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Modulo 1: Participacion ciudadana y politicas publicas

Objetivo general del médulo

e Proveer una definicidn operativa de la nocidn de participacién
ciudadana que nos permita encuadrar los procesos de
involucramiento de la ciudadania en el centro del proceso de

implementacion de las politicas publicas.

Unidad 1.1: Mecanismos constitucionales de participacion
ciudadana

Objetivos

e Reconocer la nocién de participacion ciudadana.

e Identificar los mecanismos constitucionales de participacion

ciudadana que facilitan el desarrollo de procesos participativos.

e Analizar criticamente |a aplicacion de los mecanismos
constitucionales de participacion ciudadana en los paises de América

Latina.

Durante las Ultimas décadas, la idea de participacion ciudadana se
institucionalizd como principio de formulacidon de las politicas publicas.
Reclamada como mandato de los organismos mutilaterales de crédito,
reconocida como derecho en diferentes cuerpos normativos de los
paises de América Latina, incorporada como componente por los
organismos gubernamentales en el disefio y la ejecucién de las politicas
sociales y demandada por ONGs, organizaciones sociales y por la
poblacidn en general, desde diferentes discursos y perspectivas se

incentiva la intervencién de la ciudadania en las actividades publica. En
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este marco, nos proponemos tratar, desde una perspectiva operativa,
aquellas cuestiones que es necesario considerar al momento de analizar,
proponer y gestionar la participacion en el marco de la implementacion
de politicas y programas publicos. Iniciaremos este recorrido, entonces,
revisando qué entendemos por participacion ciudadana y cuales son los
mecanismos Yy dispositivos previstos formalmente que facilitan el

desarrollo de procesos participativos.

La nocion de participacion ciudadana

La nocion de participacion ciudadana en politicas y programas
publicos supone reconocer la articulacion de una /dgica de actuacion
individual y una colectiva en un ambito publico. La participaciéon supone
la decisidon de un individuo de interactuar con otros en una actividad
publica y de sopesar si los costos de dicha participacion (tiempo,
esfuerzo personal, perjuicio por dejar de realizar otras actividades)
superan o no el valor que asigna al beneficio (material o simbdlico) que
espera obtener. Sin embargo, la participacion trasciende el acto
individual. Su efectividad depende de que dichas voluntades individuales
se articulen en una accion colectiva y organizada que adquiera un

sentido de decision colectiva (Guimaraes, s/f: 9 ss).
La participacion ciudadana implica, entonces, reconocer:
e |a existencia de un acto de voluntad individual de participar
e articulado en una accién colectiva y organizada

e e inscripto en un espacio de articulacién en el que se procesan
decisiones acerca de procesos econdmicos, sociales, culturales vy

politicos que afectan la vida cotidiana de los actores involucrados.

INDES



La Participacion Ciudadana en la Gestion Publica: enfoque y condiciones para su desarrollo

La participacidon ciudadana puede ser considerada tanto como un
objetivo en si mismo, como asi también un medio para la obtencion de

otro tipo de objetivos e, incluso, como un recurso.

En el espectro de concepciones acerca de este concepto, hay quienes
la consideran como recurso local para la sobrevivencia de la pobreza
mientras que otros la entienden como un medio idoneo para orientar la
transformacién social a partir de lo local (Oakley, 1991). Asimismo,
numerosos autores coinciden en sefalar la distincion entre la
participacion ciudadana concebida como medio, de la participacién
concebida como fin. Morgan (2001), por ejemplo, denomina a la primera
como perspectiva utilitaria de la participacion: como medio, la
participacion ciudadana es utilizada para alcanzar los objetivos definidos
por las instituciones, como una alternativa estratégica emergencial o de
intervenciones prioritarias para completar los recursos institucionales. La
participacion concebida como fin, en la medida en que reconoce el
derecho de la poblacién a participar en la toma de decisiones, amplia el

espacio democratico en las instituciones.?

En este curso, y a fin de fijar un horizonte hacia el cual orientar
nuestras intervenciones, recuperamos la vertiente institucional de la
definicién de la participacion ciudadana. Siguiendo a Cunill Grau (1991),
planteamos que la participacion ciudadana se refiere a las “experiencias
de intervencion de los individuos y los grupos en actividades publicas
para hacer valer sus intereses sociales”. Constituye, asimismo, “un

medio de socializacion de la politica” que supone la apertura de espacios

! Diversos autores destacan el potencial de la participacién como herramienta de la
practica politica en sentido amplio. La participaciéon es consustancial a la democracia.
Sin embargo, tal como sefiala Ziccardi (2004), las formas de representacién que se
sustentan en el voto no siempre garantizan una intermediacion efectiva y eficaz entre
representantes y representados. Frente a esto, parece necesario promover la apertura
de espacios y mecanismos de articulacion entre el Estado y la sociedad para la gestiéon

de los asuntos publicos.
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y mecanismos de articulacién entre el Estado y los diversos actores
sociales, asi como la creacion de instrumentos y procedimientos
gubernamentales puestos a disposicién de los ciudadanos y los grupos
para facilitar su intervencién en los asuntos publicos (Cunil Grau,
1991:263).

La participacion ciudadana supone la existencia de:

e individuos y los grupos que intervienen en actividades

publicas para hacer valer sus intereses sociales,

e espacios y mecanismos de articulacion entre el Estado y

los diversos actores sociales,

e e instrumentos y procedimientos gubernamentales puestos
a disposicion de los ciudadanos y los grupos para facilitar

su intervencion en los asuntos publicos.

Finalmente, cabe mencionar que la participacion reconoce diferentes
origenes. Por un lado, remite a una accién participativa en la que los
individuos y los grupos toman parte en los asuntos publicos a través de
la convocatoria estatal y de la intervencion en los espacios
institucionales. Por otro lado, remite a acciones emanadas desde la
propia sociedad civil que genera mecanismos de intervencion y espacios
de intermediacion con el sistema politico, en la busqueda de influencia

(Alvarez Enriquez, 2002).
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Enfoques sobre participacion ciudadana y desafios para el

gerente publico

Hemos visto una primera aproximacion al concepto de participacion
ciudadana. Ahora bien, la participacion puede ser entendida y analizada
desde diferentes enfoques, segun cudles sean los aspectos que
destaquemos en cada caso. Cada uno de estos enfoques implica

diferentes desafios que deberan asumir los gerentes publicos.

Siguiendo a Catenazzi y Chiara (2009), diremos que la participacion

puede ser entendida como:

e proceso situado. No puede pensarse una propuesta de
participacion independientemente del problema sobre el cual se

espera intervenir.

e proceso conflictivo. Los procesos participativos involucran

multiples actores con intereses diversos.

e proceso argumentativo. Los procesos de participacion no son
ajenos a las necesidades de argumentacién a fin de generar los

consensos que tornen sustentables los acuerdos emergentes.

e practica instituyente. El desarrollo de los procesos
participativos esta regulado por reglas de juego vy, a la vez,

instituye reglas de juego.

La participacion como proceso situado

La participacion ciudadana es un proceso que no se define en
abstracto sino en torno a cuestiones socialmente problematizadas. Es en
torno a estas cuestiones socialmente problematizadas que se articulan
distintos actores en complejos entramados de intereses, los cuales

configuran la politica, cristalizan la historia de la cuestion que la orienta
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(o le da origen) y, a la vez, son modificados por la propia intervencion.
De este modo, los alcances de la participacion sdlo pueden ser definidos
en el marco procesos histéricos que condensan experiencias y

resultados de politicas publicas precedentes.

Asimismo, la participacion tiene su propia historia que se expresa en
las expectativas y disponibilidad de los diferentes actores a nuevas

experiencias que se les propongan.

éQué desafios plantea esto para el gerente publico?
Considerando que la participacidn es un proceso situado, el gerente
deberd promover escenarios que hagan visibles a los actores del
entramado vy sus relaciones de poder (incluidos los actores
gubernamentales) alrededor de una cuestién socialmente
problematizada, recuperando la historia de las demandas, de los actores

y de las politicas publicas puestas en marcha para darles respuesta.

Desde esta aproximacion, el gestor que proponga o intervenga en
espacios de participacién deberda tener en cuenta un conjunto de
cuestiones que, junto con la historia de la cuestién, definirdn el

derrotero de estos procesos, a saber:

e (Cudl es el problema en torno al cual se esta proponiendo un
escenario de participacion?

e (¢COmo se vinculan los actores (gubernamentales y no
gubernamentales) a su actual configuraciéon?

e (Cuales son las tensiones y conflictos que estructuran el
problema?

e ¢Cbomo se ha convertido en cuestion? é¢Cémo ha ingresado la
cuestidon en la agenda gubernamental?

e ¢Cbomo ha incidido la accidon publica de los actores? En ese
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contexto, {qué alianzas han tenido lugar?

e (Cuales son las representaciones que los actores tienen acerca del
problema y sus causas, sus urgencias y sus consideraciones
acerca de cual es el nivel mas adecuado para su resolucidon? ¢En
gué difieren?

e (¢Han existido experiencias de participacidon anteriores?

e (Existen simultaneamente otras instancias de participacién que
convoqguen a la mayoria de los actores relacionados con el

problema en cuestion?

La participacion como proceso conflictivo

Las dinamicas que se despliegan al promover el proceso de
participacion no estan exentas de conflictos y de tensiones. Estas

tensiones se verifican en diferentes aspectos o planos:

e los intereses que se ponen en juego en relacion a la propuesta de

solucién que subyace a una determinada intervencion;

e las representaciones acerca de las soluciones y de las modalidades

de su implementacion;

e el poder relativo de que dispone cada uno de los actores

involucrados;

e el lugar que la cuestidn ocupa en la estructura de agenda de cada

uno de los actores y el diferente sentido de la urgencia®.

2 Seglin Pressman y Wildawsky, la deteccidn del sentido de la urgencia que tienen los
actores respecto de una determinada cuestion es un paso clave en el analisis de la
complejidad de la accion conjunta. Citado en Aguilar Villanueva (1996:56).
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éQué desafios plantea esto para el gerente publico?
Considerando que la participacion es un proceso conflictivo, la gestion
de los procesos de participacion pasara por conducir y orientar
(imposible evitar o ignorar) estas tensiones y diferencias hacia la
construccién de nuevos acuerdos. La gestion de las tensiones y del
conflicto supone poner en juego complejas capacidades estatales, tanto

técnicas como politicas®.

La dimension técnica de las capacidades puestas en juego en los
procesos de participacién alude a la posibilidad que tienen los gestores
en el ambito publico de formular (o intervenir en la formulacion) de
alternativas factibles de participacién. Por su parte, la dimension politica
en este campo refiere a la valoracion de los intereses que se estan
realizando en cada caso y al despliegue de argumentaciones que hagan
posible la generacidén de consensos. La reflexidbn en torno a las
capacidades resulta central en tanto la apertura a la participacion
implica necesariamente la disposicion de las organizaciones estatales a

cambiar sus propios modos de funcionamiento.

Tomada la decisién de proponer espacios de participacion, el gerente

publico debera plantearse las siguientes preguntas:

e (Existe disposicion de los actores gubernamentales a habilitar la
mirada de otros actores respecto del proceso de la politica
publica? ¢éQuiénes estan dispuestos a ello?

e (En qué difieren los actores respecto de las alternativas de
solucidn que se estan proponiendo? ¢Como afecta
diferencialmente sus intereses?

e (Cudl es la jerarquia relativa que tiene para cada uno de ellos la

3 En Repetto (2004) se presenta un extenso tratamiento de este tema, sobre el cual se

basa este punto.
INDES



La Participacion Ciudadana en la Gestion Publica: enfoque y condiciones para su desarrollo

resolucion del problema?
e (Cuales son las capacidades (técnico administrativas y politicas)

con las que cuentan para intervenir en el proceso?

e (A través de qué dispositivo se preveé la orientacion del mismo?

La participacion como proceso argumentativo

Los distintos argumentos que se constituyen en torno a un problema
son parte fundamental del desarrollo de la politica, en tanto facilitan u
obstaculizan su puesta en marcha. En el proceso de desarrollo de la
politica publica resultan criticas las actividades de argumentacion
explicativa y justificatoria (en el marco de conversaciones habituales,
debates politicos, negociaciones técnicas) para ofrecer al ciudadano las

razones por las que un gobierno decidid hacer una cosa y no otra.

A través de sus actividades de argumentacion, los actores desarrollan
diversos regimenes de justificacion, es decir un conjunto de recursos
argumentativos que emplean para criticar las acciones de los demas o
justificar las propias. El gerente publico desarrolla asi una doble ldgica:
la de la racionalidad instrumental y la de la racionalidad comunicativa
(Majone, 1997).

éQué desafios plantea esto para el gerente publico?
Considerando que la participacidn es un proceso argumentativo, el
gerente debera tener presente que la articulacion de las demandas y los
intereses de multiples actores en escenarios de participacion depende de
la capacidad de los actores técnico politicos de descubrir argumentos
que fundamenten la formulacion de propuestas generalizables a mas de

un actor y, en consecuencia, desencadenantes de una accion publica
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consensuada.
El gerente publico debera plantearse las siguientes preguntas:

e (Cual es la representatividad de quienes participan? éQuiénes estan
ausentes porgue no estan organizados para participar?
e ¢(Cual es el alcance de las demandas de los individuos y grupos?

e (Cual es el papel del promotor de la participacién?

La participacidon como practica instituyente

La toma de posicion de los actores en relacidn a una cuestidon
socialmente problematizada no se da en el vacio, sino en el marco de un
conjunto de reglas de juego que se requiere desentrafiar al momento de
iniciar procesos de participacion. Asimismo, las reglas que regulan el
proceso participativo deben ser explicitas a fin de dotar de transparencia

al recorrido que se esta proponiendo.

Estas reglas de juego (formales e informales) constituyen Ila
institucionalidad de la participacién, y definen escenarios y momentos
en que los saberes y las demandas se ponen en relacién. Esta
institucionalidad confiere a la convocatoria distinta apertura o alcance,
aporta distintos grados de transparencia y asigna poder relativo a

algunos actores respecto de otros.

éQué desafios plantea esto para el gerente publico?
Considerando que la participacion es una practica instituyente, toda
propuesta de participacion debe identificar aquellos momentos en los
qgue no sélo es posible abrir espacios de participacion sino también
relevante para el rumbo final de la intervencién. Si bien estos momentos

pueden estar prefigurados conforme el ciclo de vida del proyecto o
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politica de que se trate, el gerente debe estar atento a las
oportunidades que cada contexto de implementacion pueda estar dando

lugar.

La dimension institucional de los procesos de participacién llama la

atencion acerca de distintos factores, a saber:

e ¢Cudn amplia o cuan restrictiva es la propuesta de
participacion? ¢Estad efectivamente abierta a multiples y
diversos actores?

e ¢Qué tipo de escenarios se pretende configurar en el proceso
participativo??

e ¢(Cuadl es el momento del ciclo de la politica mas propicio para
generar procesos genuinos de participacion?

e ¢(Cuadles son las posibilidades que habilita (o restringe) el marco
institucional para fortalecer algunos actores del entramado

respecto de otros?

* Resulta critico atender a la naturaleza de los escenarios propuestos. Algunos
escenarios buscan dar transparencia (muchas veces forzada) a las relaciones que
pueden darse por otras vias (“lobby” en el caso de las relaciones con los empresarios,
o “clientelismo” en las relaciones que establecen mediadores con la poblacién, son

algunos ejemplos).
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Mecanismos constitucionales de participacion ciudadana

En las postrimerias de la década de 1980 y en los afos noventa tuvo
lugar en los paises de América Latina un importante reordenamiento
juridico e institucional que avanzé en la reforma de los marcos
constitucionales y que comprendié modificaciones en materia de
participacion ciudadana. Dichas modificaciones se enmarcaron en los
procesos de reforma mas amplios tendientes a promover la
descentralizacion politica, administrativa y fiscal, y de otorgar mayores
atribuciones a los gobiernos estaduales y municipales (Cunill Grau,
1997). En este marco, nuevas herramientas para la participacion
ciudadana se agregaron al menu disponible. Su objetivo apuntaba a
propiciar el involucramiento del conjunto de la ciudadania en el proceso

de toma de decisiones sobre cuestiones publicas.

De acuerdo con el relevamiento realizado por Rial (2000), como
resultado de esta etapa de reformas, hacia fines de la década de los
noventa habia trece paises de América Latina que a nivel nacional
habian incorporado diferentes mecanismos de democracia directa o
semi-directa en sus respectivas constituciones. Sin embargo, sélo unos
pocos habian hecho uso de esos mecanismos y, en algunos casos, en
forma muy limitada. A modo de ejemplo, presentamos la situacién en

Argentina.

El caso Argentino: mecanismos constitucionales a nivel nacional

En el proceso que llevd a la reforma constitucional de 1994, nuevas
herramientas para la participaciéon ciudadana se agregaron al menu
disponible, al incorporarse al texto de la Constitucion Nacional los
Articulos 39 y 40. En ellos se regulan la iniciativa popular de leyes y la
consulta popular. Ambos son mecanismos complementarios del sistema
representativo de gobierno por medio de los cuales se posibilita la
participacion de la ciudadania en la adopcion de decisiones de gobierno.

La iniciativa popular en el régimen juridico ha sido reglamentada por el
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Articulo 39 de la Constitucién Nacional. Esta forma de democracia
semidirecta consiste en el derecho reconocido a cierto nimero de
ciudadanos para imponer el tratamiento de un proyecto legislativo,
posibilitando la participacion ciudadana a partir de la formacidon o
modificacién de las leyes, como asimismo de la incorporacién de
determinados asuntos en la agenda publica. La consulta popular, por su
parte, es el nombre que en el Articulo 40 de la Constitucién Nacional se
atribuye al referéndum y al plebiscito. La primera parte del articulo se
refiere al referéndum, denominado también consulta popular vinculante,
gue sélo involucra a proyectos de ley. Mientras que la segunda parte
regula el plebiscito, mediante el cual se convoca, de forma no
vinculante, al cuerpo electoral para que se pronuncie confirmando o
rechazando una decisidon de gobierno.

Otro de los puntos introducidos por la reforma es la accion de amparo
colectiva (Articulo 43), la cual tiene como propodsito la defensa de los
derechos de incidencia colectiva (los derechos que protegen al medio
ambiente, a la competencia, al consumidor y al usuario, y contra
cualquier forma de discriminacion). Los actores que pueden interponer
esta accion de amparo, segun reglamenta el Articulo 43, son: el
afectado, el defensor del pueblo y las asociaciones registradas.

Fuente: Camou, A.; M. M. Di Virgilio D. Estruch, D. (2009).

En algunos paises, también se avanzd en este tipo de reformas a
nivel de los gobiernos subnacionales (estados/provincias vy
municipios/alcaldias). Los alcances de estas modificaciones, no
obstante, son muy heterogéneos. A modo de ejemplo, retomamos aqui
el caso argentino, ahondando en los mecanismos incorporados en la
Constitucién de uno de sus gobiernos provinciales (nivel de gobierno

equivalente a estados, en otros paises).

INDES



La Participacion Ciudadana en la Gestion Publica: enfoque y condiciones para su desarrollo

El caso Argentino: mecanismos constitucionales a nivel

provincial

A nivel estadual, la Constitucion de la Provincia de Buenos Aires fue
también reformada en el afio 1994, reconociendo entre las formas de
democracia semidirecta a |la iniciativa legislativa como instituto
constitucional. En su Articulo 67 se la contempla como una modalidad
que permite a los electores presentar proyectos de leyes. Sin embargo,
“la operatividad de la iniciativa legislativa queda sujeta a la sancion de
la correspondiente ley provincial que debe establecer las condiciones,
requisitos y porcentaje de electores que deberan suscribir la iniciativa,
como asi lo hace en este sentido la Ley N° 24.747 a nivel nacional.
Lamentablemente aun no existe legislacion provincial sobre esta
materia” (Di Paola y Oliver, 2002: 28).

La Carta Organica de la Provincia de Buenos Aires establece, en el
mencionado Articulo 67, que todo asunto de especial trascendencia para
la Provincia puede “"ser sometido a consulta popular por la Legislatura o
por el Poder Ejecutivo, dentro de las respectivas competencias, la cual
podra ser obligatoria y vinculante por el voto de la mayoria absoluta del
total de los miembros de cada Camara”. A su vez, especifica que "todo
proyecto de ley podra ser sometido a consulta popular, para su
ratificacion o rechazo, por el voto de la mayoria absoluta del total de los
miembros de cada Camara”. Una experiencia de consulta popular no
vinculante desarrollada en la Provincia fue la convocada en Mar del Plata
en el afio 1996, a fin de poner a consideracion de los ciudadanos el pago
0 no de una sobretasa adicional mensual. Folcher et al (2005:168 ss)
analizan este caso de alta participacion, registrando coémo las
innovaciones en politica publica del gobierno local rejerarquizaron el
espacio publico y demostrando la efectividad de estos canales de
participacion a la hora de reasignar recursos.

En relacion a los nuevos derechos sociales, la Constitucion de la
Provincia de Buenos Aires contempla en el Articulo 20 a la accién de
amparo colectiva como accion popular (Quiroga Lavie 1996:13),
mientras que el Articulo 38 hace referencia a los derechos de los
consumidores y usuarios, estableciendo que la Provincia “proveera al
establecimiento de procedimientos eficaces para la prevencion y
resolucion de conflictos y promovera la constitucion de asociaciones de
usuarios y consumidores”.
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Con el Articulo 41, a partir de la reforma, se establece el
reconocimiento, por parte de la Provincia, de “/as entidades intermedias
expresivas de las actividades culturales, gremiales, sociales Yy
econdmicas y garantiza el derecho a la constitucion y desenvolvimiento
de colegios o consejos profesionales [fomentando] la organizacion y
desarrollo de cooperativas y mutuales, otorgandoles un tratamiento
tributario y financiamiento acorde con su naturaleza”.

Fuente: Camou, A.; M. M. Di Virgilio D. Estruch, D. (2009).

Durante la ultima década, en algunos paises de la regién fueron
introducidas importantes reformas vinculadas con la participacion

ciudadana. Al respecto, se destacan los casos de Ecuador y Bolivia.

Los mecanismos constitucionales de participacién ciudadana mas

frecuentes son los siguientes:
e iniciativa de reforma constitucional;
e ratificacion de reformas constitucionales;
e iniciativa popular de leyes;
e consulta popular vinculante y no vinculante;
e derogacion de leyes; y

e revocatoria de mandato.
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Clasificacion de los mecanismos constitucionales de

participacion ciudadana

Siguiendo a Rial (2000), podemos clasificar los mecanismos
constitucionales de participacion ciudadana de acuerdo con cuatro

criterios. Estos son:
e el caracter vinculante del resultado;
e su alcance;
e la funcién que cumplen; y

e su ambito de aplicacién.

Caracter vinculante del resultado

Una primera clasificacién distingue si el resultado de la iniciativa es
vinculante o no, y si el caracter vinculante del resultado depende de

reunir determinado quérum.

Por ejemplo, en algunos paises, ciertas reformas a la Constitucion
requieren de la aprobacién del electorado. Si el voto en esas consultas
es considerado obligatorio, no se suele exigir un determinado quérum
para que la decisiéon de los votantes sea dada por valida. En algunos
paises se exige, también, la refrenda de determinados tipos de leyes,

con caracter vinculante para su posterior puesta en practica.

Alcance

De acuerdo con este criterio, los procedimientos pueden ser

obligatorios o facultativos.

A su vez, los procedimientos obligatorios pueden ser divididos en: (a)

procedimientos obligatorios que se desarrollan automaticamente cuando
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se estd frente a un caso previsto especificamente en la Constitucién, y
(b) procedimientos obligatorios acotados a determinados casos que soélo
son iniciados cuando surge una situacidn problematica predefinida

dentro del proceso representativo regular.

En cuanto a los procedimientos facultativos se distingue entre: (a)
cuando la iniciativa proviene “desde arriba” (es decir cuando son los
organos estatales los que tienen de manera exclusiva el derecho de
poner en marcha un referendo), y (b) cuando la iniciativa proviene
“desde abajo”, es decir de la propia ciudadania. Por lo general, en estos
casos, se requiere la firma de un porcentaje relevante de ciudadanos

para iniciar el proceso.

Un ejemplo de procedimiento facultativo “desde arriba” se da en los
casos en que las autoridades publicas (Poder Legislativo, Poder Ejecutivo
o ambos) proponen un referéndum o consulta popular acerca de un
tema en particular. Por el contrario, un caso de procedimiento

facultativo “desde abajo” esta dado por la iniciativa popular legislativa.

Funcién que cumplen

Los instrumentos y procedimientos constitucionales pueden cumplir
diferentes funciones, de forma tal que se los puede considerar como

legitimadores, decisorios, bloqueadores, controladores y de consulta.

Los instrumentos /legitimadores son los mas antiguos en las
Constituciones de los paises de nuestra regién. Su funcidon consiste en
permitir respaldar o no una determina decision o un curso de accion
propuesto. Varios paises recurren a procedimientos legitimadores
porque existen disposiciones constitucionales que asi los obligan.
Ejemplo de este tipo de mecanismo es la ratificacion de reformas

constitucionales.
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Los instrumentos decisorios son aquellos que permiten, como su
nombre lo indica, tomar una decisidén respecto de un tema en particular.
Estos procedimientos estan regulados en algunos ordenamientos
constitucionales pero en la practica han sido escasamente utilizados. Un
ejemplo de estos procedimientos estd dado por la consulta vinculante.
También la iniciativa popular legislativa es considerada como un

procedimiento de este tipo.

Por su parte, los mecanismos bloqueadores presuponen la anulacién
de cierta legislacién que afecte a un grupo de interés o a un
conglomerado importante de la sociedad, o que no son aceptables para
buena parte de la ciudadania. Este tipo de mecanismos son mas
recientes y también han sido poco aplicados. Un ejemplo de este tipo de

mecanismos es la derogacion de leyes.

Los procedimientos controladores tienen por finalidad posibilitar el
monitoreo ciudadano respecto del accionar de los funcionarios publicos o
de la marcha de los asuntos publicos. Un ejemplo son los mecanismos

es la revocacion del mandato de ciertos funcionarios electos.

Finalmente tenemos los instrumentos de consulta, los cuales se
ponen en marcha para orientar al ejecutivo o al parlamento y que
suelen ser usados como valvula de escape por los gobiernos que se ven
sometidos a fuertes presiones de parte de la opinidén publica. Estos son
los mas comunes en nuestra regidon y por lo general han sido utilizados
por el Ejecutivo. En este tipo de procedimientos se encuadra la consulta

popular no vinculante, por ejemplo.

Ambito de aplicacién

Segln cudl sea el ambito de aplicacién de estos instrumentos, se

puede distinguir entre cuestiones personales y materiales. En el primer
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caso, se trata de la posibilidad de revocar el mandato de representantes
elegidos u ocupantes de cargos publicos. En el sequndo caso vemos que
las cuestiones materiales constituyen por lo general el objeto principal

de los procedimientos de democracia directa.

Sobre este segundo criterio es importante asimismo distinguir cuales
son las materias que quedan excluidas de ser sometidas a la decisién de
la ciudadania. En la mayoria de los paises de la regién, las respectivas
legislaciones establecen limites en relacién con aquellos temas que no
pueden ser objeto de consulta, como por ejemplo, convenciones
internacionales de proteccién de los derechos humanos; cuestiones
presupuestarias, fiscales y las que afecten la politica econdmica de un

pais.

A continuacidon, y a modo de ejemplo, retomamos uno de los
mecanismos constitucionales disponibles en Argentina para analizarlo a
la luz de estas categorias y para ahondar respecto de su aplicacién
efectiva en un caso concreto. De esta forma, les brindamos un ejemplo
que pueden tomar como referencia para el desarrollo de las

actividades de esta semana.

Clasificacion y aplicacion de un mecanismo constitucional de

participacion ciudadana en Argentina (ejemplo)

1) Mecanismo constitucional elegido

Nombre del Iniciativa popular de leyes

mecanismo

Articulo de la Art. 39 (Constitucion reformada en 1994)

Constitucion en Establece que los ciudadanos tienen el derecho de iniciativa

que se lo postula para presentar proyectos de ley en la CAmara de Diputados,
a los cuales el Congreso debera dar tratamiento en un
término de doce meses.
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Fue reglamentado por la Ley N° 24.747, la cual establece la
cantidad y distribucion de las firmas necesarias para
presentar un proyecto de iniciativa popular (1,5% del altimo
padrén electoral en al menos 6 distritos electorales)®.

2) Clasificacion del mecanismo elegido

Caracter vinculante Si se logra el minimo requerido para presentar la iniciativa, el
Congreso debe darle tratamiento en un periodo determinado
de tiempo. No obstante, esto no implica que el proyecto
presentado se convierta en ley.

Alcance Procedimiento facultativo, con origen en la ciudadania
Funcion Procedimiento decisorio

Ambito de Cuestiones materiales.

aplicacion El texto constitucional establece claramente que no pueden

ser objeto de iniciativa popular los proyectos referidos a
reforma constitucional, tratados internacionales, tributos,
presupuesto y materia penal.

3) Experiencia de aplicacién de este mecanismo®

A comienzos del afio 2002, Argentina vivia una severa crisis econdmica, social y
politica. En ese contexto, se elabord un proyecto legislativo (conocido como “El
hambre mas urgente”) que fue impulsado por un importante diario nacional, ONGs
y centros de estudios y algunas personalidades destacadas.

La propuesta inicial fue elaborada por los equipos técnicos de algunos centros de
estudios en politicas publicas (usualmente llamados think tanks) y presentado, en
primer lugar, al Defensor del Pueblo. Con él se organizé una audiencia publica a la
que fue convocado un arco muy amplio de actores (sindicatos, iglesias,
asociaciones profesionales, universidades, organismos internacionales). De esta
manera, se logré gran repercusiéon en un momento en que los temas del hambre y
la desnutricion aparecian diariamente en los medios de comunicacion.

Como resultado de esa audiencia, se introdujeron modificaciones al proyecto
original y se logré que el Defensor del Pueblo certificara que éste se encuadraba
en los términos previstos por la legislacion.

Con este proyecto modificado, se comenzo la recoleccion de firmas con quien por
entonces era la Primera Dama y Presidenta del Consejo Nacional de Coordinacién
de Politicas Sociales. En poco menos de seis meses se logré mas de un millon de

> El requisito es tan exigente que en diez afios de vigencia de la ley, apenas tres
proyectos lograron cumplirlo y sélo dos fueron tratados y aprobados.

® Los datos concretos acerca de esta experiencia fueron tomados de Fara (2007).
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firmas. El proyecto ingresé al Congreso de la Nacion, se obtuvo rapidamente el
dictamen favorable de todas las comisiones involucradas en su estudio, se logré
que fuera aprobado por ambas Camaras del Congreso a poco de terminar el afio
legislativo y, también, que se incorporara al presupuesto del afio siguiente una
partida adicional. Al poco tiempo se realiz6 la reglamentacion de la ley aprobada,
dando lugar a un nuevo programa social denominado “Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria”.

Sin embargo, lo que termind ocurriendo fue que bajo el “paraguas” del nuevo
programa, se agruparon, sin modificaciones importantes, las mismas acciones que
se desarrollaban anteriormente en materia alimentaria. Por su parte, las
organizaciones sociales que habian impulsado la propuesta no hicieron un
seguimiento o evaluacion exhaustivos de su posterior aplicacion. A pesar de que
fueron creados mecanismos de control donde tendrian participacion
representantes de la sociedad civil, se desconoce si siguen funcionando y/o
quiénes los integran.

Posibilidades:

a) un fuerte catalizador estuvo dado por el “contexto” critico que se vivia en el
pais;

b) la incorporacién de los medios de comunicacion en la alianza promotora de
esta iniciativa favorecié su difusion masiva y el proceso de junta de firmas;

c) se busco y se logré sumar el apoyo de una amplio conjunto de actores;

d) se buscé respaldo, también, a través de otros mecanismos institucionales
disponibles, como el de la Defensoria del Pueblo.

Limitaciones:

a) la exigencia en cuanto a cantidad y distribucién de firmas requeridas para
presentar una iniciativa popular hace que esta experiencia no sea
facilmente replicable;

b) el factor de contexto (crisis) que catalizo la propuesta también hace pensar
gue su réplica no seria sencilla;

c) si bien los promotores de la iniciativa tuvieron capacidad técnica y policia
para elaborar una propuesta y presionar por su adopcién, no mostraron
capacidad para ejercer control ciudadano posterior.

Conclusion: la experiencia fue exitosa si se considera que a través de la iniciativa
popular se logré la sancion de una ley y la puesta en marcha de una nueva
intervencidn gubernamental. Sin embargo, es incierto el impacto real que este
proceso tuvo sobre la politica alimentaria del gobierno nacional y la participacion
ciudadana en el seguimiento y evaluacion.
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En sintesis...

El recorrido que hemos realizado hasta aqui nos ha permitido
aproximarnos al concepto de participaciéon ciudadana, a la vez hemos

abordado este proceso desde diferentes enfoques.

Junto con esto, hemos reconocido diferentes tipos de mecanismos de
participacion ciudadana que han sido incorporados formalmente a las
constituciones de nuestros paises. La oferta de instrumentos y recursos
disponibles para incentivar la participacién ciudadana es abundante y
variada. Sin embargo, aun muchos de ellos han sido escasamente

experimentados...

No obstante, en las Ultimas décadas hemos podido observar el
desarrollo de procesos de participacion ciudadana de diferentes tipos,
alcances y orientaciones que, si bien no necesariamente se han
vinculado a la puesta en marcha de mecanismos o0 iniciativas
constitucionales, se han asociado al desarrollo de politicas y programas

publicos especificos. A ello nos abocaremos en la siguiente Unidad.
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