativos influy6d sobre los resultados y sobre los avances y limitaciones en torno a la
participacion de la comunidad. Esto significa que el modo de realizar la convocatoria, la
promocion y la organizacion de la participacion no son neutrales, sino que son decisiones que
condicionan el tipo de debates que se produciran y en definitiva la calidad de los procesos
decisorios.

Segun la bibliografia relevada sobre PE y PP (Genro, T. y Souza, U., 1998; Blanco Fillola,
I. 2002; Grupo Sophia, 2000, etc) podemos establecer que la organizacion en torno a los
procesos participativos adquirieren dos modalidades: la tematica y la barrial.

La organizacién con base territorial permite discutir preocupaciones de un ambito acotado
y especifico, donde los sectores mas pobres de la ciudad pueden manifestar sus necesidades, de
cardcter més concreto y traducibles de forma relativamente facil al formato presupuestario. En
cambio, se espera que en la modalidad tematica se traten temas sectoriales que impliquen

discusiones de caracter mas global, sobre politicas mas complejas (urbanisticas, productivas,
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culturales, educativas, turisticas, medioambientales, etc), con un enfoque de mas largo plazo y
por lo tanto, de mayor dificultad para traducir en el formato presupuestario.

En los casos analizados hay una tendencia a fundir ambas modalidades, territorial y
tematica.

e Las experiencias relacionadas con los procesos de desconcentracion: delegaciones/juntas
comunales en La Plata y unidades de gestion comunitarias (UGC)/comisiones vecinales
en Mordn, son en si mismas una politica territorial y los vecinos que formaron parte de
los drganos participativos se organizaron en comisiones tematicas.

e Los planes estratégicos analizados (en La Plata y Villa Gesell) combinaron ambas formas
de organizar la participacion: dividiendo el territorio en zonas y organizando reuniones
tematicas transversales para toda la ciudad.

En cambio, en el caso del Presupuesto Participativo de La Plata no hubo esta combinacién,
solo se organizaron reuniones territoriales que abordaron una fuerte demanda de obra fisica,
quedando excluidas otras demandas que responden a problematicas sentidas por los sectores
populares. Otra experiencia donde no se combina la modalidad territorial/tematica fue en el Plan
Estratégico que actualmente se esta elaborando para la zona sur de Villa Gesell s6lo se realizaron
reuniones tematicas, modalidad que se justifica porque se considera a la zona como una Unica
region, por la similitud territorial y por la poca cantidad de habitantes que alli viven.

De las experiencias analizadas observamos que las demandas locales, que en los “90
estuvieron mas relacionadas con inversiones de monto medio y pequefio, dirigidas en su mayoria
a obra publica y equipamientos (pavimentacion de calles, iluminacién publica, recoleccién de
residuos, equipamiento de unidades sanitarias, etc), cada vez mas incluyen tematicas
relacionadas con politicas de empleo, seguridad, asistencia social, salud, etc. Esta tendencia
también se manifestd en la modalidad de participacion territorial, donde no solamente se
expresan demandas especificas del barrio sino que ademas se plantearon politicas relacionadas

con temas mas globales que son percibidos como estructurantes de aquellas necesidades mas
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cotidianas. Este cambio en la orientacion de la demanda se relaciona con la transformacion del
rol del municipio que a partir de los “90 no sélo se ocup6 de la prestacion de servicios dentro de
la esfera urbana (recoleccion de residuos, bacheo, alumbrado, mantenimiento de espacios verdes,
etc) sino que incorporé funciones como promotor del desarrollo econémico y social.

Otra variable para caracterizar el proceso participativo que utiliza Blanco Fillola (2002)
para clasificar a las metodologias es segin sean de “sintesis” o “de proceso”. En el primer caso
se refiere a procesos participativos intensivos, concentrados en el tiempo. En el segundo, se da
una continuidad, una regularidad que se manifiesta en cierta institucionalizacion.

La continuidad es importante porque genera en la comunidad: la capacidad de promover
capital social, procesos educativos y de aprendizaje del ejercicio de la ciudadania, generacién de
confianza, estimulo de actitudes participativas e incentiva el surgimiento de lideres comunitarios.
También produce al interior de la gestion aprendizajes y acomodamientos en las formas de
trabajar. Sobre estos temas, que fueron analizados en el momento de tener en cuenta los impactos
de cada una de estas experiencias, volveremos mas adelante.

Esta continuidad no se manifestd en las planificaciones analizadas, ni en el presupuesto
participativo, por lo que podriamos caracterizarlas como experiencias que se produjeron
mediante procesos de “sintesis”. En estos casos, los procesos participativos de la comunidad
culminaron con la priorizacién de necesidades en cada taller territorial o tematico. Tampoco
persistieron los 6rganos participativos que se crearon con la funcién de supervisar las etapas, el
cumplimiento de los objetivos de las politicas y el disefio de ajustes. Este hecho fue
especialmente reconocido en el caso de Villa Gesell como uno de los errores que perjudico la
implementacion del Plan Estratégico. En base a esta experiencia, tanto los responsables
gubernamentales como los vecinos participantes demostraron su interés y voluntad de conformar
un 6rgano de seguimiento que de continuidad al nuevo proceso que se desarrolla en la zona sur.

También puede caracterizarse que en el PE de La Plata la toma de decisiones fue de

“sintesis”, ya que surgi6 de un s6lo encuentro con la comunidad, pues los talleres territoriales y
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tematicos no se repitieron. En cambio en Villa Gesell la modalidad organizativa previé que la
formulacion de las prioridades territoriales y sectoriales se produzca luego de una serie de
reuniones a distintos niveles, tras un proceso deliberativo mas extenso y complejo que en La
Plata.

En el caso de las juntas comunales platenses y los consejos vecinales en Morén, claramente
se visualiza una metodologia de “proceso” que garantiza la continuidad de la experiencia
mediante la institucionalizacion de estructuras participativas. En el primer caso existe una
ordenanza que reglamenta el funcionamiento; en el segundo, se estd trabajando en la
reglamentacion desde un disefio participativo donde intervienen los mismos integrantes de los
consejos.

En definitiva, lo que se intentd demostrar en este trabajo fue que la representacion de
intereses ejecutada por la via de una sola consulta con la ciudadania no supone una influencia
real en la formulacion de politicas del gobierno local. En tanto que los érganos consultivos
(consejos, juntas, etc.) pueden intervenir efectivamente en la elaboracion de las politicas
municipales pero exige instituirlos y fortalecerlos con las funciones pertinentes.

Respecto a la metodologia implementada en los PE de Villa Gesell y de La Plata se obtiene
como resultado una publicacién institucional donde se establecen el objetivo general y central
para las ciudades:

e “Recrear la singularidad geselina como centro turistico articulado a su region,
potenciando su identidad como valor fundamental, capacitando a su gente en la gestion del
turismo y propiciando una ciudad para todos, ambientalmente sustentable, socialmente inclusiva
y con acceso equitativo al trabajo.”

e “La Plata, Capital de la Provincia de Buenos Aires nacida como prenda de paz abierta
al mundo, debe constituirse en la gran Capital del Conocimiento, en el escenario de igualdad de
oportunidades para todos sus habitantes, en la ciudad del Trabajo para toda la region de

influencia, en una ciudad integrada, educadora, saludable, participativa, solidaria y
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ambientalmente sustentable, donde los valores humanos fundamentales constituyen su esencia y
razon de ser.”

Si comparamos ambos objetivos encontramos algunos enunciados similares: la igualdad, el
trabajo, la apelacion a la identidad o a la razdn de ser, la consideracion del medioambiente, etc.
Incluso en los eslogan de las dos ciudades se apela al “suefio”: *““La Plata ciudad sofiada™,
“Gesell, el suefio posible”.

Poggiese (2000a) en uno de sus articulos realiza el ejercicio de citar algunos de los
objetivos de distintas ciudades y provincias latinoamericanas, sin mencionar a qué ciudad
corresponden y concluye que “las generalidades, los grandes relatos conformadores de un
discurso universalizado en el periodo histdrico, se reproducen y cada definicion es un calco de la
otra (...) El objetivo no es otra cosa que el indice inicial de los temas del diagnostico, puestos en
prosa.” (pag. 11).

Coincidimos con este autor, en que estos objetivos tan generales producen grandes
acuerdos en la sociedad, temas sobre los que hay consenso y por lo tanto se evade el conflicto.

Respecto a los niveles de participacion pueden analizarse desde dos dimensiones: en cuanto
a la cantidad y de acuerdo al perfil de los participantes.

De todos los casos analizados el PP de La Plata es en el Gnico que se reconoce que la
participacion fue baja y, por otra parte, que la participacion a través de las juntas comunales ha
descendido a lo largo del tiempo. Ademas, es importante destacar que la ciudadania en general
tiene poco conocimiento acerca de las experiencias participativas analizadas en esta ciudad (fue
dificil contactar personas que hayan participado). En este punto acordamos con Lifschitz (1998)
en que es fundamental la promocion de un plan, “ya que si no logra asentarse en la opinion
publica de la ciudad o en el conjunto de las instituciones no podra convertirse realmente en el
pensamiento colectivo de la ciudad ni en herramienta de su cambio.” (pag. 165).

En este sentido, en Morén y en Villa Gesell hay una mayor conciencia del grado de

movilizacién logrado en un proceso participativo depende en buena medida de los esfuerzos
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institucionales realizados. De este modo, se han implementado importantes estrategias de
comunicacion y acercamiento a la comunidad. Por ejemplo, en Villa Gesell se realizé un trabajo
previo al Plan Estratégico a través de un diagnostico exhaustivo y de concientizacion de la
poblacién trabajando en talleres con la comunidad para instalar el tema y difundir el proyecto.

Si se analiza la participacion segun el perfil socioeconémico, al igual que en la
investigacion de Blanco Fillola (2002), observamos que se establecen diferencias significativas
entre los asistentes a los talleres territoriales y los temaéticos, siendo mayor el nivel socio-
econdmico en los ultimos que en los primeros. El autor explica esta tendencia en base a que los
incentivos para la participacion entre los sectores populares son mayores dentro de los
encuentros barriales, pues se discute sobre temas mas relacionados con su proximidad. Las
asambleas tematicas, en cambio, tratan cuestiones mas abstractas y complejas, mucho menos
mediatas y concretas, constituyéndose en un dmbito de discusion en el que pareciera que las
clases medias se encuentran mas motivadas y preparadas para participar.

A este Ultimo analisis podriamos agregar, a la luz de los casos analizados, que los sectores
pobres participan méas en los ambitos territoriales por una cuestion de accesibilidad geografica
pero también cultural. Asimismo, si no se establecen mecanismos o estrategias para que la
participacion de los sectores mas carenciados tenga continuidad, la participacién es acotada al
ambito y tiempo del taller. Por otra parte, a las reuniones teméticas suele asistir un alto
porcentaje de profesionales del sector en cuestion (urbanismo, turismo, produccion, etc.) que
monopolizan las discusiones con tecnicismos, marginando a quienes no son especialistas de la
temaética.

En este punto retomamaos el analisis que Cunill (1991) realiza considerando los costos de la
participacion (desarrollado en el apartado 1.3.). Desde esta perspectiva se sostiene que existen
razones por las cuales los sectores populares pueden negarse o ser indiferentes ante los procesos

participativos debido a los costos de informacion, a los gastos de dinero y de tiempo, aparte de
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una alta motivacion social (relacionada con las experiencias anteriores y la formacion de
expectativas) y; eventualmente, de conocimientos especiales.

Esas expectativas de participacion ciudadana son importantes especialmente en momentos
de crisis econdmicas, donde la comunidad concurre a estos espacios participativos para
manifestar y expresar sus necesidades. En los PE, PP y 6rganos de la comunidad abordados se
identifico esta tendencia, produciéndose un proceso que los entrevistados caracterizaron como
“catarsis de demandas”. El tratamiento posterior en cada una de las experiencias varié segun la
metodologia implementada y la intencionalidad politica de la maxima autoridad local.

De este modo se percibe que la apertura del Estado hacia la participacion activa de los
sectores sociales en las politicas publicas es apropiada de manera diferenciada, es decir, que se
da una mayor apropiacién y un mejor aprovechamiento de los beneficios por parte de los grupos
mas poderosos en el contexto local desde el punto de vista econémico-social y politico. Algunos
autores han caracterizado a este “peligro” como la tendencia corporativista de la participacion.
(Cunill, N., 1991; Harnecker, M., 1995).

En este marco, creemos que es fundamental el reconocimiento de la disparidad inicial en
que los actores sociales se encuentran para formular politicas participativas que promuevan un
verdadero intercambio equitativo. Esto implicaria un compromiso para fortalecer a los sectores
sociales mas débiles y desfavorecidos, creando estrategias que incentiven su participacion en
condiciones semejantes a la de otros sectores. Estas estrategias no fueron identificadas en
ninguno de los casos analizados.

De esta manera, en las experiencias de PE y PP se observd que mientras en los talleres
temaéticos se debatieron sobre los aspectos centrales de la ciudad, en los barriales se expresaron
necesidades basicas, cotidianas que no han sido satisfechas por el gobierno.

Ana Elisa Osorio, Directora de Desarrollo Comunal y Salud del Municipio de Caroni
Venezuela, expresa en torno a la experiencia que ha llevado a cabo en ese municipio “nosotros

sentiamos que la discusion del presupuesto del "92 habia movilizado a bastante gente de la
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comunidad, a bastantes vecinos, pero algunos pensdbamos que debiamos darle un vuelco a la
discusion del presupuesto del 93, porque no podia tratarse solo de que viniera gente a una
reunién, a una asamblea a decir: “Yo quiero tal cosa’ 0 “en mi barrio no hay cloaca’. Nos parecia
que la participacion debia ir mas alla de la solicitud de reivindicaciones. Entonces nos
planteamos cdmo hacer para que la gente hiciera propuestas y buscara soluciones, no solamente
en lo que se refiere a obras, sino también en relacién con la propia gestion social. Por ejemplo:
cémo hacer la salud, cémo hacer la cultura, como hacer el deporte; cdmo disefiar todo esto con la
gente ...” (Harneker, M., 1995: 234).

En este ultimo sentido, en el Municipio de Morén hemos podido identificar que se esta
desarrollando un programa cultural que incentiva la participacion y cogestion entre el Estado y
los sectores pobres. Aunque esta experiencia es puntual para el &rea de cultura existe la
oportunidad de replicar estas l6gicas de participacion a otras areas municipales. Sin embargo, el
mayor desafio para esta experiencia estd en la posibilidad de integrar y complementar la
participacion de los sectores pobres en los consejos vecinales y que ésta sea transversal a todas
las tematicas de la gestion pablica. En este marco, percibimos que se estan intentando pequefios
pasos para lograr este objetivo. Creemos que el alcance depende del apoyo institucional, de la
continuidad que logren los CV (que sélo tienen un afio de antigiiedad) y en la posibilidad de que
esta articulacién no se traduzca en una subordinacién de los sectores populares.®’

Si bien reconocemos el valor de esta Gltima experiencia en Moron, observamos que la
tendencia general en los municipios se orienta a la consulta de la ciudadania sobre temas
puntuales. Es decir, que mientras se mantiene intocable el sistema global, generador de esas
distorsiones, se abre paso a una participacion limitada a ciertas cuestiones como una forma de
aliviar tensiones y presiones que surgen desde la sociedad (Cornely, S., 1978). Por otra parte, el

hecho de que algunas experiencias se desarrollen previas a periodos electorales, y que luego no

%7 Sirvent (1999) advierte que la participacion puede ser examinada en términos de poder y relaciones subordinadas

que, bajo situaciones “ilusorias”, impiden los cambios en las relaciones de poder institucional.
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tengan continuidad, se interpreta por parte de la comunidad como una estrategia politica que
busca efectos inmediatos que, en el caso del PP platense, se refuerza por el caracter
“cementocréatico” (obras publicas) que particulariza a la gestion local. En este sentido, creemos
que el perfil del equipo técnico convocado no fue casual, sino que respondié a un tipo de gestion
municipal orientado a la obra publica.

Continuando con el equipo técnico, el “asesoramiento” de la Universidad, plantea por otra
parte, una eleccién preferencial de estos gobiernos locales por los procesos participativos que
anteriormente hemos explicado como de “sintesis”. Ello implica que el diagnostico, el disefio y
la elaboracion de los PE o PP queden en manos de un grupo de profesionales externos a la
gestion municipal, y la implementacién y seguimiento corra por cuenta del municipio. En el
desarrollo del trabajo hemos descrito los inconvenientes que en algunas experiencias generé esta
modalidad, especialmente a partir de resistencias internas en las areas burocraticas de la propia
gestion, resistencias que aluden al choque de logicas (politicas, burocraticas, técnicas, de la
poblacion) que hemos mencionado en el capitulo 111.

El dato de quién disefia el instrumento participativo no es un dato menor, sino que se
relaciona con uno de los resultados que nos interesé analizar en este trabajo, referido a cuales son
los impactos que producen las experiencias al interior de la gestion publica local.

Para abordar este eje se analizaron: a) quiénes fueron los actores que formularon e
implementaron las experiencias (en el caso de ser externos a la gestion abordamos las relaciones
e intercambios con los equipos municipales), b) los cambios que se produjeron en la estructura
municipal y el modo de gestion interna (relaciones entre las diferentes secretarias de gobierno y
entre el Ejecutivo y Legislativo local) y d) en los casos de descentralizacion, la institucionalidad
que adquirieron los érganos.

a) En el caso de los Planes Estratégicos de La Plata y Villa Gesell tuvieron un peso
relevante en el disefio de la politica los profesionales de la Direccién de Asuntos Municipales de

la UNLP, que fueron contratados para esta tarea exclusivamente. En ambos casos también se

255



observd que tuvieron relevancia los equipos técnicos municipales relacionados al area de
Planeamiento y Obras Publicas y, en Villa Gesell en el proceso actual es central el area de
Participacion Ciudadana que se encuentra en proceso de creacion. De todas formas, en este
ultimo municipio la relacién con el equipo de la Universidad tuvo cierta continuidad una vez
finalizada la experiencia a través de interconsultas, presentaciones en congresos, formacion de
mesas de trabajo conjunta con otras experiencias también disefiadas por la DAM, etc.

Sin embargo, sin negar el importante trabajo realizado en la Universidad, coincidimos con
Blanco Fillola (2002) que el hecho de delegar el disefio de los procesos participativos a una
entidad externa, implica un escaso involucramiento de la estructura técnica del gobierno con el
desarrollo del proceso, que en algunos casos se tradujo directamente en falta de colaboracion,
como hemos sefialado en la ciudad platense. Esta situacion tiende a reforzar las opciones
preferenciales de los gobiernos por los procesos participativos de “sintesis”, procesos que
dificilmente tienen capacidad de generar transformaciones en la cultura organizativa del
gobierno o de establecer relaciones duraderas entre el gobierno y la sociedad civil.

En cambio, en Moron la experiencia del Plan de Desconcentracion y Descentralizacion se
inicidé con el propio equipo municipal y se contratdé un grupo de jovenes profesionales
universitarios que se incorporaron al plantel de la gestién. Asimismo, la Universidad de Morén
fue un actor que particip6 a través de capacitaciones solicitadas por el gobierno local. Ademas,
se contd con el asesoramiento de un reconocido especialista para el disefio de ese Plan.

b) Para la concrecidn y sostenibilidad de estas experiencias participativas concluimos que
resulta conveniente la existencia de un vinculo entre la estructura municipal y la estructura que
genere la propia experiencia, ya sea a través de la creacion de nuevas estructuras o emprendiendo
un proceso de reestructuracion de la gestion interna.

De este modo, observamos que la estructura organizativa junto al marco normativo

viabilizan el accionar del Estado, son consecuencia y reflejan la materializacién organizativa de
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los planes de gobierno y expresan cierta concepcion de la sociedad y del Estado que se quiere
alcanzar (Subsecretaria de la Gestion Publica, 2004).

En Morén la experiencia del Plan de Descentralizacion y la politica de participacion dio
lugar a la creacidn de una nueva Secretaria, la de Relaciones con la Comunidad.

En el caso de la ciudad de La Plata existe una oficina del Plan Estratégico, que en el
organigrama municipal figura como la Unidad Ejecutora para el Desarrollo Urbano Sustentable,
dependiente de la Secretaria de Gestion Publica.

En Villa Gesell existe un proyecto para formar la Direccion de Participacion Ciudadana
que coordine todos los programas vinculados a las relaciones con la comunidad.

Por lo tanto, de los tres municipios el que méas ha resaltado la importancia de contar con un
area que viabilice y materialice las relaciones con la sociedad es el de Morén, por el lugar que
ésta ocupa en la estructura creada en el organigrama (el nivel mas alto, el de Secretaria).

Por otra parte, es importante observar si se originaron cambios en la forma de gestion del
gobierno municipal. Un indicador de ello es la capacitacion, especialmente en un contexto en el
gue “uno de los principales problemas identificados en la gestion puablica estd relacionado
precisamente con importantes limitaciones en cuanto a la capacidad de gobierno, tanto en
aspectos técnicos como en la aptitud de conduccion y conformacion de grupos.” (IPAP, 2005: 1).

En Moro6n y Villa Gesell la capacitacion del factor humano se concibe como un eje
fundamental para ajustar la gestioén a las nuevas necesidades. En efecto, en el momento de la
realizacion de este trabajo, personal de ambos municipios se encontraban realizando cursos
referidos a la calidad en la administracion publica.

Otro indicador que se registrd en estas experiencias fue el de los cambios que se produjeron
en la modalidad de organizar el trabajo al interior de la gestion. En el caso de Villa Gesell por
ejemplo, en las reuniones de gabinete, ademas de todos los secretarios, asiste la persona que

coordina las experiencias de participacion ciudadana. En Mordn los secretarios tienen reuniones
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itinerantes en las UGC a fin de mejorar la articulacion entre las distintas areas de gobierno en la
escala territorial mas cercana a los vecinos.

Por otra parte, en el Plan Estratégico de Villa Gesell se delinearon 7 ejes, que en su
mayoria, pasaron a ser parte del Plan de Gobierno. Esta caracteristica, sumado a que el
Municipio volvié a convocar a la comunidad para disefiar un PE para la zona sur, demuestra la
centralidad politica que ha asumido esta experiencia en el gobierno local.

En Mor6n, ademés de la creacion de la Secretaria de Relaciones con la Comunidad, se
promueve que la participacion y descentralizacion sean transversales a varias de las &reas
gubernamentales (cultura, salud, educacion, etc). Asimismo, se identificaron algunos programas
que favorecen la participacion (OIR, Resolucion alternativa de conflictos). De este modo, las
politicas de participacion implementadas desde el municipio son parte de un proyecto de
gobierno que ha sido definido por los funcionarios entrevistados como una ““politica de Estado
centrada en la transparencia y la participacion™.

En cambio, en el resto de los casos no se evidencio un involucramiento de las distintas
areas gubernamentales (hubo poca o escasa participacion). Esto origind que el nacleo de las
politicas locales tienda a apartarse de estos procesos, que la participacion sea concebida
institucional y politicamente como una experiencia marginal y, por lo tanto, que estas politicas
dependan exclusivamente del érgano o sector que las implementa. EI municipio donde mas se
observo esta tendencia fue en La Plata, pues se percibié muy poca articulacion entre las distintas
areas y oOrganos creados para la ejecucion de las experiencias (delegaciones, coordinador del
presupuesto participativo y oficina del Plan Estratégico).

Por otra parte, si bien en los tres municipios se reconocié que estas experiencias han
implicado un aprendizaje institucional muy grande, se explicé que los cambios deben ser
paulatinos pues en algunos casos se dificulta la implementacion de estas metodologias debido a
resistencias internas -por parte de algunas areas- para trabajar en forma participativa, coordinada

y descentralizada. Estas situaciones se cristalizan en una cultura organizacional muy fuerte de
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division del trabajo por areas de gestion, de toma de decisiones centralizadas y verticales. En este
marco, algunos municipios emprendieron actividades de formacion y encuentros de gabinete
para reflexionar sobre esta problematica.

Respecto a la relacion entre los equipos técnicos y el poder legislativo observamos que en
general hubo un escaso intercambio. En los casos de los PE y PP los concejales participaron de
algunos talleres pero no adquirieron un fuerte protagonismo. Tampoco se previé en el disefio de
estas experiencias trabajos conjuntos entre los representantes politicos y sociales. En donde si se
percibid cierta relacion fue en los 6rganos participativos barriales (juntas comunales platenses y
consejos vecinales moronenses) que presentaron algunos proyectos ante el poder legislativo.

c) Nos hemos referido en la primera parte de este trabajo a la importancia de la
institucionalidad de los procesos participativos y al reciente y limitado marco legal con el que se
cuenta en la provincia de Buenos Aires para incentivar y reglamentar estos procesos.

Respecto al tema de la institucionalidad de las experiencias, se debe marcar como aspecto
positivo que en la ciudad de La Plata la participacion de la comunidad ha logrado un
reconocimiento a través de la creacion de las juntas comunales mediante una ordenanza. Sin
embargo, se reconoci6 que la situacion de las 18 juntas es muy heterogénea. Algunas, como las
del casco urbano, tienen mas presencia efectiva dentro del juego politico de las decisiones
locales y otras mantienen un peso fragil y difuso, evidenciandose que algunos integrantes que
conforman la junta no tienen en claro cuél es el rol que cumplen.

En los casos de Villa Gesell y Morén, que son experiencias mas recientes, todavia no esta
reglamentada la participacion pero se esta trabajando en distintos proyectos.

Por otra parte también se percibié que la institucionalidad se ve perjudicada cuando
adquiere un protagonismo central la Universidad en detrimento del propio equipo de trabajo de
la gestion publica local. En estos casos, una vez que se retira el actor “académico”, los procesos

participativos ocupan una posicion periférica dentro del gobierno.

259



Por ultimo, antes de pasar a otro punto, es importante destacar respecto a la gestion local
que en los tres casos los intendentes que llevaron adelante estos procesos de transformacion en el
modo de gestionar la ciudad obtuvieron resultados electorales sucesivamente favorables.®® En
efecto, los tres intendentes fueron re-electos en las Gltimas elecciones. Ademas, en Villa Gesell y
Mordén hay un componente extra: en el primero, la ratificacion electoral de la gestion local se da
aun cuando el mismo partido politico (UCR) pierde las elecciones en niveles de gobierno
superior y, en el caso de Mordn, gana un partido vecinalista. Esto no significa que afirmemos
que el implementar proceso participativos en la gestion sea lo determinante para ganar una
eleccion municipal (nuestro objetivo no es analizar comportamientos electorales) sino que
creemos que es una variante que puede ser considerada dentro de un conjunto de précticas

valoradas por la poblacion.

Finalmente, otro eje central de este estudio fue analizar los resultados de estas experiencias
entorno a los avances y limitaciones de la participacion identificando los impactos y aprendizajes
alcanzados en la comunidad. Para desarrollar este punto retomamos el analisis que Restrepo
(1997) realiza del fortalecimiento de las organizaciones sociales a partir de tres principios:

a) el de interlocucion: la participacion social debe tender al mejoramiento de la capacidad
de formular y gestionar politicas y proyectos socio- comunitarios. Las convocatorias a los
sectores sociales no pueden limitarse en la consecucién de los objetivos instrumentales que
perpetien la dependencia organizacional de la sociedad respecto de las propuestas de
participacion del Estado.

b) el de permanencia o de institucionalizacion: la participacion debe ser un ejercicio
permanente y reconocido en un marco legal, para no depender de las propuestas del gobierno de
turno. La continuidad es también requisito para fortalecer las capacidades de formulacion de

politicas publicas por parte de la sociedad.

%8 Esta tendencia coincide con las analizadas por Macera (2003) para otros casos municipales.
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c) el de integridad: la multiplicacién de espacios de participacion dispersa los esfuerzos,
por ello es deseable que la participacion se oriente al planteamiento de politicas sectoriales o
territoriales y no que se agote en la ejecucion puntual de proyectos especificos.

En primer lugar es importante sefialar que los resultados alcanzados son diferentes segun
los municipios e, incluso al interior de éstos, son disimiles, segln la experiencia que se trate. Por
otra parte, un punto clave en estos procesos es determinar cuales son los intereses representados,
de manera de poder precisar si la participacion formaliza el poder de las organizaciones que
siempre lo han poseido o abre espacios a los grupos y categorias sociales subordinadas (Cunill,
N., 1991).

De las experiencias, la del primer PE de Villa Gesell es la que se caracterizd por posiciones
divididas entre los que creyeron que los procesos participativos tuvieron un impacto positivo, los
que remarcaron el negativo (por la desilusion que se generd en la comunidad) y los que opinaron
que no se produjeron cambios (en este caso se explic que quienes se destacaron eran aquellos
gue ya eran lideres en la comunidad). En tanto que en el segundo PE para la zona sur, aunque
aun esta en etapa de disefio, se relevaron hasta el momento opiniones positivas y se resalté que
este proceso posibilitd que un grupo de personas se involucraran por primera vez en este tipo de
cuestiones constituyéndose en referentes sociales.

En cuanto a qué posibilidades brindd esta experiencia a los diferentes grupos sociales, se
destac6 que hubo participacién de los sectores populares en los talleres barriales. Si bien esta
participacion se diluy6 rapidamente al no percibir resultados de las demandas iniciadas y por la
falta de continuidad del proceso en marcha, se pudo observar que otros grupos de clase media,
especialmente de profesionales vinculados a la actividad econémica de Villa Gesell (relacionada
con el turismo o con la arquitectura) siguieron debatiendo sobre el PE y lograron continuidades
del mismo a partir de la propia iniciativa y organizacion. Mediante estas estrategias lograron
efectivamente influir sobre politicas locales como son el Codigo de Ordenamiento Urbano vy el

Plan de Playas. En este caso observamos que se cumple el primer principio que identifica
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Restrepo (1997), pues las organizaciones sociales se convirtieron en verdaderos interlocutores
para formular e incidir en la politica local e incluso, lograron organizarse independientemente de
la convocatoria de participacion del Estado.

En La Plata, en el caso de las juntas comunales las opiniones variaron de acuerdo al
heterogéneo funcionamiento de estos 6rganos:

a) Algunas juntas logran muy buena insercion en la comunidad a partir de la presentacién
de proyectos y canalizacion de demandas, constituyéndose en intermediarias entre el
municipio y la sociedad.

b) Otras tienen un funcionamiento muy burocratizado en sus procedimientos, con escasa
incidencia en el &mbito local y se reinen principalmente por cuestiones administrativas
o0 cuando se los convoca desde la delegacion o desde el municipio.

c) También se encontraron juntas que reproducen mecanismos verticales y clientelares
con el municipio y no logran superar la sectorizacién de los intereses vecinales.
Algunas opiniones destacaron que las juntas vecinales estan “politizadas™ pues estan
integradas por ““comparfieros™ (refiriéndose a militantes peronistas), cuando el espiritu
de la creacién suponia que estén compuestas por organizaciones sociales.

Una de las conclusiones a las que arribamos para este caso es que se percibe que la
capacidad de influencia de las juntas en las politicas del municipio esta influenciada por el
capital social de sus miembros, sea a través de contactos politicos, académicos, sectoriales, etc.
Por lo tanto, el funcionamiento estd en gran parte condicionado por la red de contactos
personales que poseen sus integrantes. De ello también depende la posibilidad de convertirse en
verdaderos interlocutores del municipio, desarrollando capacidades de gestion y proyectos
comunitarios.

Hemos descrito en el andlisis del caso platense que las juntas han sido convocadas en las
dos experiencias participativas que inicio el municipio: el PP y el PE. EIl involucramiento en

estas politicas ha tenido una fuerte significacion negativa para sus participantes. En este sentido,
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los vecinos e integrantes de las junta expresaron sentirse “usados™, ya que no visualizaron
resultados, ni continuidades de ambos procesos. En estos casos los aprendizajes que les dejaron
estas experiencias son de “desaliento” y “desencanto”, especialmente se remarco el perjuicio
para la poblacion de bajos recursos ““que nunca accede a muchas posibilidades de ser escuchada
y de participar en espacios de decision”. Sin embargo, esto no se tradujo en desmovilizacion
pues se participa de otros espacios que surgen en paralelo y a partir de la propia comunidad
como asambleas, centros culturales independientes, comedores, etc.

Tanto para el caso de Villa Gesell como para el de La Plata hubiese sido importante
explicar a la comunidad el por qué no se cumplieron las politicas acordadas. De lo contrario,
sucede como hemos recogido en varios relatos de participantes, sentimientos de frustracion.
Tales discontinuidades deslegitiman los procesos y generan incertidumbre acerca de la verdadera
voluntad politica de implementacion de estas iniciativas que incorporaron a la comunidad. En
efecto, en ambos municipios los entrevistados remarcaron una diferencia sustancial entre el
plano discursivo y el de la practica y una utilizacion de estas experiencias como estrategias de
“marketing”, como parte de las campafias electorales y para legitimar las politicas
implementadas bajo un discurso de consenso. Estas caracteristicas se plasman en metodologias
de “sintesis” que dificultan el desarrollo de la permanencia y de la integralidad, principios que
hemos identificado como fundamentales para el fortalecimiento de las organizaciones sociales.

El caso de Moron muestra diferencias con el de La Plata y Villa Gesell, anteriormente nos
hemos referido a los primeros intentos de articular instancias de participacion dirigidas y
apropiadas por distintos sectores sociales. Si bien, el proceso participativo es reciente para
establecer conclusiones definitivas y desde el gobierno municipal son muy cautelosos con los
efectos producidos en la organizacion de la sociedad, los entrevistados participantes de las
comisiones vecinales se demostraron “entusiasmados’ con el conjunto de propuestas. En efecto,

ademas de la participacion de representantes de organizaciones sociales se percibié un porcentaje
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importante de vecinos que participan en forma independiente (sin representar una organizacion
social).

En esta experiencia las organizaciones sociales han fortalecido su capacidad de
interlocutoras estatales y se intenta superar la multiplicidad de espacios participativos
inicialmente promovidos por el municipio hacia una integralidad de los mismos. En efecto, en
los primeros afios de gestidn surgieron distintas instancias de participacion que en la actualidad
se estan intentando reencauzar a través de los consejos comunales. Por otra parte, también se
observa que esta experiencia se desarrolla hacia el camino de la institucionalidad, en tanto su
permanencia en diversas convocatorias y acciones. Esta continuidad en la organizacion y
participacion de los vecinos e instituciones se encuentra fortalecida por el cumplimiento de
metas y la obtencion de resultados. Desde alli las practicas cotidianas generan un sentimiento de
pertenencia, un “hacer” que trasciende lo individual y se transforma colectivamente, para
convertirse en una forma de apropiacion de lo publico. De esta manera, “la confianza, la
autoestima, el respeto por los demas, la reciprocidad, la solidaridad, el cuidado y la capacidad de
la construccion de consensos que se dan en los procesos de participacion y se constituyen en
capital social, trascienden la gestacion de capacidades humanas individuales y alimentan la
ampliacién de las opciones y capacidades de todos a través de la accién colectiva y sinérgica.”
(Marcia Rivera, M. 2000: 6). Este sentimiento de identidad colectiva también se percibid entre
los pobladores del sur de Villa Gesell que se organizaron en forma espontanea para poder

dialogar con el Estado municipal acerca de las politicas de mejoramiento para su localidad.

6.2. Reflexiones finales

Comenzamos este estudio afirmando que la escala municipal tuvo una resignificacion a
partir de los “80 y, especialmente, en los “90. Tradicionalmente el gobierno local se ocupaba de
los servicios basicos, de regular el uso y la produccién del suelo urbano, de construir

infraestructura y equipamientos colectivos. Hemos analizado también que el peso de la crisis se
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descarg6 en los dmbitos locales, ocasionando la asuncion de nuevos roles que pudieran dar
respuestas a las demandas y necesidades de los ciudadanos. Sin embargo, estas nuevas
competencias no implicaron mayores recursos, obligando a los municipios a tener una gestion
mas “eficiente”, lo que reveld “las limitaciones de ese modelo politico tradicional para generar
recursos y promover otra disposicion de la sociedad civil a participar.” (Garcia Delgado, D.,
1998: 79). De este modo, los gobiernos locales debieron transformar las estrategias de
intervencion estatal a través de: la modificacién de sus estructuras, de la implementacién de
nuevas tecnologias de gestion, de nuevos canales de relacién entre el Estado local y la sociedad,
como los mecanismos que promueven la participacion ciudadana.

Por su parte, la participacion en los ultimos tiempos se ha convertido en un metarrelato
(Poggiese, H., 2005) que esta presente en las politicas de todos los niveles de gobierno, es algo
del que nadie discute, del que todo el mundo se apropia y adhiere. Hemos visto en el capitulo 11
que el término participacion no es un concepto acabado, fue adquiriendo distintas significaciones
y sentidos de acuerdo con las circunstancias contextuales de los diferentes momentos historicos.
De esta forma, no se deberia valorar a priori a la participacion como modelo abstracto porque
puede ser utilizada con diferentes sentidos, incluso los méas negativos: “como sustituto de la
participacion politica o cuando implica la sustraccion de funciones que corresponden a los
representantes politicos, o cuando derivan en la pérdida de autonomia de las instituciones
sociales y en su neutralizacion.” (Cunill, N., 1991: 176). Por lo tanto, puede ser concebida e
impulsada como una metodologia -como una técnica que favorece la sostenibilidad y efectividad
de las politicas-, o desde otra perspectiva, por las consecuencias politicas y sociales -
analizandola como via de enormes potencialidades hacia la democratizacion y el mejoramiento
de la sociedad-.

En las experiencias abordadas estas concepciones no constituyeron tipos puros, se
encontraron componentes que se identificaron con ambos enfoques. Especialmente, se observo

una tendencia en el plano discursivo a ponderar la socializacion de la politica (democratizacién
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de las decisiones, complementar la representacion politica, transparencia, apertura del Estado a la
sociedad, etc.) y al fortalecimiento de la sociedad (crecimiento y autonomia, control en la toma
de decisiones sobre los problemas de su interés, generacion de capacidades, construccion de
ciudadania, etc).

En cuanto a los avances alcanzados, es importante reconocer que la organizacion y
participacion de la comunidad ha adquirido dentro del sistema politico de los municipios
abordados un reconocimiento institucional (juntas y concejos vecinales) y se ha promovido
mediante la implementacion de algunos mecanismos y practicas (planes estratégicos,
presupuestos participativos). El desarrollo de estas experiencias ha brindado la oportunidad a la
comunidad de acceder a nuevos espacios en los sistemas politicos locales, como respuesta a las
exigencias de transformacion y modificacion que plantearon la crisis de los "90 y mas
recientemente del 2001.

Sin embargo, a través de las politicas de participacién que se implementaron se observan
dos tipos de efectos.

Por un lado, la tendencia a la constitucion de actores sociales débiles, por su falta de
continuidad y de su poco peso real en la toma de decisiones del sistema politico local. Es decir,
gue en la practica cotidiana se generan experiencias que se caracterizaron por una concepcion
para un tipo de propuesta que no iba mas alla de las demandas inmediatas, desarrollandose una
participacion consentida, tutelada y limitada a los temas que se habian planificado en los niveles
gubernamentales. De esta forma, se impulsa, como opina Menéndez (1998), una participacion
que busca legitimar al Estado o al grupo que impulsa este tipo de actividades, asegurando sélo
una minima intervencién de la comunidad en cuanto a la eleccién de los temas en los que se
participa y, en tanto, a la falta de continuidad. En este mismo sentido, Cunill (1991) advierte que
son procesos que pueden devenir en practicas carentes de impactos si no se desarrollan bajo una
perspectiva global que permita la intervencién de los ciudadanos en los puntos claves donde se

debatan cuestiones de su interés.
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Este tipo de practicas promueven una sectorializacion y fragmentacion de los intereses
vecinales, que se traduce en acciones muy puntuales y dispersas. La participacién puntual,
limitada a cuestiones inmediatas y acotada tematicamente, se explica pero también explica, la
persistencia de los gobiernos locales en implementar procesos participativos de “sintesis”.

En este marco, la dispersion de la oferta publica multiplica y superpone los espacios de
participacion sin una adecuada coordinacion y continuidad entre la oferta existente, creando
diversos sujetos participantes®®. Estos procesos dificultan, debido a su concepcion, la
prolongacién de las experiencias, el surgimiento de un compromiso politico que las garantice y
acompafie y, obstaculiza el potencial fortalecimiento de la gestion gubernamental y de la
comunidad.

Los procesos participativos han sido definidos en el capitulo I como procesos de
aprendizaje, en los que se aspira a influir en la toma de decisiones de una politica publica y
obtener beneficios en las condiciones de vida de la poblacion. Por lo tanto, creemos que estos
procesos no pueden asimilarse a una accion momentanea en la cual los representantes del
gobierno “convocan” a la sociedad o a algunos sectores para legitimar determinados proyectos y
disimular determinadas decisiones anteriormente tomadas a nivel politico.

En esta linea, sostenemos que los procesos de participacion real (Sirvent, M., 1999) o
emancipatorios (Belmartino, S. y Bloch, C., 1984) se encuentran obstaculizados, pues no basta
con la intencidn de crear espacios de participacién o de promoverla. Debe existir la voluntad de
dejarse “traspasar”, de lo contrario los gobernantes se convierten en meros gestores de obras o de
planes sociales de corto plazo, despreocupandose en su gestion de diversos aspectos mas
estructurales y genéricos (distribucion de ingresos, satisfaccion de necesidades bésicas de toda la

poblacion, reivindicacion de los derechos al conocimiento, a la salud, al trabajo, etc).

% Las distintas ofertas de participacion gubernamentales crean una diversidad de sujetos participantes: usuarios,
consumidores, ciudadanos, pobres, etc., estableciendo quiénes pueden participar, de qué modo, en qué espacios y
con qué objetivos. De este modo, “la participacion social es una estrategia politica de negacion de toda expresion

social que no sea fruto y control del Estado.” (Restrepo, D., 1997: 15).
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El riesgo de reducir la participacion a un conjunto de practicas y actos consultivos cuyos
resultados, en algunas ocasiones, ni siquiera son tomados en cuenta por los gobernantes, sino que
operan como una suerte de condicion de legitimidad para sus decisiones promueve experiencias
donde la participacion se reduce a una mera gratificacion simbdlica (Sirvent, M., 1999). En estos
casos, se otorga la ilusion de que las opiniones de la sociedad son tenidas en consideracion
(Cortazzo, 1., 1996) o bien se constituyen en un mecanismo sustitutivo de la decision y
responsabilidad publica, que como tal s6lo persigue minimizar, eludir o bien desplazar los
conflictos que pueden surgir en el ambito publico (Boisier, S., 1997).

Por otro lado, encontramos que también se generan en este contexto algunas experiencias
que tienden al surgimiento de nuevos actores sociales con posibilidad de propiciar un espacio
politico-publico con verdadera incidencia en la gestion de escala local. Esto implica cambiar las
reglas del juego, distribuir el poder local para permitir que estas organizaciones sociales
participen en el proceso de toma de decisiones en funcion de sus propios intereses, demandas y
particularidades. En estos casos, se trata de un tipo de participacién que implica una dindmica
perdurable, a largo plazo, que fortalezca los canales de representaciones sociales existentes’,
gue promueva la incorporacion de vecinos que se autoconvocan, que refleje un mejoramiento de
la organizacion autonoma de la sociedad respecto al Estado. Este tipo de procesos generan una
mayor capacidad para convertirse en interlocutores del Estado formulando diagndsticos,
presentando proyectos, proponiendo alternativas, participando en la decision y controlando las
politicas publicas.

Este fortalecimiento de las organizaciones de la comunidad hemos observado que implican

el intento por superar la fragmentacion de intereses mediante la construccion de redes socio-

"0 Consideramos que es importante que los municipios reconozcan y valoren al momento de incentivar espacios de
participacion a las organizaciones sociales preexistentes para no generar ambitos de tension o una articulacion
subordinada. En este sentido, Cunill (1995) advierte que en muchas oportunidades los logros en materia de
promocion de la organizacion social por parte de los gobiernos, a través de la formacion de 6rganos especiales
(juntas, comisiones, comités, etc) han implicado la ruptura del tejido social preexistente.
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comunitarias y mediante el aprendizaje en base a la propia experiencia. De esta forma se
promueve la formacién de nuevas capacidades de trabajo comunitario, de gestion con la
municipalidad y de ejercicio de los derechos sociales y politicos.

Ademas, este tipo de participacion fortifica el tejido social territorial y reposiciona a la
periferia respecto al centro de la ciudad. Sin embargo, percibimos que en estos casos todavia se
percibe que la participacion tiene un fuerte arraigo territorial por barrios, ligada a los procesos de
descentralizacion, por lo que atin no ha logrado consolidarse como una instancia mas global.”

El caso de La Plata se ubica dentro de las experiencias de la primera tendencia, la de
Morén en la segunda. Para Villa Gesell la identificacion es més dificil, pues encontramos
practicas que tienden a ambos tipos.

También es fundamental reconocer la importancia de la institucionalidad de los procesos
participativos, y el reciente y limitado marco legal con el que se cuenta en la provincia de Buenos
Aires para incentivar y reglamentar estos procesos (sobre esta tematica hemos hecho referencia en
el apartado 2.7.). La incipiente reglamentacion e institucionalizacion de las modalidades
participativas les resta operatividad ocasionando que su efectiva implementacion se desarrolle solo
cuando existe una fuerte voluntad politica para llevarla a cabo. Por ello, coincidimos con un
documento de la CEPAL en el que se advierte que la participacion debe institucionalizarse “a fin
de evitar su manipulacion o su dependencia de la voluntad del sistema.” (CEPAL, 1992: 8). Esta
caracteristica, no garantiza que sean implementadas cuando existe iniciativa de la sociedad, sino en
aquellos momentos y en torno a aquellos temas convenientes para el sector politico. Ello implica
que, frecuentemente, dicha modalidad de participacion sea utilizada desde el sector publico como
una herramienta para legitimar algunas decisiones de gobierno, sin ejercer un auténtico rol

participativo de la sociedad, como hemos descrito anteriormente.

™' No obstante, en palabras de Menéndez (1995) estos procesos participativos que se desarrollan a nivel de micro o
mesogrupos podrian derivar, en algunos casos, en cuestionamientos del orden establecido y en la demanda del
control compartido de las decisiones, evolucionando a instancias de mayor complejizacidn, que el autor caracteriza

como macrogrupales.
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Por otra parte, se percibié en general que la participacion también es limitada en cuanto a
los grupos sociales que integra. Del analisis de las experiencias observamos que la continuidad
de los procesos participativos concentra casos de sectores medios y altos, personas que acceden a
informacion y cuentan con recursos para presionar sobre las autoridades estatales (conocimientos
especificos, contactos e influencias, tiempo). Lo que se evidencia entonces, es que las
desigualdades en la estructura social se reflejan al momento de la participacion, en detrimento de
la posibilidad de que los sectores con menores recursos tengan incidencia en la definicion de
politicas publicas y puedan articular demandas formuladas en términos de derechos.

Respecto a la cuestion “metodoldgica” también se distingue un ingreso diferencial de las
disciplinas académicas. Ciertas profesiones han encontrado un campo de actuacién en el que han
monopolizado ciertas técnicas que reproducen diagnésticos y propuestas para las planificaciones
estratégicas y presupuestos participativos. Por ello coincidimos en la necesidad de “no caer en la
tentacion de elegir metodologias simples de base disciplinaria sino adoptar metodologias
complejas de base interdisciplinarias que permitan el trabajo conjunto de diferentes formaciones
cientificas y perspectivas técnicas frente a la diversidad de problemas que presenta el desarrollo
local.” (Poggiese, H., 2000b: 10).

Asimismo, se evidencia que el desarrollo de las tecnologias de planificacion y participacion
implementadas en algunas actividades publicas naturalizan y profundizan la dualizacion de la
ciudad. De esta forma se manifiesta una gestion que contempla “para la ‘ciudad alta’:
planificacion estratégica y concertacion, privatizacion y transnacionalizacion de los servicios,
politicas de inversion en infraestructura para asegurar su competitividad, valores elitistas ligados
al conocimiento y la competitividad. La ‘ciudad baja’: gobernabilidad y politicas sociales
focalizadas, compensatorias y de contencion del estallido social, autoayuda y autogestion local,
manejo clientelar de los recursos, valores de sobrevivencia para ‘los mas aptos’ y solidaridad
para los rechazados y desvalorizados socialmente por el mercado.” (Coraggio, J., 1998: 219). Es

decir, encontramos que estos nuevos modos de rearticulacion politica con la sociedad, en la
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mayoria de los casos no logran integrar a todos los sectores sociales, sino s6lo a aquellos que
poseen cierto capital cultural y econémico.

Igualmente percibimos, en la mayor parte de las experiencias analizadas, que los procesos
de participacion implicaron la apertura de espacios contradictorios y de tension entre las
expectativas que despertaron los discursos y las practicas iniciadas hacia la comunidad y la
propia logica del aparato estatal, pues en la etapa de implementacion no se cumplieron las
politicas planteadas. Entre las razones de este divorcio entre el plano de lo discursivo y de las
practicas identificamos: falta de voluntad politica, resistencias internas o de la oposicion,
cambios en el contexto, dificultades en la capacidad de gestion, etc. En este ultimo sentido, cabe
aclarar que un verdadero proceso participativo no surge ni se consolida sin un paulatino proceso
de transformacion de las préacticas culturalmente arraigadas. En efecto, en la busqueda por
revertir estos procesos al interior de la gestion es destacable que en dos municipios (Villa Gesell
y Moron) se estén llevando adelante procesos de capacitacion. Por otra parte, consideramos que
seria importante, antes de iniciar estas politicas de participacion, sensibilizar y fortalecer en estos
temas al gabinete municipal, para que exista un real compromiso de llevar a cabo las acciones
pertinentes desde toda la organizacion estatal y crear estructuras y mecanismos que faciliten una
toma de decisiones mas plural.

También deberia contemplarse en este tipo de experiencias la profundizacion de la
participacion del poder legislativo, para que la participacion de la ciudadania sea complemento y
perfeccione el sistema de democracia representativa, tal como se expresa en los objetivos de las
propuestas.

Ninguna de las consideraciones aqui expuestas pretenden juzgar definitivamente los
procesos participativos que se estan encarando en los municipios analizados. Entendemos que
estos casos se encuentran en una etapa inicial y que éstos son procesos de aprendizaje, donde no
hay recetas y se “hace camino al andar”, como intenta demostrar Harnecker (1995) en su libro

que lleva el nombre de esta frase. A su vez, creemos que estas politicas de participacion sélo se
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desarrollaran de manera satisfactoria en la medida en que los gobiernos se comprometan
activamente con los procesos que impulsen y no que sélo “emprolijen” ciertas formas de gestion
sin ir al fondo de los problemas estructurales.

Esperamos que el analisis de estas experiencias pueda brindar algunos aportes para el

disefio e implementacion de futuras politicas participativas.
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ANEXOS

ANEXO |: Guidn entrevista.

Parte general para todos los actores

e Opinidn personal acerca de la participacion en las politicas publicas.
Relacion con otros procesos.

Definicion de participacion.

Conocimiento y relacion con la experiencia analizada.

e Surgimiento de las experiencias / constitucion de la agenda de la participacion como

politica publica en el municipio.

Actores implicados en la definicion inicial.

Diagnostico del que se parte / Antecedentes. Por qué cree que se implementd esta experiencia.
Ciclos de atencién.

Objetivos de las mismas.

Lineas de conflicto y alianzas alrededor de esta politica.
e Implementacion de las experiencias

Convocatoria (medios, perfil de los actores).
Ambitos y momentos en los que se participa.
Actores implicados y las relaciones entre estos.

Metodologia empleada.
¢ Resultados. Opinion/evaluacion de las experiencias

Fortalezas y debilidades (definicion inicial, convocatoria, metodologia, equipo técnico)
cumplimiento de objetivos propuestos, continuidad, etc).

Sugerencias.
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e Impactos

Identificacion o no de cambios en la gestiobn municipal y en la relacion del municipio con la
sociedad/comunidad. Posibles explicaciones.
Identificacion o no de cambios en la organizacion de la comunidad/barrio, fortalecimiento de

espacios de participacion, surgimiento de liderazgos. Posibles explicaciones.

Preguntas especificas para cada actor (ademas de las generales):

e Para los técnicos

- Descripcion de la metodologia implementada y justificacion de las técnicas implementadas.

- Alos de la Universidad: composicion del grupo segun perfiles (de formacion y experiencia
previa en el tema), como y por qué fueron convocados, relacién con el equipo municipal,
continuidad de trabajo.

- A técnicos municipales: composicién del grupo segun perfiles (de formacion y experiencia
previa en el tema), cdmo convocaron al equipo de la Universidad y como se seleccionaron sus

perfiles.

e Para los vecinos
Cuanto hace que viven en la zona.
Por qué deciden participar de la experiencia, antecedentes de participacion.

Indagar si contintan participando en algin ambito.
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ANEXO Il: Plano de las juntas comunales del Partido de La Plata
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(Fuente: Municipalidad de La Plata, Presupuesto Participativo. Plan de Desarrollo Local, 1999:
11).
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ANEXO I11: Plan de Desarrollo Local para Villa Elvira en el marco del Presupuesto
Participativo en la ciudad de La Plata

PROGRAMAS Y PROYECTOS AL PRESUPUESTO MUNICIPAL 1999

PROYECTO: AMPLIACION, RECONSTRUCCION Y CONSERVACION DE LA RED VIAL MUNICIPAL :
Maquinaria:
- Maquinas para el Centro Comunal.

Obras hidraulicas:
- Construccién de 1 puente en calle 117 y 92.
- Construccién de 1 puente en calle 30 y 120,

Carpeta asfaltica:
- 27 cuadras, de las priorizadas por la Junta Comunal.

Bacheo y mantenimiento:
- Calle de acceso a Ignacio Correa.

* Be realizaran todas las obras hidraulicas previas a la ejecucidn de las tareas antes detalladas.

PROYECTO: DESARROLLO Y MEJORAMIENTO DE ESPACIOS PUBLICOS:
Acondicionamiento de espacios verdes (ramblas, parques y plazas):
- 1 Plaza: calles 99 a 600 y 121 a 122,
- 1 Plaza: calles 607 a 608 y 10 a 11.

Construccion de veredas:
- Avda. 7 de 90 a 650 (50 cuadras).
- Acceso a Barrio Aeropuerto, calle 609 de 7 a 4 bis (3 cuadras).

Refugios:
- 15 refugios de transporte publico.

PROYECTO: AMPLIACION, OPTIMIZACION Y MANTENIMIENTO DEL ALUMBRADO PUBLICO:

Instalacion de luminarias:
- En acceso a Barrio Aeropuerto (4 cuadras).
- En Avda. 13 de 90 a 610, acceso al Aeropuerto (20 cuadras).

PROYECTO: AMPLIACION Y CONSTRUCCION DE CENTROS DE SALUD:

Nuevos centros de salud:
- Construccién de 1 nueva Unidad Sanitaria en Avda. 13 y 90,

Personal, servicios, bienes e insumos:
-Equipamiento de la nueva Unidad Sanitaria de Avda. 13 y 90:
- Insumos: medicamentos.
descartables.
limpieza.
- Servicios: emergencias.
guardias.
comunicacion.
residlios patolégicos.
servicios (luz, teléfono, gas).
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- Personal: 4 profesionales.
1 funcién.
2 técnicos.
2 administrativos.
2 servicios.

PROYECTO: DESARROLLO Y MEJORAMIENTO DE ESPACIOS PUBLICOS:

Semaforizacion:
- Seméforos en intersecciones conflictivas de Avda. 7 entre 80 y 610.

Senalizacion:
_ Carteles indicadores de nombres y sentido de circulacién en las principales vias de la

localidad.
- Carteles indicadores de calles en Villa Montoro y Villa Garibaldi.

(Fuente: Municipalidad de La Plata, Presupuesto Participativo. Plan de Desarrollo Local, 1999:
25y 26).
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ANEXO IV: Informe de uno de los talleres locales realizado por el equipo técnico en el
marco del Plan Estratégico de la ciudad de La Plata

TOLOSA | RINGUELET

TEMAS ABORDADOS

ESTACION FERROAUTOMOTOR

ASPECTOS NEGATIVOS

| Alternativa en Tolosa al proyecto Ferroautomotor .

| Esta implantacién no considera la modificacion de los sistemas pluviales.

| Si la Ferroautomotor se instala en Tolosa se provoca un impacto de transito en
dicha localidad.

PROPUESTAS

| La instalacion de la Estacién Ferroautomotor en el predio de la actual estacion
de Tolosa (36 has, mas 20 has. aledanas al mercado regional). Nota del 13/7/02.
| Parquizacion del predio con la restauracidn de los Talleres construidos entre
1885-1887 por Otto Krause.

| Vinculacién con un servicio de trolebds que integre el casco urbano y barrios
periféricos como proyecto que complementa el "proyecto turistico integral”.

TRANSPORTE | TRANSITO | SENALIZACION | CONECTIVIDAD

ASPECTOS NEGATIVOS

| Circulacién de transporte de media y larga distancia e intenso transito vehicu-
lar en calle 6 entre 520 y 531 (deterioro de fachadas y contaminacion).
Ausencia de senalizacién. -

| Problemas del Sistema Urbano de Transporte (informacion, tarifas altas, poca
frecuencia, falta de trasbordo), originando mayor incorporacién de autos a la
ciudad.

| Uso inadecuado de vias principales y secundarias. Falta de avenidas para
canalizar el transito rapido.

| Falta de seméaforos y "lomos de burra”, senalizacion e iluminacion.

PROPUESTAS

| Plan de reorganizacion del transito vehicular y el ingreso a La Plata. Priorizar
las vias rapidas (Avda.7). Propuesta presentada a la Municipalidad (Expte.
4616692/00).

| Control del transito y velocidad en el rea de la bajada de la autopista.

| Revisién de los sentidos de circulacion (528 de 3 a 7, 6 de 520 2 521).

| Crear bicisendas por Avda.1 con equipamiento de guarderia de bicicletas.

URBANO | AMBIENTAL

ASPECTOS NEGATIVOS
| Predio abandonade, usurpado y ocupado por asentamientos en 508 a 509 y
de 1 a 7 (duefio privado y Ferrocarriles). Falta un proyecto para el mismo.
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PROPUESTAS

| Recuperar y prever un sistema de espacios verdes cada seis cuadras (al igual
que el casco).

| El crecimiento de la periferia debe respetar los criterios fundacionales.

| Respetar los indicadores urbanisticos de uso del suelo.

| Recuperacién paisajistico ambiental de la franja del ferrocarril (Iimite con
Gonnet en camino Centenario).

| Estudio para el redimensionamiento de la red de desagies y el escurrimiento
hacia el arroyo El Gato. Recuperacion de las margenes del arroyo El Gato.

GESTION LOCAL

PROPUESTAS

| Participacién de la comunidad y el Centro Comunal en la elaboracién y el con-
trol del presupuesto municipal. Respetar la Ordenanza sobre la obligacién de
informar sobre el presupuesto municipal.

| Que el gobierno municipal se abstenga de tomar decisiones hasta tanto no
esté consensuado el Plan Estratégico.

| Implementar politicas de seguridad social para desempleados, generar emple-
o y servicios de empleo. Preocupacién por los altos indices de desocupacién en
el partido y la desproteccion de los desocupados al carecer de cobertura
mediante el Sistema de Seguridad Social.

SALUD

PROPUESTAS

| Desarrollar un Programa Integral de Salud, que incluya educacién sexual y
atencién a la violencia familiar.

| Incluir actividades de prevencién en los Centros de Salud.

PATRIMONIQ | TURISMO | CULTURA | IDENTIDAD LOCAL

ASPECTO NEGATIVOS
| Falta de mantenimiento en los frentes que constituyen el patrimonio histérico
(por ejempla, el barrio Las Mil Casas, entre otros).

ASPECTOS POSITIVOS
| Existencia de un importante patrimonio histérico y cultural, que da identidad
al lugar.

PROPUESTAS

| Desarrolla de un proyecto turistico integral de alcance local y regional que
incluya la restauracion de la Estacién y los talleres del FFCC como Museo Ferro-
viario, auditorio y predio para ferias artesanales.

| Preservacion del patrimonio histérico arquitecténico del lugar: Barrio de las
Mil Casas. Eximir de impuestos a sus habitantes.

| Declarar patrimonio histérico provincial y municipal a la Estacién y los talleres
del FFCC (pedido realizado a la Municipalidad, Expte. 4061901052).

CONSIDERACIONES FINALES

| Participaron aproximadamente 25 personas. Mayoritariamente hubo repre-
sentantes de la FOCALP, ademas de miembros de la Junta Comunal de Tolosa y
representantes de partidos politicos.

| Entre los puntos sobresalientes se plantearon:

| Priorizar el tema de la instalacion de la Ferroautomotor.

| Revalorizar las caracteristicas que le dan identidad al lugar.

| Propiciar la participacion de la comunidad en la gestién publica.

Proyectos presentados | Terminal Ferroautomotor (FOCALP)

(Fuente: Municipalidad de La Plata / UNLP, Plan Estratégico La Plata 2010, pag. 60 y 61).
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ANEXO V: Sintesis de uno de los talleres tematicos en el marco del Plan Estratégico de la

ciudad de La Plata

EJE ECONOMICO|PRODUCTIVO
PRODUCCION Y COMERCIALIZACION

Existen en el Partido de La Plata una diversidad de productos provenientes del agro: frutas, verduras, flores,
miel y artesanias regionales (quesos, dulces, chacinados, vino, mimbreria). Estos productos deben ser valorados
y promovidos.

Propuestas
e Reestructuracion del ramal ferroviario Ringuelet-Brandsen.

e Realizar un censo de pobreza y tierras fiscales incultas.

e Revitalizar el mercado regional, con una zona de actividad logistica que facilite la comercializacion tanto
interna como externa.

e Las posibilidades de la produccidn local se potenciarian con las propuestas antes sefialadas: se conoceria la
desocupacion y pobreza real de la zona; se podrian identificar y aprovechar las tierras fiscales e incultas para
emprendimientos productivos; se facilitaria la comercializacion de los productos regionales. A ello se puede
agregar el turismo como otro recurso genuino.

e Tomar en cuenta los siguientes aspectos claves para el desarrollo de la region: Puerto La Plata, Aeropuerto, la
infraestructura de comunicaciones en transporte (Autopista, Ruta 6 y conexidn con Puerto La Plata, Av. 90).
Esto permitiria una circulacion mas fluida de la produccién.

EMPLEO

Propuestas
e Revalorizar la cultura del trabajo mediante cursos u otras formas de capacitacién laboral, aprovechando las

disponibilidades de la ciudad, particularmente las del sistema cientifico-tecnolégico.

Recomendaciones para el eje Econémico Productivo

e Institucionalizar los Planes Estratégicos, de tal manera de asegurar su continuidad mas alla de los cambios de
gestién en la Municipalidad y en la Universidad. Deben realizarse monitoreos permanentes.

e Desarrollar las potencialidades locales y orientar a las PyMEs y a los inversores en la direccion mas
conveniente, de acuerdo a lo definido en el Plan.

e Idear mecanismos para el consenso de Politicas Estratégicas a partir de instituciones de segundo y tercer
grado a nivel local y regional.

o Asumir el compromiso y el seguimiento del Eje Econdmico-Productivo desarrollado por este Plan Estratégico
conjuntamente con instituciones municipales y regionales.

e Para promover el desarrollo regional el criterio general debe ser el de Integracién y Complementariedad
territorial, social, cultural y econdomica.

e Destacar la importancia de la Identidad Regional a partir de tres aspectos: patrimonio fundacional existente,
plan de turismo y la historia como sustento.

(Fuente: Municipalidad de La Plata/UNLP, Plan Estratégico La Plata 2010, pag.

75).
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ANEXO VI: Documento sintesis de trabajo en Plenario de la reunion vecinal en Copacabana

El presente documento materializa los temas que han sido tratados en la reunion del dia 13/4/00
con los vecinos de la comunidad barrial Copacabana, segun un orden de prioridad concensuado

durante la reunion.

ASPECTOS ESTRUCTURALES

ASPECTOS COYUNTURALES

1. Cloacas. Constituyen la prioridad del
barrio.

La urgente demanda estd fundamentada en:

- El reducido tamafio de los lotes (tienen
7,50 m. de ancho) que no permite la
realizacion de pozos de absorcion.

- Lanapa fredtica se hallaa 1 m.

1. Erradicacién del médano ubicado en 107 bis, entre
14 y 15, por cuestiones de seguridad.

Planteandose entre los usos potenciales del terreno, su

recuperacién como un espacio publico, como un

ambito recreativo y de esparcimiento para la

comunidad barrial.

2. Gas.
Se pide la extension de la red de gas para
incluir a todos los vecinos del barrio.

2. Revision de la existencia y factibilidad de
actividades no compatibles con el uso residencial,
y su control efectivo por parte del municipio, se

mencionan:
a- las actividades de la Empresa de transporte
“Costero™.

- Actividades generadoras de ruidos, que atentan
contra la tranquilidad del barrio, ingreso y egreso
permanente de las unidades de transporte, inicio
de actividades a muy temprano horario,

- Generan riesgos de accidentes por las condiciones
de pendiente del terreno,

- el vertido de efluentes en las calles, producto del
lavado y engrase de micros.

- Trastornos psicoldgicos para las familias de la
zona, etc.

b- Control de emisiones de polvo de carbon del

depésito de lefia “Catia”.
- generador de trastornos respiratorios,
- alergias y reacciones de la piel,
- irritaciones oculares,
contaminacién del aire,
fealdad urbanistica (suciedad en
viviendas), etc.

los frentes de

3. Colegio secundario.

Construccién de un colegio secundario en las
inmediaciones del barrio, evitaria el
desplazamiento de los nifios fuera del mismo.

- Control sistema de transporte
- Control perros abandonados
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1° Documento de trabajo en Plenario de la reunién vecinal en Copacabana en el marco del
Plan Estratégico de Villa Gesell

A continuacion se plantean los temas que han sido tratados el dia 30/3/00 por los vecinos del barrio. Los
aspectos que se mencionan a continuacion adolecen de ponderacién alguna, constituyendo solo un
registro de los planteos.

Extension de
infraestructura,
cloacas

La falta de cloacas ocasiona que en periodos de maximo ascenso de
la napa freatica (a menos de un metro de la superficie) se generen
serios inconvenientes por los desbordes de los pozos absorbentes. La
proximidad de los pozos, en razon del escaso ancho de los terrenos
(7,50 mts), constituye un factor que agrava el problema.

Erradicaciéon de médano

La existencia de un médano de gran altura, cubierto de abundante
vegetacion en 107 bis entre 108, 14 y 15 representa un factor de
inseguridad para los vecinos, por cuanto es utilizado como lugar de
escondite por los delincuentes.

Refugio de transporte

Construccién de un refugio de transporte en 15y 107.

Reductores de velocidad

Colocacion de un lomo de burro en 107 entre 15y circunvalacion.

Tenencia de la tierra

Regularizacion dominial de las parcelas:

actualmente la tenencia esta compartida entre tres familias ocupantes
(manzana comprendida por Avda. 15 y Circunvalacién entre 107 y
107 bis). Las familias poseen boleto de compra-venta, no escritura.

Contaminacion

Controlar las emisiones de polvillo de carbén del depésito de lefia
“Catta”. Solicitan la aplicacion de las medidas correctivas
correspondientes, a fin de evitar posibles afecciones en las vias
respiratorias de los vecinos cuyas viviendas se encuentran préximas
al establecimiento.

Seguridad Se solicita la implementacion de medidas preventivas:
— Incrementar la presencia policial y el patrullaje nocturno en la
manzana del médano antes mencionado.
— Mejorar la iluminacién del sector.
Calles Se menciona:
— Limpieza del asfalto desde el boulevard.
— Emparejar la calle en la cuadra de la Capilla. Actualmente se
encuentra muy poceada.

Veredas Se considera deseable la conformacion de la vereda sobre Avda. 15,
ya que los peatones circulan por la calle, corriendo peligro de
accidentes.

Gas natural Extension de la red a la manzana comprendida por Avda. 15 y
Circunvalacion entre 107 y 107 bis.

Educacién Construccion de un Colegio Secundario que abastezca la zona. Se

propone como alternativa, un Colegio Agrario especializado en
tierras aridas

Hospital Municipal

Agilizar la atencion a fin de evitar la asignacion de turnos diferidos
(de hasta 15 y 20 dias) que determinan que algunas personas opten
por trasladarse a Mar del Plata en bisqueda de atencién médica.

Provision de un espacio
verde

Los vecinos requieren de la provision de un espacio publico
recreativo (plaza), asumiendo la responsabilidad de su cuidado y
mantenimiento.

Transporte urbano

Incremento de la frecuencia de transporte publico de pasajeros en los
horarios pico (por la mafiana temprano y al mediodia), coincidentes
con la demanda escolar.

Control canino

Se pide la realizacion de campafias para aminorar el abandono de
perros en la calle.

(Fuente: Municipalidad de Villa Gesell, www.villagesell.gov.ar, 14/11/04).
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ANEXO VII: Formulacion del Plan Estratégico de Villa Gesell

EJE E_STRATEGICO N° 1 (Identidad): preservar y potenciar la marca "Villa Gesell" re-entendiendo
que su identidad constituye un atributo diferencial de la ciudad, y por lo tanto un valor estratégico.

Medida I 3 Plan de Desarrollo Costero :
“Ciudad y playas de Villa Gesell”

Programa 1
Palabras clave

Fortalecimiento ; ¢ el :
Identidad geselina, costa natural. espacio vivencial

y potenciacién de
la identidad local  Descripcién

Se propane elaborar un Plan que involucre la totalidad de los aspectos que significan
y dan sentido a la costa Geselina: desde la propia inclusién del proyecto “Bandera
Azul”, hasta la rambla, la definicién de la relacidén auto / peatdn, las actividades
permitidas sobre el frente costero, las miximas alturas edificables, las dunas -entre
otros aspectos- a fin de promover la gradual recuperacién de un paisaje costero mis
“natural”, imbricado en la ldgica de Gesell.

Fundamentacién

La playa es el espacio convocante del turismo de mavor significado en la Villa. Los
turistas “viven y disfrutan de ella” buena parte del periodo vacacional, de allf la
importancia de identificar y corregir aquellos factores que contribuyen a desvirtuar
un espacio tipico v fundamental de Gesell.

Perjuicios posibles de no concretarse la medida
Probablemente se mantenga la tendencia a la degradacion del espacio costero.

Acciones especificas

- Desarrollar el proyecto “Bandera Azul”.

- Promover la implementacién de medidas de preservacién del frente maritimo
evitando la erosién provocada por los desagiies pluviales, y contribuyendo al
sostenimiento del cordén dunicola que atin existe y protege a las playas. Articulacion
con el plan de obras Villa Gesell 2000.

- Implementacién del “Plan de Playas™ (sistematizacidn y racionalizacién de la
infraestructura edilicia de apoyo a las playas).

- Gestionar la homologacién de la ordenanza que fija la altura de edificios (fijando
alturas mdximas edificables sobre el frente maritimo acordes a los.distintos sectores de
la ciudad).

Actores mas invelucrados

- ONGs. Ambientalistas ',

- Represcntantes del sector privado (Cdmaras de Comercio e Industria,
Construccidn, etc.)

- Colegios Profesionales con pertinencia en el tema.

- Municipalidad de Villa Gesell

- HCD

- Concesionarios de Playas : :

- Secretaria de Tierras y Urbanismo de la Provincia de Buenos Aires

Correspondencia con los Ejes Estratégicos

Principal Eje N° 1
Secundaria Ejes N°2 y N°4

(Fuente: Municipalidad de Villa Gesell/lUNLP, Villa Gesell. Plan Estratégico, 2002: 35).
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ANEXO VIII: Monitoreo sobre el cumplimiento del Plan Estratégico realizado por el municipio

EJE ESTRATEGICO N° 2 (Turismo + nuevos nichos productivos): RESIGNIFICAR AL TURISMO COMO MOTOR DEL DESARROLLO ECONOMICO Y

SOCIAL DE VILLA GESELL -en el marco de la competencia global-, Y REARTICULAR EL RESTO DE LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS EN UN

NUEVO CONCEPTO DE RED PRODUCTIVA DIVERSIFICADA.

PLAZO DE
OBJETIVOS PROGRAMAS Y ACCIONES ACTORES IMPLEMEN COSTO
ESPECIFICOS
TACION
OBJETIVO 1 (O1/EE2) Potenciar la opcion del turismo de fin de semana, aprovechando la ventaja que |  Planta Turistica Permanente Tasa
GESELL TODO EL ANO: significa una menor distancia respecto a otros destinos turisticos. Turistica
Propiciar una oferta Propiciar la venta de paquetes turisticos de tiempo corto (turismo de aventura, | MVG-Empresarios |  Abril 2001
turistica constante y granjas educativas, Eco-Turismo).
diversa que capitalice las Planificar el cronograma turistico del afio calendario, poniendo especial énfasis MVG En ejecucion Tasa
ventajas comparativas en el disefio y difusion de agendas estacionales que incorporen los eventos no 2001 Turistica
detectadas (expresadas en previstos y le asigne mayor flexibilidad.
las ideas fuerza). Promover el reestablecimiento de las manifestaciones culturales genuinas y | MVG-Asoc. Vec. del | En ejecucion Tasa
representativas, y propiciar otras (el Carnaval, el retorno a las fiestas| Sur- ACFGy otras 2001 Turistica
caracteristicas de la zona Sur, etc.).

OBJETIVO 2 (O2/EE2) Elaborar un "Plan de Manejo" que permita establecer los lineamientos sobre los
Intrumentar los cuales desarrollar las acciones planteadas (plan de temporada, aspectos
mecanismos Yy concretar especificos a monitorear: limpieza de playas, calidad de arena, calidad del agua, MVG-Sec. De En ejecucion 40.000%
las acciones necesarias infraestructura y equipamiento de playa, escurrimientos de desagles pluviales, | Turismo Naciony
para que Villa Gesell etc.). Bs. As.y
califique como "Bandera comunidad-

Azul".

Realizar las acciones de marketing pertinentes a fin de informar y publicitar el
"status a alcanzar" en los distintos momentos establecidos por el Plan de
Manejo.

Estudiar, entender y adecuar la oferta turistica a la demanda potencial a captar
(readecuacion de la hoteleria, circuitos turisticos, sistema de transporte,
actividad comercial, etc.)

(Fuente: Municipalidad de Villa Gesell, www.villagesell.gov.ar, 14/11/04).
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ANEXO IX: Articulacion de las UGC y areas municipales en el marco del Plan de Desconcentracion y Descentralizacion -

Moron
U.G.Cs ESTRUCTURA Articulacion Territorial
Sec.Desa.Social Areas Programaticas Mediciana Preventiva
Manzanas
Km? Cantidad Habit./Densidad B2 Sec.Des.Social A.P.M.P. Centros Salud
UGC N° 1Norén C/N 6.65 Km” 710 59838 Agliero(1/3 Territorio) Aglero
Sin Nombre
Sta.Laura(85% Teritorio) y
S LauralOlves Sta.Laura/Olivos Hosp.Morén
Morén Ceniro Morén Ciro. Hosp.Morén
Gaona Sur Gaona Sur US:B%:Parque
Cantabrica(10%Territorio) Cantabrica
UGC N° 6Morén Sur 4.60Km* 590 56454H. 12,273D S.Francisco S Francisco/s Resa U.S.San.Francisco
S.Rosa é )
Blanco
Manzanar ERnERManzanar US B .Rivadavia
Texalar i -
20 de Junio 1= saBds Junio US Almatuerte
Belgrano Monte US.Dr.Montes
San José
bafiez SJeosflbance US.Pte.Ibafiez
Agliero (2/3 Territorio) Agliero US.10 de Agosto
UGC N° 2Haedo 3.19Km* 415 35363H 11,082D. Sta.Laura(5%Territorio) Sta.Laura/Olivos
' Haedo Sur Haedo Sur UUS.V.Rivadavia
Haedo Norte Haedo Norte Hosp.Interz.Agudos Dr.Gliemes
Cantabrica(90%Territorio) Cantabrica

(Municipalidad de Morén, Plan de Desarrollo Estratégico, 2004).
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ANEXO X: Agenda de funcionamiento de los consejos vecinales y sus comisiones —Moron-

UGC N° 2 Haedo: TEL: 4650-4459
CONSEJO VECINAL HAEDO :
El Consejo Vecinal realiza reuniones plenarias los primeros Jueves de ¢/mes. Su primera
reunion (constitutiva) fue el 13 de mayo de 2004.
Comisiones:

De Urbanismo: Todos los Jueves con temario fijo
De Cultura, Recreacion y Deporte: Jueves por medio
Empleo: Jueves por medio
Presupuesto Participativo: primer jueves de cada mes.
De Seguridad: martes por medio.
De Transito: sin fecha fija.
De Educacion: jueves por medio.

UGC N° 3 Palomar, TEL: 4751-7079.

CONSEJO VECINAL PALOMAR

El Consejo Vecinal realiza reuniones plenarias los tltimos miércoles de cada mes. Su
primera reunion (constitutiva) fue en el mes de mayo de 2004.

Comisiones:

® De Salud: una vez por mes, sin fecha fija, en el Centro de Jubilados Almafuerte.

= De Urbanismo: una vez por mes, sin fecha fija, en el Centro de Jubilados Almafuerte.
= De Educacion: una vez por mes, sin fecha fija, en la Escuela Especial Mi Futuro.

= De Seguridad: una vez por mes, sin fecha fija, en la CAmara de Comercio.

UGC N° 4 Castelar Centro/Norte, TEL: 4489-4040.
CONSEJO VECINAL CASTELAR CENTRO/NORTE
El Consejo Vecinal realiza reuniones plenarias el segundo jueves de cada mes. Su primera
reunioén (constitutiva) fue el 14 de mayo de 2004.
. Comisiones:
a  De Salud: miércoles por medio.
= De Transito: todos los lunes. _
= De Seguridad: primer jueves de cada mes.

UGC N° 7 Villa Sarmiento, TEL: 4464-4522.

CONSEJO VECINAL VILLA SARMIENTO

El Consejo Vecinal “Juntos por Villa Sarmiento” realiza reuniones plenarias el primer y el

tercer miéreoles de cada mes. Su primera reunién (constitutiva) fue en el mes octubre de

2003. '

Comisiones:

= De Infraestructura y Urbanismo: lunes por medio en la UGC.

= De Empleo: ler y 3er miércoles de cada mes en la Sociedad de Fomento Villa
Sarmiento.

= De Salud y Deporte: cada 15 dias.

= De Cultura: 2do v 4to miéreoles de cada mes.
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CONSEJO VECINAL CASTELAR SUR:
Realiza sus reuniones plenarias 2 veces por mes. Su primera reunién (constitutiva) fue el 2

de junio de 2004.

Comisiones:

= Empleo

= Educacién Plantea los informes en la reunién plenaria.
= Salud

s Infraestructura.

CCNSEJO VECINAL MORON CENTRO/NORTE, en formacion.
Realiza su reunion plenaria el dia 3/9/04 en el Salén Mariano Moreno, ubicado en el ler
piso del Palacio Municipal. Su primera reunién (constitutiva) fue el 6 de agosto de 2004

CONSEJO VECINAL DE MORON SUR: en formacién, se empezaré en el mes de
octubre.

(Fuente: Municipalidad de Villa Gesell, documentacién interna, 2004).
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