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La participacién ciudadana local en la historia

argentina reciente (de los “90 a la actualidad):

Asistencia, movilizacién, institucionalizacién
The local citizen participation in Argentina’s

recent history (from the 90’ to the present):
Assistance, mobilization, institutionalization

RESUMEN

Este trabajo se propone realizar un breve re-
corrido de la historia reciente de la partici-
pacién ciudadana en la Argentina, desde los
afios "90 hasta la actualidad. A estos fines se
han identificado distintos momentos que fue
asumiendo la relacién entre el Estado y la so-
ciedad en las politicas publicas: una primera
etapa, durante el Estado neoliberal de la déca-
da del "90, donde la participacién se concen-
tr6 en las politicas sociales de corte asistencial,
una segunda vinculada con la emergencia de
la crisis econémica y social de los afios 2000
donde la participacién asumié la forma de
protesta y movilizacién y, un tercer momento,
que emergié contempordneamente al proce-
so de revalorizacién del papel del Estado, en
donde se evidencia una institucionalizacién
de la participacién y, donde la misma fue
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asumiendo otros carriles, enmarcada en poli-
ticas con enfoque de derechos. Este proceso
encuentra una expresién significativa en los
niveles locales de gobierno donde se observa
una diversidad de mecanismos participativos,
en el marco de procesos interjuridiccionales de
procesamiento de las politicas.
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ABSTRACT

This paper intends to make a brief tour of the
recent history of citizen participation in Ar-
gentina, from the 90s to the present. To this
end we have identified different times was as-
suming the relationship between state and so-
ciety in public policy: a first stage, during the
neoliberal state of the 90, where participation
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focused on social assistance policies, a second
linked with the emergence of economic and
social crisis of the 2000s where participation
took the form of protest and mobilization
and, a third time, which emerged simulta-
neously with the process of enhancing the role
of the state, where we identified an institu-
tionalization of participation that was taking
other paths, framed in rights-based policies.
This process is a significant at the local levels
of government, where a variety of participa-
tory mechanisms can be seen in the context of
interjurisdiccional policies processes.

Keywords: Citizen Participation, Public
Policy, Local States.

Introduccién

A lo largo de este articulo se intentard recons-
truir la participaciéon ciudadana en la Argen-
tina reciente, desde los anos 90 hasta la ac-
tualidad. A estos fines se realizard un andlisis
histérico de las diferentes formas de interac-
cién entre el Estado y la Sociedad a partir de la
identificacién de etapas diferenciadas ligadas
con las modalidades especificas que fue asu-
miendo el Estado. Si bien el punto de inicio
estd vinculado con los avances en la moderni-
zacién de la sociedad y del Estado argentinos
a mediados del siglo pasado, en este trabajo
nos concentraremos en la historia de la partici-
pacién en los tltimos veinticinco afios donde
se observa un camino de institucionalizacién
de la participacién. Dado que este proceso
se verifica de manera particular en los niveles
locales de gobierno, quienes aparecen como
dmbitos centrales en el desarrollo de instancias
participativas institucionalizadas, el andlisis de
la realidad mds actual se sustenta, en buena
medida, en un estudio sobre politicas partici-
pativas implementadas en cuatro municipios
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de la Provincia de Buenos Aires entre los afos
2012y 2013,

La incorporacién de la ciudadania en los
procesos de politica publica, articulada en mo-
dalidades de intervencién més directas que las
previstas por los mecanismos de la democracia
representativa, conforma el ancho campo de
experiencias que se engloban hoy en el con-
cepto de participacién ciudadana.

La participacién ciudadana remite al dmbi-
to de interaccién entre el Estado y la sociedad.
Se trata de una nocién amplia, que incluye un
abanico sumamente diverso de modalidades
de intervencién de la ciudadania en los proce-
sos de politica publica, ya que esta perspectiva
contempla la heterogeneidad del universo de
actores de la sociedad civil, asf como la varie-
dad de campos de politica y de momentos del
proceso de gestién de las mismas.

Desde esta concepcién no sélo se busca vi-
sibilizar que la participacién de la ciudadania
no se restringe a los procesos electorales y del
sistema politico, sino que a la vez se propone
identificar un vasto campo de participacion
social que trasciende los estrechos marcos de
la llamada participacién “comunitaria”. El
adjetivo “ciudadana” sefala que estamos ha-
blando de experiencias que no se acotan en la
interaccién al interior del mundo asociativo,
sino que incluyen al Estado y a las politicas

1 El relevamiento se llev6 a cabo en dos muni-
cipios del Conurbano Bonaerense (San Mi-
guel y San Fernando) que presentan las ca-
racteristicas tipicas de localidades periféricas
de una gran ciudad metropolitana y, dos mu-
nicipios del interior de la Provincia de Bue-
nos Aires (General Pueyrredén y Pergamino)
que corresponden a ciudades intermedias
con dindmicas econémicas mds auténomas.
Para ello, se recopil$ y analizé informacién
secundaria, y se realizaron entrevistas a infor-
mantes clave. Para mas detalles, ver Rofman
y Foglia (2014).
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publicas como dmbito de intervencién e inter-
locucién principal de la participacién.

La participacién ciudadana hace evidente
asi, que la decisiones y acciones publicas no
son monopolio de la accién estatal ni tampo-
co del entretejido comunitario, sino que se
desenvuelven en el 4mbito putblico no estatal,
como denomina Cunill Grau (1997) al espa-
cio social donde confluyen actores sociales que
representan intereses o preocupaciones par-
ticulares junto con las instancias estatales de
representacion de los intereses ptblicos.

Los contenidos de este espacio, los 4mbi-
tos de politicas que han integrado dispositivos
de participacién ciudadana en su desarrollo, se
han modificado significativamente en las dl-
timas décadas. El espectro de cuestiones que
convocan a la movilizacién y articulacién so-
cial, ya no se restringe a las demandas en torno
a las condiciones de vida —trabajo, pobreza,
etc.— sino que se ha visto enriquecido por la
incorporacién de cuestiones que remiten a los
derechos ciudadanos, en su mds amplia acep-
cién, y por iniciativas que se proponen generar
procesos de desarrollo econémico.

La multiplicacién de experiencias de inte-
raccién entre el Estado y la sociedad civil en el
marco de los procesos de politica publica en
las dltimas décadas abarca a los distintos ni-
veles de gobierno, pero asume una relevancia
particular en los dmbitos locales. La proximi-
dad espacial entre los ciudadanos y el gobierno
facilita el desarrollo de estas modalidades de
intervencidn social en la gestién de la politica,
ya que la interaccién entre los actores sociales
y politicos puede ser mds cercana y cotidiana.
Asimismo, el recorte local permite generar es-
cenarios territoriales de articulacién construi-
dos en torno a cuestiones compartidas, y por
lo tanto, incorpora actores mds comprometi-
dos con la articulacién.

En los préximos apartados, analizaremos
en profundidad cada una de las etapas que fue
asumiendo la participacién ciudadana. En el
acdpite siguiente, nos concentraremos en ana-

lizar la participacién en el marco del Estado
“neoliberal” en donde los actores de la socie-
dad civil de base territorial se involucraron en
el proceso de gestidn estatal a partir de la mul-
tiplicacién de programas asistenciales, como
asi también a través de politicas enmarcadas
en el paradigma del desarrollo local, ambos
tendientes a revertir los efectos de las politicas
econémicas implementadas durante este pe-
riodo. En un tercer apartado, nos abocaremos
a considerar el momento de la aparicién de
nuevas formas de accién publica que emergie-
ron con la crisis socioeconédmica y politica de
los afos 2000, vinculados particularmente con
la protesta ante la falta de empleo y la denun-
cia de los altos niveles de pobreza que se tradu-
jeron, con posterioridad, en una nueva agenda
de reivindicaciones al Estado. En el dltimo
capitulo, daremos cuenta del proceso de recu-
peracién de la centralidad estatal y de la reo-
rientacién de las politicas sociales en donde se
expandid y se consolidé la institucionalizacién
la participacién ciudadana. Principalmente
nos enfocaremos en analizar este fenémeno en
los niveles subnacionales de gobierno ya que es
en estos ambitos donde el desarrollo efectivo
de las politicas tiene lugar. Para finalizar, desa-
rrollaremos algunas reflexiones vinculadas con
las caracteristicas que asume esta instituciona-
lizacién a nivel local, concentrdndonos en la
amplitud de cuestiones donde la participacién
se desarrolla, en el caricter diversificado de los
mecanismos construidos y en el paradigma de
derechos en el cual se inscriben las politicas.

1. Reforma neoliberal: participacién
en politicas asistenciales

Seria posible rastrear la historia de la interac-
cién entre el Estado y la sociedad civil desde
la época de la modernizacién de la sociedad
argentina, particularmente en las grandes ciu-
dades. Desde los inicios del siglo XX, cuando
se conforman las primeras asociaciones que
articulan y plantean publicamente demandas
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sociales, politicas, urbanas, etc. y, comienzan a
consolidarse las estructuras solidarias de aten-
cién comunitaria a las necesidades sociales, el
proceso de ampliacién y densificacién de la
sociedad civil argentina ha generado multi-
ples experiencias de interaccién con el Estado,
tanto de cooperacién como de conflicto (Di
Stéfano, 2002; De Piero, 2005).

Sin embargo, es la crisis de la matriz “Esta-
docéntrica” —que habia marcado el modelo de
desarrollo industrialista y social durante buena
parte del siglo XX~ la que constituye un punto
de inflexién en esta historia, puesto que abre
las puertas a una intervencién mds sistemdtica
de la ciudadania organizada en los procesos de
politica ptblica. La profunda reestructuracién
neoliberal de la relacién entre el Estado y la
sociedad, instalada en las Gltimas décadas del
siglo pasado, tenia por propésito extender los
espacios de penetracién de la sociedad en las
cuestiones publicas, programa que se traducia
principalmente en pasar a la drbita del mer-
cado el grueso de los servicios estatales, pero
también en dar mayor lugar a la participacién
de la ciudadania en la gestién de las acciones
estatales no mercantilizables. Podrfa afirmarse
asi que el paradigma actual de la participacién
ciudadana, tanto en términos del lugar que
ocupa en la agenda publica y gubernamental,
como en relacién a los sentidos politicos de
democratizacion y fortalecimiento de la socie-
dad civil que implica hoy esta nocién, tiene
su punto de origen en esa coyuntura histérica.

Junto con la reestructuracién econémica
—apertura del mercado nacional a los flujos
globales, la consiguiente declinacién de la acti-
vidad econémica interna y, por lo tanto, la re-
distribucién regresiva de los ingresos—, el ajuste
del Estado consistia en reducir la intervencién
publica en la vida econémica y la regulacién
de la cuestion social. En la cambiante divisién
social del trabajo entre el Estado y la sociedad,
la esfera social asumié nuevos 4mbitos de ac-
tuacién que, en los tiempos del modelo de-
sarrollista y Estadocéntrico, las instituciones
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publicas habian concentrado, a través de tres
orientaciones principales de redefinicién de las
politicas ptblicas: desregulacidn, privatizacién
y descentralizacién (Oszlak, 1994).

En el campo de las politicas sociales esto se
tradujo en la retirada estatal de la regulaciéon
de las relaciones de trabajo y en la reduccién
de la calidad y cobertura de los servicios so-
ciales universales, a través de la incorporacién
de légicas de mercado y de la transferencia
de algunos servicios fundamentales —princi-
palmente salud y educacién— a los gobiernos
subnacionales. La reforma de las politicas so-
ciales, aspecto clave del programa del ajuste
estatal, supuso la desuniversalizacién de la
intervencién social del Estado (Soldano y An-
drenacci, 2006).

Como respuesta al crecimiento de la po-
breza, que resultaba de esta dindmica de decli-
nacién y concentracién de la economia nacio-
nal, el nicleo de las politicas sociales del nuevo
modelo se estructuré en base a programas
asistencialistas, que tenfan por objeto paliar
los efectos mds agudos de la reestructuracién
econdmica. Los programas sociales compensa-
torios, acotados en el tiempo, en la coberturay
en las prestaciones, ofrecian servicios o ayuda
material a algunos de los segmentos sociales
que enfrentaban las condiciones de desempleo
y pobreza mis criticas.

Este modelo de politica social, armado
sobre la multiplicacién de programas asisten-
ciales, constituyd la plataforma de convocato-
ria a la intervencién de actores de la sociedad
civil al proceso de gestion de la accién estatal.
La reduccién del aparato de Estado, particu-
larmente en el 4rea social, no sélo implicé la
privatizacién de algunos de los servicios, sino
también, en paralelo, la incorporacién de
agentes sociales a los circuitos de gestion de
los programas. Se argumentaba que la partici-
pacién de los destinatarios mejoraria la calidad
y la eficacia de las acciones ya que evitaria los
desvios burocriticos y la corrupcién politica,
al tiempo que contribuirfa al propésito com-
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partido de expandir la presencia de la sociedad
en la atencidn de las cuestiones sociales.

En el complejo entramado institucio-
nal involucrado en el disefio y gestién de los
programas, que inclufa a los organismos in-
ternacionales de crédito ocupando un papel
importante en la formulacién de las acciones,
la intervencién de la sociedad se corporizaba,
mayormente, a través de organizaciones de la
sociedad civil. El rol de estas asociaciones se
concentrd en la fase de implementacién de los
programas, en dos modalidades: a través de la
intervencidn en la ejecucién de las actividades
o entrega de los servicios, o elaborando pro-
yectos acotados de accién sobre su territorio,
que pasaban asi a formar parte de las activi-
dades de los programas, en el modelo de la
“gestidn asociada” (Gonzélez Bombal, Garay,
y Potenza, 2003).

La implementacién de los programas en el
nivel local descansaba, principalmente, en la
actuacion de las organizaciones sociales quie-
nes operaban como instrumentos de vehiculi-
zacién de las prestaciones entre la Direccién
de los programas —mayormente unidades eje-
cutoras conformadas ad hoc para esta tarea—,
y los destinatarios locales de los mismos. La
estructura institucional que sostenia la gestion
de los programas se articulaba en torno a tres
instancias principales: los organismos mul-
tilaterales que definfan las orientaciones y fi-
nanciaban las politicas, las instancias de coor-
dinacién nacional, y los actores sociales que
actuaban en el territorio. En este esquema de
gestidn, las organizaciones de la sociedad civil
actuaban como representantes del territorio
local, lo que dejaba seriamente desdibujado
el papel de la institucionalidad publica local,
particularmente del municipio.

En el campo de las politicas de desarro-
llo econémico tuvo lugar un movimiento
semejante. Apoyado en el debilitamiento del
papel del Estado nacional en el nuevo con-
texto global y, la consiguiente ampliacién de
la intervencién del sector privado y los meca-

nismos de mercado, se instalé en la agenda el
paradigma del desarrollo local que apuntaba
a jerarquizar el papel de los actores privados
y sociales de base local en la generacién de
iniciativas que contrapesaran la dindmica de
declinacién econémica. Esta propuesta, de
fuerte difusién en la época, postulaba que la
articulacién de los actores estatales, sociales y
privados que conformaba un territorio, cons-
titufa la estrategia fundamental de transfor-
macién econémica y social, paradigma que se
apoyaba también en la creciente jerarquiza-
cién de los espacios locales impulsada por los
procesos de descentralizacién.

El modelo estratégico del desarrollo local
también alimentaba el universo normativo de
la participacién ciudadana y, las experiencias
que se pusieron en marcha en este sentido al-
bergaban a muy diversas iniciativas de articu-
lacién local de actores bajo el formato de pla-
nificacién estratégica, mesas de concertacién,
entre otras. Sin embargo, en la realidad del
desarrollo territorial argentino y, en el contex-
to de achicamiento de la actividad econémica
general, la mayoria de las iniciativas quedaron
restringidas a espacios de diagndstico y/o pla-
nificacién compartidos y fueron muy reduci-
dos los casos que lograron algtin impacto eco-
némico o social’. Por lo tanto, la implantacién
efectiva de esta modalidad de articulacién in-
tersectorial tuvo una expansién mucho menos
significativa que la que tuvo la participacién
en la gestién de programas sociales.

Podrfa afirmarse, entonces, que la inter-
vencién de organizaciones de la sociedad civil
en la gestion de programas asistenciales aparece

2 Laliteratura que aborda la sistematizacién de
experiencias es demasiado amplia como para
citar un sélo texto, pero cabe mencionar —en-
tre otros— algunas compilaciones como Burin
y Heras (2001); Venecia (1998); Vizquez Bar-
quero y Madoery (2001) y la Revista Pobreza
Urbana y Desarrollo del IIED.
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como el modelo de accién publica en el campo
de la politica social, constituyéndose asi en la
expresién institucional mds significativa de la
participacién ciudadana de ese momento.

La reconfiguracién de la sociedad civil ar-
gentina constituye la faz complementaria de
este proceso. En el contexto de la recuperacién
democritica y de intensificacién de la globali-
zacién, condiciones que estimulaban tanto la
diversificacién como la consolidacién organi-
zativa de la sociedad civil en nuestro pals, se
pluralizaron las problemdticas y las modalida-
des organizativas que articulaban las orienta-
ciones y demandas de la ciudadania.

Sien el periodo del modelo industrial —so-
cial, la cuestidn social se organizaba en torno
a la relacién capital- trabajo, en esta etapa, la
reestructuracién econémica y las consecuentes
crisis, significaron la expulsién de grandes con-
tingentes de trabajadores del mercado laboral
y la consiguiente declinacién de las estructuras
sindicales, dando as{ lugar a la diversificacién
de las modalidades organizativas de los secto-
res populares. Los lazos de sociabilidad barrial
que permanecian frente a fragmentacién de
las condiciones de empleo del sector popular,
eran el punto de apoyo de una constelacién
de experiencias de accidn colectiva de base te-
rritorial que intentaba hacer frente a la crisis,
apelando a la tradicién de ayuda mutua que
habia estructurado el asociacionismo vecinal
y comunitario de las décadas pasadas. En esta
critica coyuntura se potenciaron las organiza-
ciones comunitarias vecinales, que trafan una
historia de trabajo en la construccién colectiva
de soluciones a las necesidades de sobreviven-
cia de sus miembros. La agudizacién de la cri-
sis impulsé a muchas de estas agrupaciones a
involucrarse mds activamente en la provisién
de alimentacién y otras prestaciones bdsicas,
armando asi una malla de sostén basada en la
solidaridad que quedé establecida en el terri-
torio. De este modo, la trama de organizacio-
nes de base comunitaria pasé a ocupar un lu-
gar central en la articulacién de las demandas
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de los sectores populares, desplazando a los
sindicatos de ese espacio.

Pero la expansion de la sociedad civil no
s6lo se explica por la agudizacién de las crisis
socioecondémicas, ya que se sumo a este cliva-
je la emergencia de demandas de base socio-
cultural y la consiguiente incorporacién en la
agenda de un conjunto més diverso de pro-
blemdticas. Desde la sociedad civil organizada
aparecieron reclamos de intervencién del Esta-
do sobre cuestiones nuevas, como los derechos
humanos, los problemas ambientales, las con-
diciones de vida urbana, la discriminacién de
género, la violencia social, entre muchas otras.
Los sujetos que encarnaban estas cuestiones
asumieron también formas novedosas: desde
los “nuevos movimientos sociales” que cuestio-
naban el sistema de articulacién politico par-
tidario y sindical, hasta las nacientes organi-
zaciones no gubernamentales, nucleamientos
més institucionalizados y profesionalizados,
que combinaban una suerte de activismo so-
cial, mayormente despolitizado, con capacida-
des técnicas para la intervencién social.

El desarrollo en la Argentina de una so-
ciedad civil moderna, diferenciada y demo-
crdtica, es resultado de un proceso histdrico
particular, pero también puede ser visto como
el capitulo nacional de una dindmica global de
expansién de movimientos sociales volunta-
rios y auténomos que pugnan por intervenir
en el dmbito publico a la par de los actores
sociales tradicionales, como los partidos poli-
ticos y los sindicatos (Cohen y Arato, 2000).
En este contexto, el “fortalecimiento de la so-
ciedad civil” se convierte en un propésito nor-
mativo en si mismo, idea que expresa el difun-
dido consenso respecto del valor que supone,
para una nacién moderna, contar con una so-
ciedad civil fuerte. Es decir, este argumento no
s6lo estaba presente en los fundamentos de los
programas sociales, elaborados por organis-
mos estatales y/o las entidades internaciona-
les de crédito que financiaban buena parte de
estas politicas, sino también en los discursos
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del propio mundo asociativo, particularmente
en los segmentos més consolidados y globa-
lizados de este universo. Quedé asi instalado
un principio que también mantiene, en parte
vigencia en la actualidad: considerar a las or-
ganizaciones de la sociedad civil como actores
representativos de la ciudadania y, por lo tan-
to, con legitimas aspiraciones a intervenir en
instancias de participacién ciudadana.

Ello supuso un notable cambio en las
orientaciones del universo asociativo que for-
maba la incipiente sociedad civil en el periodo
previo. A diferencia de la conducta mds politi-
zada de los sindicatos, el mundo asociativo de
la etapa industrialista — asociaciones vecinales,
comunitarias, culturales o filantrépicas—, se
habia desarrollado desde una posicién de clara
exterioridad, cuando no de conflicto, con la
institucién estatal. Las transformaciones en
el papel del Estado y la reconfiguracién ins-
titucional de los modelos de gestién de poli-
ticas publicas que resefiamos previamente, les
planteaban otro modelo de relacién, de mayor
imbricacién en el proceso de las politicas, y
buena parte de la sociedad civil organizada —
particularmente el sector dedicado a la promo-
cién y asistencia social— acepté la propuesta.
El argumento de la democratizacién, la trans-
parencia y el mejoramiento de las politicas
publicas en el campo social constituia el fun-
damento normativo de este cambio.

La experiencia mostré que, sin embargo,
la propia concepcién de los programas sociales
como instrumentos acotados de compensa-
cién asistencial frente a los efectos negativos
de una dindmica estructural que quedaba fue-
ra de la competencia de las politicas sociales,
llevé a que la participacién de las organiza-
ciones sociales quedase mayormente encerra-
da en la fase de ejecucién de las actividades,
en el momento de la prestacién de servicios
generalmente disefiados y planificados en ins-
tancias superiores. Restringida asf a las instan-
cias de microgestion de los programas sociales
asistencialistas y focalizados, la participacién

de la sociedad civil en las politicas ptblicas es-
taba lejos de poder incidir en la modalidad de
gestién de las mismas y, menos atn, en la de-
mocratizacién de la relacién Estado-Sociedad
(Cardarelli y Rosenfeld, 1998; Garcia Delga-
do y De Piero, 2001).

En sintesis, la reforma del complejo de
politicas sociales cuasi universales® en un aba-
nico multiple de intervenciones asistenciales
y focalizadas, trajo consigo la ampliacién del
marco institucional de gestién de las politicas
publicas. La sociedad civil comenzé a tomar
parte, de manera sistemdtica a la vez que res-
tringida en sus alcances, de los procesos de
gestién de los programas sociales. Estas mo-
dalidades de interaccidn entre la sociedad y el
Estado se presentaban, en este contexto, como
expresién principal de la participacién ciuda-
dana configurando asi un marco interpretativo
que definfa al sistema de politica social como
un conjunto de programas compensatorios, y
asimilaba la nocién de ciudadania con la de
sociedad civil organizada.

2. La participacién en la crisis: de la
protesta callejera a la intervencién

en la gestién de politicas

La explosién de la crisis, a fines de la década
del 90, instalé otro panorama por el agrava-
miento de las condiciones socioecondmicas y
la emergencia de nuevos actores sociales en la

3 La caracterizacion de las politicas sociales del
periodo industrialista como “cuasi” universal
tiene por objeto dar cuenta de las particula-
res condiciones de un sistema que combinaba
politicas de cobertura universal y calidad re-
lativamente homogénea (en especial, educa-
cién) con otros servicios sociales que se basa-
ban en el enfoque de derechos, pero limitados
al universo de los trabajadores formales, en un
contexto de casi pleno empleo.
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escena publica, que colocaron a la politica y a
la economfa en el centro del debate.

La respuesta de la sociedad a la crisis so-
cioecondmica y politica significé la aparicién
en el escenario politico argentino, de formas
de accién publica diferentes a las que habian
articulado las demandas sociales hasta el mo-
mento. En una época en que la confianza de
la sociedad en la representatividad del siste-
ma politico estaba fuertemente debilitada, el
movimiento sindical agregaba a esta falta de
credibilidad las incapacidades para represen-
tar demandas originadas en la desocupacién
y, buena parte de las organizaciones de la
sociedad civil se habfa amoldado al esquema
gerencialista de articulacién con las politicas
asistenciales; emergié en la escena publica la
movilizacién directa de grupos de sectores po-
pulares afectados por la crisis.

La expresién social y politica de esa cri-
sis dio lugar a sucesos inéditos en la historia
reciente de nuestro pais. La creciente movili-
zacién se fue convirtiendo en el punto de ori-
gen de numerosas y variadas experiencias de
participacion social que combinaban acciones
de protesta y rechazo al poder politico con ini-
ciativas autogestivas de atencién a las agudas
necesidades sociales de los amplios segmentos
de la sociedad afectados por la situacién.

Proliferaron en esos dias experiencias par-
ticipativas espontdneas u organizadas colecti-
vamente por nuevos carriles de articulacién de
demandas, abarcando una extensién y diver-
sidad social desconocida. Mucho se ha escri-
to acerca de la multiplicacién de acciones de
protesta y autoorganizacién social que atrave-
saron los espacios publicos en esa etapa: la re-
aparicién de saqueos y protestas violentas que
remitian a la anterior crisis hiperinflacionaria
de 1989, acompanados de ollas populares que
se inscribfan en la trama previa de comedores
populares y daban cuenta de la rdpida expan-
sién territorial y del fortalecimiento politico
del movimiento de desocupados (Svampa y
Pereyra, 2003; Delamata y Armesto, 2005);
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asambleas barriales que se creaban en las gran-
des ciudades; experiencias de produccién y de
intercambio que funcionaban al margen del
mercado, como las redes de trueque (Hintze,
2003); asi como la proliferacién de asociacio-
nes comunitarias que ofrecian atencién ali-
mentaria en los barrios en base a la solidaridad
entre vecinos y el aporte de las instituciones
publicas, como escuelas y municipios (Cle-
mente y Girolami, 2006), entre otros.

Estas acciones publicas constituyeron mo-
dalidades de accién colectiva novedosas para la
tradicién de la participacién politica argentina; y
supusieron la instalacién en la arena social y po-
litica de una matriz de experiencias organizativas
de una trascendencia singular, particularmente
aquellas que se articularon en torno al movi-
miento de desocupados o “piqueteros”. En un
momento en que el trabajo habia perdido casi
toda su centralidad como eje de articulacién de
los sectores populares, la estructura organizativa
de estos movimientos se apoyaba fuertemente
en la insercién territorial de las relaciones entre
los participantes, a la vez que tomaba al territo-
rio como campo privilegiado de accién publica.
En consecuencia, la trama politico territorial de
organizaciones de base se posicioné como repre-
sentante de los sectores sociales empobrecidos
en las instancias de interlocucién con el Estado
(Svampa y Pereyra, 2000).

La relacién con este tltimo transitaba por
la ancha combinacién de lineas de accién que
caracterizaba a las orientaciones estratégicas de
esta movilizacién: desde la protesta, enfocada
a denunciar la pobreza y falta de empleo que
generaron las politicas de ajuste neoliberal,
hasta la traduccién de ese conflicto en térmi-
nos de una agenda de reivindicaciones orien-
tadas al Estado, en términos de demandas de
asistencia estatal para morigerar los efectos de
la desocupacién. De este modo, presionadas
por las necesidades de la sobrevivencia cotidia-
na, las demandas de las organizaciones fueron,
en cierta medida, modeladas por la oferta de la
politica social del momento.
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La respuesta estatal a la crisis econémica
estaba inevitablemente tefiida por la fragilidad
del gobierno nacional socavado por la crisis po-
litica. La politica social de esta etapa intentaba
timidamente reorientar sus objetivos asistencia-
listas hacia intervenciones dirigidas a promover
fuentes alternativas de trabajo, a la vez que
mantenfa el formato participativo que habia
impregnado el disefio de los programas sociales
desde la década anterior. Su principal expresién
fue el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupa-
dos (PJJHD), cuyo disefio se situaba a mitad
de camino entre el formato de programa foca-
lizado y compensatorio y el enfoque de politica
socioeconémica orientada a la promocién del
trabajo y de alcance masivo, que comenzaba a
instalarse como modelo de atencién a la pobre-
za. En este sentido, el PJJHD —como otros ins-
trumentos similares en vigencia en esos afios—
sostenia algunas de las marcas institucionales
del modelo neoliberal, como el financiamiento
externo y la incorporacién de organizaciones
sociales en el proceso de implementacién. Al
mismo tiempo, se pretendia que los subsidios
sirvieran para el desarrollo de iniciativas socia-
les que generaran puestos de trabajo, a fin de
morigerar el desempleo. En este esquema, las
organizaciones de la sociedad civil, y en especial
las asociaciones comunitarias de base territo-
rial, asumieron un rol clave como promotoras
de los proyectos socio-productivos que podrian
ofrecer fuentes de ingresos a los destinatarios.

De este modo, si bien los movimientos de
desocupados nacieron en un marco de con-
frontacién con las politicas estatales, fueron
paulatinamente traduciendo sus demandas
mds concretas en términos de acceso a las pres-
taciones de los programas sociales y de empleo,
como forma de obtener recursos que las propias
organizaciones distribufan entre sus miembros
o destinaban al desarrollo de emprendimientos
productivos. La expansién de la distribucién
de subsidios asistenciales o de desempleo a tra-
vés de las organizaciones de desocupados fue
entonces reforzando la vinculacién de buena

parte de estas agrupaciones con el Estado, en el
marco de la gestién de las politicas sociales. Se
fue configurando asf una estructura de interac-
cién entre Estado y sociedad que colocaba a los
movimientos dentro del proceso de implemen-
tacién de las politicas estatales.

Podria hablarse de un movimiento que na-
cié como expresién auténoma de la ciudadania
y logré articular demandas que partfan del re-
clamo por ayuda estatal frente a la emergencia,
pero que fue luego redirigiéndose hacia pro-
puestas de intervencién en la orientacién de las
acciones publicas. Esta trayectoria da cuenta
de una reconfiguracién parcial del modelo de
participacién subordinada y asistencialista del
petiodo anterior, ya que por un lado se mantu-
vo el entramado institucional que ubicaba a las
organizaciones de base territorial como eslabo-
nes dltimos del proceso de gestién de los pro-
gramas sociales; pero por el otro, este formato
de politica apuntaba a desarrollar el trabajo y
la trama econémica barrial en vez de distribuir
prestaciones asistencialistas, y ademds las ar-
ticulaciones que se generaban en el territorio
fortalecian a agrupaciones y dirigentes popula-
res con fuerte compromiso politico.

El recorrido posterior de las estructuras
organizativas que sobrevivieron en el perfodo
de recuperacién econdémica y politica, permite
visualizar mejor las caracteristicas particulares
de esta modalidad de participacién ciudada-
na. La incorporacién a la gestién de politicas
sociales fue el principal derrotero que siguié el
movimiento de desocupados, pero no el tnico,
puesto que algunas agrupaciones se integraron a
movimientos o partidos politicos, otras se con-
virtieron en ONGs, mientras que otras fueron
perdiendo presencia en la escena politica (Mas-
setti, 2010). Es decir, a medida que las politicas
de recuperacién del Estado y de la economia
iban dejando atrds las dificiles situaciones de la
crisis, los movimientos de desocupados fueron
recorriendo un camino de institucionalizacién,
en el marco de las politicas sociales propias del
modelo de la dltima década.
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3. La recuperacién de lo piblico:
hacia la institucionalizacién de la
participacién ciudadana local

3.1 Reorientacién de las politicas
sociales: reuniversalizacién y
perspectiva de derechos

La coyuntura critica de comienzo del milenio
en la Argentina constituyé un momento de
inflexién que habilité la instalacién de un mo-
delo econémico y politico diferente al de las
décadas anteriores en donde habian gobernado
los imperativos de politica neoliberal. Los exi-
guos logros en materia de crecimiento econé-
mico y las consecuencias sociales negativas en
términos de deterioro del mercado de trabajo
y de los ingtesos reales abrieron paso a la pau-
latina instalacién de un modelo de desarrollo
afincado en la recuperacién del papel del Es-
tado y en el crecimiento del mercado interno.
El avance del nuevo siglo trajo aparejada
entonces una revalorizacién del papel del Es-
tado nacional en el plano econdmico y social
y una reformulacién de los objetivos de la po-
litica y de los instrumentos de gestién. La ins-
titucién estatal recuperé funciones que otrora
habian quedado en manos privadas y comenzé
a intervenir en dreas que se habian desatendi-
do. La reestatizacidon de empresas privatizadas
durante los afos "90, (Aerolineas Argentinas,
YPE Correo Argentino, AYSA, entre otras), la
regulacién de ciertas dreas de politica econé-
mica —el establecimiento de un tipo de cambio
alto, las retenciones a las exportaciones de pro-
ductos primarios, las limitaciones a las impor-
taciones—, de politica laboral —la recuperacién
de instrumentos como el salario minimo, vital
y mévil y las negociaciones colectivas de tra-
bajo y la derogacién de leyes de flexibilidad
laboral- y la reestatizacién de la seguridad so-
cial; dan cuenta de un Estado que pretende
restituir su posicién en la dindmica econémica
y social y que asienta su modelo econémico en
el fortalecimiento del mercado interno, pro-
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poniéndose mejorar el empleo y los ingresos
de los sectores populares.

La recuperaciéon de la centralidad de las
instituciones publicas y de la presencia esta-
tal en el campo econdémico, llegé acompanada
por la reorientacién de las politicas sociales ha-
cia un enfoque de derechos. Las politicas so-
ciales de transferencia de ingresos que se fue-
ron desarrollando en esta etapa, extendieron la
cobertura de las prestaciones para despegarse
del enfoque compensatorio y focalizado que
habia marcado a las politicas asistencialistas de
la década anterior. Esto se evidencia en el de-
sarrollo de programas masivos de transferencia
de ingreso condicionados (primeramente el
Plan Familias por la Inclusién Social y, con
posterioridad, la Asignacién Universal por
Hijo para la proteccién social) que dan cuenta
de una tendencia a la universalizacién de la in-
tervencién, como también en el fortalecimien-
to desde el Estado nacional de los servicios so-
ciales universales, tanto en el drea de la salud
publica como en el 4mbito de la educacién.

Dentro del marco general de reuniver-
salizacién de las politicas y de centralizacién
de esas intervenciones masivas en el nivel na-
cional de gobierno, el modelo de articulacién
con actores no estatales continda también ex-
pandiéndose durante este periodo, particular-
mente en aquellos campos de politica donde
la institucionalidad estatal de nivel subna-
cional —provincial y local- asume un mayor
protagonismo. Se destacan en este sentido dos
grandes campos de accién estatal: las politicas
de proteccidn y promocién de los derechos de
grupos sociales en situacién de vulnerabilidad,
particularmente de los nifios, nifas y adoles-
centes enmarcadas en los nuevos marcos nor-
mativos a nivel nacional y provincial que po-
sicionaban a estos como sujetos de derecho?,

4 Nos referimos a la sancién de la Ley Nacional
N° 26.061, en el afo 2005 que impulsa un
Sistema de Proteccién Integral de Derechos, a
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consolidando la hegemonia del paradigma de
la proteccién integral; y los programas socio-
productivos de promocién de la economia so-
cial, que situaban al trabajo autogestionado y
el desarrollo del territorio local como palancas
fundamentales del mejoramiento de los ingre-
sos y la atencién a la pobreza (Rofman, 2006;
Clemente y Lesnichevsky, 2008).

Entre las experiencias mds extendidas, en
el primer campo, cabe mencionar a los Con-
sejos Locales de Promocién y Protecciéon de
Derechos de Nifios, Nifias y Adolescentes,
dispositivos desarrollados por los gobiernos
provinciales de varias jurisdicciones del pais’
que proponen incorporar a la ciudadanfa a la
tarea de la promocién de derechos, afirman-
do asi el sentido publico de esta cuestion vy,
por otro lado, los Centros de Desarrollo In-
fantil Comunitarios, una politica desplegada
por el Estado nacional por medio de una ley a
partir del 2007, buscando generar espacios de
trabajo conjunto entre las organizaciones co-
munitarias, los actores locales, provinciales y
nacionales, para brindar mejores condiciones
de cuidado de la primera infancia.

En el dmbito de las acciones socio-produc-
tivas confluyen un conjunto de programas y

través de la creacién de la Secretaria Nacional
de Nifiez, Adolescencia y Familia y el Consejo
Federal de Nifez, Adolescencia y Familia y a
las diferentes normativas provinciales que se
fueron sancionando con posterioridad y en
adecuacién a la misma.

5 La figura de estos Consejos no se encuentra
prevista en la mencionada ley nacional en la
temdtica. Si bien la misma incentiva la crea-
cién de espacios de participacién activa de
los organismos de la sociedad civil, de las
provincias, reconocidos por su idoneidad en
la materia, estos Consejos se registran sélo en
algunas provincias del pais y no en todos sus
municipios. Entre ellas se destacan Buenos
Aires, Cérdoba, Neuquén, Rio Negro y Jujuy.

medidas de apoyo de amplia cobertura territo-
rial, que se fueron desplegando y modificando
a lo largo de la década®. Se destacan en este
abanico de acciones, el Programa Manos a la
Obra, lanzado en el afio 2004 para ofrecer ayu-
da técnica y financiera al desarrollo de peque-
fios emprendimientos; el Programa Nacional
de Microcrédito, establecido por ley en el ano
2006 y que lleva entregados 400.000 créditos
y, el Programa de Ingreso Social con Traba-
jo, “Argentina Trabaja”, puesto en marcha en
2009, que promueve la creacién de cooperati-
vas de trabajo a las que se han incorporado mds
de 200.000 destinatarios de 15 provincias’. Se
trata de un abanico de iniciativas que reformu-
lan la nocién del desarrollo local, tanto en su
concepcién como en los instrumentos de po-
litica que despliegan, puesto que orientan las
intervenciones hacia el fortalecimiento de los
circuitos econdmicos populares y se proponen
institucionalizar las acciones a través del respal-
do legislativo de algunas de las medidas.

6 En los primeros anos del gobierno kirchneris-
ta, el nicleo de esta politica era el Plan Manos
a la Obra, que comprendia varias lineas de
financiamiento y apoyo técnico. La propues-
ta se fue complejizando mds adelante, inclu-
yendo instrumentos de crédito —el Programa
Nacional de Microcrédito—; de ayuda en el
campo tributario —el Monotributo social—;
de apoyo a la comercializacién —la creacién de
una Marca Colectiva que valoriza los produc-
tos y la organizacién de ferias— el fortaleci-
miento de la institucionalidad de regulacién
y asistencia a las cooperativas —creacién del
INAES—, para llegar, en el afio 2009, al lan-
zamiento de un plan masivo de formacién de
cooperativas de trabajo: el Programa de Ingre-
so Social con Trabajo.

7 Jefatura de Gabinete de Ministros, Presiden-
cia de la Nacién, Memoria Detallada del Es-
tado de la Nacién, 2013.
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Otra de las creaciones institucionales par-
ticipativas mds generalizadas de este periodo
son los Centros de Integracién Comunitaria
(CICs), espacios creados por el nivel nacional
con el objetivo de concentrar la oferta local
de servicios sociales y de salud en un mismo
dmbito, y cuya estructura institucional de ges-
tién —“mesas de gestién local”’— se compone
por organismos publicos nacionales y locales,
junto con actores de la sociedad civil local. La
cobertura de esta iniciativa es significativa ya
que desde su lanzamiento se han instalado 774
CICs en todo el pais®.

Si bien la mayorfa de estas politicas tie-
nen origen en el nivel nacional de gobierno,
su desarrollo efectivo se afinca en el espacio
local, continudndose asi la pauta territorial
que caracteriza a las instancias participativas
desde la década anterior. La posicién del Esta-
do, sin embargo, muestra algunas transforma-
ciones de importancia, fundamentalmente en
la mayor autonomia del gobierno federal en
el disefio y el financiamiento de las politicas,
pero también en un mayor protagonismo de
los gobiernos locales en el entramado intergu-
bernamental de procesamiento de las politicas
publicas. Es cierto que el patrdén histérico de
participacién de los gobiernos municipales
en el financiamiento de las politicas publicas
argentinas no ha cambiado sustantivamente
en estos dltimos afios, puesto que en el afio
2009 sélo el 7,5% del gasto publico total esta-
ba cargo de los municipios, un porcentaje algo
menor del registrado entre los afios 90 y los
2000 cuando el mismo superé el 10%°. Sin
embargo, el papel de los gobiernos locales en

8 Ibid.

9 Los niveles municipales, en conjunto, son
responsables del 7.5% del gasto total, siendo
el gobierno nacional el que lidera el mismo
(54,2%), seguido por nivel provincial (38,
3%). Fuente: Cetrdngolo y Jiménez (2004)
y Direccién de Andlisis de Gasto Puablico y
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el proceso de gestién de las politicas sociales se
ha diversificado, mostrando en algunos casos
avances interesantes en relacién al rol asumido
en los anos de la crisis, cuando estaban con-
centrados en la asistencia frente a la emergen-
cia social (Clemente y Girolami, 2006) y/o
en la distribucién de los recursos que llega-
ban desde el nivel central y provincial (Rof-
man, Fagundez y Anzodtegui, 2007). Como
veremos mds adelante, un creciente proceso
de complejizacién de la agenda municipal
ha llevado a algunos municipios a desarrollar
nuevas capacidades administrativas y politicas,
que resultan en iniciativas locales de politicas
publicas de disefio participativo.

En sintesis, en este contexto, el escenario
de las politicas sociales y participativas fue asu-
miendo carriles politicos e institucionales di-
ferentes a los que organizaban la intervencién
de la sociedad civil en las politicas de asistencia
como también a la movilizacién politica que
desencadend la crisis de fin de siglo. La recu-
peracién del papel del Estado en este periodo
se evidencia con mayor claridad en la instancia
central, pero también ha significado reforzar el
lugar que ocupan los gobiernos subnacionales,
en especial los municipales, lo que trae consi-
go un modelo mds publico e institucionaliza-
do de relacién entre sociedad civil y Estado.

3.2. Las politicas participativas
en el nivel local

La adopcién de mecanismos de interacciéon
con actores no estatales en el entramado de
procesamiento de las politicas publicas cons-
tituye una pauta que atraviesa, de manera
creciente, diferentes campos de intervencion
estatal. Si bien los instrumentos de gestién
multiactoral estdn particularmente presentes
en las politicas sociales, han sido también in-

Programas Sociales, Ministerio de Economia
y Finanzas Pablicas, 2011.
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corporados en otros sectores, como se desarro-
lla m3s adelante.

Por otro lado, atn si resulta evidente la
primacia del nivel nacional en la formulacién
y financiamiento de las iniciativas de disefio
participativo, la implementacién de las accio-
nes se desenvuelve, mayoritariamente, en el
dmbito local. Es por ello que una revisién em-
pirica de la situacién de las politicas participa-
tivas actuales resulta mds rica si se enfoca en
los espacios locales/municipales, ya que la im-
plementacién de las mismas se manifiesta en
estos dambitos. Pero cabe remarcar que, dado
el sistema de distribucién de competencias
y recursos que marca la relacién interjuris-
diccional en nuestro pafs, concentrar el foco
en este nivel no significa restringir el andlisis
s6lo a las politicas de origen municipal, sino
asumir un recorte que prioriza las instancias
locales de la implementacién.

En la dltima década, las politicas partici-
pativas presentan una diversidad considerable
que se evidencia tanto en los variados campos
de intervencién en los cuales las mismas se
despliegan como en los diferentes mecanismos
generados para garantizar la participacién.

A fin de ordenar un universo tan heterogé-
neo, es posible distinguir cuatro grandes tipos
de politicas participativas que se desarrollan en
los municipios argentinos. Como se advierte
a continuacidn, los criterios de ordenamiento
son los objetivos o campos de la politica, los
actores involucrados, y el lugar de los instru-
mentos participativos en el disefio estratégico
de la politica.

a. Politicas de participacién ciudadana

Se trata de iniciativas y espacios de articula-
cién cuyo principal objeto es promover el
incremento del protagonismo directo de la
ciudadania en las politicas publicas, en un
horizonte de ampliacién de la democracia,
desplegindose por lo tanto en instrumentos
de ampliacién de la participacién directa de
la ciudadania en decisiones estatales. Se trata

de politicas generalmente abiertas para un es-
pectro muy amplio de actores con inscripcién
local en el territorio quienes participan princi-
palmente en el momento de la decisién o for-
mulacién de las iniciativas. En su mayorfa, son
medidas disefiadas y puestas en marcha por el
nivel municipal, sin injerencia de otros niveles
de la trama interjurisdiccional de gobierno.

En este grupo se destacan principalmente
dos mecanismos predominantes: presupuestos
participativos (PP) y planes estratégicos (PE).
La incorporacién del PP en los municipios ar-
gentinos, desde la crisis social y econémica del
afio 2001, ha seguido un ritmo acelerado en
los dltimos afios, siendo adoptado como via
para fortalecer la legitimidad politica de los
gobiernos locales y la participacion de la ciu-
dadanfa. Se trata de iniciativas de origen local,
aunque cuentan con el apoyo de un programa
nacional que brinda asesoramiento.

En el afio 2012 alrededor de cuarenta y
cinco municipios desarrollaban esta politica,
lo que implica que tres de cada diez personas
habitaban en distritos donde se decidia parti-
cipativamente el destino de una parte de los
recursos publicos (Carmona, Couto, Marti-
nez y Lépez Accotto, 2013). Si bien se trata
de una cobertura interesante para un meca-
nismo de decisién local, sus impactos efecti-
vos en la democratizacién de la vida politica
o la reduccién de las desigualdades constituye
una cuestién abierta, dado el escaso porcen-
taje del presupuesto municipal que se tramita
por esta via.

En el disefio institucional de este meca-
nismo se incluyen criterios de participacion
propios de las instituciones de la democracia
directa: la intervencién es predominantemen-
te individual, sustentada en la condicién de
ciudadanfa, en este caso local, y por lo tanto,
abierta en forma universal a todos aquellos in-
dividuos que detentan este derecho. En algu-
nos casos, la estructura de participacién, o la
distribucién de los recursos asignados siguen
un criterio territorial, tendiente a orientar la
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aplicacién de los recursos en los barrios de
menor nivel socioeconémico, lo que estaria
implicando de hecho favorecer la intervencién
de los actores de los barrios populares.

El Plan Estratégico no consiste en un me-
canismo permanente de apertura democrtica,
sino en una experiencia de articulacién de ac-
tores en un proyecto de planificacién partici-
pativa del territorio local con propésitos pre-
cisos y tiempos acotados. Si bien su momento
de auge se sitta a fines de la década del "90,
enmarcado en las propuestas estratégicas de
desarrollo local en plena vigencia en esos afios,
numerosas experiencias contindan vigentes
durante esta etapa'®.

El propésito de este instrumento es elabo-
rar, de forma participativa, planes y proyectos
de desarrollo de ciudad, y esa primera tarea ha
sido cumplida en forma relativamente exitosa.
La implementacién de las acciones planifica-
das frecuentemente se extiende en el tiempo,
y por lo tanto, atravesada por las coyunturas
politicas y econémicas que atraviesan la vida
nacional y local, lo que ha afectado en muchos
casos el logro de los resultados.

Los actores que intervienen en el diag-
néstico y formulacién de la propuesta, son
generalmente, de base corporativa, es decir
representan intereses sectoriales, generalmen-
te articulados en organizaciones y entidades
formalmente constituidas y con inscripcién
en el territorio de referencia. El mecanismo
de toma de decisiones se basa en la concer-
tacion y la negociacién y no en el voto de los
participantes, lo que permite fortalecer el pa-
pel de los grupos mds fuertes en la estructura

de poder local.

10 No se cuenta con datos ciertos acerca de la
cantidad de municipios argentinos que han
adoptado esta estrategia, pero se puede afir-
mar que estd presente extensamente, en mu-
nicipios de diferentes tamafios y provincias.
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En sintesis, si bien estos dos mecanismos
muestran rasgos diferentes en cuanto a su ho-
rizonte de ampliacién democrdtica, en ambos
casos se trata de iniciativas locales, sostenidas
por el involucramiento de la estructura politi-
ca y burocrdtica municipal. Asi, el difundido
despliegue de estos instrumentos de partici-
pacién ciudadana da cuenta de la institucio-
nalizacién de mecanismos que promueven la
ampliacion de los canales de relacién entre el
Estado y la sociedad en el nivel local.

b. Politicas socio-productivas y desarrollo local
Las politicas socio-productivas tienen por ob-
jeto mejorar la inclusién de la poblacién de
escasos recursos, en base a la potenciacién de
la capacidad de trabajo de esos grupos sociales,
principalmente promoviendo el desarrollo de
emprendimientos econémicos de pequena es-
cala e involucrando a los habitantes en la me-
jora del habitat.

Estas iniciativas se basan en la potencia-
cién de las capacidades existentes en terri-
torios empobrecidos: no sélo la fuerza de
trabajo ociosa de la poblacién desocupada,
sino también las oportunidades de las redes
productivas y de comercializacién, los re-
cursos del territorio, los mercados etc. Es asi
que el desarrollo de emprendimientos eco-
némicos de autoempleo para sectores con
problemas de pobreza y desocupacién, se
convirtié en una de las herramientas claves
de la politica social del gobierno nacional en
la dltima década.

Basadas en la perspectiva de la economia
social y el desarrollo local, estas politicas,
promueven la participacién de la poblacién
destinataria en las actividades de intervencién
social y territorial. Esta intervencién puede
asumir distintos formatos, uno mds bdsico —
cuando ponen en juego su trabajo como suje-
tos de su propia promocién econdémica o la de
su entorno cercano—, como también uno mds
complejo, cuando los destinatarios participan
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en instancias de decisién o formulacién acerca
de la orientacién de los programas de apoyo.

Este campo de politicas encuentra al nivel
federal de gobierno como un actor protagéni-
co en el disefio, formulacién y financiamiento
de las iniciativas. Sin embargo, estas requieren
un aporte importante de gestién en el nivel
local lo que habilita a la intervencién del mu-
nicipio, de las agencias descentralizadas del
gobierno nacional, o de las organizaciones so-
ciales de base territorial que forman parte de la
cadena de implementacion.

En este campo encontramos las politicas
mds arriba mencionadas: el Programa Ingre-
so social con Trabajo, o “Argentina Trabaja’
y los Programas de Microcrédito. En estos
programas las organizaciones sociales ocupan
un papel importante como mediadoras en la
gestién de la politica, en un caso seleccionan-
do a los grupos de destinatarios y, en el otro
como instancias de gestién y seguimiento de
los créditos. La intervencién de los municipios
es variable, dependiendo en buena medida de
la relacién politica con el gobierno nacional.

Otra politica més reciente, también pre-
sente en los espacios locales, es el Plan Ahi,
que promueve el abordaje integral de las pro-
blemdticas sociales de cada localidad, cuya
implementacién se propone articular con los
soportes institucionales de los CICs. Si bien
el municipio ocupa un lugar importante en la
dindmica de trabajo del CIC —puesto que en
estos espacios se brindan servicios municipa-
les—, la coordinacién de las actividades estd a
cargo de las Mesas de Gestién Local, instan-
cias conformadas por actores de base territo-
rial, esto es, vecinos individuales u organiza-
ciones del barrio o la localidad.

Por dltimo, en algunos casos contintian
en ejecucion programas de desarrollo urbano
generados en la década del 90, con la im-
pronta participativa y focalizada de la época,
como el PROMEBA. En este caso, se convo-
ca a los vecinos individuales o a agrupaciones
territoriales en decisiones respecto de los pro-

yectos a desarrollar, ademds de involucrarlos
como trabajadores activos en la ejecucién de
los mismos.

En lalégica de los programas socioproduc-
tivos, entonces, la participacidn se basa prima-
riamente en el involucramiento activo de los
beneficiarios individuales en tanto trabajado-
res, y en la intervencién de las organizaciones
de base territorial en decisiones relativas a la
ejecucion de las acciones. Algunos instrumen-
tos, como las Mesas de Gestién Local, habili-
tan mayores grados de decisién para los actores
sociales, pero su efectiva realizacién depende
de la singularidad de cada experiencia.

Si bien se trata de una participacién res-
tringida, la relevancia de estos instrumentos
en el escenario de la articulacién Estado y
sociedad local se basa en el impacto social y
econémico de las actividades y servicios y en
la fortaleza institucional que proviene de la
inscripcién en politicas nacionales de amplio
alcance territorial y presupuestario.

c. Politicas de desarrollo productivo

Esta categoria incluye a las politicas orientadas
a promover el desarrollo econémico del terri-
torio por medio de la articulacién con actores
econémicos locales. A diferencia de las inicia-
tivas analizadas en el punto anterior, en este
caso, se trata de acuerdos con actores econd-
micos ya consolidados, generalmente con peso
en el entramado productivo local. Se apoyan
por tanto en instrumentos institucionalizados
de interaccidn entre el Estado y los actores del
sistema productivo del sector formal o con
cierto grado de consolidacién.

En este sentido, las articulaciones se es-
tablecen con entidades con representacién
sectorial, es decir, se trata de actores corpo-
rativos. El perfil de los actores sociales prota-
gbnicos de estas iniciativas se encuentra vin-
culado con las caracteristicas econdémicas del
municipio. Jurisdicciones locales présperas,
con un importante despliegue de actividades
altamente competitivas en términos interna-
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cionales, cuentan entre los actores partici-
pantes de estas propuestas a representantes de
sectores concentrados con alta gravitacién en
el panorama econdémico nacional, mientras
que municipios predominantemente tercia-
rios y con una economia poco diversificada,
tienen un desarrollo menos significativo de
estos instrumentos''.

Los mecanismos institucionales que cor-
porizan estas politicas: agencias, distritos in-
dustriales, consorcios, etc., expresan bien la
dindmica de concertacién de intereses que via-
biliza la participacién de los actores no estata-
les. En su gran mayorfa, consisten en acuerdos
que tienen por objeto identificar necesidades y
formular proyectos de apoyo.

El peso de este tipo de iniciativas depende,
en primer lugar, de la escala de los actores so-
ciales y, en segundo, de la relevancia que le da
el municipio en su agenda ya que son politicas
formuladas y sostenidas principalmente por
este actor gubernamental. Ain cuando, en al-
gunos casos, las bases normativas de las inicia-
tivas de articulacién publico privada sean de
origen provincial o nacional, el desarrollo y la
perdurabilidad de las mismas depende de inte-
rés y de la capacidad financiera del municipio.

11 En el trabajo de campo realizado para nuestra
investigacién hemos encontrado municipios
pertenecientes al interior de la provincia de
Bs. As. que constituyen centros econémicos,
rurales o turistico-industriales, en zonas de
alta productividad, donde el despliegue de
iniciativas participativas de articulacién pabli-
co privada es relevante; mientras que en otros
municipios con un desarrollo productivo pe-
riférico, ubicados en la Regién Metropolita-
na de Bs. As. con una estructura econdmica
donde predominan los servicios y el comercio
de pequena escala, este tipo de politicas parti-
cipativas no se encuentra desarrollada.
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d. Mecanismos participativos de gestién
Esta categoria agrupa a los instrumentos o ins-
tancias participativas que forman parte del di-
sefio de politicas publicas en distintos campos
de intervencién, cuyos lineamientos y proce-
dimientos mds significativos estdn estructu-
rados bajo una légica mds vertical, pero que
incluyen espacios de articulacién con actores
no estatales, principalmente en el nivel local.
Es decir que incorporan instancias acotadas
de articulacién multiactoral dentro de una es-
tructura més centralizada y tradicional.

Los dispositivos participativos, general-
mente, asumen la forma de consejos asesores,
consultivos, foros, que expresan en su nom-
bre el modo de participacién que establecen:
se trata de instancias de consulta a la sociedad
que brindan asesoramiento al gobierno muni-
cipal en campos especificos (seguridad, infan-
cia, educacién). En otras palabras, son instru-
mentos de cardcter consultivo que permiten la
intervencidn de actores sociales de inscripcion
local —con alguna trayectoria o actuacion en el
campo de referencia de la politica— en instan-
cias parciales del proceso de la politica'.

En este campo sobresalen, en la Provin-
cia de Buenos Aires, los Consejos Locales de
Nifiez y Adolescencia, érganos fundamentales
del sistema municipal de proteccién y promo-
cién de derechos, cuya principal funcién es la
elaboracién de un plan de accién territorial en
la materia. Esta politica provincial, enmarcada
en la referida normativa nacional sobre Ni-
fiez y Adolescencia, invita a los Municipios a
promover la desconcentracién de las acciones
de promocién, proteccion y restablecimiento
de derechos en el dmbito municipal con la
participacién activa de las organizaciones no
gubernamentales vinculadas con este grupo
social. Esta invitacién deja la decision de la
adhesién a la normativa provincial en manos

12 Una amplia recopilacién de experiencias se
registra en CIPPEC (2008).
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de los niveles locales de gobierno, los cuales
pueden no firmar el convenio y, por lo tanto
no desarrollar en su distrito la institucionali-
dad propia del nuevo sistema de proteccidén.
Por esta razén, s6lo 42 de los 135 distritos de
la provincia de Buenos Aires, han conformado
sus Consejos Locales de Nifiez. Asimismo, en
algunos casos, la creacién de estas instancias
depende de la movilizacién de las organiza-
ciones comunitarias locales (Foro por los de-
rechos de la Nifiez, la Adolescencia y la Juven-
tud, 2010). Estos espacios se constituyen en
lugares de participacién para el disefio de po-
liticas a nivel municipal al estar generalmente
conformados por representantes de diferentes
dreas municipales, organizaciones sociales del
territorio vinculadas con la temdtica, efectores
de educacién, salud y de otras politicas socia-
les provinciales con presencia en el municipio
y, representantes de universidades y de cole-
gios profesionales.

En sintesis, las politicas participativas que
se desarrollan en dmbitos municipales abarcan
un espectro extenso de formatos y mecanismos,
se despliegan en diversos campos de politica
publica, y suponen la articulacién del Estado
con un abanico variado de actores sociales.

La clasificacién que aqui establecimos
apunta a ordenar esta diversidad para poner
en evidencia que los disefios participativos no
s6lo estdn presentes en la actualidad en buena
parte de las politicas sociales sino que también
modelan un conjunto importante de politicas
de promocién econémica, de ampliacién de-
mocrdtica y otras de objetivos mds diversos,
como la seguridad, la infancia, la educacién,
entre las mds destacadas.

Conclusiones: diversificacién

e institucionalizacién de la
participacién ciudadana local

Las transformaciones mds significativas que
han marcado el desarrollo de los mecanis-
mos de participacién ciudadana local en la

historia reciente de nuestro pais podrian sin-
tetizarse en dos grandes ejes: diversificacién
e institucionalizacién.

La diversidad que muestra ese campo se
advierte en el amplio abanico de mecanismos
institucionales que organizan la participacién
en las politicas ptblicas. Como pudimos ob-
servar, la intervencién de la ciudadania en las
politicas descriptas se viabiliza mediante una
gama de instrumentos diferentes —Consejos,
Foros, mesas de gestién, sufragio, etc.— entre
muchas otras formas de democracia directa,
propias de cada experiencia'.

También se ha ensanchado el espectro de
cuestiones sociales de las que se ocupan las
experiencias participativas, puesto que ya no
se acotan solamente al campo de la asistencia
a la pobreza o a la promocién del desarrollo
local. Los dmbitos de actuacién se han expan-
dido en el marco de una concepcién también
més compleja del campo de la politica social:
adoptdndose mecanismos participativos en los
programas de promocién del trabajo autoges-
tionado, de defensa de derechos, de seguridad,
etc.; instancias que convocan a la articulacién
con organizaciones de la sociedad civil tam-
bién heterogéneas.

El tema de la escala jurisdiccional de re-
ferencia de las politicas analizadas merece un
comentario particular. Los niveles subnacio-
nales, en especial los espacios locales, cons-
tituyen el escenario privilegiado donde se
despliegan las dindmicas participativas, pero
ello no significa que la escala de dichas inter-
venciones se limite al municipio. Como se ha
presentado, buena parte de los instrumentos
de participacién forman parte de politicas de
origen nacional o provincial, que se desarro-
llan en un entramado interjurisdiccional que
asigna papeles variados al gobierno municipal.
La informacién disponible parece indicar que

13 Para un detalle mds extenso, ver CIPEEC,
2008.
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los factores que explican la variabilidad del rol
municipal son complejos: el grado de desarro-
llo de la economia local, las capacidades ins-
titucionales del aparato municipal, el tipo de
politica y, sin duda, la relacién politica entre
el gobierno nacional y/o provincial y las au-
toridades locales'’. Mis alld de esta heteroge-
neidad, la revision de las experiencias pone en
evidencia que —a diferencia del esquema de los
programas focalizados— el Estado local ahora
forma parte activa del entramado multiactoral
y es protagonista en algunas de las iniciativas.

En sintesis, cabe afirmar que en la Gltima
década se han puesto en marcha disefios parti-
cipativos de diferente tipo (algunos de cardcter
sectorial, otros poblacional y otros que miran
al territorio en su conjunto), que involucran
diferentes tipos de actores y, enfocados en dis-
tintos campos de politicas (seguridad, ninez,
gestién urbana, entre otros), configurdndose
una extensa infraestructura institucional local
que sustenta la participacién ciudadana.

Esta realidad es resultado de un proceso
histérico, sintéticamente expuesto en este ar-
ticulo, que se inicia con las politicas sociales
asistencialistas de la década del noventa, a
través de las estrategias de incorporacién de
actores de la sociedad civil en el entramado
de gestién. La intervencién social del Estado
en el marco del modelo neoliberal, que pro-
pugnaba la retraccién de la presencia estatal
en la vida social y econdmica, requeria del in-
volucramiento de organizaciones sociales de
base territorial, en el proceso de gestion de las
acciones, especialmente en la tarea dltima de
acercar las presentaciones a los beneficiarios.
Dentro de ese mismo paradigma, se convoca-
ba a actores econémicos locales a asumir luga-
res protagénicos en los procesos de desarrollo
endbgeno, pero como sefialamos previamente,
esta linea estratégica tuvo mds relevancia en los

14 Para un andlisis en mayor profundidad, ver
Couto, Foglia y Rofman, en prensa.
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discursos que en las dindmicas de transforma-
cién socioeconémicas efectivas.

Los disefios participativos de las politicas
sociales de esa década constituyen el punto de
partida de esa historia porque, aun con todas
las limitaciones que hemos resefiado, signifi-
caron la instalacién de los mecanismos de par-
ticipacién ciudadana en las politicas publicas.
Se abria asf un nuevo cauce en la relacién entre
el Estado y la ciudadania, que incorporaba a
los actores de la sociedad dentro del proceso
de las politicas, y sentaba asi las bases de la
progresiva institucionalizacién de la participa-
cién ciudadana local en nuestro pais.

Institucionalizaciéon remite, en este regis-
tro, a la inclusién de las précticas participa-
tivas dentro del dmbito de procesamiento de
las politicas publicas, y por lo tanto, regulado
por las instituciones estatales, quienes esta-
blecen los canales y mecanismos de ejercicio
de la participacién. Ello fortalece el cardcter
ciudadano de la misma, ya que ubica mds cla-
ramente a las instancias de articulacién entre
la sociedad civil y el Estado dentro del marco
institucional de las politicas publicas.

En las estructuras de articulacién multiac-
toral que organizaban las politicas asistencia-
listas de los noventa, cabia encontrar pautas
de una incipiente institucionalizacién, lo que
implicaba un cambio en relacién al esquema
anterior de participacién comunitaria a escala
micro social. Se trataba, sin embargo, de expe-
riencias regidas por los tiempos y condiciones
de los programas sociales, lo que restringfa el
cardcter institucional a los limites coyuntura-
les de esos instrumentos.

La activa experiencia participativa que ro-
ded a la crisis de cambio de siglo también ha
recorrido un camino de creciente institucio-
nalizacién, expresado en su reconversién de
una dindmica de accién colectiva sumamente
confrontativa en sus origenes, a la incorpora-
cién formalizada en instancias de gestién de
politicas sociales.
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Pero el modelo de rejerarquizacién del Es-
tado que se puso en marcha en los primeros
afios del siglo implicé un salto cualitativo en
esta trayectoria de institucionalizacién de la
participacién local, porque los mecanismos
participativos que se fueron instalando duran-
te esta ltima década se asientan en marco ins-
titucional significativamente mds consolidado.
Las actuales experiencias de intervencién de
actores sociales en las politicas locales, que he-
mos resefiado en este articulo, forman parte de
politicas puablicas que han superado el formato
de programas, y se plantean como interven-
ciones de amplia cobertura y de largo plazo,
formuladas y financiadas de forma auténoma,
por el Estado nacional o el municipal. La ma-
yoria de las iniciativas estdn, ademds, consoli-
dadas normativamente, lo que se traduce en
un respaldo también legal —en leyes, decreto u
ordenanzas— de la participacién de la ciudada-
nfa en su procesamiento. Ambas condiciones
brindan importantes garantias al sostenimien-
to, y atin a la expansidn, de las modalidades
de intervencidén directa de la sociedad en las
decisiones estatales.

Por otro lado, se trata en varios casos de
politicas publicas sustentadas en un enfoque
de derechos. Este cambio expresa el pasaje
del concepto de beneficiario, como objeto
de las politicas publicas y receptor de progra-
mas focalizados asistenciales que participaba
solamente en la ejecucion de esa politica, a
la nocién de sujeto titular de derechos, acti-
vo en la gestién de las politicas. La partici-
pacién en politicas de fortalecimiento de los
derechos ciudadanos no sélo significa que la
intervencién de los actores sociales se sostie-
ne normativamente sobre la jerarquizacién de
dichos derechos, sino que también es propé-
sito de la participacién ampliar la vigencia de
esos principios. Asi, la creacién de Consejos u
otras instancias multiactorales en estos cam-
pos de acci6én estatal, permite superar la di-
cotomia, tan presente en la etapa neoliberal,
que enfrentaba a las politicas universalistas y

verticales versus las focalizadas y participati-
vas. Algunas de las experiencias que encontra-
mos actualmente en los dambitos locales, como
los Presupuestos Participativos y los Consejos
de Nifiez y Adolescencia buscan combinar la
participacién con el paradigma universalista
basado en derechos.

El panorama que hemos presentado en
este articulo engloba realidades muy diferen-
tes, como se ha expuesto en estos tltimos pi-
rrafos. Si bien no era éste el objetivo de estas
reflexiones, cabria agregar que también debe
ser muy heterogéneo el posible impacto de
cada una de las politicas analizadas en el pla-
no de la democratizacién de la vida social y
politica local. Este principio, que se conside-
ra generalmente el horizonte normativo de la
participacién ciudadana, probablemente exhi-
be grados de concrecién sumamente variable
en cada caso. Nuestro enfoque ha priorizado la
perspectiva agregada y la historia de “mediana
duracién”, a la indagacién singular sobre casos
especificos, conflando en que esta caracteri-
zacién puede ser un aporte de utilidad para
identificar los ejes mds generales de la trans-
formacién que ha sucedido en este campo en
las Gltimas décadas.
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