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Introduccion

Para quienes trabajamos en el campo de la Administracién Publica
o de las Ciencias Politicas, una preocupacion constante —practica y teorica-
es la posibilidad de encontrar estructuras institucionales y organizativas
capaces de cumplir con el principio de eficiencia exigible en un contexto
marcado por las limitaciones de los recursos. En realidad, esta
preocupacién social ha sido as{ desde que la humanidad comenzé a vivir
en sociedades organizadas; lo distintivo en cada tiempo y momento
histérico es tal vez la fuente de legitimidad a la que se recurre para
desplegar un conjunto de teorfas y preceptos acerca de la mejor forma de
hacerlo. Si los fundamentos magicos y divinos fueron los mas utilizados en
las sociedades antiguas, en las sociedades modernas se recurre a la razén
como fuente de inspiracién capaz de adecuar medios y fines en la
prosecucion de los objetivos ultimos.

La racionalidad instrumental es, en este sentido, el punto de
llegada y la obra maxima de este precepto y gufa en la administracién de
las cosas; por cierto, no nos estamos refiriendo solamente a las cuestiones
publicas como el Estado o a las privadas como las empresas. También aqui
podemos incluir una serie de organizaciones como la religion, la familia,
los clubes, las organizaciones batriales, ecologistas, de género, étnicas y
tantas otras que son atravesadas por esta légica racional, la cual termina
convirtiéndose ella misma en un fin.

Aun asi, para las sociedades actuales, este principio de raciona-
lidad no logra cumplir con las exigencias de legitimidad y se reclama que,
al mismo tiempo que se administra racionalmente, se lo haga en forma
democratica.

Por lo menos en la cultura occidental, los ultimos tiempos eviden-
cian un gran avance en términos de democratizaciéon de las instituciones:
no solamente los sistemas politicos de los paises han avanzado en este
sentido, sino también que ello parece ser reflejo de una mayor
democratizacién de las instituciones basicas de la sociedad, como las
referidas anteriormente.

Eficiencia y legitimidad democratica se funden en una nueva
fuente que inspira a la sociedad del siglo XXI para dirigir sus exigencias a



las instituciones y organizaciones que crea y recrea constantemente.

Es por cierto que estas exigencias llegan y se materializan en las
instituciones del conocimiento como producto de la reflexion y el analisis
critico.

Es en este marco donde surgen, en un grupo de docentes e
investigadores de la carrera de Administraciéon Publica de la Universidad
Nacional del Comahue, un conjunto de investigaciones que intentan dar
cuenta de este proceso social mediante el desarrollo de proyectos y tesis
de grado y posgrado.

La posibilidad de identificar formas novedosas de administracién
publica capaces de superar los obsticulos y deficiencias que muestra la
administracion burocratica del Estado, es un tema que ha preocupado en
general a las ciencias sociales en los dltimos tiempos. De hecho, se han
dirigido los esfuerzos para investigar y prescribir modelos de adminis-
tracion publica que, partiendo de concepciones tedricas y metodologicas
diferentes, intentan captar las realidades instituidas en contextos
singulares. Al mismo tiempo, buena parte de la literatura resalta la escasez
de estudios sobre los ambitos regionales y locales de gobierno, como asi
también la ausencia de investigaciones sobre las particularidades que
asumen los diseflos institucionales inscriptos en esta petspectiva.

El contexto donde se desarrollan las investigaciones es la
provincia de Rio Negro, ubicada en el norte de la Patagonia argentina.
Algunas condiciones particulares la hacen atractiva desde el punto de vista
de la investigacion. Su juventud institucional, nacida en la década de los
cincuenta del siglo pasado, durante el proceso de transformaciéon de los
Territorios Nacionales y la composicion de su sociedad, integrada por
migraciones internas que se sucedieron desde la provincializacién y hasta
bien entrados los noventa, permiten entenderla como una sociedad abierta
y moderna.

La reforma de la Constitucién Provincial de 1988, que puede
considerarse de avanzada, incorpora instituciones de Democracia Partici-
pativa (plebiscito, referéndum, revocatoria, iniciativa popular) y otros
mecanismos institucionales modernos como el Consejo de la Magistratura
y la plena Autonomia Municipal. La legislacién avanza sobre otros
mecanismos participativos de la ciudadania en los ambitos de educacion,
salud, integracién de personas con capacidades diferentes, salud mental,
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salud reproductiva, acceso a la informacién publica, género, identidad
cultural, entre otras.

Los trabajos presentados en esta obra son productos de las
preocupaciones mencionadas y, al mismo tiempo, de la posibilidad de dar
cuenta de c6mo estos procesos impactan y repercuten en las instituciones
del Estado. Responden principalmente a dos proyectos: “Instituciones,
organizaciones y practicas de la participacion social en politicas publicas”
y “Desarrollo Local: Gobierno Local y Juntas Vecinales. De la
participacion a la incidencia”.

El capitulo que presenta Miguel Franco recorre las principales
transformaciones de los sistemas politicos en los dltimos tiempos, cuya
caracteristica fundamental se sitia alrededor de una aparente contradic-
cién: al mismo tiempo que avanza el sistema democratico le hace una
critica hacia su funcionamiento. El despliegue de esa critica reconoce tres
aspectos: en primer lugar, que determinados modelos actuales de
democracia no garantizan por si mismos la igualdad y las oportunidades
de mejorar el bienestar de las personas, al menos que se realicen los
cambios necesatios; en segundo lugar, los mecanismos del sistema politico
democratico tampoco parecen contribuir a la mejora de la calidad del
sistema: partidos politicos, sistemas electorales y control social y
responsabilizaciéon de los representantes estin siendo objeto de criticas
por los déficit de funcionamiento que presentan. Y por dltimo, las
estructuras del Estado y la toma de decisiones en la implementaciéon de
politicas publicas no terminan de convencer a la sociedad, luego de un
aparente largo camino de intentos de descentralizacién del poder.

Las propuestas de entender las instituciones y su disefio como
construccion social contingente e histérica de relaciones de fuerza abre el
camino para una nueva perspectiva de andlisis que sitda precisamente a esa
construcciéon como el foco de indagacion necesario para entender la
emergencia de las innovaciones en el campo de la administraciéon publica y
del Estado, en particular las jurisdicciones sub-nacionalales como el caso
de la provincia de Rio Negro.

En el capitulo 2, Anselmo Torres y Roberto Cuervo dirigen su
mirada sobre los Consejos Locales, novedosos mecanismos insctiptos
dentro de una estrategia de descentralizaciéon y democratizaciéon del
Estado, que tuvo lugar en la provincia desde su nacimiento institucional en
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1958. En particular, el objeto de estudio son los Consejos Locales de
Seguridad y la propuesta se dirige a relevar las condiciones de su
implementacion, tanto a nivel institucional como a nivel de las practicas de
los sujetos que interactdan en estos espacios. La sugestiva hipotesis acerca
de que, en estas instituciones creadas por el Estado, determinados actores
intervinientes tienen la capacidad de constrefiir seriamente estos espacios,
al punto limite de la cooptacidn, los lleva a realizar una reconstruccién no
solo juridico-normativa, sino que, y esto es lo relevante en esta
investigacion, sobre otro tipo de institucionalizacion: aquellas que se
producen en las interacciones y practicas de los sujetos convocados en
estos espacios, lo que aporta reflexiones, conocimientos y experiencias
para el desarrollo de una gestién participativa y democratica.

Mabel Alvarez, en el capitulo 3, nos invita a reflexionar sobre la
importancia del gobierno local, centrado principalmente en la autonomia
municipal y la emergencia de la Juntas Vecinales en la provincia. El trabajo,
organizado bajo tres topicos, realiza una exhaustiva descripcion de cémo
se institucionalizan los diferentes tipos de autonomia municipal y la
manera en que estan presentes en el nivel provincial y municipal diversos
mecanismos de participacién ciudadana, como el derecho de iniciativa, la
revocatoria de mandato, el referéndum popular, la consulta popular, la
audiencia publica, la banca abierta y el presupuesto participativo. Por
ultimo, se presenta el reconocimiento de la figura de las Juntas Vecinales
como un mecanismo mas de participacién ciudadana.

En el capitulo 4, Pablo Pascual Bereau y Claudia Sus proponen el
tratamiento de la gestién de la participacién en el marco de las politicas
educativas. Los autores consideran que en los dltimos afios han cobrado
una revitalizacién importante las diferentes instancias de participacién
ciudadana que se fueron institucionalizando en esta politica; se pueden
mencionar as{ al Consejo Provincial de Educacién, los Consejos Institu-
cionales, Consejos Escolares Locales, los Consejos Escolares Zonales, los
Consejos de Convivencia, los Equipos de Supervisores, los Foros de
Supervisores. Quizas lo mas novedoso sea la elaboracién del Disefio
Curricular del Ciclo Basico de la Escuela Secundaria rionegrina,
utilizandose las audiencias publicas como formas participativas tendientes
a la construccion colectiva de las politicas curriculares de Nivel Medio.

Haciendo un analisis pormenotizado de la normativa juridica de
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participacién ciudadana en el campo de las politicas educativas y su
implementacién, los autores llegan a la conclusion de que, si bien en la
etapa de gestacion del marco juridico por parte del legislador hubo una
verdadera vocacién de profundizar la participacién ciudadana, esa voca-
cién o énfasis no existié en la etapa de implementacién. Las razones
brindadas son diversas y para ello invitamos a lector a recorrer este
capitulo.

El anélisis hecho por Nilda Herrera, en el capitulo 5, da cuenta de
los mecanismos de participacién ciudadana aprobados y puestos en
funcionamiento en la Justicia Rionegrina, basicamente la Carta de
Derechos a los Ciudadanos y el Amicus Curiae, instrumentos de
participacién  propuestos desde el Estado provincial y a instancias de
iniciativa popular.

Luego de un estimulante debate acerca de la evolucién del
concepto y la realidad ciudadana, se traslada este esquema interpretativo a
la realidad rionegrina.

En el desarrollo del trabajo, la autora ha llegado a la conclusion de
que los mecanismos de participacion, en el ambito de la justicia, si bien
desde lo formal se encuentran institucionalizados, no es menos cierto que
tienen serios obstaculos y dificultades para poner en practica la participa-
ci6én ciudadana en este ambito. Observa, ademads, que estos mecanismos le
otorgan al ciudadano un caracter no vinculante, lo que supone que se esta
en presencia de una pseudo participacion; por ello, se concluye que la
participaciéon de los ciudadanos ante la justicia rionegrina resulta mas
acorde con la idea de ciudadanos definitivamente limitados en su ejetcicio,
y ello obedece a la falta de informacién que existe, segin datos que arroja
la encuesta realizada acerca de estos mecanismos.

Los mecanismos de participacién ciudadana incluidos en este
texto resultan esenciales para la construcciéon de una democracia que
combine la dimensién representativa con otra de caricter participativo,
porque la ciudadania no debe limitarse solamente al acto de votar, sino
que implica saberse participe en los asuntos puiblicos.

Bajo la premisa que sostiene que la participacién no es sélo un
derecho, sino también una obligacién, se busca, a través de cada uno de
los capitulos aqui presentados, fortalecer el funcionamiento de las
organizaciones, tanto provinciales como locales, impulsar la participacién
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democratica, la mejora integral de la gestién y, al mismo tiempo, la
capacidad de incidir en las cuestiones publicas, asi como en otros sectores
de la sociedad, en un intento, modesto, por participar de un espacio
comuin que consolide un modelo social mis democratico, patticipativo y
equitativo.

En sintesis, el conjunto de la obra intenta ser un punto de partida
para estimular el debate y la reflexién acerca de las caracteristicas, las
bondades y dificultades que asumen las “Instituciones, organizaciones y
practicas de la participacién ciudadana en Rio Negro”.
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Democracia, participacion ciudadana y
el rol de las instituciones

Miguel Angel Franco

Introduccion
La critica renovada al sistema democratico actual

Los momentos histéricos y las realidades nacionales han hecho
que la voluntad de las personas se exprese o concrete de formas muy
variadas, por ello la conformacion de la sociedad moderna ha
contemplado diversas nociones y “tipos societales”!, que han variado a lo
largo del tiempo y fueron adquiriendo formas, contenidos y organi-
zaciones orientadas a tomar parte en la definicion de los destinos
societarios.

Cuando la voluntad popular adopta la forma de “gobierno del
pueblo”, ésta nos remite al concepto originario y literal de democracia, un
concepto tan emblematico como polisémico.

En la actualidad, el sistema politico democratico formal avanza
significativamente en casi todas partes del mundo desde la dltima mitad
del siglo XX. De hecho, hasta hace treinta afios, solamente un tercio de los
paises del mundo tenfan un sistema politico democratico; en la actualidad,
mas del 60 por ciento de los paises consagran esta férmula para procesar
las decisiones politicas (Harris: 2000). Este conjunto de reglas y de
mecanismos de representacion plural, de participacién y control que
histéricamente ha ido conformando el concepto de democracia jamas
habfa alcanzado una extension tan amplia como en la actualidad (Subirat,
2001).

Al mismo tiempo que avanza este sistema politico, lo hace una

! La expresion “tipos societales” pertenece a Manuel Antonio Garretén. El uso que se pretende de
este concepto sigue siendo el mismo que le atribuye el autor en la literatura citada, es decir, como
una manera de abordar y entender como las sociedades se han ido organizando, en donde se
verifica “una serie sucesiva de ensayos de la humanidad para constituir comunidades politicas”.
Garreton, M.; 1997: 9 “;En qué sociedad vivi(re)mos? Tipos societales y desarrollo en el cambio
de siglo”, en H. Gonzéalez y H. Schmidt (eds.), Democracia para una nueva sociedad. Modelo
para armar, Caracas, Editorial Nueva Sociedad.
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considerable critica a su funcionamiento. En el debate actual de la
democracia contemporinea, en muchos casos, lo que se comienza a poner
en duda es la sostenibilidad de la misma. Las bases materiales donde se
sustenta el contenido critico alude a dos fend6menos en estrecha relacién,
aunque de diverso contenido: por un lado, se afirma que el “sistema
politico democratico” no es capaz de procesar los desafios que implican
los cambios acelerados de los parimetros econémico-sociales de los
ultimos afios, y que difieren notablemente de aquellos en que la
democracia se habfa construido; y por otro, la constatacién de un déficit
institucional de sus mecanismos decisorios frente a la complejidad de los
problemas de las sociedades actuales (Subirat, Joan: 2001).

Una breve descripcién de estos fendmenos nos puede permitir
dimensionar y precisar el alcance de la critica, que como dice Bobbio
(1984), se expresan como “las promesas incumplidas de la democracia”.

1.- Cambios en la estructura econémica y “la nueva cuestion
social”

Los problemas que debe resolver la democracia contemporanea
difieren de aquellos generados en el momento de su nacimiento en
sociedades modernas.

El del siglo XIX ha sido el triunfo de la sociedad burguesa, por lo
menos en el sentido de institucionalizar poderes (econémicos) surgidos en
la esfera social y traducirlos en poder politico.

La accién politica de la sociedad burguesa estara signada por la
reivindicacién de los derechos individuales que aseguren una esfera de
libertad personal como alternativa a la participacion en las decisiones
colectivas. La defensa del espacio de libertad contra el Estado se concen-
trara asi en la reivindicacion de la libertad de expresion vy, sobre todo, de la
autonomia asociativa.

La institucionalizacion del Parlamento sera la garantia para la
vehiculizacién y definicién de los derechos burgueses (individuales).

A fines del siglo XIX, el proceso de industrializacién y crecimien-
to de las ciudades generé una problematica social en torno a la explota-
cion laboral, hacinamiento, salud, educacién.

En consecuencia, el desarrollo de las politicas sociales se ve
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impulsado por los precisos riesgos que tienen el proceso de industria-
lizacién capitalista, pero al mismo tiempo por las fuerzas organizativas de
la clase trabajadora que eleva exigencias apropiadas ante el Estado.

Los derechos sociales redefinieron la adjudicacién de aquello que
compete a los particulares y aquello que compete a la colectividad.
Precisamente el reconocimiento en términos de derechos implicé que
también fueran instituciones publicas las encargadas de garantizarlos y
satisfacerlos. Al mismo tiempo, ese reconocimiento abrié formalmente al
publico lugares y servicios antes considerados exclusivos de algunos
grupos (educacién, salud, vivienda, entre otros).

Este acuerdo se denominé Estado de Bienestar y se inicia con
posterioridad a la Segunda Guerra Mundial en los pafses centrales; en
estos paises significé una compatibilizacién entre la democracia de masas -
democracia basada en la competencia de partidos- y el capitalismo -
politica econémica keynesiana- (Offe, C.; 1990).

Para el contexto latinoamericano, el desarrollo de esta modalidad
se expresé con una marcada ausencia del contenido democratico en estos
paises y, ademas, una fuerte presencia del Estado en el campo econémico,
no solo como regulador sino ademas como productor de bienes y
servicios, de alli que, en este contexto, algunos autores lo denominan el
Estado Desarrollista (Bresser Pereira, 1998). Se implementaron politicas
publicas tendientes a regular el ciclo econémico y al otorgamiento de
derechos sociales a los trabajadores en forma similar a los pafses centrales;
sin embargo, en gran parte de su desarrollo se hizo bajo régimen
autoritario.

La crisis de este modelo de Estado de Bienestar se hace evidente a
mediados de la década del “70. Las criticas y los diagnodsticos sobre su
funcionamiento y su crisis provinieron tanto de la izquierda como de la
derecha del espectro politico y se centraron en su excesiva burocrati-
zacion, falta de eficiencia en el sistema (crisis de competencia) y creciente
tension financiera, que inevitablemente desemboca en una crisis fiscal.

Por otra parte, la crisis de integracién social es acelerada por los
efectos de hiperinflacién, las restricciones econémicas al manejo de las
politicas publicas y de la anomia social.

Con esta crisis aparece la necesidad de transformar las estructuras
vigentes para lograr enfrentatla. Es asi que se redefinen los principios
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organizativos? de la sociedad y las relaciones de poder.

Las transformaciones en el rol y las funciones del Estado estaban
centradas en el objetivo ilusorio de avanzar en un estado minimo deseado
por los neoliberales y la causa fundamental subyacente a esa primera ola
de reforma era la crisis fiscal del Estado. Estimulada por esta crisis y la
correspondiente desaceleraciéon econdmica, la ola neoconservadora o
neoliberal plante6 una critica radical al Estado social-burocratico del siglo
XX, en las tres formas que asumi6: el Estado de Bienestar en el primer
mundo, el Estado comunista en lo que constitufa el segundo mundo y el
estado desarrollista en el tercer mundo (Bresser Pereira, 1999: 34)

Las transformaciones aludidas anteriormente, y analizadas en
forma relacional, tienen un impacto en la estructura econémica y social en
todos los paises del mundo, que traen como correlato nuevos y profundos
problemas socioeconémicos: se podria decir que esta crisis tiene una
prolongacién y agravamiento en el tiempo, producto de la falta de
capacidad de la conduccién politica para resolverlos, en momentos de una
expansion sin precedentes del sistema democratico.

Los impactos de estas transformaciones generaron una marcada
diferenciacién econémica que da origen a nuevas categorias sociales. Por
ejemplo, pobres estructurales y los “nuevos pobres”, “pauperizados” o
“empobrecidos” integrados por sectores medios en declinacion, sectores
informales, cuentapropistas, desempleados o subempleados, etc.

Estos nuevos sectores sociales imponen la urgencia de un nuevo
patrén organizativo, de gestion y formas de relaciones (cogestion) entre el
HEstado y la sociedad, puesto que tienen expectativas totalmente diferentes
uno de otros y, en algunos casos, aun contradictorias entre si.

El problema de la vulnerabilidad, la cohesién social y los
principios  organizadores de la solidaridad en las sociedades
contemporaneas, se plante6 en términos de una “nueva’ cuestién social,

2 Los principios de organizacion son regulaciones muy abstractas que definen campos de
posibilidades. Los cambios de estos principios suponen cambios en la distribucion de poder en la
sociedad. Al respecto, véase La Serna, Carlos “Politica, organizaciones y practicas sociales en la
transformacion del Estado de Bienestar”. Mimeo. Centro d 'Etudes en Administration International
Escole des Hautes Etudes Commerciales. Université de Montreal,1998.

? Tal ha sido el impacto de las transformaciones en la “nueva cuestién social” que ella misma ha
generado una explosion de trabajos e investigaciones académicas -fundamentalmente durante la
década del noventa-. En el campo cientifico, la discusion actual parece centrarse en como lograr
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se presenta como el tema central a principio de los ochenta y constituye
uno de los problemas que més atencién ha captado entre los cientistas
sociales en este ultimo tiempo.

Las posiciones contempladas en los numerosos trabajos (en el
ambito internacional se destacan las obras de Pierre Rosanvallon4, Robert
Castel> y André Gorz%) se encuentran preocupadas por afirmar que el
sistema productivo ha sufrido profundas transformaciones y la manera en
que la sociedad se estructura, a partir de su relaciéon con este sistema, ya
no es la misma. El mercado de trabajo tradicional estd agotado como
espacio e instrumento para la integracion social.

En América Latina, y fundamentalmente en las sociedades
altamente urbanizadas, donde los satisfactores a las necesidades de los
hombres se adquieren en el mercado, el trabajo asalariado se convirtié en
el principal instrumento de integracion social. El acceso a un puesto de
trabajo es, para la mayorfa de la poblacién, fundamental para lograr los
ingresos que permiten cubrir sus necesidades. Particularmente en la
Argentina, la proteccién social estuvo histéricamente ligada casi
exclusivamente al empleo; la condicién de ocupado formal proveia de
seguridad social al trabajador y a su familia. Fue inédita la gravedad que
alcanzo6 el deterioro del mercado de trabajo en la Argentina durante la
década de los noventa.

En el dltimo cuarto de siglo, las recetas neoliberales se propu-
sieron como alternativa al Estado providencia. La politica social del
neoliberalismo asume un caracter eminentemente asistencial, apuntando a
segmentos determinados de la poblacién en condiciones de pobreza
extrema. La politica social deja de tener una funcién integradora para
prestar asistencia a las victimas del ajuste. No les ayuda a salir del pozo,
trata de impedir que se hundan mas en él. Estas caracteristicas afectan la

una sistematizacion de la bibliografia sobre el tema. Un adecuado tratamiento puede verse en
Welschinger, D. Estado, sociedad y nueva cuestion social en Argentina, Revista Perspectiva N° 1,
Ed. Ceappe-Educo, Viedma, 2004.

* Rosanvallon, Pierre. La nueva cuestion social. Repensar el Estado providencia. Bs. As.,
Manantial, 1995.

* Castel, Rober. La metamorfosis de la cuestion social. Una crénica del asalariado. Bs. As.,
Barcelona, México, Paidos, 1997.

® Gorz, André. Miseria del presente, riqueza de lo posible. Bs. As., Barcelona, México, Paidds,
1998.
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capacidad de la politica social para cumplir la funcién de legitimacion.
Hsta se reduce sensiblemente y consiste basicamente en la funcién
bomberil (Carlos Vilas, 1997) de actuar en situaciones limites. Esto
convierte a la politica social en un elemento estrechamente ligado a la
evoluciéon de las coyunturas politicas: proximidad de las elecciones,
conflictos politicos o sociales, manifestaciones de malestar o descontento.

En suma, la funcién clasica de legitimacion de la politica social se
ve transformada en el marco del nuevo modelo, los derechos sociales
pierden entidad y la concepcién de la ciudadania se restringe, se profun-
diza la separacion publico/privado y la reproduccién es enteramente
devuelta a este ultimo ambito, la legislacién laboral evoluciona en el
sentido de una mayor mercantilizacion (y, por lo tanto, desproteccion) de
la fuerza de trabajo y las legitimaciones se reducen a la ampliacién del
asistencialismo. El paradigma de la politica social del neoliberalismo se
convierte en el combate a la pobreza, considerada ésta como una patologia
inevitable del sistema social que sélo es posible morigerar.

El problema de la desocupacion (abierta y completa) es de gran
severidad; se agrega, ademds, el subempleo, el sobreempleo y la paradoja
de estar ocupados y ser pobres.

Es evidente que la frontera entre el Estado y la sociedad ha
cambiado” pero la retirada del Estado en el cumplimiento de una serie de
servicios publicos basicos desnuda la debilidad de la sociedad, que como
respuesta fue generando pequefias organizaciones que apuntan a resolver
problemas especificos, sobre todo las del campo social. Estas organiza-
ciones, si bien no constituyen una novedad ya que se fundan sobre la
tradicion mutualista que histéricamente existié en el pais, hoy no se puede
aventurar con certeza cudl es su futuro, puesto que se encuentran con
serias restricciones en cuanto a la gestién y al modo de financiarlas. Aun
asi, su presencia es cada vez mas nitida en el campo de la defensa del
medio ambiente, en el ataque a la pobreza y comienza a redefinir el
concepto de administracion publica, otrora ligada exclusivamente a lo
estatal, ya que existen instituciones no estatales que gestionan problemas
de naturaleza publica ( ONG, Organizaciones Barriales, etc.).

7 Oszlak, Oscar. “Estado y Sociedad: Las Nuevas Fronteras” en. Bernardo Kliksberg (comp.) EI
redisenio del Estado. México, INAP, 1994.
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2.- El rendimiento de las instituciones del sistema
democtratico

El extendido consenso predominante en la mayor parte del
mundo contemporianeo en cuanto a que la democracia es la forma de
gobierno normativamente preferible, ha hecho que este régimen politico
se convierta en una virtud para los pafses que lo practican. Desde los
ochenta a esta parte, se ha registrado una vuelta a la democracia de casi
todos los paises latinoamericanos, pero en este caso se ve una
consolidacién nunca vista en estos pafses de la democracia liberal como
régimen politico y la desaparicién en gran parte del mundo de los
totalitarismos y las dictaduras militares. Lo paradéjico de esto es que, en el
mismo momento en que se consolida la democracia, se ve una fuerte
pérdida de credibilidad de la politica por parte de la sociedad.

La critica nace de una promesa irrealizada de transparencia,
democracia y participacién: se denuncia la manipulacién, la burocra-
tizacion de la politica, el avasallamiento de una verdadera opinién puiblica
informada por los medios, los partidos y los sindicatos, el reemplazo de un
consenso racional publicamente argumentado por la negociacién y la
componenda.

Una teorfa critica que denomina a las democracias de América
Latina como las nuevas poliarquias advierte sobre su débil institucionali-
dad y su no consolidacién. Si bien comparte rasgos con poliarquias
europeas, su originalidad consiste en que se sostienen sobre una institucio-
nalidad distinta: concentracién en el ejercicio del poder en el Ejecutivo,
que debilita el control por parte del Legislativo y el Judicial. El proceso
resultante genera débiles instituciones de control sobre los gobernantes o,
expresada en otros términos, como “débil tradicién republicana”
(O’'Donnell, 2007).

La revision critica del sistema democratico plantea que en nuestra
regiébn no existirfa un problema de fondo, mas bien la problematica es
comin a los pafses de formacién democratica, con particularidades
latinoamericanas de tradicién centralista y concentrada del Estado
(particularmente en el Poder Ejecutivo), formas de poder corporativo
originadas en procesos de concentracién econdémica, y modalidades
escasamente participativas en las organizaciones de interés y de los
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partidos politicos.

Un enfoque complementario a esta imagen alude a la distancia
entre representantes y representados y la ausencia de mecanismos de
control para la responsabilizacién de los politicos y funcionarios electos
(Peruzzotti y Smulovitz, 2002).

En general, todas las perspectivas criticas sobre el funcionamiento
democratico coinciden en la constatacién de un déficit de eficacia de los
mecanismos institucionales de la democracia, por lo que se tratarfa de ir
mejorando lo existente sin poner en duda sus parametros esenciales: poder
representativo elegido a través de elecciones competitivas y limpias entre
partidos, participacién y vias de control del poder legitimamente
constituido.

Aunque la critica al sistema democratico incluye un universo
amplio de aspectos y variables determinantes, aqui nos interesa sefialar
aquellos que nos resultan mas significativos desde el punto de vista de la
participaciéon ciudadana. Entre ellos, destacamos los problemas en los
mecanismos institucionales que definen la relaciéon Estado-sociedad en los
términos de: i) representacion politica, ii) control social democratico, iii) el
aparato del Estado y la administracién publica.

i) Los problemas de representacion politica

Conceptualmente, la representacion refiere a hacer presente algo
o a alguien que esta ausente. En las democracias modernas, la represen-
tacién politica es la via por la cual el pueblo, por medio de elecciones,
designa a sus gobernantes, comprendiendo tanto al Poder Ejecutivo como
al Legislativo, ya que ambos tienen como funcién gobernar y representar
al mismo tiempo.

La representaciéon politica se determina a través de un sistema
electoral en el que queda establecida la cuestion relacionada con el
principio que la definira —principio mayoritario, proporcional o mixto-. En
este sentido restringido, hace referencia a las reglas que establecen la
forma en la que han de ser asignados y distribuidos los cargos electivos, en
un régimen electoral determinado.

En un sentido amplio, el "sistema electoral " establece el conjunto
de temas relacionados con la integracién de los 6rganos de gobierno por
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procedimientos electivos. Asf delimitado el concepto, esta referido a las
normas que regulan la ciudadania, los partidos politicos, las bases del
sufragio, la emisién del mismo, los 6rganos electorales, los recursos contra
sus decisiones.

En la actualidad, no existen sistemas electorales que no sean
objetos de criticas y de debates sobre las ventajas y los inconvenientes de
una férmula u otra. Se dice que ciertas férmulas aumentan o disminuyen
el peso politico de ciertos territorios, colectivos o tendencias ideologicas
(Subirat, 2001).

Varios autores han colocado el foco de atenciéon en las
consecuencias que los sistemas electorales tienen sobre el funcionamiento
del sistema democratico; entre los principales podemos destacar a
Duverger (1992), Sartori (1990) y otros mds contemporaneos, como
Lijphart (1991) y Nohlen (1995).

El efecto directo de los sistemas electorales consiste en la
estructuracién de las preferencias politicas en el acto eleccionatio y la
generacion del resultado electoral en forma de adjudicacién de puestos
legislativos o ejecutivos. Los sistemas electorales influyen en la relacion
votante y elegido, en el mayor o menor grado de cercanfa de uno y otro,
dependiente del tamafio de las circunscripciones, de la forma del voto
(uninominal o de lista) y otros elementos técnicos.

Para América Latina, Nohlen (1995) ha entendido como
problematicos los efectos que tiene el sistema electoral respecto a la
determinacion de los distritos electorales en perjuicio de los grandes
centros poblados, dado que la representaciéon proporcional debe ajustatse
permanentemente al desarrollo de las transformaciones demograficas y
desplazamientos espaciales de la poblacién para alcanzar una
representacion igual (cantidad de diputados por votos o electores). Dado
que estos ajustes no se realizan, se estarfa produciendo asi una violacion
del principio de igualdad en el derecho electoral.

Otro de los aspectos que destaca este autor refiere a la falta de
representatividad en la representacién y constituye una de las criticas
centrales al sistema. Se percibe como problematica la relacion entre
electores y elegidos, el desconocimiento del votante con respecto a quien
elige y quien lo representa y la deficiente responsabilidad del parlamento
frente a sus electores.

23



Un estudio reciente® actualiza esta discusién y pone en
consideracién como las formulas proporcionales, mayoritatia y mixtas
tienen consecuencias sobre la vida politica, focalizando su atencién sobre
los aspectos explicativos de estos sistemas en el funcionamiento politico
en la Argentina.

También se acusa a los sistemas de representacién vigentes de
provocar unos niveles muy elevados de profesionalizacion de la vida
politica y de primar las logicas de partido por encima de las logicas
sociales.

Las apreciaciones criticas aluden al rol casi de monopolio que
ostentan los partidos en todo el sistema de representacién de las
democracias (Subirat, 2001). En las democracias latinoamericanas, los
sistemas electorales que regulan la participacion politica les otorga un peso
casi absoluto como unicos catalizadores de esta participacion, relegando a
un papel marginal otras férmulas participativas. La crisis de representacion
politica, entonces, se vincula directamente con el sistema de partidos
politicos.

La crisis politica que comienza a vislumbrarse con mayor
intensidad entre fines de la década del 80 y principios de los 90 en
América Latina coloca en el primer plano de la escena a los partidos
politicos tradicionales, en la medida en que se percibia que estos
comenzaban a anteponer los intereses propios a los intereses sociales. La
brecha entre las aspiraciones de la sociedad y el desarrollo de la actividad
de los partidos politicos, da lugar al surgimiento de nuevas fuerzas y a que
los partidos en las elecciones pierdan un enorme caudal de votos.

La imagen de los partidos politicos ha ido en escala descendente a
partit de un pico que se produjo en la transicion hacia los sistemas
democraticos, cuando las democracias se consolidaban: los temas politicos
pasan a un segundo plano y los partidos y sus lideres pierden popularidad.
Esto ocurre también por la incapacidad de los partidos politicos para darle
soluciéon a las nuevas demandas de mayor transparencia y honestidad,
mayor representatividad, menos personalismo, mayor democratizacién
hacia su interior.

¥ Me estoy refiriendo al articulo de Flavio Fuertes “Sobre si los sistemas electorales mixtos
favorecen (o no) la accountability electoral”, en Abal Medina, J. Evaluando el desempeiio
democrdtico de las instituciones politicas argentina. Bs. As, Prometeo Libros, 2007.
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Se coloca bajo sospecha la eficacia de los partidos politicos como
canales reales de comunicacién entre la sociedad y el Estado, esto se ve
reflejado en el descenso de la participacion electoral, en la disminucion de
la afiliacién partidaria y en un brusco crecimiento del voto bronca.

Hay wuna creencia generalizada de que los partidos son
organizaciones cerradas, oligarquicas y profundamente burocratizadas y de
que su funcionamiento interno no es suficientemente democratico; esto es
preocupante porque termina afectando al sistema democratico, debilitando
su legitimidad y empobreciendo su rendimiento. Esto se traduce en la
necesidad de reformular el sistema de reclutamiento de candidatos, para
hacerlo mas participativo y, consecuentemente, mas representativo.

Entre otras, aparece como problematica la financiaciéon de las
organizaciones partidistas y sus vinculaciones con fenémenos de
corrupcion, por ello es necesaria la instauracion de 6rganos de control
administrativos independientes del poder politico de turno, asi como
instancias judiciales permanentes para que no se trampee la ley.

En resumen, para esta época, aparece la imagen generalizada de
que los partidos politicos tradicionales han abandonado su rol de
formadores de cuadros, su papel de agregacién de intereses sociales, para
terminar resumiendo su actividad en la funcién de ser maquinatias
electorales encargadas de dirimir problemas de posicionamiento.

De esta manera, aumenta el descreimiento social de que los
partidos politicos puedan desempefiar las funciones de tipo social y de
tipo institucional que el sistema democratico les habia otorgado. Las
funciones de tipo social abarcan la socializacién politica, la movilizacién
de la opinién publica, la representacién de intereses y la legitimacion del
sistema politico, mientras que las institucionales se refieren al
reclutamiento y selecciéon de lideres, a la organizaciéon de elecciones,
organizaciéon y composicion del parlamento (como oficialismo y como
oposicién) y a la composicion y al funcionamiento del gobierno.

ii) Problemas de control democratico de los representantes
Uno de los elementos criticos de las recientes evaluaciones y

debates acerca de la calidad de la democracia surge de la consideracion de
que los canales actuales de representacion dificultan la participacion real
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de los ciudadanos mediante mecanismos que hagan posible que el
representante rinda cuentas de lo que hace o de lo que ha hecho con la
legitimacién recibida. En este sentido, los regimenes democraticos
presentatian varios déficit institucionales, particularmente los referidos al
“desarrollo de mecanismos adecuados y eficaces de accountability”
(Peruzzotti y Smulovitz, 2002).

Mas especificamente, las argumentaciones resaltan una debilidad
institucional de mecanismos tradicionales de control y responsabilizacién
y pone el acento sobre la ausencia de un sistema intraestatal de pesos y
contrapesos entre poderes, la falta de autonomdia de instituciones judiciales
y la presencia de corrupcion en la administracién publica. Todo ello -
como sostiene Subirat (2001)- “acaba transformando las elecciones en una
especie de cheque en blanco del que disponen las instituciones
representativas para hacer y deshacer”.

Construir capacidad institucional para asegurar que los
funcionarios publicos rindan cuenta por sus conductas ha sido, tal vez, el
tema mas importante de los dltimos tiempos en el mundo académico
preocupado por el funcionamiento de la democracia. De esta manera,
queda delimitado un concepto de accountability que llama la atencién no
s6lo sobre su ausencia sino ademas sobre las “nuevas” potencialidades y
posibilidades que este mecanismo presenta para una rendicién obligatoria
de cuentas por parte de los gobernantes®.

Una dimension vertical de rendicién de cuenta que emana de la
sociedad plantea dos alternativas: una electoral, que es un control que
realiza la sociedad cuando concurre a las urnas (Abal Medina y Calvo,
2001); y la otra social, basada en las acciones de un amplio espectro de
asociaciones y movimientos ciudadanos (Smulovitz, 2001), a través de
mecanismos de control y participacién ciudadana, aunque no
necesariamente ellos deban ser institucionales.

La dimension horizontal se define como un control intraestatal de
agencias autorizadas y dispuestas a vigilar, controlar, corregir y/o

° El control de la politica o el concepto hermanado de accountability —como dice Natalio Botana
(2007)- es una de las ideas madres del Estado constitucional de derecho. Definido como capacidad
institucional u obligatoriedad democratica, reactiva una discusion muy fructifera de los ultimos
tiempos y amplia el horizonte de sus posibilidades hasta ahora desconocidas. Soélo por citar las
obras mas importantes en este debate, puede verse O 'Donnell, G, 1994, 1997, 1998, 1999, 2001;
Peruzzotti y Smulovitz, 2002; Abal Medina, J., 2007; Cunnil Grau, N., 2000.
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sancionar actos ilicitos u omisiones de otros agentes o agencias del estado
(O "Donnell, 2001).

Precisamente, Controlando la politica, de Peruzzotti y Smulovitz
(2002), es una excelente obra que repasa la problematica latinoamericana y
pone en el tapete una serie de consideraciones hasta ahora ignoradas.

En esa obra, Przeworski plantea que los déficit de accountability
constituyen propiedad de la estructura operativa contenida en los disefios
institucionales de la democracia, una cuestion genérica a todas ellas
explicarfa como insalvables estos déficit mas alldi de los paifses. El
contrapunto de estos argumentos y motivo de gran debate es la postura de
Guillermo O’Donnell que, en esa misma obra, atribuye a variables
culturales e institucionales especificas de América Latina la debilidad por
el control de los gobernantes.

La incorporaciéon del concepto de accountability social discute
ambos tipos de argumento y sugiere, entre otras cuestiones, el surgimiento
de mecanismos alternativos para exigir rendicién de cuentas, dado que
permite confrontar algunos de los problemas estructurales de las
dimensiones vertical (electoral) y horizontal antes definidas.

Atn asi, existe un acuerdo generalizado sobre la debilidad
institucional y la necesidad de reformas tendientes a lograr una mayor
eficiencia de estos mecanismos, que posibilite una verdadera rendicién de
cuentas por parte de funcionarios y gobernantes electos.

iii) El aparato del Estado y la Administracion Publica

El retorno a la democracia en nuestra regiéon latinoamericana ha
hecho que el tema de la descentralizaciéon!® del Estado y de la
administracién publica adquiera una intensidad inusual, precisamente, y
por ello, ha sido éste tal vez el tema que mas atencién haya captado por
parte de los gobiernos democraticos a partir de esa fecha. Cualquier
régimen que se precie de democratico no podia sino albergar en su

19 Para América Latina, el tema de la descentralizacion ha suscitado una serie de estudios acerca de
su complejidad. Un estimulante estudio sirvié de guia para comprender este fendomeno, al cual
remito al lector: Montecinos, Egon (2005) “Estudios de descentralizacion en América Latina: Una
revision sobre el estado actual de la tematica”. Eure, agosto, afo/vol. XXXI, N° 093, Santiago,
Pontificia Universidad Catdlica de Chile.
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estructura institucional una forma de Estado y gobierno que se basase en
la descentralizacién del poder.

No soélo la globalizacién y el avance cientifico tecnolégico como
las democratizaciones de los regimenes politicos han impulsado la fuerte
presencia y demanda de politicas y programas de descentralizacion, sino
que también a ésta hay que entenderla como reaccién a un largo proceso
antagbnico y fuertemente cuestionado: la centralizacién de la sociedad, la
economia y la politica.

La formacién del Estado nacional y la centralizacién estatal en
América Latina estin intimamente ligadas a un proceso de unificacién
territorial bajo un nucleo central que subordina a las regiones. La
centralizacién estatal que ocurre temporalmente en el desarrollo histérico
del Estado-Nacién significa la configuracion de un sistema de
administracién burocratico central y el monopolio de la violencia legitima
con un cuerpo armado centralizado.

El desarrollo e incremento de funciones del Estado-Nacién, junto
con la centralizacion de la politica, implicé quitar funciones a los
gobiernos locales, el control financiero y la dependencia a lo nacional.

Esta tendencia se vio reforzada por el paso del Estado liberal al
HEstado de Bienestar, lo que supuso una mayor centralizacion estatal. La
"nacionalizaciéon" de la politica y el compromiso de clase entre
trabajadores y empresarios determinaron que las funciones de prevision
social, educacién y salud estén concentradas en centros decisorios,
pasando por alto las instancias locales o frecuentemente en conflicto con
éstas.

El resultado de tal proceso puede variar segin realidades
nacionales, dado que puede darse una conservacién de las instituciones y
estructuras politicas locales, su destruccién o subordinacién, generando
profundas inequidades y desigualdad en la distribuciéon de los recursos y
del poder de gobiernos y actores sociales y, por lo tanto, provocar fuertes
cuestionamientos y criticas hacia su efectividad y legitimidad como
modelo ordenador de un Estado.

Diversos campos disciplinares de la ciencia han hecho de la
centralizacién-descentralizacién del Estado un objeto de estudio
tendientes a explicar y comprender este fenémenos de la realidad social.

El enfoque econémico de la descentralizaciéon asocia la
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descentralizacién con la co-participacion de los gobiernos locales en las
finanzas nacionales y con la capacidad de generar nuevos recursos a partir
de impuestos locales. Las investigaciones giran en torno a la estructura de
ingreso mas apropiada para los niveles subnacionales y plantean que si
éstos ejercen importantes funciones de gasto también deberian tener
mayores responsabilidades en la obtencién de ingreso.

La perspectiva del desarrollo econdémico y social relaciona la
descentralizacion con la consolidacion de una estrategia regional y local
para hacer frente a la globalizacién y al ajuste estructural en la regién. Se
hace hincapié en una fuerte articulacién entre el sector piblico y el sector
privado y una recuperacion del rol del Estado a través del fortalecimiento
de la capacidad de decisiéon en los gobiernos subnacionales, que ha
inspirado conceptos tales como “desarrollo local” o “territorios
competitivos”.

Adquieren fuerte presencia, en este campo, multiples instituciones
de cardcter regional y agencias de desarrollo local para establecer acuerdos
y relaciones de colaboraciéon y coordinar politicas de fomento econémico
de los diferentes niveles territoriales de gobierno.

Un territorio con cierta identidad suele convertirse en el punto de
partida para las iniciativas de desarrollo local, que tienen como
herramientas los procesos de descentralizacion del Estado y una reforma
politica, que pone en marcha una trama de actores publicos y privados que
se hallan en capacidad de concertar politicas e iniciativas de desarrollo
local.

En el enfoque sociolégico, la recuperacion de la patticipacién
social y ciudadana, en la provision de los servicios sociales, en el
fortalecimiento de la gobernabilidad democratica de la sociedad civil y en
los movimientos sociales (Cunnil, 1991 y 1997) son procesos en los que la
descentralizacion del poder resulta de utilidad y tienen un fuerte impacto
sobre distintos aspectos y procesos de la vida social y democratica de los
paises de la region.

Se parte del supuesto de que la vida local constituye el medio mas
natural para fortalecer la participacién social, dado que es una actividad
colectiva que implica que los actores sociales tengan cierta capacidad o
poder de influencia en las decisiones que les conciernen. Es por ello que
dicho poder o influencia en la decision se ve, en principio, favorecido con
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los procesos de descentralizacion que estarfan facilitando el acercamiento
de los ciudadanos en la gestiéon de lo publico. Se apuesta a la capacidad
que tendrfa la descentralizaciéon para estimular diversas formas de
participaciéon de la comunidad, que incluye —entre otras cosas- nuevas
instancias de representacién politica y de desarrollo, como por ejemplo:
sistemas de decisién innovadores que faciliten la seleccién y votacion de
temas de interés publico.

Bajo esta premisa, se ha propuesto el desarrollo de formas
representativas que faciliten la participacion ciudadana y se ha creado un
campo de disputa con la presencia de actores sociales y politicos en pugna
por la representacion social y politica.

En el enfoque de la “nueva gestién publica”, la descentralizacion
constituye la estrategia principal capaz de lograr una adecuada reforma del
Estado y promover la gobernabilidad democratica y la gestiéon descen-
tralizada en red, elementos que forman parte de la nueva reorientacion
administrativa del Estado-Nacion.

Las libertades de los departamentos, divisiones, unidades y/o
gobiernos subnacionales para la gestion de sus servicios es el principal
resultado que aporta la descentralizacién, dado que se amplian las
capacidades decisorias que, al mismo tiempo, permitirfan aumentar su
eficiencia.

Por dltimo, el enfoque politolégico hace hincapié en analizar y
explicar las principales causas y consecuencias que originaron la descen-
tralizaciéon en América Latina. A su vez, les preocupa el efecto que
producen determinadas instituciones politicas en la descentralizacién y
como esto determina la profundidad del proceso en la regién. Por
ejemplo: se preguntan cémo influyen en la descentralizacion los procesos
electorales, la estructura y funcionamiento de los partidos politicos, el
presidencialismo, entre otros.

No obstante los enfoques y perspectivas particulares sobre el
fenémeno, la descentralizaciéon avanza significativamente en América
Latina. La crisis presentada a comienzos de la década de los ochenta puso,
a los gobiernos centrales, en imposibilidad para responder de manera
menos que eficiente a las crecientes demandas de la sociedad civil. Los
paises comienzan, cada uno, a implementar una serie de reformas politicas
(nuevos sistemas de representacion y de participacion de la sociedad civil),
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administrativas (dotar a los municipios y las regiones de mayores atribu-
ciones, funciones y competencias) y presupuestarias (incremento de recur-
sos propios para los gobiernos subnacionales o de nuevas transferencias
del gobierno central), que inician el proceso de descentralizacion,
rompiendo con una fuerte tradicion centralista proveniente de épocas de
la independencia.

Ello supuso un proceso de transformaciones sociales y politicas
mediante las cuales se transfieren funciones y competencias del Estado
central a unidades politicas subnacionales, desde un otorgamiento de
autonomias locales muy amplias hasta formas limitadas que pueden solo
conducir a la desconcentracién.

Los objetivos esbozados en las politicas y programas de descen-
tralizacion se definieron como la construccion nacional, la democracia
local, el establecimiento de la libertad de comunidades politicas
individuales, la eficiencia administrativa y el desarrollo econémico y social.

En cuanto a la cuestién de la democracia local, la capacidad
atribuida a que la descentralizaciéon incrementa la participaciéon de los
ciudadanos y a que dispone de autoridades electas, juega un rol importante
como estrategia para llegar a una mayor accesibilidad a las autoridades. Sin
embargo, también se insiste en que la descentralizacién puede dar lugar a
que el poder sea copado por una oligarquia, sin una adecuada
representacion de la sociedad local.

El tema de la democracia local alude a la escala en la cual se
pueden ejercer derechos de ciudadanfa, participacion politica y
constitucion de una comunidad politica local. El nucleo central del
régimen local es la prestacién de servicios; por ello, en la comunidad local,
la canalizacién y tesoluciéon de demandas de la poblaciéon produce un
aprendizaje de la politica practica. La administracién y la politica en el
espacio local adquieren una dimensiéon que da primacfa a lo local como
ambito de decisiones colectivas mas cerca de los valores democraticos.

Independiente del objetivo inicial que se adjudique a la descentra-
lizacién, existe consenso respecto de que se trata de un proceso politico
que ha apelado a una nueva forma de gobernar que —de la mano de la
reconfiguracioén del Estado e inspirado en la idea de incluir a la ciudadania
en las decisiones publicas- se propuso fortalecer y consolidar un camino
politico mas democratico y eficiente para la region.
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Estas afirmaciones nos remiten a considerar la relacién que existe
entre democracia y descentralizacién. Una conclusion que arrojan los
estudios es que, aunque los procesos de descentralizacién estan evolucio-
nando positivamente, dicho avance no se ha acompafiado de aspectos
institucionales y politicos necesarios para consolidar el proceso.

Estas y otras consecuencias se pueden identificar como los
efectos no deseados de la descentralizacién y pueden ser las causantes de
que las politicas publicas implementadas durante el proceso no hayan sido
eficientes, eficaces y utiles para la comunidad como se esperaba.

Algunos estudios inspirados en este enfoque, y que hacen un
diagnéstico de los principales procesos de descentralizacién en América
Latina, nos permiten apreciar que ain no hay indicios concluyentes de que
la descentralizacion haya generado una tendencia generalizada a la
participacion ciudadana y a incrementar con esto la eficiencia de la gestién
publica (Finot, 1998 y 1999).

Como consecuencia, existen posiciones que sefialan que, a pesar
de las multiples ventajas de la descentralizacién, ésta genera numerosos
problemas de control e incentivos como, por ejemplo, la ausencia de
controles institucionalizados sobre la accién del gobierno, lo que da lugar
a que muchos programas sean manipulados con fines politicos.

Que el poder caiga en manos de caciques locales y/o la utilizacién
clientelar de los recursos fiscales implica algunos riesgos cuando las
capacidades humana, técnica y administrativa que poseen los gobiernos
locales son insuficientes para cumplirlo, ya que se pueden generar mas
problemas que beneficios.

Esta condicién se puede transformar en una situacién altamente
ineficiente en comparacion con las caracteristicas iniciales que se pretendia
mejorar, y provocar situaciones clientelares que contribuirfan a debilitar -
en vez de fortalecer- los procesos democraticos locales (Carrillo, 2003;
Garcia-Guadilla, 2002, citados en Montecino, 2005).

La profundidad del cambio no ha sido significativa en cuanto a la
descentralizacién, como se esperaba en América Latina; se enumeran
determinadas causas asociadas a la debilidad de los partidos politicos o el
predominio del presidencialismo en la regidon, que han permitido que el
poder central siga teniendo una fuerte influencia y control sobre los
procesos de descentralizacion, cuestion que acatrea un tipo hibrido de
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descentralizaciéon (Montecinos, 2005).

La resistencia de gobiernos o partidos politicos trajo como
resultado una descentralizaciéon controlada y monitoreada, y en otros, una
burocracia controlada.

Las instituciones politicas han jugado un importante rol en la
explicacion de la variacién de la descentralizacion, tanto en su forma,
intensidad, éxitos y fracasos. Afirman que la democratizacion y las
reformas neoliberales no son suficientes para explicar la descentralizacién,
ya que estas visiones tienden a subvalorar el aspecto politico y, de ese
modo, no dejan claro cémo, por qué y cuiles son los factores que podrian
ser considerados las verdaderas causas de la descentralizacion.

La descentralizacion esta arraigada en rasgos y caracteristicas de la
constitucion, el sistema electoral y los sistemas de partidos en cada uno de
los paises. Estos disefios institucionales tienen consecuencias importantes
para el éxito o fracaso de los esfuerzos por descentralizar un pafs, y
seflalan, por ejemplo, que en paises con partidos politicos nacionales y
hegemonicos o con partidos politicos con sistemas de decision centraliza-
dos, como México y Venezuela, el gobierno central ha ejercitado un mayor
control sobre el uso de los recursos fiscales; al mismo tiempo, son estos
los paises donde la descentralizacién muestra sus peores avances. Por el
contrario, en paises con partidos politicos regionales o con partidos que
cuentan con sistemas de decision mas descentralizados, como el caso de
Brasil y Argentina, se observan mayores avances en materia de descentra-
lizacién. En estos casos, los politicos subnacionales ejercitan una fuerte
influencia sobre los legisladores nacionales y estaduales.

La version pesimista de la descentralizacién -independientemente
del enfoque que la aborda- se plantea que los objetivos que impulsaron la
descentralizacién y la intencidén «incluyente» que existié detras de ella, no
se han cumplido o que, por lo menos, la ciudadania no ha visto en este
proceso el desempefio que se esperaba de ella, llegando a plantear, en
algunos casos, que las inequidades territoriales se han acrecentado. Es
decir, queda la sensacion de que la descentralizacién no ha logrado generar
los procesos de inclusién politica, social y econémica que se esperaban. Es
por ello que se aprecia necesario revisar las causas que impulsaron la
descentralizacién en América Latina, en las cuales se inspiraron las
principales politicas publicas implementadas en cada uno de los paises de
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la regién, y compararlas con los principales resultados obtenidos.

3. La participacion ciudadana como mecanismo de
profundizacion de la democracia

El reconocimiento de las dificultades descriptas en el punto
anterior y el debate sobre sus soluciones apuntan, en su formulacion
genérica, al desarrollo de ambitos y vias de participacion ciudadana que
permitan cubrir las deficiencias y repensar la naturaleza de los problemas
estructurales de la democracia. Surgen as{ ideas sobre formas alternativas
de ejercicio de la voluntad popular, entre las que se destacan practicas de
democracia directa o semidirecta, que resultan en el concepto de
democracia participativa.

Bajo esta perspectiva, se recomienda que la democracia
representativa pueda y deba ser combinada con instituciones de
participaciéon popular directa, lo que posibilitarfa mayor presencia de los
ciudadanos en el proceso de toma de decisiones. Ambos modelos del
ejercicio del poder no constituyen sistemas excluyentes, sino mas bien
complementarios y compatibles entre si.!1

La perspectiva de la participaciéon ciudadana estd basada en los
presupuestos de que la promocién de la participacién, el control social y la
transparencia tienen efectos sobre la eficiencia de las politicas publicas, al
reducir la apropiacion privada de recursos puiblicos y la corrupcién en sus
formas mas variadas (Lubambo y Coélho, 2006), ademas de que la
promocion de la participacion es valiosa en si misma, independientemente
de su impacto sobre la eficiencia y eficacia de las politicas publicas.

Se sostiene reiteradamente que las politicas publicas que incluyen
la participacién comunitaria en su disefio, gestién y evaluacién tienen
resultados muy superiores a los programas de corte tradicional burocratico
vertical.

Un conjunto de estudios, que parten de la ciencia politica,
relacionan el tema de los mecanismos y organizaciones de la participacion
ciudadana con el sistema politico democratico, poniendo el foco de sus
preocupaciones en este ultimo concepto, ya que el objetivo no es el

' Cf. Bobbio, Norberto. El futuro de la democracia. Fondo de Cultura Econémica, 1986.
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estudio de los instrumentos sino la participacién como forma de expre-
sién de la democracia (Putnam, 1993; Cunnil Grau, 1997; Restrepo, 2003;
Primavera, 2004; Blanco Tarrega, 2004; Garcia Delgado y Noseto, 2005;
Nogueira, 1994).

Al respecto, se puede decir que estas investigaciones utilizan
como marcos de referencia el espacio internacional y mas precisamente las
regiones de las sociedades occidentales (Europa, América Latina, Estados
Unidos). Asi, surgen analisis de paises integrantes de estas regiones que
han incorporado, dentro de sus marcos juridicos nacionales, instrumentos
de participacién social y resaltan la contribucién de estos instrumentos
como forma de “profundizacién” de la democracia.

Algunos de estos trabajos dirigen la preocupacion central hacia el
desempefio del Estado y su administracion publica y de cémo
determinados mecanismos de participacién ciudadana pueden contribuir,
dada ciertas condiciones, a mejorar el rendimiento de las estructuras
institucionales del Estado. (Brugué y Gallego, 2001; Cunnil Grau, 1997 y
2004; Evans, 2002; Franco, R., 2003; Harris, 2000; Kliksberg, 1989;
Niremberg, 2003; Olmedo Carranza, 2004; Bresser Pereira, 1998). La
referencia a estos trabajos resulta importante dado que problematizan los
fenémenos asociados a la administracién publica como organizaciéon del
Estado.

Un segundo grupo de estudios lo integran aquellos trabajos que
toman como objeto de andlisis los mecanismos para la participacién
ciudadana e intentan, a partir de analisis particulares, describir, explicar
y/o tipificar los distintos procesos de institucionalizacién, conformacién y
funcionamiento (Blanco y Goma 2003; Font, Blanco y Goma, 2004; Font,
2001; Schatman P. Cohelo, 2004; Vitale, 2004).

Se trata de investigaciones en ambitos locales y/o regionales de
gobierno (municipios, ayuntamientos, alcaldias, regiones, provincias) a
partir de la década del noventa, en estrecha vinculacién con los procesos
de reforma del Estado. Asi cobran relevancia el disefio y el comporta-
miento de estos mecanismos en los sectores de la politica publica (salud,
educacion, seguridad) y su contribucién para mejorar la eficiencia en la
provision de servicios puiblicos (Celedon y Orellana, 2003; Franco, 2005;
Niremberg, 2003).

En sintesis, tanto desde la ciencia politica como desde la
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administraciéon publica se han dirigido los esfuerzos para investigar y
prescribir modelos de relacion estado-sociedad, que partiendo de concep-
ciones tedricas y metodologicas diferentes, intentan captar las realidades
instituidas en diferentes contextos. Al mismo tiempo, buena parte de la
literatura resalta la escasez de estudios sobre los ambitos regionales y
locales de gobierno, como asi también la ausencia de investigaciones sobre
las particularidades que asumen los disefios institucionales inscriptos en
esta perspectiva.

4.- Las instituciones de participacion ciudadana y su disefio

La participacién ciudadana avanza limitadamente en nuestra
regiéon (Cunnil, 1997); aunque las leyes y constituciones le dan entidad
institucional, las burocracias dicen, en muchos casos, estar de acuerdo con
ella, numerosas politicas publicas la proclaman, pero en la practica se le
ponen fuertes trabas y dificultades, y las frustraciones que han acumulado
las sociedades latinoamericanas en este campo son incontables.

Algunas ideas (Andrade, 2002; Bonfin y Silva, 2003) asocian estos
fracasos a factores culturales, tales como: la tradiciéon autoritaria presente
tanto en las instituciones del Estado como de la sociedad, escasa
organizacion social, resistencia a la participacién tanto de la sociedad
como de los gobernantes y funcionarios.

El determinismo histérico difundido por esta linea de
argumentaciéon supone que las innovaciones institucionales no pueden
vencer la inercia del pasado dado que la cultura civica setfa un in put
decisivo para el estimulo participativo de la sociedad (Putnam, 1993: 8).
En este caso, el argumento indica una rendicién frente a una cultura
latinoamericana profundamente autoritaria y antiparticipativa.

Sin embargo, nuevos presupuestos en teorfa institucional (Evans,
1993; 1996) comenzaron a ver el fracaso o el éxito de las experiencias
participativas como menos dependientes del sk preexistente y mas
vinculados a la aplicacién de modelos institucionales eficientes que puedan
compensar las “deficiencias” constatables, donde el formato de la
participacion ciudadana es una factor determinantes y una variable funda-
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mental en la definicién del éxito o fracaso de las experiencias!?.

Adn asi, no se puede negar que el pasado cuenta y las evidencias
empiricas nos muestran que la herencia histérica penetra en las
instituciones, en las culturas organizacionales y, en ese sentido, otienta el
comportamiento de grupos e individuos. De alli que no todas las innova-
ciones institucionales sean posibles a mediano y largo plazo y ellas son, en
gran medida, “dependientes de la trayectoria” institucional de cada pafs
(Fernandez, 2002).

Desde una version renovada, el estudio de las instituciones resulta
relevante en la medida en que nos puede permitir llegar a comprender, de
mejor manera, no sélo las instituciones tradicionales, sino también las
practicas politicas y las reglas, procedimientos, organizaciones y demas
variables que integran el sistema politico y que tienen una influencia en las
relaciones sociales, en el comportamiento individual y en la estabilidad o
inestabilidad de los gobiernos o del propio sistema politico y social
(Montecinos, 2005).

Las instituciones proporcionan maneras de actuar por medio de
las cuales la conducta humana es modelada y obligada a marchar de una
determinada manera (Goodin, 19906) y le conceden una atencién especial a
los mecanismos a través de los cuales individuos y organizaciones toman
decisiones colectivas.

En este sentido, se torna crucial el estudio del papel que desarrolla
el Estado como principal agencia productora de leyes, es decir, aquella
capacidad que tiene para controlar las acciones y elecciones de los demas
(Goodin, 1996).

La existencia y el particular disefio de algunas instituciones, como
por ejemplo el de la participaciéon social en la gestién publica, hacen
posible que tal proceso se vuelva mas o menos viable.

Desde esta perspectiva, las instituciones, al establecer las reglas del
juego, también afectan el desempefio de los actores y la dindmica de los
procesos sociales y politicos, dado que incorporan y excluyen, es decir,
establecen quiénes, en base a qué recursos, demandas y procedimientos
son aceptados como legitimos en un proceso de decisiones para alcanzar

2 Estas lineas argumentales son desarrolladas, entre otros, por Lubambo y Coélho, quienes
sostienen la idea de que “impactos sobre el proceso de empoderamiento son posibles a partir de
innovaciones institucionales”. Cf. Lubambo y Coélho ( 2006).
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determinados resultados.

La determinacién de procedimientos, poderes, competencias y
estructuras que fijan los diseflos institucionales de participacién ciudadana,
se transforman en incentivos para iniciar o limitar procesos participativos,
por lo cual facilitan u obstaculizan la participacién social de la comunidad
organizada en la decision publica.

La capacidad de contribuir a mejorar el desempefio de una
sociedad -o también empeorarlo- que poseen las instituciones y su disefio,
suele convertirse en un factor fundamental dado que se pueden producir
importantes sesgos econdmicos, sociales y politicos que afectan
negativamente a grupos o sectores, persistiendo instituciones ineficientes
en la sociedad en general.

Un supuesto importante es que los referentes valorativos en los
que se han basado los disefios de participacion ciudadana juegan un papel
fundamental en la promocion efectiva de los procesos participativos. Los
principios que gufan tales disefios tienen raices normativas y practicas
congruentes con los procesos democraticos instrumentados en América
Latina, fundamentalmente, a partit de la década del ochenta. Las
tendencias actuales que se vislumbran en el horizonte de la participacion
ciudadana tienen un correlato normativo en los modelos de democracia
que se han instalado en nuestra regién y, en consecuencia, contienen las
mismas dificultades para lograr la sostenibilidad de este sistema politico.

Coémo surgen las instituciones de participaciéon ciudadana y qué
contenido presentan es una pregunta frecuente en la teorfa politica y
particularmente de aquella que mira el rol y la importancia de los formatos
que adquieren éstas, es decir, la importancia de los disefios institucionales
en el comportamiento politico de una sociedad.

Para la “teorfa del disefio institucional” (Goodin, R., 1996: 35) los
agentes individuales y los grupos persiguen sus respectivos proyectos en
un contexto que se encuentra colectivamente restringido y, en muchas
situaciones, tales restricciones toman la forma de instituciones: “patrones
organizados de normas y papeles socialmente construidos asi como
conductas socialmente prescritas que se esperan de quienes desempefian
tales papeles, los cuales son creados y recreados con el correr del tiempo”.

Noétese que el autor traza una distincién no sélo entre los papeles
sociales y las instituciones sino que incluye también expectativas norma-
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tivas que no resultan especificas con respecto a un papel.

Las restricciones, por estrictas que sean, suelen ser ventajosas en
otros diversos sentidos para los individuos y grupos en los proyectos que
petsiguen, ya que moldean deseos, preferencias y motivaciones. En este
sentido, las restricciones institucionales encarnan, preservan e imparten
recursos de poder diferenciales con respecto a grupos e individuos que
devienen de raices historicas, residuos de acciones y elecciones del pasado.

Aun asf, por muy restringida por el contexto y moldeada
socialmente que esté, la accién individual y la grupal constituyen la fuerza
motriz que gufa la vida social.

Eventos pasados influyen en situaciones presentes y la historia
cuenta, por lo que legados politicos tienen impactos sobre elecciones
subsecuentes, las barreras de ciertos arraigos institucionales obstruyen una
reversion facil de la eleccion inicial.

Los desarrollos recientes en el estudio del Estado y la adminis-
traciéon publica sugieren que hay razones para creer que los disefios
institucionales especificos que componen el sistema politico democratico
—entre ellos el Estado- afectan su desempefio (Przeworski y otros, 1998:
73). Prueba de ello son las demandas por mayor eficiencia y afianzamiento
y desarrollo de la democratizacién, que exigen para esta época transformar
en profundidad el aparato del Estado y, al mismo tiempo, elevar
sustancialmente su capacidad de gestién (Kliksberg, B: 1989).

Las proposiciones inscriptas en esta linea sugieren que se debe
tender a la creacién de mecanismos institucionales 6ptimos de relacion
entre la sociedad y el Estado, capaces de superar el actual estado de crisis
en que se encuentra esta relaciéon debido a los fendmenos de corrupcion,
ineficiencia de las politicas publicas y la opacidad en la toma de decisiones.

De esta manera, hubo un incremento en la conciencia del papel
clave que le cabe a la administracién publica en el proceso de desarrollo
democratico, en el que seguramente debe jugar roles determinantes en la
creacion de condiciones favorables a la consolidacion democratica, o bien
ser un elemento de obstrucciéon y debilitamiento (Kliksberg, B: 1989).

La administracién publica es el medio para relacionar las activida-
des del Estado con la sociedad. Estas actividades son de dos érdenes: las
funcionales, que se definen por las tareas a las cuales dirige su accién el
Estado y que entrafian un territorio de infinitas variedades; y las institu-
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cionales, que estan dirigidas a la organizacién interna del Estado como
aparato. Esta vinculacion se da a partir de los marcos institucionales que el
propio Estado instituye, por lo que el disefio de esos marcos juega un
papel central en los modos que adquiere esta relacion.

Los disefios institucionales son marcos juridicos-normativos que
definen el tipo de administracion puiblica e involucra el reclutamiento y
manejo del personal, provisién y distribucién de recursos, sistemas de
contabilidad, administracién, gestién, control, autoridad y toma de
decisiones, que se manifiestan en reglas duraderas y estables, por lo que el
Estado se constituye en un proveedor y garantizador de instituciones
administrativas (Prats, 1998).

De esta manera, en todo el proceso historico de constituciéon de
los Estados se fueron institucionalizando, en grados y formas, diferentes
modalidades de administracion publica. Estos cambios no resultaron de la
mera planificacién o por decreto. Contrariamente, el cambio institucional
s6lo pudo venir de la interaccién racional de actores (partidos politicos,
gobiernos, sindicatos, grupos de funcionarios, opinién experta, ciuda-
danos organizados, opinién publica) que condujeron a un consenso
suficiente para producir una alteracién de las reglas del juego y de los
modelos mentales y valorativos que las subyacen (Joan Prats, 1998).

5.- Los contextos sub-nacionales: el caso de la provincia
de Rio Negro

La reapertura democratica iniciada en Argentina en la década del
ochenta corre paralelamente a un proceso de descentralizacion, en el que
el Estado nacional comienza a transferir hacia instancias subnacionales
(provincias y municipios) buena parte de los servicios publicos. Estas
instancias de gobierno fueron adquiriendo nuevas funciones y tareas en la
prestaciéon de servicios sociales que significaron, para los Estados
provinciales, nuevos desafios que impactaron fuertemente sobre su
estructura institucional.

En el caso de la provincia de Rio Negro, comienza a cobrar
institucionalidad juridica, normativa y organizativa, a partir de la década
del noventa, una forma especifica de organizacién publica, cuyo rasgo
distintivo sera la incorporacion de la sociedad para potenciar capacidades

40



decisionales y de gestion, en ambitos locales y comunitarios, en la promo-
cién, gestién y administraciéon de politicas publicas —educacion, salud,
seguridad, medio ambiente, género, culturales, étnicas-.

La provincia de Rio Negro!? presenta condiciones particulares,
especialmente relevantes y significativas. En primer lugar, su juventud
institucional, ya que nace como tal en la década de los cincuenta del siglo
pasado, durante el proceso de transformacién de los Territorios
Nacionales, lo que le da una configuracién politica peculiar al no arrastrar
formas arcaicas que la limiten. Por otro lado, la composicién de su
sociedad, integrada mayoritariamente por componentes originados en
migraciones internas, que se sucedieron desde la provincializacion y hasta
bien entrados los noventa, lo que permite caracterizarla como una
sociedad ““abierta”.

Al amparo de estas condiciones propicias, se dicta la Constitucion
Provincial de 1988, que puede considerarse de avanzada en cuanto a la
incorporacion de institutos de Democracia Participativa (plebiscito, refe-
réndum, revocatoria, iniciativa popular) y otros mecanismos institucionales
modernos (Consejo de la Magistratura, plena Autonomia Municipal, etc.).
En esta misma linea, la provincia tiene también legislacion de avanzada,
como la Organica de Educacién, la de Integracién de Personas con
Capacidades Diferentes, la de Salud Mental, la de Salud Reproductiva, la
de Acceso a la Informacion Publica, las relativas al género, entre otras.

Los disefios institucionales y organizacionales del Estado
provincial y su administracion fueron afectados por novedosos modelos
de gestion participativos, que intentaron procesar los desafios para la toma
de decisiones colectivas, produciendo un fuerte impacto sobre las formas
rigidizadas, centralizadas y altamente burocratizadas, presentes en la
administracién puiblica provincial.

El andlisis critico de estos mecanismos en cuanto a su constitu-
ci6én, funcionamiento e incidencia sobre las modalidades de gestion en el

% Las consideraciones en este parrafo corresponden a los fundamentos esgrimidos por el
documento “Libro de la Reforma Politica”, que fue elaborado por el gobierno de la provincia de
Rio Negro en abril de 2006. Se trata de un proceso de aproximadamente un afo, donde los
diferentes actores del escenario politico de la provincia debatieron y fundamentaron la necesidad
de reformas en el sistema politico de la provincia a fin de lograr una mayor democratizacion del
sistema y del aparato del Estado. Viedma, Ministerio de Gobierno de la Provincia de Rio Negro.
Abril de 2006.
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proceso de las politicas sociales nos puede permitir conocer de qué
manera estos diseflos especificos han transformado la institucionalidad en
las relaciones estado-sociedad.

Precisamente, en esta obra se intenta contribuir, desde una pers-
pectiva amplia, a conocer y explicar el alcance y las limitaciones que estos
procesos de democratizacién -mediante la participaciéon ciudadana en las
decisiones publicas- han logrado consolidar en las relaciones entre el
Estado y la sociedad civil.
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Limites y obstaculos a la participacion ciudadana
en el Estado. Un estudio de caso!

Aunselmo Torres
Roberto Cuervo

Introduccion

Este trabajo es producto del proyecto de investigacion “Institu-
ciones, organizaciones y practicas de la participacion social en Rio Negro”,
que fue aprobado por la Universidad Nacional del Comahue. Se inserta en
la corriente de analisis dirigida a dar cuenta de los limites con los que se
enfrenta una reforma democratica del Estado a partir de la participacion
ciudadana. Apela, para ello, a los desarrollos de la teorfa politica y social
contemporanea, principalmente elaborados por Bourdieu, Habermas,
Giddens, O Donnel, entre otros.

El objeto de estudio son los Consejos Locales, iniciativas gene-
radas por el Estado para abrir sus estructuras y sus procesos de decisiones
a los ciudadanos. En particular, la unidad de andlisis la constituye el
Consejo Local de Seguridad, que esta inscripto dentro de una estrategia de
descentralizacién y democratizacién del Estado que tuviera lugar en la
provincia a partit de 1984. Si bien ésta no es una configuracion
institucional novedosa en la provincia de Rio Negro, ya que se instala la
existencia de los Consejos con participacién desde su propia instituciona-
lizacién, la profundizaciéon se llevé acabo a partir del retorno de la
democracia, en particular.

El analisis se dirige a relevar las condiciones de su formacién y
puesta en marcha, tanto a nivel institucional como a nivel de las practicas
de los sujetos que interactuaron en estos espacios. La hipotesis que orienta
esta investigacién es que las instituciones estatales intervinientes tienen la
capacidad de constreflir seriamente estos espacios, casi al limite de la
cooptacion.

! Este trabajo es una versién ampliada y corregida del articulo publicado en la revista sobre
Gobierno y Politicas Publicas, Nuevo espacio publico, del IPAP, dic. 2008, ISSN 1668-6868,
cuyo autor es Anselmo Torres, y del informe de investigacion realizado por Roberto Cuervo.
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En el apartado I se presentan las categorias conceptuales y meto-
dolégicas que guifan el presente trabajo. Se delinean algunos conceptos
fundamentales acerca de la comprensién del funcionamiento del Estado y
la democracia y la participacién ciudadana.

En el apartado II, se realiza una reconstruccién juridica e
institucional del Consejo Local de Seguridad, a partir de los diferentes
marcos normativos que fueron aprobados; para ello se procede a un
analisis y comparacion de las diferentes normas, teniendo en cuenta,
ademds, para este analisis, los debates patlamentatios registrados en
version taquigrafica de la Legislatura.

En el apartado III, se avanza en un analisis de la practica de
funcionamiento del Consejo Local de Seguridad. El orden expositivo es el
siguiente:

-Primero: se reconstruye y evalia la vision y las representaciones
de los diferentes actores que participan en el Consejo, mediante el analisis
de las entrevistas realizadas y de las noticias periodisticas en las que estos
actores daban sus puntos de vista.

-Segundo: se analiza el proceso de interaccién que se da entre los
sujetos que integran el Consejo Local de Seguridad, mediante la
observacion no participativa que se realizé en el Consejo.

En el apartado 1V, se sintetizan las principales conclusiones sobre
el Consejo Local de Seguridad. También considerando que, mas alld de las
prescripciones normativas, este tipo de experiencia (que pone en marcha
mecanismos de involucramiento ciudadano) encuentra, en lo operativo o
en la practica, una serie de limites, obstaculos y restricciones. Se aportan,
ademds, reflexiones que permitan acumular conocimientos y experiencias
para el desarrollo de una gestién participativa y democratica.

Apartado I
Estado, democracia y participaciéon ciudadana

Es imprescindible considerat, sobre todo si tenemos en cuenta el
caracter inescindible de su vinculo, la relacion entre democracia, Estado y
ciudadania.

La democracia es un concepto amorfo vy, por lo tanto, es muy difi-
cil establecer una definicién que logre conformar las diferentes corrientes.
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Al mismo tiempo, como sostiene O’Donnell (2003)?, no se puede
confundir el concepto de democracia con todo lo que nos gusta; por ello,
es necesario sefialar simplemente las ideas principales que giran en torno a
la tradicién democratica, como por ejemplo la igualdad, la identidad entre
gobernados y gobernantes (la cuestién de la representacion) y la soberania
popular. El aspecto mds importante, a nuestro entender, es la dimension
igualitaria de la democracia; asi, entendemos por democratizaciéon al
proceso que tiene como ideal la correcciéon de las desigualdades en la
distribucién y redistribucion del poder que media en la toma de decisiones
de los asuntos publicos.

En este punto, es necesario marcar una advertencia: si bien las
democracias occidentales han insistido en la democracia liberal como la
forma hegemonica, se debe tener en cuenta que en ella confluyen dos
tradiciones diferentes (la democratica, por un lado, y la liberal, por otro).
Creemos que dicha vinculacién no representa mas que una articulacion
histérica contingente, es decir, que es posible pensar la democracia sin el
componente liberal.

El Estado juega un papel central en la constitucién, manteni-
miento y profundizacién de la democracia, porque es el que debe
garantizar las condiciones sociales de posibilidad de la misma. El Estado
es un sistema institucional que reclama para si y con éxito no solamente el
monopolio de la violencia fisica, como sostiene O Donnell (2004)3, sino
también, segun Bourdieu (2004), el monopolio de la violencia simbdlica*.
A través de ella, se establecen las reglas de juego de las practicas sociales,
se delimitan los agentes que patticipan y las formas en que lo hacen; pero,
al mismo tiempo, el Estado es producto de estas practicas sociales. Es
decir: el Estado constrifie las practicas de los agentes y, al mismo tiempo,
es el resultado de esas practicas.

2 O’Donnell, G,, lazzetta, O. y Vargas Cullell, J. (2003) Democracia, desarrollo humano y
ciudadania. Ed. HomoSapiens. Rosario.

> O'Donnell sostiene que si bien su definicion del Estado tiene una raigambre weberiana, se
diferencia de este autor en tanto sostiene que el monopolio de la violencia fisica no necesariamente
es legitima, en todo caso este componente es contingente e historico.

* Bourdieu se refiere a la violencia simbdlica en manos del Estado a la capacidad que éste tiene de
sancionar oficialmente y garantizar el capital simbolico. Por ejemplo: el Estado es el que otorga
legitimidad y validacion a los titulos académicos, conformando asi lo que él llama la nueva
nobleza de Estado.

* En términos de Bourdieu, seria la doble existencia de lo social y, en términos de Giddens, la
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El Estado, que posee el monopolio tanto de la violencia fisica
como simbolica, ¢puede ser democratico? Se sostiene que si, en la medida
en que se trata de una instancia supraindividual, que cristaliza el devenir de
lo politico, producto de luchas y diferencias en el seno de los grupos que,
dentro de la sociedad, disputan la obtencién del poder estatal. Claro esta
que si dicha cooptacién es realizada por las voces de unos pocos
individuos, el Estado se alejara de su forma democritica.

Acerca de si el Estado puede garantizar las condiciones sociales
de posibilidad para abrirse a una mayor patticipacién de los agentes en los
asuntos politicos, se sustenta que si. Al respecto, sostenemos que, si bien
hoy el Estado es gobernado por una logica capitalista e institucionalmente
liberal, es posible modificarla por una que priorice el adjetivo igualitario de
la democracia, lo que no significa que sea ni facil ni rapido.

Si el Estado es monopolista ¢se torna vital la disposicién del
control del Estado? La respuesta a esta pregunta es si, y por ello es
necesario promover o ampliar la participacién ciudadana en el proceso de
toma de decisiones al interior de las estructuras del Estado. El potencial
democratizador de esta participacién radica en que los grupos sociales
dominados sean quienes se incorporen al proceso de toma de decisiones y,
desde alli, poder corregir las desigualdades existentes. Y, como se dijo
anteriormente, la igualdad es el concepto central de la democracia, pero es
necesario considerar que una verdadera politica democratica implica tener
en cuenta la capacidad desigual de los individuos para producir opiniones
politicas. En este sentido, es necesario matizar el supuesto emancipador
que tiene la participacion ciudadana en la toma de decisiones al interior del
Estado; entre otras razones, porque es el propio Estado el que nomina a
quiénes pueden patticipar y en qué condiciones lo deben hacer; en sintesis,
si se logra la democratizacion o no es algo que se debe verificar
empiricamente.

El proceso de toma de decisiones en la gestion publica es una
practica social como cualquier otra, el objetivo es no entender el proceso
de toma de decisiones como producto de las interacciones, en las que se
juegan las estrategias de los agentes en forma independiente de las
estructuras objetivas que las hacen posible; en este sentido, es necesatio

dualidad de estructuras.
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poner en juego el analisis relacional como oposicién al analisis interac-
cionista. Alicia Gutiérrez (2003) sostiene:

“Pensar relacionalmente es centrar el andlisis en las estructuras
objetivas -lo que supone un espacio y un momento determinado— que
determina las formas que pueden tomar las interacciones y las
representaciones que los agentes tienen de la estructura, de su posesion en
la misma, de sus posibilidades y de sus practicas.”

Chantal Mouffe considera:

“El fracaso de la teotfa democritica en abordar la cuestién de la
ciudadania es consecuencia del hecho de operar con una concepcién del
sujeto que percibe a los individuos como anteriores a la sociedad,
portadores de derechos naturales, que son o bien agentes maximizadores
de la utilidad o bien sujetos racionales. En todos los casos abstraidos de
sus relaciones sociales y de poder, de su lenguaje, de su cultura y de todo el
conjunto de practicas que hacen posible su actuacion. Lo que se excluye
en estos enfoques racionalistas es la cuestion misma de cuales son las
condiciones de existencia de un sujeto democratico”.

Con respecto a la participaciéon ciudadana, no nos referimos a
cualquier tipo de participacion, sino a aquella ligada al concepto de ciuda-
danfa, puesto que es a partir de ella que se piensa la democracia. Aun
cuando el concepto de ciudadania sigue siendo conflictivo -en tanto se
inscribe en una tradicién democratica que deja de lado otras teorias sobre
la democracia, como la marxista-, esta categoria conceptual es central para
entender la democracia realmente existente.

El concepto de ciudadania tiene tres dimensiones: la civil, la
politica y la social. Mientras que la ciudadania civil se refiere a la
proteccion de los derechos y garantias individuales, la ciudadania politica
lo hace a los derechos participativos -en particular, a los derechos a elegir y
ser elegido- y la ciudadania social a las condiciones materiales de existencia
de los sujetos. Como se puede apreciar, la ciudadania politica hace referen-
cia especificamente a la participacién ciudadana, pero se debe considerar

¢ Citado por Ernesto Laclau en La razén populista. Editorial Fondo de cultura econémica. Buenos
Aires, 2005.
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que solamente la posesién y articulacién de las tres dimensiones hace
posible esta participacion. Al respecto, O Donnell (2004)7 sostiene:

“Estos detechos —politicos, civiles y sociales— pueden set
analiticamente separables pero en la practica se presuponen los unos a los
otros, y usualmente avances en cualquiera de ellos hacen posible que otros
derechos puedan moverse en la misma direccion. Los avances en derechos
civiles, o en derechos sociales, o en derechos politicos, son valiosos per se
y también porque son resortes para la conquista de otros derechos.”

Marco metodologico

En la estrategia metodologica esta presente la triangulacién de
métodos; el objetivo consistié en cruzar las miradas, comprender la
existencia de puntos de vista diferentes ya que, como sostiene Bourdieu,
en cuestiones metodolégicas estd prohibido prohibir, tampoco se debe
confundir “rigor” con “rigidez”.

El foco de atencién de la investigacion se centrd en las practicas
sociales que se generan en estos nuevos espacios de participaciéon ciuda-
dana, creada e institucionalizada por el Estado, y de como estas practicas
contribuyen o no a la democratizaciéon del Estado. El analisis se realiza
desde tres planos:

-A partir de las instancias, las reglas y los dispositivos que intentan
estructurarla. Aqui se analizan, basicamente, las normas, leyes, documenta-
ciones y dispositivos que conforman las reglas del arte, en particular los
debates parlamentarios.

-A partir de la actividad discursiva de los agentes que va junto con
esta practica. Se analizan basicamente las entrevistas a diferentes agentes
sociales y estatales que participan en estos espacios. Tendra particular
importancia la posicién que cada agente ocupa, puesto que las actividades
discursivas y las practicas de los agentes solamente son comprensibles a
partir de ellas. Las técnicas utilizadas son las entrevistas en profundidad,
ademads de observaciones no participativas en este espacio social.

7 O’Donnell, Guillermo (2004). Acerca del Estado en América Latina contemporanea: diez tesis
para discusion. En La Democracia en América Latina: hacia una democracia de ciudadanas y
ciudadanos. Ed. PNUD. Buenos Aires.
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-A partir de los momentos y los dispositivos que la “ponen a
prueba”; momentos y lugares donde se pone en escena social la practica y
se la evalda, conscientemente o no. Aqui se considerd, particularmente, el
tratamiento periodistico. La técnica utilizada en este punto fue el analisis
documental (diatios).

Sin embargo, la investigacién aun no ha finalizado; es por ello que
la presentacién del articulo no sigue estrictamente estos momentos deta-
llados anteriormente, ya que si bien los hechos no se presentan
linealmente.

Apartado II

Los Consejos Locales son herramientas institucionales destinadas
a ampliar la participacién social, sobre un determinado tema de interés
publico, en un ambito descentralizado de gestion. En este caso, el tema de
interés del Consejo que tratamos es la seguridad.

Antes de introducirnos en el analisis del Consejo, a esta altura es
conveniente mencionar el problema y la hipdtesis que gufan la investiga-
ciéon. Con respecto al problema, decimos que existen percepciones
sociales, verificables a través de trabajos elaborados por intelectuales y por
repercusiones aparecidas en los medios de comunicacién, que la creacién
de nuevas instancias decisorias con participacion ciudadana en las organi-
zaciones estatales no logran efectivamente plasmar una mayor demo-
cratizacion de las estructuras del Estado.

La hipétesis que orientd esta investigacion es que las instituciones
estatales intervinientes tienen la capacidad de constrefiir seriamente estos
espacios, casi al limite de la cooptacién.

Analisis de la construccion y aprobacion de la norma
El Consejo Local de Seguridad fue creado por ley provincial; en

algunos municipios®, también se promovié por medio de ordenanza del
Concejo Deliberante local.?

8 Es importante aclarar que esti previsto que esta figura exista en todos los municipios de la
provincia, aunque en muchos de ellos aun no han logrado constituirla.
° En el caso de la ciudad de Cipolletti, la Ordenanza N° 089/06 del 09/11/06 crea el Consejo de
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A nivel provincial, los Consejos Locales de Seguridad fueron
objeto de discusion en la Legislatura a partir del afio 2001, con el debate y
posterior sancién de la ley 3529/0110. Ante el incremento del
protagonismo de la seguridad publica y la violencia social, asociados a
multiples causales de orden local y global, en el afio 2006 se reemplaza
esta ley por la 4055/06, con modificaciones en su denominacion, estruc-
tura, autonomia y funciones. Finalmente, se sanciona la Ley 4200/07, que
deroga las anteriores; crea el Sistema Provincial de Seguridad Publica
integrado, entre otros organismos, por los Consejos Locales de Seguridad
Ciudadana (CLSC) y los Consejos Regionales de Seguridad Rural; este
ultimo aparece por primera vez en la dltima ley sancionada.

El Consejo Local de Seguridad Preventiva
(Ley 3529/01 R.N.)

El proyecto de ley fue presentado por representantes legislativos
provenientes del partido que gobernaba la provincia. Consistia en datles
contenido legal a organismos que, de hecho, habfan comenzado a
funcionar en algunas ciudades de la provincia y que segufan una logica
implementada en otros temas de interés publico.

Fue sancionada el dia 29 de junio de 2001, promulgada el 16 de
julio por decreto n® 809/2001 y publicada en el Boletin Oficial del 09 de
agosto. Entra en vigencia el 17 de agosto de 2001.

El dia 14 de junio del afio 2000 se debate en la Legislatura de Rio
Negto el expediente numero 298/00, proyecto de ley de creacion de los
Consejos de Seguridad Local Preventiva presentado por una legisladora
del bloque perteneciente a la alianza que gobernaba la provincia.

De los 39 legisladores presentes, 19 del partido gobernante y 20
de la oposicion (19 del Frente para el cambio—URN y 1 del Frente
Grande), tomaron la palabra solo cinco de ellos (tres por el Bloque
Alianzall y dos por el Frente para el Cambio—URN).

La versién taquigrafica del debate no demuestra que haya existido
una discusién abierta sobre el proyecto. Se plantearon argumentos

Seguridad de la ciudad.
' La Ley 3529/01 crea los Consejos Locales de Seguridad Preventiva.
" Incluida la autora del proyecto.
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favorables al mismo y tan solo quedo registrada una disidencia parcial. Del
analisis argumental de los expositores, se puede destacar lo siguiente:

-Se reconoce la existencia de hecho de Consejos Locales en
diferentes ciudades de la provincia, algunos creados por ordenanzas, con
anterioridad a la creacién de esta ley.

-Se pretende dar un marco legal y juridico a los Consejos ya
existentes.

-Se procura impulsar la creacion de Consejos locales en las
ciudades en las que no funcionan todavia.

-Se destaca la participacion como una forma de resolver los
problemas.

-Preocupacién por la falta de respuestas del Estado, con la
consecuencia de reducir la voluntad de los ciudadanos y grupos para
participar en los Consejos.

-Pérdida de valores a nivel global, que afectan la realidad local.

Los Consejos Locales podian estar integrados por entidades de la
sociedad civil y vecinos en general, y estos Consejos disponfan de libertad
para elaborar su propia reglamentacién interna. Ademas, tenfan la facultad
de invitar a autoridades estatales para tratar asuntos de interés. Lo dicho
anteriormente es de gran importancia, sobre todo, si tenemos en cuenta el
desarrollo posterior del organismo y la bibliografia revisada para este
trabajo.

Sus funciones estaban circunscriptas a participar, informar y ase-
sorar en temas y planes de prevencion. Podia, ademas, solicitar informes y
evaluar el funcionamiento y actividades de las Comisarias, Subcomisarias o
Destacamentos Policiales. Pero existia también una limitacién muy
importante en su accionar y es el hecho de haberse omitido en el texto el
financiamiento que tendrfa el organismo para el logro de sus objetivos.

La nominacién de los participantes, establecida por la ley, ofrecfa,
en principio, pocas posibilidades de que el Consejo pueda ser cooptado
por personal del propio Estado, ya que éstos tnicamente presenciarfan sus
reuniones solo en caso de ser invitados especialmente por los integrantes
del Consejo, integrado por agentes sociales.

Estos aspectos nos pueden llevar a pensar ripidamente en un
buen punto de partida para establecer un ambito de participacién que no
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contempla limites al involucramiento social. Pero experiencias anteriores
han puesto de manifiesto que esto es posible de ser revertido en la practica
por problemas de eficacia del organismo. La falta de resultados concretos
puede desvanecer los primeros sintomas positivos de patticipacion social,
lo que no significa directamente un problema de desigualdad en la
distribucion del poder de los agentes, sino de la pérdida de posicio-
namiento del Consejo, dentro del espacio social global, respecto a los otras
instituciones y organismos involucrados en un problema concreto, por
ejemplo: una comisarfa, subcomisaria, delegacién, érganos municipales y
provinciales, etc.

La ambigliedad imperativa de la norma'? puede provocar un
menor compromiso de las autoridades en querer ajustar sus conductas a
las decisiones que alli se tomen, provocando el deterioro de las expec-
tativas de los participantes y la posterior desercion.

Si consideramos, ademas, la omision del financiamiento (en la ley),
podemos concluir que se puede reducir ain mas la participacién de los
ciudadanos ante la imposibilidad de desarrollar acciones que impacten, de
alguna manera, en la opinién publica, alimentando las expectativas de los
agentes involucrados.

El Consejo Local de Seguridad Ciudadana (CLSC)
(Ley 4055/06 R.N.)

El dia 30 de diciembre de 2005 se debate en la Legislatura
rionegrina el proyecto de ley que entra al recinto bajo el expediente
namero 133/05: se crean, en todo el territorio de la provincia, los
Consejos Locales de Seguridad Ciudadana. Los autores son el legislador
Bautista José Mendioroz y otros.

Con la presencia de cuarenta y dos diputados!3, se realiza la
sesién. Toman la palabra sélo cinco legisladores: dos por el oficialismo,
dos por la primera minorfa y uno de otro bloque opositor.

'2 En el debate parlamentario, una legisladora propuso cambiar el proyecto de ley por uno de
comunicacion, al tratarse de una forma no imperativa de creacion de los diferentes Consejos
Locales.

1 Del bloque oficialista eran veintitrés (23) y la oposicién estaba conformada por ocho bloques
con diecinueve (19) diputados. La primera minoria era del Partido Justicialista (PJ) con ocho (8)
legisladores.
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Los disertantes del bloque de la UCR presentan el proyecto y lo
defienden como una instancia superadora de la Ley 3529/01. Destacan
principalmente la incorporacién de nuevos actores y la redefinicién de
funciones del Consejo de Seguridad.

Dos legisladores, uno de la oposicién y otro del oficialismo,
plantean que el concepto de seguridad ciudadana resulta superado por el
de seguridad humana, en sintonfa con la definicién de las Naciones
Unidas. Una de las legisladoras sostiene:

“El concepto de Seguridad Humana fue desarrollado en 1994
por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, el cual definio
a la Seguridad Humana sobre la base de dos componentes: libertad del
temor y libertad de la necesidad... la Seguridad Humana se asume como el
desarrollo econdémico, la justicia social, la proteccién del ambiente, el
desarme, el respeto por derechos humanos y el imperio de la ley...”!

La disidencia con el proyecto en general se manifiesta Unicamente
en las expresiones de una legisladora de la oposicion, que sélo reivindica el
articulo 8°, que expresa la responsabilidad del gobierno provincial para el
financiamiento del organismo. Se puede resumir su disconformidad en los
siguientes puntos:

-Participacién ciudadana: el articulo 3° inclina la partticipacion a
favor de los organismos gubernamentales y reduce la evaluacién y control
comunitario.

-Autonomfa: es acotada en el articulo 7° al someter sus
reglamentos internos a los lineamientos generales del gobierno provincial.

-De forma: reiteracion de conceptos en su articulo 4°.

Finalmente, el proyecto fue aprobado por mayorfa y entra en
vigencia a partir del 14 de abril de 2006.

Del anilisis del texto de la Ley 4055/06, se puede advertir
cambios significativos en orden a la integracion del organismo —en su
articulo 3°- y las funciones —articulo 4°-, como opina la legisladora
oportunamente citada.

Resulta evidente la apuesta que realiza el estado por reforzar su

!4 Para un mayor desarrollo del concepto de seguridad humana del Programa de las Naciones
Unidas para el desarrollo, ver en http://hdr.undp.org/en/media/hdr 1994 es_cap2.pdf.
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participacion en el Consejo Local, que hasta el momento permanecia con
mayoria de la sociedad civil. El articulo 3° incorpora los siguientes actores:

-Intendente municipal.

-Funcionarios municipales que entiendan en cuestiones vinculadas
a la seguridad publica.

-Maxima autoridad policial del municipio o comuna y personal de
las fuerzas de seguridad nacionales con asiento en la localidad, Bomberos
y Defensa Civil.

-Representantes de instituciones escolares, provenientes de todos
los niveles educativos.

-Representantes de centros de atencion a la salud.

Todos estos actores, detallados en el cuadro N° 01, no estaban
contemplados en la Ley 3529/01. Son representantes del Estado en sus
diferentes niveles, siempre que se entienda que la “maxima autoridad
policial del municipio o comuna” es de caracter provincial; en la provincia
no se ha implementado, todavia, el sistema de policfa comunal.

Cuando vemos que el financiamiento econémico provincial se
sustancia en el mismo proyecto que incorpora esta némina de los actores
estatales, ya que la Ley 3529/01 no lo contemplaba, se puede advertir la
preocupacion del Estado en controlar un ambito de participacion para que
resulten funcionales a sus propios intereses!'>: anteriormente ampliaba la
participaciéon a la sociedad, pero no ofrecfa los recursos para funcionar
eficazmente; ahora se restringe la participacién social en favor de los
actores estatales y surge el financiamiento al Consejo para su
funcionamiento.!6

La ley 3529/01 otorgaba al CLSC la posibilidad de evaluar el
funcionamiento y las actividades de la Policia provincial. Esta concesion,
mas alld de los problemas de implementaciéon y de los efectos que
pudieran tener en la practica, es descartada en el marco de la nueva ley.
Tampoco fue tenida en cuenta en la 4055/06 la facultad de solicitar
informes a las autoridades policiales.

'3 Ver los dos objetivos del gobierno municipal en Navarro Yénez, Clemente. (2000) El sesgo
participativo. Introduccion a la teoria empirica de la democracia participativa.

En http://ddd.uab.es/pub/papers/02102862n61p11.pdf.

'8 La ejecucion irregular de los recursos provinciales destinados al financiamiento de los Consejos
no refleja una gran demanda por parte de los integrantes del mismo ante los responsables
provinciales.
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Las funciones del Consejo Local se reducen a ser un instrumento
que permita acercar las inquietudes de la sociedad a la institucién policial.

El Consejo Local de Seguridad Ciudadana
(Ley 4200/07 R.N.)

En la quinta sesién ordinaria del afio 2007 de la Legislatura
provincial, se trata un proyecto de ley del Poder Ejecutivo que tiene como
objetivo crear el Sistema Provincial de Seguridad Publica de la Provincia
de Rio Negro, dependiente de la Secretaria de Seguridad y Justicia.'?
Estuvieron presentes, en el debate patlamentatio, treinta y siete legislado-
res: veintiun oficialistas y dieciséis de la oposicion; en total son siete los
que toman la palabra: dos por la bancada oficialista y cinco opositores
(dos del PJ, uno del bloque Encuentro, uno del PPR y uno del ARI).

Comparados con los dos debates anteriores, éste present6 otras
caracteristicas debido a la amplitud del proyecto tratado, que en este caso
se extiende a un conjunto de medidas de seguridad, entre las cuales se
encuentra el impulso a la participacién ciudadana a través del recono-
cimiento y creaciéon de Consejos Locales de Seguridad Ciudadana y
Consejos Locales de Seguridad Rural.

Sélo tres de los diputados provinciales que hicieron uso de la
palabra se refirieron a la participacion ciudadana en sus intervenciones:
dos por el oficialismo y uno por la oposicion.!8

El primer caso solo se refirié al reconocimiento, que el proyecto
hace, a los CLSC que ya fueron creados en los distintos lugares de la
provincia y al establecimiento de los Consejos Locales de Seguridad Rural
(CLSR), inédito en la legislacién provincial. No profundiza sobre temas
vinculados a la estructura, funciones, incidencia, grado de participacién
ciudadana, entre otros temas.

El siguiente diputado en introducir el tema lo hace desde la
perspectiva de la participaciéon ciudadana “como modo de adaptar las
politicas generales a las necesidades de cada localidad”, con la particula-
ridad de no mencionar a los organismos destinados a ese fin (CLSC y

'7 Expediente nimero 917/06.
'8 Con la particularidad de que el partido del diputado por la oposicion integro la misma lista del
partido oficialista en las elecciones que se habian realizado ese afio (2007).
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CLSR) ni hacer referencia alguna de sus funciones, estructuras,
competencias, etc.

El dltimo en tratar la participacién ciudadana fue quien mas se
extendi6 en el tema. Acudiendo a su reflexién sobre lo que vive y aprecia
en los distintos lugares de la provincia, el legislador rescato las expectativas
que tienen las entidades intermedias, vecinos, juntas vecinales, etc., de ser
protagonistas en el disefio de las politicas publicas de seguridad en cada
pueblo de la provincia. Pero, ademas, sostuvo que existe una demanda
referida a modificaciones y recursos que necesitan los organismos de
participaciéon para que resulten mas funcionales a las necesidades de los
ciudadanos.

En el terreno propio del proyecto de ley, que luego fuera
sancionado y promulgado, se cristaliza la representaciéon gubernamental
(PE.), municipal y provincial, y las autoridades de las fuerzas de seguridad
nacionales pueden ser invitadas, junto con los Poderes Legislativo y
Judicial de la provincia, a participar de estos Consejos. El financiamiento
sigue sin mayores especificaciones y es menor la autonomfa al ser
incorporado el CLSC a la 6rbita de la Secretarfa de Seguridad y Justicia de
la Provincia de Rio Negro.

Las funciones son restringidas en algunos aspectos!, aunque
reincorpora la solicitud de informes a los titulares de las Comisatias,
Subcomisarfas o Destacamentos Policiales.

Para mayor detalle comparativo, se incluyen dos cuadros en los
que se diferencian las tres leyes sancionadas.

' En el articulo 15, Inc. f), dice: “colaborar con el disefio y evaluacion de planes de accién
tendientes a la prevencion integrada del delito”, cuando en la Ley 4055/06 las facultades se
ampliaban a la implementacion y monitoreo de tales planes.
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CUADRO N°1

CONSEJOS LOCALES DE SEGURIDAD. INTEGRANTES*

Ley 3529/01

Ley 4055/06

Ley 4200/07 **

Intendente municipal.

Funcionarios municipales
que entiendan en
cuestiones vinculadas a la

seguridad publica.

Funcionarios municipales.
El Consejo podra invitar a
los funcionarios provin-
ciales y/o nacionales con
asiento en la localidad que
entiendan en cuestiones
vinculadas, directa o
indirectamente, con la

seguridad publica.

Mixima autoridad policial
del municipio o comuna y
personal de las fuerzas de
seguridad nacionales con
asiento en la localidad,

Bomberos y Defensa Civil.

Mixima autoridad policial
del municipio o comuna y
personal policial.
Bomberos.

Personal de Defensa Civil.

Representantes de
instituciones escolares,
provenientes de todos los
niveles educativos.

Representantes de
instituciones escolares,
provenientes de todos los
niveles educativos.

Representantes de centros
de atencion de la salud.

Representantes de centros
de atencion de la salud.

Entidades no
gubernamentales de
reconocida
participacion social.

Representantes de ONGS.

Representantes de
organizaciones de la
sociedad civil.

Sectores empresariales.

Sectores empresariales

Sectores empresariales

Comisiones vecinales.

Representantes de Juntas
Vecinales.

Representantes de Juntas
Vecinales.

Vecinos en general.

Vecinos.

Consejos profesionales.

FUENTE: Elaboracién propia en base a los textos de las leyes respectivas obtenidas
en www.legisrn.govar.

* Los representantes del Estado estan caractetizados en letra cursiva.

** Al final del articulo 13, la ley aclara que “la enumeracién es meramente enunciativa y los
integrantes del Consejo Local de Seguridad Ciudadana podran incluir a cualquier persona o
instituciéon que presente un interés legitimo”.
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CUADRO N° 2

CONSEJOS LOCALES DE SEGURIDAD — FUNCIONES

Ley 3529/01

Ley 4055/05 Ley 4200/07

Entender en todas las cuestiones atinentes a la seguridad publica en el ambito municipal.

Evaluar el funcionamiento y las
actividades de las Comisarias,
Subcomisarfas o Destacamentos
Policiales integrantes de la Policia
de la provincia de Rio Negro.

Promover un espacio de intercambio y cooperacién
entre la comunidad local, las autoridades municipales y
la policia de la provincia en materia de seguridad

publica.

Formular sugerencias y
propuestas y solicitar informes a
los titulares de las Comisarias,
Subcomisatias y Destacamentos
Policiales.

Formular sugerencias
y/o propuestas a los
titulares de las Comisa-
rfas, Subcomisatfas y
Destacamentos
Policiales.

Formular sugerencias,
propuestas y/o solicitar
informe a los titulares de
las Comisarias, Subcomisa-
rias y Destacamentos
Policiales.

Participar en los planes de
prevencién y actividades y
hechos delictivos o vulneratorios
de la seguridad publica y en los
de mantenimiento de la
seguridad publica.

Promover el fortalecimiento del vinculo entre la
institucién policial, el gobierno local y la comunidad, a
través de un trabajo en conjunto que potencie los
recursos existentes en cada municipio.

Derivar inquietudes y demandas

comunitarias y elevar propuestas
ante los Consejos Regionales y el
Consejo Provincial de Seguridad.

Realizar diagnésticos sociales y sobre el estado de la
seguridad publica en cada municipio, identificando las
principales causas o factores que generan hechos
violentos o delictivos.

Informar y asesorar a los vecinos
acerca de toda cuestién o asunto
atinente a la seguridad publica en
el ambito vecinal.

Colaborar con el
disefio y evaluacion
de planes de accién
tendientes a la pre-
vencién integrada
del delito.

Disefiar, implementar, monito-
rear y evaluar planes de accién
tendientes a la prevencién
integrada del delito.
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CONSEJOS LOCALES DE SEGURIDAD — FUNCIONES

Ley 3529/01

Ley 4055/05 | Ley 4200/07

Invitar a las autoridades del
Poder Ejecutivo, Legislativo,
Judicial y Municipal, con
actuacion en su ambito regional,
para tratar cuestiones y asuntos
atinentes a la seguridad publica
vecinal.

Atender en cuestiones
vinculadas a la atencién
de grupos en tiesgos,
generando espacios
propicios para la
contencién de los
mismos.

Entender en cuestiones
vinculadas a la atencién de
grupos socialmente
vulnerables, generando
espacios propicios para la
contencién de los mismos.

Generar una red de instituciones publicas y privadas
que contribuyan al desarrollo de actividades
preventivas y potencien el capital social de cada
comunidad local.

Proponer actividades de capacitacién, formacion y
actualizacién para todos aquellos actores,
gubernamentales y no gubernamentales, vinculados al
area de seguridad.

Informar a la comunidad acerca de toda cuestion o
asunto atinente a la seguridad publica.

Disefiar y llevar a cabo campafias publicitarias y de
concientizacién de materia de prevencién de
adicciones, prevencion de la violencia escolar y
doméstica, prevencion del delito y toda otra cuestién
relacionada a la seguridad ciudadana.

Entender en cuestiones vinculadas a la Defensa Civil
en el ambito municipal.

Invitar a los Poderes
Legislativo y Judicial de la
Provincia de Rio Negro y a
las fuerzas de seguridad
nacionales con asiento en
cada municipio a participar
de los Consejos Locales de
Seguridad Ciudadana.

FUENTE: Elaboracién propia en base a los textos de las leyes respectivas obtenidas en

www.legisrn.gov.ar.
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Apartado III

Reconstruccion de la representacion de los
diferentes actores

Después de revisar diferentes fuentes de informacioén, tales como
normativas, prensa escrita, documentacién y entrevistas, se optd por
permanecer un tiempo prudencial en el campo para identificar personas
claves en nuestra investigacion, a los fines de acordar entrevistas con
distintos agentes; en todas se utiliz6 un cuaderno borrador y en varias de
ellas se acordo el uso de un instrumento grabador.

Las entrevistas grabadas fueron en profundidad y series-
tructuradas; o sea, se intentd respetar un temario central, pero abierto a la
posibilidad de que el mismo desarrollo de la entrevista permita descubrir
aspectos vinculados a la investigaciéon que permanecian ocultos. Las
preguntas fueron orientadas a registrar lo que el entrevistado podia
aportar, no sélo como portador de una experiencia personal vinculada al
CLSC, sino, ademas, como poseedor de un volumen y estructura de capital
y como miembro de un sector externo al organismo estudiado; aspectos
que, en general, le otorgan al agente una mirada, una forma de percibir y
apreciar la realidad que le es propia y actuar en consecuencia.

Las grabaciones que analizaremos aca pertenecen a dos entre-
vistas: una realizada a un agente estatal y otra, a uno no estatal. La
eleccién, ademds de resultar factible, posibilitd que se confrontaran
realidades distintas, aunque a priori esto no signifique sacar alguna
conclusién. En el préximo apartado, estas visiones se completaran ain
mas con el analisis de las observaciones no participantes que se realizaron.

El tiempo que precede a las correspondientes entrevistas presenta
un escenario, en la ciudad de Viedma, de creciente sensacién de
inseguridad, motivada por la ocurrencia de diferentes delitos contra la
propiedad, acompafiados de episodios violentos.

El entrevistado, que no tenfa una vinculacién directa con el
Estado, representaba los intereses de la Camara de Comercio de la ciudad.
Después de pocos meses en el CLSC, cuando transcurrian los primeros
dias del mes de mayo del afio 2008 y contrariado con el funcionamiento
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del organismo, presenta la renuncia.? Aqui surge nuestra primera
inquietud: ¢cuales fueron los motivos que provocaron tan precipitada la
decision??!

En los meses de junio y julio ocurren, en la ciudad, un par de
episodios que terminan con la vida de dos ciudadanos. Estos hechos
provocaron un fuerte impacto en la poblacion y la prensa escrita destiné
gran parte de su espacio para la circulacién de la informacion,
acompafiando las distintas manifestaciones -en busca de justicia- e
investigaciones en curso.

Si se considera que es el Estado el que tiene la capacidad de
nominacién y que la misma se dirige a favorecer la existencia de
representantes del mismo Estado en estos espacios de participacion, es
posible que estemos en presencia de una instancia que se encuentra al
borde de una cooptacién, condicionando todo el proceso participativo que
el mismo Estado se empefa en promover.

Se condiciona por diferentes motivos; en un pasaje de la
entrevista, el agente no estatal sostiene: “... el gobierno consideré... si
estabamos dentro del paquete {bamos a molestar menos. . .22

En cierto sentido, involucrar al ciudadano en los debates acerca de
la seguridad puede dar legitimidad a decisiones que se tomen en otro
ambito.

Pertenecer al Estado, ya sea como burdcrata o como politico,
condiciona la libertad del agente en cierta medida. Dentro de la 6rbita del
Estado, en sus diferentes niveles, existe un sistema de lealtades y
enfrentamientos que no alcanza a ser dimensionado ni comprendido por
quienes no participan de ese ambito.

» Este episodio adquiere repercusion en todos los medios graficos de la zona observados. Y sus
argumentos mas importantes fueron: “... se discutian cosas sin sentido, no se tomaba ninguna
decision (...) se intentaba, en forma permanente, desviar el objetivo de las reuniones enfocandolo,
no hacia el delito en si, sino hacia el consumo de drogas, el consumo de alcohol (...) falta de
apoyo del gobierno hacia la estructura de la policia de Rio Negro (...) era un Consejo de tipo
asesor en el cual se citaban a reuniones cuando sin programa alguno, cuando querian. Las
reuniones las manejaba la Secretaria de Seguridad o el presidente del Consejo, de acuerdo a su
criterio, no habia temario...”

2l El CLSC se habia formado en el mes de diciembre de 2007. Pero, en realidad, comienzan a
registrarse los primeros encuentros a partir de marzo.

22 Entrevista realizada a un ex integrante del CLSC, representando a la Cdmara de Comercio de
Viedma.
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En las entrevistas, se evidencia un malestar en las relaciones entre
agentes provinciales, concretamente de la Subsecretarfa de Seguridad, y
municipales del campo politico, que trasciende las fronteras del mismo.

En este sentido, cabe citar un parrafo de una entrevista:23

“... Y se notaba dentro del seno del Consejo un, eh... una
rivalidad o un problema politico entre la gente de la municipalidad que
representaba a la municipalidad y la gente de la Secretaria de Seguridad
que representaba al gobierno (provincial). Como el tironeo se daba en
forma permanente y las cosas no caminaban, nosotros (por la Camara de
Comercio) habfamos dicho que si la situaciéon no caminaba nos fbamos a ir
del Consejo de Seguridad...”

Esta supuesta “rivalidad” a la que hace referencia el entrevistado,
también se puede advertir en algunos pasajes de otra entrevista?*:

“... se vieron truncas muchas de estas situaciones producto de
que no pudimos nunca tener coparticipacion que, entre comillas, la
provincia destina a los diferentes Consejos de Seguridad...”?

“... Hay actores ausentes (..) y hay actores que son de una
omnipresencia absoluta. Comienzo por los que estuvieron ausentes, fue la
Secretarfa de Seguridad (....) nosotros estuvimos siempre para los
cachetazos, siempre digo yo. Y digo como consejo ¢no? y resulta que, la
Secretarfa, cuando entregé nuevos moviles y pudo festejar que hay mejor
indumentaria para la Policfa, no nos llamé tampoco. O sea, nos comimos
todos los cachetazos y cuando habia buenas noticias en torno a la
seguridad, no fuimos parte...”

Circunscribir esta relacion conflictiva al campo politico no es
fruto de un pensamiento abstracto ni apresurado, sino de la evidencia que
reflejan las palabras del agente municipal cuando, sin dejar de referirse al
ambito provincial, realiza un comentario relativo a otro campo que opera
bajo la esfera del gobierno provincial: “....Y aquellos actores que
estuvieron siempre presentes, que dieron una excelente respuesta siempre
fue la policia, como contrapartida del mismo gobierno...”2

3 Entrevista realizada a un agente del CLSC no perteneciente al Estado.

2 Entrevista realizada a un agente del CLSC que forma parte del gobierno municipal.

% Se refiere a una irregularidad en el cumplimiento, por parte de la provincia, de lo establecido por
el decreto n° 570/04, que asigna un presupuesto mensual a los CLSC segun la localidad. En el caso
de Viedma, le corresponden $ 1.200 por mes.

% La policia es provincial y depende de la Secretaria de Seguridad, pero su campo es el
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Pero también esta relacién poco comprensible puede registrarse
en los compromisos politicos que algunos agentes sociales tienen con
integrantes de la esfera estatal. En este sentido, el representante de la
Camara de Comercio, al referirse al presidente del CLSC, dice:

“... ¢l tenfa el mismo problema que nosotros, con la diferencia
de que él estaba vinculado al gobierno y nosotros no. O sea, nosotros nos
podiamos ir y él quizas no...”

Esto ualtimo refleja una de las preocupaciones que alentaba la
entrevista: la fugaz participacién de la Camara en el CLSC. Queda en
evidencia que la escasez de costos de salida que experimenta el agente,
mas de los que se tiene para el ingreso, puede representar un riesgo que
afecte la estabilidad del proceso participativo.

Observacion no participante

El CLSC es un espacio social en el cual confluyen campos de
distinta naturaleza —social, burocratico, educativo, de la salud, juridico, etc.-
que en oportunidades se oponen, en otras se complementan y hasta se
desconocen como vinculo necesario en el tema de la seguridad publica.

En este trabajo consideramos al CLSC como un campo en
formacion. Esto significa que en su seno se va conformando un escenario
con relaciones asimétricas aunque, todavia, estas relaciones no resultan de
la posesion o no de un capital especifico que domine el juego. En €l hay
varios capitales que resultan eficientes —politico, burocratico, cultural,
social, etc.-; por lo tanto, no es tan importante indagar sobre la estructura
como sobre el volumen del capital de los agentes. En todo caso, la
estrategia consiste en hacer valer, en este espacio que llamamos campo en
formacion, el capital que cada agente posee.

Las convocatorias a las reuniones se establecen de diferentes
maneras; existen casos que se hacen a peticién de un bartrio o sector en
especial -objeto de algin caso relacionado con el delito- o por temas de
interés general. Los pedidos para las reuniones se realizan frente a la
Subsecretaria de Juntas Vecinales, cuyo titular es el secretario del CLSC, la

burocratico y no el politico.
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mayoria de las veces en forma verbal y otras por escrito.

No fue formalizado un reglamento interno que regule las acciones
y existen escasos archivos que registren las reuniones que se desarrollaron.

Durante muchos encuentros personales con integrantes del
CLSC, quedé planteada la posibilidad de participar de los encuentros que
se realizaran, siempre como observador, y en una oportunidad se permitié
utilizar un instrumento de grabacién. La misma se desarroll6 en una sala
de la Subsecretaria de Juntas Vecinales de la Municipalidad de Viedma, el
dia 4 de noviembre de 2008. Se analizaron cuestiones relacionadas con la
prevencion del orden y la seguridad, en visperas de la temporada de
verano.

En esa reunién, que dio comienzo a las 16:32, disertd el
presidente del organismo, inaugurando el debate.

Intervinieron 10 personas, ordenadas de la siguiente manera por
sector:

Cinco representantes de la Policia de Rio Negro, dos eran las
miaximas autoridades zonales y locales de la institucién. El resto eran
titulares de diferentes comisarias de la ciudad.

Uno del Concejo Deliberante (Agrupacion ARI).

Uno del Consejo de Educacion.

Uno de la Municipalidad de Viedma, titular de la Subsecretaria de
Juntas Vecinales y Secretario del CLSC.

Uno de Juntas Vecinales, que a su vez era presidente del CLSC.

Uno de la Fundacién Apostar a la Vida.

El debate durdé una hora y cuatro minutos y hubo en total 308
intervenciones, entre los diferentes agentes que asistieron.

Se utilizaron como indicadores, por un lado, la cantidad de
intervenciones de los agentes, individualmente y por grupos, y por el otro,
los minutos de discurso, computando solamente disertaciones con una
duracién mayor a los 5 segundos.

Si tomaramos aisladamente estos indicadores —los individuales o
los grupales- podriamos caer en interpretaciones erroneas. Pero construir
un concepto teniendo en cuenta un abordaje mas complejo, que permita
integrar estas dos perspectivas, puede ayudarnos a entender las practicas
sociales y descubrit en ellas posibles cooptaciones. Lo que suceda al
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interior de un grupo no revela mayor importancia para nuestro estudio; de
todas maneras, la disposicion de los sectores y la dispersion en el ambito
mismo de una reunién parece inducir algo; en este caso concreto, uno de
los grupos (policia) ocupa un espacio significativo en la reunioén al llevar a
la misma un nimero de personas que equivale a la mitad de los miembros
presentes. En el supuesto caso de que todos los participantes accedan a la
palabra y permanezcan en igualdad de condiciones, serfa evidente que el
grupo en cuestion resultarfa beneficiado. Hay que tener en cuenta que este
sector cuenta con un interés especial en formar parte del CLSC y, ademas,
pertenece al Estado.

Los participantes que no forman parte de la estructura del Estado,
ya sea en condicién de burécrata o de politico, disponen de un tiempo
mas limitado para participar; sus preocupaciones profesionales pasan por
otro camino. Los agentes estatales utilizan este espacio como parte de su
actividad y lo pueden considerar como una extension a su propio trabajo.

Como se sostuvo en el apartado 11, las condiciones de ingreso de
agentes sociales que la ley prevé para el CLSC depende de un interés
legitimo que dicho agente debe demostrar. HEsto representa un costo de
entrada al organismo que es mayor al casi nulo costo de salida. No existe
en la normativa una referencia a las condiciones de permanencia de los
integrantes; también se dijo que no fue reglamentado su funcionamiento.

Esto ultimo representa otra fuente de poder a disposiciéon del
propio Estado y sus representantes. O sea, podtian elaborar estrategias
tendientes a desalentar la participacion de los agentes sociales que no
resulte afin con sus objetivos.?”

Contar con estos indicadores permite establecer conexiones entre
la disponibilidad de tiempo libre de las personas y sus posibilidades de
encontrar satisfacciéon. Quien menos tiempo dispone para este fin, debe
obtener mas beneficios para lograr un equilibrio entre los agentes.

No se trata de buscar intencionalidad en la dominacién; sino de
trabajar sobre acciones que no estan racionalmente motivadas, pero que se
inscriben en las personas, a través de la posicion que ocupan en la
estructura con el agregado del componente historico, tanto de esa

" Esto se ve claramente en las entrevistas realizadas a los actores sociales; uno de ellos manifiesta
que el sector estatal prefiere tenerlo dentro para disciplinarlo o, en su defecto, si molestan,
desalentar su permanencia en el Consejo.
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estructura de posiciones como de los propios agentes, que se inscriben
como esquemas mentales y corporales de percepcion, apreciacion y
accién?®, que ven la dominacién con la naturalidad que es ajena a quien
esta fuera de ese juego.

Volviendo sobre la investigacién, se tiene en cuenta 4 tipos de
capital que pueden resultar eficientes en este espacio social: Burocratico
(B), Politico (P), Cultural Incorporado (Ci), Cultural Institucionalizado
(CI) y Social (S).2

Tanto el Ci como el CI tendran mas valor en la medida en que se
relacionen con temas de seguridad publica. En este sentido, habra una
distincién adicional que se reflejard en un signo menos (-) cuando la
relacion sea escasa y un signo mas (+) cuando sea mayor.

El cuadro N° 3 nos muestra un resumen de lo ocurrido en la
reunion del dia 4 de noviembre de 2008.

CUADRO N° 3
oy
INTE _ TOTAL DE +DE B) (A+B)
GRAN Sector Capital INTERVEN 30 +DE1 En Min v seo
TE CIONES ) MINUTO yseg
SEG
POLICIA , 152 .
1 RiO BCi 0 | ooy| 4 535 | 454
NEGRO
0,
2 BG | 15 2 | 108 | 213 377
3 BGi 0:00
4 BGi 33 0:52

% Wacquant, Loic (2008). “Hacia una praxeologia social: La estructura y la l6gica de la sociologia
de Bourdieu”. En P. Bourdieu y L. Wacquant Una invitacién a la sociologia reflexiva. Ed. Siglo
XXI. Buenos Aires.

¥ Demas esta decir que este tipo de afirmaciéon es una construcciéon del investigador. Como
sostiene Bourdieu, es el investigador quien le asigna la posicion que ocupan y cuales son las
estrategias conscientes o inconcientes que los agentes despliegan; por supuesto, esto supone una
rigurosa vigilancia epistemologica y objetivacion del sujeto objetivante.
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INTE TOTAL DE ff))E B) B
GRAN | Sector Capital INTERVEN 30 +DE 1 E g\j/ﬁ )
TE CIONES MINUTO Iy seg
SEG
5 B Ci 44 4 1 (01:10) 6:14
PS
1 GO 12 1 1(02:50) | 401
Politico 70 13:58
Local 23 % 34 %
PS @ %) 2(01:03y G4 %)
2 Ci (+) 58 2 0101 9:57
CI (+) 21)
Junta - o 2 (01:50y . o
1 Ve SCi () 51(16 %) 3 01:10) 6:21 (16 %)
1 Consejo 1 30 (10 % 3:23 (8%
Educacion ) 23 (8%)

1 ONG S 52 %) 1(02:13) 2:13 (5%)
TOTAL 308 40:49
FUENTE: Elaboracién propia.

e - )
PARTICIPACION POR SECTOR -
Porcentaje de Intervenciones
CONSEJO DE ONG
EDUCACION 5%
10 %
JUNTA VECINAL POLICIA DE RiO
NEGRO
16 % — e 49%
POLITICA LOCAL/
23 %
\.
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PARTICIPACION POR SECTOR
Porcentajes de tiempo computado

CONSEJO DE ONG
EDUCACION 59,
8 %
\ POLICIA DE RiO
NEGRO
JUNTA VECINAL 7 37 %

16 %

~
_—

POLITICA LOCAL
34 %

El Capital®® Burocratico es atribuible al personal de la Policia de
Rio Negro, que cuenta con el conocimiento técnico de lo que estid en
juego: la seguridad; los recursos materiales y humanos de la institucion, el
estado en que se encuentra el delito local y su relacién con otras
localidades de la provincia, las vinculaciones con el sistema legal y judicial;
en resumen, las cuestiones ocultas a los ojos de la sociedad, que no dejan
de ser una herramienta poderosa para controlar y, en algunos casos,
desalentar la participacién del ciudadano comin. Este sector acude a la
reunién con uniforme de trabajo, cuestion que no colabora en la
pretension de otorgarle al organismo un esquema participativo en igualdad
de oportunidades. De esta manera, la presencia de la mitad de los agentes
sociales que se encuentran en la reuniéon del CLSC es portadora de un
elemento de distincion y, de hecho, representa todo un capital simbélico
puesto en juego en las relaciones.?!

Tanto el total de intervenciones (49 %) como el tiempo de uso de
la palabra computado (37 %) son cooptados mayoritariamente por este

3% Es importante aclarar en este punto que esta asignacién de posesion de capitales por parte de los
agentes son hipotetizaciones fundadas, pero no estan establecidas rigurosamente por mecanismos o
técnicas cuantitativas.

3! Por supuesto que se entiende esto en tanto nos referimos al espacio social que describimos
anteriormente: el de seguridad.
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sectof.

Al sector politico local se le atribuye la propiedad de capital social,
capital cultural incorporado y el monopolio del capital politico en los dos
casos. El capital social se reproduce en una “red perdurable de
relaciones”? que caracteriza a la profesion politica. El capital cultural
incorporado se refuerza en estos dos agentes por la participacion, junto
con el presidente del organismo, en un curso de capacitacion realizado en
la ciudad de Cipolletti.>> Ademas, el participante 2 del sector cuenta con
capital cultural institucionalizado, debido a que su titulo de abogado es
muy reconocido y tiene influencia simbdlica sobre este espacio. En la
reunién se escucharon expresiones que pueden tomarse como ejemplos
que afirman esto ultimo: “...como dijo el doctor...” o preguntas que
atribuyen un conocimiento especial en cuestiones legales.

El sector politico control6 el 23 % de las intervenciones y el 34 %
del tiempo computado.

Aqui podemos hacer dos tipos de andlisis: por sector se ubica
claramente en el segundo lugar de las intervenciones y tiempo computado,
pero si lo desagregamos individualmente, la influencia de cada participante
del sector, en promedio, es favorable al sector politico local, con mayor
ventaja en tiempo computado.

Esto dltimo reafirma lo mencionado anteriormente: la estrategia
de acudir a la reunién con un nimero mayor de integrantes de un mismo
sector puede resultar eficiente aunque individualmente la supremacia sea
de una persona de otro sector.

Aunque el motivo de la reunién no presenta acusaciones hacia el
accionar policial, se pueden advertir algunos planteamientos que conducen
a la afirmacién de su posicion dentro del espacio, reconociendo una
ventaja en quienes pueden tener capital que ponga en evidencia aspectos
de la gestion. Cuando la palabra fue tomada por quien se podria
considerar ocupando una posicién poco favorable en la estructura del
CLSC, mas que nada por su condicién de recién llegado al organismo, el

2

32 Bourdien, Pierre y Wacquant, Loic (2008). “El propésito de la sociologia reflexiva. Seminario de
Chicago”. En P. Bourdieu y L. Wacquant Una invitacion a la sociologia reflexiva. Ed. Siglo XXI.
Buenos Aires.

33 Es el tnico curso al que han concurrido miembros del CLSC, solventado por los beneficiados en
su totalidad. El mismo fue realizado por el CLSC de Cipolletti con la participacion de especialistas
nacionales e internacionales en temas de seguridad publica.
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sector burocratico-policial no le deja posibilidades de instalar en el debate
una situaciéon que, a su entender, sucede en su barrio.?

En este caso, el agente plantea que, en un determinado barrio de
la ciudad, estan identificadas personas vinculadas a la venta de drogas y
objetos robados. Su preocupaciéon pasa por alejar a la juventud de estos
problemas, cercar a estas personas e impedir que puedan localizar
compradores facilmente. Detallamos un fragmento de la reunién que da
cuenta de la situaciéon que se genera entre la maxima autoridad policial
presente y el representante de la ONG:

“Sector Policial (1): Pero tiene que denunciarlo a eso...

Sector Policial (2): Claro...

Sector Policial (1): Tenés que denunciarlo. Si no quiere
denunciatlo en la Policia, denuncialo en Fiscalia Federal. Pero si usted lo
conoce, denuncielo...

Sector ONG: Yo he hablado con la autoridad policial, y yo he
hablado con gente que es responsable en cada area...

Sector Policial (1): Pero hay que acercarse y denunciatlo, fulano
de tal y asi...”

El participante 1 del sector policial cuestiona una actitud del
participante del sector ONG al no denunciar los hechos delictivos que
observa y despeja, de esa manera, las sospechas que, sobre el accionar
policial, pudieran instalarse en el ambito de la reunién. La estrategia del
participante 1 del sector policial es reforzada por otro integrante de la
fuerza.3>

Apartado IV - Conclusiones

El Consejo Local de Seguridad Ciudadana es un espacio social
donde un grupo de ciudadanos y representantes del Estado discuten
temas relacionados con la seguridad publica y, ademis, resulta de una
especie de interseccion o confluencia de diferentes campos.

Ese espacio social, pretendidamente democratico, a la hora de
introducir participacién en los asuntos publicos, parece contener una serie

3* Con el agregado de que lo hace a través de su méxima autoridad presente en la reunion.
*% Actitud que se reitera durante el tiempo que dura la reunion.
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de limitaciones en la busqueda de conformar una esfera publica que
debata en un plano de igualdad de todos sus miembros, sin restricciones ni
coerciones de ningun tipo y que la fuerza de las argumentaciones sea el
motor que impulse la toma de decisiones del espacio en cuestion.

La hipétesis sostenida en esta investigacion es que el Estado tiene
la capacidad de constrefiir seriamente, hasta casi el limite de la cooptacion,
estos espacios sociales con participaciéon ciudadana en el seno de la
administracion estatal.

Si bien esta es una investigacién que continda desarrollindose,
existe, sin embargo, en el grado de avance que se encuentra, evidencia de
que el Estado efectivamente coopta estos espacios participativos o por lo
menos pone serios limites a la participaciéon ciudadana que ella misma
convoca.

Hay razones de orden teérico, normativo y practico para pensar
en ello:

1) Desde lo tedrico

Desde lo tedrico podemos decir que el Estado tiene poder de
nominacién, informacién, conocimientos técnicos, etc., lo que la posiciona
en mejores condiciones para controlar estos espacios. Es el propio Estado
el que determina quiénes participan y en qué condiciones lo hacen,
establece las reglas de juego, etc. Teniendo en cuenta, ademas, que existen
serias asimetrias de poder, de informacién y de conocimiento en nuestras
democracias, le es posible constreilir.

Novarro (1999), siguiendo a Downs, sostiene que los gobernantes
solamente cederan una porcion del poder que tienen en la medida en que
ella le reporta apoyo electoral, es decir que el unico incentivo que los
gobernantes tienen para generar una apertura de las estructuras del Estado
a la participacion ciudadana es que ellos tengan la plena conviccién de que
lo pueden controlar, para que, en ultima instancia, le sea funcional al
objetivo de obtener legitimidad y permanecer en el poder.3’

% El trabajo de investigacion continta desarrolldndose en sendas tesis de los autores.

7 Lo dicho aqui no es una apreciacion meramente tedrica, ademas surge de las entrevistas
realizadas. Por citar solo un ejemplo, mencionaremos la paulatina retirada de los representantes
sociales -en este caso, la Caimara de Comercio.
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2) Desde lo normativo

Del anilisis del marco normativo del caso analizado, podemos
observar que el Estado paulatinamente ha ido incorporando a los
representantes estatales en el seno del Consejo Local de Seguridad
Ciudadana. En la primer normativa, la Ley 3529/01, la totalidad de los
integrantes del Consejo Local de Seguridad eran representantes sociales,
mientras que en la dltima ley, la 4200/07, la mayoria de lo representantes
son estatales, sean de la instancia provincial o local. Es decir que el Estado,
paulatinamente por via normativa, se va apropiando de este espacio
abierto a la participacién ciudadana. Lo que muestra precisamente que esta
poderosa arma que significa la capacidad de decidir quiénes participan y
quienes no, es utilizado para poder controlar estos espacios a partir de la
imposicion de una logica estatal o politica.

En cuanto a lo normativo, se puede decir, ademas, que no existian
recursos econémicos para su normal funcionamiento, mientras no estaba
establecida la participacién de los agentes del Estado (Ley 3529/01); sin
embargo, ni bien se practic6 un cambio normativo donde se los
incorporaba, esta normativa establecié recién una asignaciéon de recursos
para su funcionamiento.?

En otros aspectos, la dltima ley resta autonomia de decisiéon a los
Consejos, ya que éstos deben ajustar su reglamentacién interna al marco
establecido por la Secretaria de Seguridad de la Provincia de Rio Negro,
cosa que no ocurria en la primera normativa. Otros ejemplos de esta
pérdida de autonomia que le fija la nueva normativa —incluida la 4055/06-
es que ya no pueden evaluar a las comisarfas como lo establecia la Ley
3529/01 derogada.®

Por dltimo, es importante aclarar, como mencionaramos
anteriormente, que paulatinamente se fueron incorporando diversos
actores estatales (en el seno del Consejo). Hay que mencionar, ademas,
que se introdujo una nueva limitacién al acceso de los actores sociales con
la dGltima normativa. Si bien pueden participar cualquier ciudadano u

* Es importante aclarar que estos recursos no fueron regularmente asignados al Consejo. Sin
embargo, lo que se quiere destacar es que recién con la llegada de los actores estatales se incorpora
la obligacion -por parte del Estado- del financiamiento, lo que nos permite suponer que, mientras
el Consejo estaba integrando totalmente por representantes sociales, se intentaba limar su eficacia
a partir de la falta de recursos.

¥ Aunque recupera la capacidad de solicitar informes que habia sido descartada en la ley 4055/06.
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organizaciones sociales, ahora deben demostrar fehacientemente un
interés legitimo para integrar el Consejo.#

3) Desde lo practico

Los representantes sociales que integran este nuevo espacio no
representan la diversidad de intereses que existen en la sociedad: a juzgar
por las voces que se leen o se escuchan en los medios de comunicacion,
son los mismos sectores de poder de siempre quienes llevan la voz
cantante en estos espacios, lo que muestra que la tan mentada distribucion
de poder en la practica no se alcanza a ver.4!

Las diferentes instancias estatales (Institucién policial, Secretatia
de Seguridad, Municipio, etc.), en forma directa o indirecta, influyen sobre
las acciones a realizar como sobre las decisiones que se adoptan en estos
espacios, lo que permite aventurar una paulatina cooptacién por parte de
estas logicas estatales y politicas.

Baja participacién ciudadana: mas alla de los ciudadanos que son
motivados y convocados especificamente a participar, cuantitativamente
en funciéon de la poblacién total de la ciudad, no son muchos los
ciudadanos que se acercan a participar del Consejo Local de Seguridad,
aun cuando la normativa le otorga la posibilidad de hacerlo®2. Aqui es
importante seflalar que uno no deberfa quedarse con el simplismo de
considerar que los ciudadanos son apaticos a la participacién: esto denota
que existe de hecho una desigualdad de acceso a la participacién en estos
espacios. Sin embargo, para que la mayorfa “perciba” que existe
desigualdad de acceso a la participacion, es necesatio que exista una
cultura de la participacién, es decir, que el haber participado y haberse
apropiado del valor de la patticipacién por parte del pueblo es lo que
permite a éste ver la importancia del mismo (democratizacion).

4" Es bueno aclarar que quienes deciden que es un interés legitimo en este campo son quienes ya
conforman el Consejo nominado expresamente por la tltima normativa, que no paraddjicamente
son mayoritariamente representantes estatales.

4! Por ejemplo: la voz méas importante es la del representante de la Camara de Comercio, quien
tiene capacidad de influencia inclusive por fuera del Consejo.

2 No solo la participacién es baja por falta de interés de los ciudadanos, sino que ademas ésta se
ve desalentada por representantes gubernamentales. Por ejemplo: el Secretario de Gobierno de la
Municipalidad de Viedma, cuando convoca a la conformacion del Consejo, sostiene que no deberia
estar integrado por muchos miembros, so pretexto de que afectaria la eficacia y eficiencia del
Consejo.
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La cuestion de la desigualdad es claramente indisociable de la
creencia en la legitimidad de un bien, un saber o una practica; es decir,
indisociable de lo que podriamos llamar el grado de deseabilidad colectiva
mantenida a proposito de éstos dltimos.#3 Y si bien hay todo un discurso
acerca de la deseabilidad colectiva de la participaciéon en los asuntos
publicos, cuando uno analiza estos distintos espacios abiertos por el
Estado, se encuentra que es muy baja la participacién de aquellos
ciudadanos que no tengan algin grado de participaciéon politica o social
previa.

Por dltimo, queremos decir que modificar la institucionalidad
vigente por medio de nuevos disefios normativos no es una tarea facil ni
simple, como supusieron quienes concibieron e implementaron la
reforma.

No se puede pensar que estos nuevos espacios sociales creados se
ajusten “naturalmente” a los modelos prescriptivos, sino que mas bien el
objetivo se va construyendo dfa a dfa, por una entramada y compleja red
de relaciones sociales, grupales e individuales, que se dan en el seno de
estos espacios. Esta trama existe mas alla de las misiones y de las
responsabilidades sociales de las instituciones, es decir que, atn cuando
estén prescriptas las funciones y las formas de actuacion que deben tener
estos Consejos, no significa que ellas se puedan dar en las practicas de esa
manera.

Sobre la observacién no participante, se pudo visualizar que tanto
el campo politico, el campo burocratico como el campo de la seguridad
estan no solo ligados intimamente a través de lo que se conoce como
homologia estructural de los campos, sino también, y sobre todo, porque
tienen en comun la produccién y reproducciéon del poder simbdlico; esto
nos permite comprender que la unién de los tres sectores les permite
monopolizar la palabra y la produccién de sentido acerca de lo que debe
entenderse como campo problematico a ser resuelto en la seguridad.*
Precisamente esto es lo que nos permite concluir que los ciudadanos que

# Lahire, Bernardo. Cultura escolar, desigualdades culturales y reproduccién social. En Tenti
Fanfani. Nuevos temas en la agenda de politica educativa. Ed. Siglo XXI. 2008.

* De cualquier manera, es bueno reiterar que nosotros consideramos que el Consejo Local de
Seguridad de Ciudadana no constituye un campo sino un espacio social en el que confluyen
actores de diferentes campos, ya que este no alcanzé aiin la autonomia relativa que justifique su
conformacion como tal.
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integran el Consejo, que no son representantes del Estado, encuentran
serios obstaculos, limites y constrefiimientos para que sus propuestas se
vean reflejadas en decisiones adoptadas por este organismo.
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Mecanismos de participacion ciudadanay
reconocimiento de las Juntas Vecinales en la

provincia de Rio Negro
(con especial atencién al Municipio de Viedma)

Mabel Alvarez

Introduccién

La provincia de Rio Negro fue protagonista de las tendencias
registradas en la region, lo cual implicé un proceso de descentralizacién y
apertura a la participaciéon ciudadana en politicas publicas. Los disefios
institucionales de estos niveles de gobierno fueron afectados por
novedosos modelos que intentaron procesar los desafios para la toma de
decisiones colectivas.

Esta claro que la institucionalizacién formal —juridica y
normativa- de ambitos participativos no garantiza potr si misma ni los
objetivos propuestos por las politicas como asi tampoco una nueva
relacion de solidaridad entre el Estado y la sociedad.

Estos disefios, segun J. Subirats (2001), fijan procedimientos,
poderes, competencias y estructuras que se transforman en incentivos para
iniciat o no procesos patticipativos y facilitan u obstaculizan la
participacién social de la comunidad organizada en la decisién publica.

Esto lleva implicita una relacién de cooperacion entre sociedad y
quienes actdan en la Administracién del Estado, que debe ser reflejada en
marcos institucionales duraderos.

El presente trabajo estd organizado bajo tres topicos: el primero,
relacionado con la autonomia municipal con la que cuentan los gobiernos
locales en la provincia de Rio Negro; se detallan, asimismo, los tipos de
autonomias que ha adoptado cada uno de ellos. En segundo lugar, se hace
referencia a los mecanismos de participacion, legalmente instituidos tanto
a nivel nacional, provincial como municipal; entre los mas destacados se
pueden mencionar: el derecho de iniciativa, la revocatoria de mandato, el
referéndum popular, la consulta popular, la audiencia publica, la banca
abierta y el presupuesto participativo. Por dltimo, se presenta el
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reconocimiento de la figura de las Juntas Vecinales en la normativa
analizada, como una forma mas de participacién ciudadana en la gestion
local.

Es producto del analisis de la Constitucion Nacional -reformada
en 1994-, la Constituciéon de la Provincia de Rio Negro de 1957,
reformada en el afio 1988; la Ley Organica de Municipios -sancionada en
1989-, 1a Carta Organica de la ciudad de Viedma, sancionada en 1990, y las
Cartas Organicas de veintisiete municipios de la Provincia de Rio Negro
que a la fecha poseen su Carta Magna (Allen, Campo Grande, Cervantes,
Chichinales, Chimpay, Choele Choel, Cinco Saltos, Cipolletti, Comallo,
Contralmirante Cordero, El Bolson, Genera Conesa, General Roca,
General Fernindez Oro, Ingeniero Huergo, Ingeniero Jacobacci,
Lamarque, Luis Beltran, Mainqué, Maquinchao, Rio Colorado, San
Antonio Oeste, San Carlos de Bariloche, Sierra Grande, Valcheta, Viedma
y Villa Regina).

Reconocimiento del Municipio y de su autonomia

En el régimen constitucional argentino, se reconoce la autonomfa
provincial y se insta a que las provincias reconozcan la autonomia de los
municipios.

“Cada provincia dictard para si una Constitucion bajo el sistema
representativo republicano, de acuerdo con los principios, declaraciones y
garantias de la Constituciéon Nacional, y que asegure su administraciéon de
justicia, su régimen municipal y la educacién primaria. Bajo de estas
condiciones, el Gobierno federal, garante a cada provincia el goce y
ejercicio de sus instituciones.” 4 [cursivas mias]

“Se dan sus propias instituciones locales y se rigen por ellas. Eligen sus
gobernadores, sus legisladores y demds funcionarios de provincia, sin
intervencion del Gobierno Federal.”” 40 [cursivas mias]

“Cada provincia dicta su propia constitucion, conforme a lo dispuesto
pot el art. 5°, asegurando la antonomia municipal y reglando su alcance y
contenido en el orden iustitucional, politico, administrativo, econdmico y

* Constitucion Nacional (1994) articulo 5°.-
# Constitucion Nacional (1994) Secciéon Cuarta — Titulo Segundo: Gobiernos de Provincia.
Articulo 122°.
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financiero.” ¥7 [cursivas mias]
En el ambito provincial, la Constituciéon de 1957 reconocia la
existencia de Municipios y, de manera incipiente, su autonomia:

“Todo centro de poblacion urbano de mis de mil habitantes constituye un
municipio. Podran formarse municipios rurales por agrupaciones humanas
que individualmente no alcancen este limite o por la integracioén de varias,
teniendo en cuenta su proximidad, comunidad de problemas y demas
condiciones que se determinen al efecto.”*8 [cursivas mias]

“Los municipios urbanos y rurales seran autinomos |[..|”*
[cursivas mias]

Con la Reforma del afio 1988, se explicita el reconocimiento de
los Municipios y de su autonomia:

“Esta Constitucion reconoce la existencia del Municipio como una
comunidad natural, célula originaria y fundamental de la organizacion
politica e institucional de la sociedad fundada en la convivencia. Asegura el
régimen municipal basado en su autonomia politica, administrativa y econdmica.
Aquellos que dictan su propia Carta Organica municipal gozan ademds de
autonomia institucional. |...]”*° [cursivas mias]

Y en el articulo siguiente lo define como:
“Toda poblacion con asentamiento estable de mds de dos mil habitantes
constituye un Municipio.”®' [cursivas mias]

Queda eliminada, de esta manera, la clasificaciéon de Municipios
de Primera y Segunda Categorfa establecida en 1957.

Por su parte, la Ley Otrginica de Municipios n°® 2353/89 es
coincidente con lo hasta aqui indicado:

“Los Municipios son independientes de todo otro poder en el
ejercicio de las funciones que les son propias, gozando de autonomia politica,
administrativa y econdmica de acuerdo a lo dispuesto por la Constitucion y la
presente Ley. Su autonomia se funda en la soberania del pueblo, que
delibera y gobierna a través de sus representantes y ejerce los derechos de

47 Constitucion Nacional (1994) Seccién Cuarta — Titulo Segundo: Gobiernos de Provincia.
Articulo 123°.-

8 Constitucion de la Provincia de Rio Negro (1957) articulo 164°.-

4 Constitucion de la Provincia de Rio Negro (1957) articulo 168°.-

%0 Constitucion de la Provincia de Rio Negro (1988) articulo 225°.-

3! Constitucion de la Provincia de Rio Negro (1988) articulo 226°.-
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iniciativa, revocatoria y referéndum.”>? [cursivas mias]
La propia Carta Organica del Municipio de la ciudad de Viedma
ratifica este aspecto:

“El Municipio de Viedma es autdnomo en el ¢jercicio de sus funciones
institucionales, politicas, administrativas, econdmicas, y financieras, de acuerdo con
lo dispuestos por la Constitucion de la Provincia de Rio Negro y la
presente Carta Organica. [...]” [cursivas mias]

El concepto de municipio puede ser considerado como:

“...una institucién natural y necesaria, basada en relaciones de
vecindad, con cardcter esencialmente politico, y no simplemente
administrativo y con finalidades de bien comuin en la sociedad local. En
otras palabras, el municipio es una institucién que tiene un territorio, una
poblacién y un gobierno, cuya finalidad es satisfacer las necesidades
publicas de la comunidad que lo compone. Del concepto de municipio se
extraen tres elementos:

ELEMENTO TERRITORIAL: es el espacio geografico sobre el cual
se asienta el municipio. En la actualidad, los municipios comprenden
extensiones mucho mas grandes, ya que el crecimiento de la poblacién
causa una ampliacién del territorio de los municipios.

ELEMENTO POBLACIONAL: es el grupo de personas que estin
asentadas en el territotio del municipio. Estas personas estin vinculadas
entre si, comparten en un mismo territorio cantidad de actividades que las
relacionan y presentan necesidades y problemas que le son comunes.

ELEMENTO GUBERNAMENTAL: es el 6rgano o conjunto de
o6rganos que cumplen con las funciones del gobierno y la administracién
municipales. Sus autoridades son elegidas a través del voto y el gobierno
esta organizado acorde al principio de separacién de poderes.””

A partir de la revalorizacién del Municipio, en su rol de gobierno
local, que lo coloca como escenario y actor principal en la estructuracién
de las relaciones entre el Estado y la sociedad, las Constituciones
provinciales reconocen su autonomia y amplian sus atribuciones y
funciones.

El fortalecimiento de lo local es aceptado en el marco de relacio-

32 Ley Organica de Municipios n® 2353, articulo 15°.-

%3 Carta Organica del Municipio de Viedma. Articulo 2°.-

% CASULLO, A. B y SABSAY, D. A. “Educacién Civica I”. Ed. Santillana, pag. 77, Buenos
Aires, 1988. Citado en: FARN, 2001.
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nes que permite el surgimiento de identidades locales y el ejercicio de la
autonomia pasa a ser un factor de integracion de la diversidad social,
econémica y cultural existentes.

En relacién con la autonomia Municipal, generalmente existen
6rganos de ejecucién y administraciéon y 6rganos legislativos y de
contralor. La autonomia politica se garantiza con la elecciéon de
autoridades por parte de los vecinos, con independencia de las autoridades
nacionales o provinciales y con autodeterminacion en sus propios asuntos.

La disposicién de sus recursos financieros y los controles externos
tienen que ver con la organizacién auténoma municipal expresada en sus
propias Cartas Organicas.

En materia de autonomia, se pueden individualizar cuatro
variantes existentes®:

“El aspecto institucional supone la posibilidad del dictado pot
parte del municipio de su propia Carta Organica. Con respecto a este
orden, las provincias podrin o no categorizar sus municipios, para que
tengan autonomia municipal plena o semiplena y asi contar o no con
facultad para dictar sus propias Cartas Organicas.

E/ orden politico: no sélo implica la potestad de elegir sus propias
autoridades sino que también implica la posibilidad de poder escoger entre
diferentes formas de gobierno local, distintos sistemas electorales, mayor o
menor participaciéon ciudadana, de decidir no sélo en la eleccién sino
también en la destitucion de los funcionarios locales como también
participar del proceso de eleccion de autoridades gubernamentales no
municipales pero intimamente vinculadas con los asuntos locales.>

E/ orden administrativo, ‘en este aspecto también es extensa la
potestad provincial sobre alcance y contenido, por cuanto la materia
comprende cuestiones tales como servicios publicos, obras publicas, poder
de policia, organizacién administrativa, etc.” En otros términos, importa

% Siguiendo el documento de la FARN, 2001.

%6 Rosatti, Horacio Daniel “El Federalismo en la Reforma” publicado en La Reforma de la
Constitucion, explicada por miembros de la comision de redaccion, Ed. Rubinzal Culzoni Editores,
Santa Fe 1994, Pag. 228. Citado en: FARN, 2001.

" HERNANDEZ, Antonio Maria. "Municipio, Coordinacién Municipal y Desarrollo Sustentable."
Universidad Nacional de Cordoba. Instituto de Federalismo. Academia Nacional de Derecho y
Ciencias Sociales. Documento base elaborado para el 2° Coloquio FARN. Propuestas de Politicas
Publicas para el Desarrollo Sustentable. Taller: Distribucion de Competencias y Sustentabilidad.
Documentos de Trabajo. Villa Carlos Paz, Cordoba, junio, 1999. Citado en FARN, 2001.

&9



la posibilidad por parte del municipio de la prestaciéon de los servicios
publicos y demas actos de administracion local sin interferencia de
autoridad de otro orden de gobierno, en nuestro caso, del gobierno

provincial.

Finalmente, la mencion al orden econdmico y financiero “abarca las
facultades relacionadas con la imposicién de tributos, gasto publico,
promocion del desarrollo econémico, regionalizacion, etc.”8

Asimismo se puede distinguir el ejercicio de la antonomia plena o de
la semiplena segan se habilite o no para dictar su propia Carta Organica:

Elementos de la autonomia plena

Cuando comprende los cuatro elementos que
integran la autonomia:

1.- Politico

2.- Administrativo

3.- Financiero

4.- Institucional o autonormatividad
constituyente: capacidad para darse su

propia norma fundamental (Carta Organica)

Fuente: FARN, 2001

Elementos de la autonomia semiplena

o relativa
Cuando alcanza a los aspectos
1.- Politico

2.- Administrativo
3.- Financiero

De esta manera, para asegurar el régimen y la autonomia municipal,

se deben respetar las siguientes premisas:

Asegurar el Régimen y la Autonomia Municipal implica:

Prohibir a la provincia desconocer el nicleo de intereses y necesidades locales
que ara su mejor satisfaccién se imponen sean decididas, reguladas y gestionadas, sin

interferencias, por el gobierno municipal.

Permitir que los vecinos elijan a sus autoridades.

Se teconozcan las atribuciones suficientes para desarrollar sus acciones,
dotandolas de los recursos suficientes para financiarlas.

Que las provincias se abstengan de interferir de modo tal que lleguen a tornar

ilusorio o claudicante el régimen.

SAGUES, Néstor Pedro, "El Régimen Municipal de la Constitucién"; Ia Ley,
Tomo 1985- C, Pags. 997 y ss. Citado en: FARN, 2001.

8 HERNANDEZ, Antonio. Ob.Cit.
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MUNICIPIOS DE LA PCIA. DE RI0 NEGRO CON CARTA ORGANICA

Autonomia
Afio de Foin Especifican
Municipio Sancion | Institucional | Politica | Administrativa [Economics Fivanciers) Tipo Autarquia
[Viedma 1990 X X X X X
Allen 1959 ! X X
Campo Grande 1999 ! X X
Cervantes 1990 X
Ly ] 1991 ! X X X
Chr 1995 X ! X X X
Choele Choel 1991 X X X X X
Cinco Saltos 2000 X
Cipolleth 1987 X X X X
Comallo 2002 X X
Ccotralmirante Cordevs | 2000 X
El Bolson 1991 X X
[reneral Conesa 1990 X X X X
[oral. Femnandez Cro 2000 X
[oral. Roca 1988 X X X X
nz. Huerze 1990 X
ng. Jacobacel 1991 X X X
Lamarque 1993 X X X X X
Luis Baltran 1991 X
Wamque 1591 X X X X
Waguinchao 2000 X X X
F.io Colorade 1591 ! X X X
Fan Antonio Cesta 1989 X ! X X
Fian Carlos de Bariloche | 1987 X ! X
Flarra Grande 1989 X ! X X
Valcheta 1991 X X X
Villa Rezina 1957 X X X

Fte: Elaboracion propia en base a las Cartas Organtcas de los Municipios de Rio Negro. Dispomibles em:
TR I100negr0. Zov.ar
Es conveniente diferenciar aqui el concepto de autonomia del de

autarquia, para ello seguimos a Néstor Sagties (p. ¢z/), quien define a ésta
ultima como la capacidad de "auto-administracién en base a normas
generales que son dictadas por el o los niveles superiores”, siendo que "la
esfera de competencias municipales surge de una delegacion de facultades
por parte del Estado Provincial, esto quiere decir que la autoridad
provincial podtia quitar las mismas atribuciones que en su momento
otorgd".
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La provincia de Rio Negro cuenta con treinta y ocho Municipios,
de los cuales veintisiete poseen su propia Carta Organica, sancionadas a
partir del afio 1987, y los once restantes se rigen por la Ley Organica de
Municipios.

Se puede observar que no existe uniformidad con relacién al tipo
de autonomia a que se refieren. De los que gozan de autonomia, seis no
han especificado en su Carta Organica el tipo, ocho hacen referencia a la
autonomia Institucional, veintiuno a la Politica y Administrativa, sicte a la
Econdémica y quince a la Financiera. Asimismo, cinco Municipios hacen
referencia también a su caracter Autdarquico ademds de Auténomos. La
siguiente tabla sintetiza los tipos de autonomia por los que han optado los
diferentes Municipios de la Provincia de Rio Negro.

Mecanismos de Participacion Ciudadana

El fortalecimiento de lo local es aceptado en el marco del nuevo
paradigma de relaciones, que permite el surgimiento de identidades locales
y el gjercicio de la autonomia municipal integrando la diversidad social,
econémica y cultural existente.

La cuestion de la participacién cobré gran presencia a partir de
mediados de los ‘80 con el propésito de ensanchar los canales de
participacién social, a la vez que obtener una cuota de intervencién en las
funciones del poder estatal.

Las personas participan politicamente cuando actian en grupos
intermedios, adhiriendo a una idea, y se insertan en ellos en pos de
satisfacer el bien comun.

La participaciéon consiste en la intervencién de los miembros de
una comunidad a través o en representacion de instituciones intermedias
en los procesos de gobierno, con la finalidad de mejorar el sistema
democratico mediante el incremento de la participacién populat, los
mecanismos de control y las vias de decisién directa (Subirats, J. en Font, J.
2001).

El sistema democratico funciona razonablemente bien, pero se
trata de mejorar lo existente incrementando la participaciéon popular, los
mecanismos de control y las vias de decisiéon directa, sin dejar de
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reconocer los posibles problemas que tienen que ver con el tiempo que se
emplea en la resolucién de problemas, reconocer la participaciéon de
personas legas, los particularismos, el corto plazo, el probable
debilitamiento de los partidos politicos, el escaso numero de ciudadanos
dispuestos a participar y los intereses particulares puestos de manifiesto,
reconociendo también que participaciéon y eficiencia son conceptos
complementarios que se ponen en funcionamiento para resolver
cuestiones que afectan al conjunto.

El conjunto de mecanismos de patticipacién que permiten
escuchar a los ciudadanos pueden agruparse en aquellos cuya finalidad es
establecer un mecanismo formalizado de intetlocucién y didlogo, llamados
de base asociativa; los mecanismos de base personal en los que el
ciudadano aporta sus necesidades y sentido comun; los de democracia
directa: cualquier miembro de la comunidad participa directamente en la
toma de decisiones (Font, J. 2001).

Los instrumentos de participacién consagrados en el nivel
nacional, el provincial y el municipal son tres: el Derecho de Iniciativa, la
Revocatoria de Mandato y el Referéndum Popular. Con el correr del
tiempo y el ejercicio democritico, se han ido incorporando otros, como la
Consulta Popular, la Audiencia Publica y la Banca Abierta o Ciudadana,
entre los mas relevantes.

A los efectos de este trabajo, se centra el andlisis en la
Constituciéon de la Provincia de Rio Negro (1988) y en la Carta Organica
del Municipio de Viedma (1990).

“El poder emana del Pueblo, quien delibera y gobierna por
medio de sus representantes y autoridades legalmente constituidas, con
excepcion de los casos del referéndum, consulta, iniciativa y revocatoria populares.
A toda persona con derecho a voto le asiste el derecho a iniciativa ante los
cuerpos colegiados para la presentacién de proyectos.” [cursivas mias|

“Convoca a elecciones, consultas, referéndum o revocatorias populares,
sin que por ningun motivo pueda diferitlas.”’* [cursivas mias]

En el texto Constitucional, no se hace mas referencia que la

%% Constitucion de la Provincia de Rio Negro (1988). Articulo 2°.-
% Constitucion de la Provincia de Rio Negro (1988). Articulo 181, inc. 18. Facultades del P.E.
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indicada precedentemente a estos mecanismos para el ambito provincial.
Su instrumentacién se realizé a pattir de los Decretos 159/95 y 196/95 y
las Leyes 2872 y 3688.

Asimismo, estos mecanismos de participacion se hacen extensivos
a los municipios de la provincia:

“Los Municipios dictan su Carta Otrganica pata el propio
gobierno conforme a esta Constitucién, que asegura basicamente: [...] E/
derecho de consulta, iniciativa, referéndum, plebiscito y revocatoria de mandato. |...]”%!
[cursivas mias]

“El Municipio tiene las siguientes facultades y deberes: [...]
Convoca a consulta, iniciativa, referéndum, plebiscito y revocatoria de mandato. |...]”%
[cursivas mias]

Por su parte, la Carta Otrganica del Municipio de Viedma
establece:

“El Municipio de Viedma es auténomo en el ejercicio de sus
funciones institucionales, politicas, administrativas, econdmicas, y
financieras, de acuerdo con lo dispuestos por la Constitucién de la
Provincia de Rio Negro y la presente Carta Orginica. Su autonomia se
funda en la soberania del Pueblo, que delibera y gobierna a través de sus
representantes y del ejercicio de los derechos de iniciativa, referéndum y
revocatoria.”’® [cutsivas mias|

Veamos ahora las particularidades de cada uno de los mecanismos
normativamente instituidos.

El derecho de iniciativa

El derecho de iniciativa o iniciativa popular es un mecanismo de
democracia semidirecta que permite, en su version mas restringida, a los
ciudadanos, presentar proyectos de ley. Puede ser entendido también
como un instrumento a través del cual el gobierno convoca a los

¢! Constitucion de la Provincia de Rio Negro (1988). Articulo 228, inc. 4.
82 Constitucion de la Provincia de Rio Negro (1988). Articulo 229, inc. 2.
% Carta Organica del Municipio de Viedma. Articulo 2°.-
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ciudadanos a expresar su opiniéon sobre determinadas tematicas de interés
publico. En su versién mas amplia, es utilizada también con la finalidad de
derogar una norma. (P. Arcidiacono, 2005)

En el ambito provincial, se hace expresa referencia a este derecho
solo para el Poder Judicial.

“Ejerce el derecho de iniciativa en materia judicial, pudiendo designar
un miembro para que concurra al seno de las comisiones legislativas para
fundamentar los proyectos y brindar informes.”% [cursivas mias]

Cabe mencionar aqui que la Constitucion de 1957 establecia que
toda ley tenfa principio en la Legislatura, y extendia el derecho de iniciativa
a los Poderes Ejecutivo y Judicial, aunque no reconocia este derecho a los
ciudadanos.

“Toda ley deberd tener principio en la 1egislatura por proyectos presentados
por sus miembros, por el Poder Ejecutivo; o por el Poder Judicial en los casos que
esta Constitucion le haya reconocido el derecho de iniciativa. Se
considerara sancionado un proyecto cuando tenga la mayorfa absoluta o
especial, segun los casos, aprobandose en general y en particular cada uno
de sus articulos.”% [cursivas mias]

En el ambito municipal de la capital rionegrina® se contempla el
derecho de iniciativa legislativa para que el ciudadano pueda sancionar o
derogar una norma de competencia municipal con dos limitantes: los
temas que no son incluidos (recursos o gastos del presupuesto municipal)
y el aval del 10% del electorado. Asimismo, se garantiza su tratamiento por
parte del Concejo Deliberante o, en su defecto, se habilita a la realizacién
de un referéndum popular que, de resultar afirmativo, produce la sancioén
automatica de la iniciativa presentada.

8% Constitucion de la Provincia de Rio Negro (1988), articulo 206°, inc. 4 Atribuciones del Superior
Tribunal de Justicia.

% Constitucion de la Provincia de Rio Negro (1957) Articulo 87°.

% Todos los restantes municipios de la provincia de Rio Negro han incluido en sus Cartas
Organicas este mecanismo, excluyendo los temas relacionados con el presupuesto y estableciendo
un aval que, en su mayoria, es del 10% del padron electoral municipal, salvo algunas excepciones
como el Municipio de Cervantes, que exige el 20% del padrén y el Municipio de Comallo, que
solo exige el 3%.
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“El electorado ejerce el derecho de iniciativa cuando solicita al Concejo
Deliberante la sancion o derogacion de Ordenanzas o Resoluciones sobre cualquier
asunto de competencia municipal, siemptre que no importe la derogacion de
instrumentos referidos a recursos especificos que el Municipio recauda o
ejecucion de gastos no previstos en el Presupuesto General. En cada caso,
el proyecto deberd estar avalado con la firma de los solicitantes
acompafando su domicilio y documento de identidad, en un nimero que
represente, como minimo, e/ diez por ciento (10%) del padrin electoral
municipal.”’®7 [cursivas mias]

“El proyecto de iniciativa presentado serd de tratamiento obligatorio
por parte del Concejo Deliberante. El rechazo de la peticién determinara
su sometimiento ad referéndum popular. Si el Concejo Deliberante no
tratara el proyecto en el término de noventa (90) dfas corridos, éste
quedara automaticamente sancionado.”®® [cursivas mias]

“Si el resultado del referéndum fuese negativo, el proyecto sera
desechado, no pudiéndose insistir en el mismo por un plazo de cuatro (4)
afios. Si, por el contrario, el resultado fuese afirmativo, la iniciativa quedard
antomdticamente sancionada, debiendo ser publicada dentro de los quince (15)
dias de realizado el escrutinio definitivo.”®® [cursivas mias]

Cabe mencionar, aqui, el Proyecto de Ordenanza presentado por
los Concejales de la oposicion con el fin de reglamentar la aplicacion de
este mecanismo, con las siguientes caracteristicas: le asiste a todos los
electores el derecho a solicitar, al Concejo Deliberante, la sancién o la
derogacion de Ordenanzas o Resoluciones; no podrin ser objeto de
Iniciativa Popular aquellas materias relacionadas a recursos especificos que
recauda el Municipio o que importen la ejecucién de gastos no previstos
en el presupuesto. La propuesta debera ser avalada por el 10% de los
electores. El Concejo Deliberante debe sancionar o rechazar el proyecto
en un plazo menor a los 90 dias corridos desde su presentacion en legal
forma. El rechazo del proyecto de iniciativa determinara su sometimiento
al referéndum popular. Si el resultado del referéndum fuese negativo, el
proyecto sera desechado, no pudiendo insistir en el mismo por un plazo

7 Carta Orgéanica del Municipio de Viedma. Articulo 98°.
% Carta Organica del Municipio de Viedma. Articulo 99°.
% Carta Organica del Municipio de Viedma. Articulo 100°.
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de cuatro afios. Si el resultado fuese afirmativo, la iniciativa quedara
automaticamente sancionada.

La revocatoria de mandato

La revocatoria de mandato es un derecho politico mediante el cual
los ciudadanos dan por terminado el mandato que le han conferido a un
funcionario electo (gobernador, intendente o legislador) ya sea porque
estan insatisfechos con su gestién o porque no cumple con el programa de
gobierno prometido. Al evaluar la gestiéon del funcionario, las causas que
pueden llevar a la peticién de la revocatoria deben estar especificamente
referidas al desempefio de sus funciones. (P. Arcidiacono, 2005).

La Constitucién de la provincia instituye el mecanismo de la
revocatoria, pero circunscripto a una norma emanada del Poder
Legislativo. No se hace referencia al derecho de revocatoria del mandato
de los funcionarios publicos.

“Todo habitante de la Provincia puede peticionar la revocatoria de
una ley a partir de su promulgacion. La ley determina el funcionamiento del
registro de adhesiones, los plazos y el referéndum obligatorio.””® [cursivas
mias]

El Municipio de Viedma hace expresa referencia a este
instrumento de participacion y control ciudadano, pudiendo iniciarlo el
Concejo Deliberante con el voto de las 2/3 partes o mediante un proyecto
avalado por el 20% del electorado municipal.

La continuidad del funcionario cuestionado se resuelve mediante
referéndum, siempre que se alcance el 50% de los votos validos emitidos o
un porcentaje similar al que obtuvo cuando fue elegido.

Un aspecto a resaltar es el necesario reemplazo de los Concejales
que hayan votado a favor de la iniciativa si el funcionario cuestionado es
confirmado por el resultado del referéndum.

“El mandato de Zodos los funcionarios municipales electivos esta sujeto
al proceso de revocatortia, por ineptitud, negligencia o irregularidad en el desemperio

™ Constitucién de la Provincia de Rio Negro (1988), articulo 149°.-
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de sus funciones. Los cargos deberan hacerse en forma individual para cada
funcionatio objetado.””! [cursivas mias]

“El proceso de revocatoria se iniciarda mediante un proyecto
avalado con las firmas de no menos del veinte por ciento (20%) del electorado
municipal o mediante Resolucion del Concejo Deliberante adoptada con el voto de las
dos terceras (2/3) partes de sus miembros. Las solicitudes de revocatotia
iniciadas por el electorado se presentaran ante el Concejo Deliberante,
quien se limitard a comprobar el cumplimiento de las formas, sin juzgar
los fundamentos que motiven el pedido.”’? [cursivas mias]

“En ambos supuestos se correra vista de los cargos al
funcionatio afectado, quien tendra diez (10) dias habiles para contestar,
pudiendo hacerlo en audiencia publica del Concejo Deliberante a su
solicitud. Dentro de los cinco (5) dfas siguientes, se convocara ad referendo
popular para resolver sobre la continuidad del mandato cuestionado, el que se
realizarda dentro de los treinta (30) difas subsiguientes. Desde la
convocatoria al referéndum, el funcionario afectado quedara suspendido
en sus funciones.”” [cursivas mias]

“La continnidad de los funcionarios sometidos a proceso de
revocatoria se vera confirmada cuando sea respaldada por el cincuenta por ciento
(50%) de los votos vilidos emitidos en el referéndum o si bubiera obtenido el mismo
porcentaje relativo que en la oportunidad en que fue electo cada nno de ellos. Si no se
alcanzase alguno de los porcentajes, el funcionario quedara cesante de
pleno derecho, debiendo ser teemplazado en la forma prevista por la
presente Carta Organica. De no prosperar la revocatoria no podra iniciarse
otro proceso por la misma causa o motivo contra el mismo funcionario.”’*
[cursivas mias|

“Cuando la revocatoria fuese zniciada por el Concejo Deliberante y el
funcionario fuese confirmado en su cargo por el voto popular, los Concejales que
bubiesen votado a favor de la medida cesarin antomidticamente en sus funciones,
siendo reemplazados en la forma prevista por esta Carta Organica.”’>

" Carta Organica del Municipio de Viedma. Articulo 103°.-
2 Carta Organica del Municipio de Viedma. Articulo104°.-
73 Carta Orgéanica del Municipio de Viedma. Articulo 105°.-
™ Carta Organica del Municipio de Viedma. Articulo 106°.-
75 Carta Organica del Municipio de Viedma. Articulo 107°.-
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[cursivas mias]

En las diferentes Cartas Organicas de los restantes municipios de
la provincia de Rio Negro, se instituye este mecanismo, con algunas
particularidades, como ser: el porcentaje del padrén electoral municipal
que debe avalar la propuesta de revocatoria en donde la mayorfa coincide
en establecer el 10%, un grupo menor fija el 20% y los Municipios de
Cipolletti y Fernandez Oro requieren de sélo el 2% del electorado.

Con respecto a las causales de revocatoria de mandatos, la gran
mayoria enuncia de manera general “..por ineptitud, negligencia o irregularidad
en ¢l desemperio de sus funciones...”, aunque algunos Municipios agregan:

“El mandato de los funcionarios electivos sélo podra ser
revocado pot mal desempeiio, delito en el ¢jercicio de sus funciones y/o crimenes
comunes.”’7% [cursivas mias]

“El mandato de los funcionarios electivos podra ser revocado por
incumplimiento de los deberes y obligaciones establecidas en la Constitucion Provincial y
ésta Carta Organica, haciéndose los cargos en forma individual.””” [cursivas
mias]

El referéndum popular

Es oportuno realizar aqui el intento de aclarar la confusién
terminolégica que puede existit entre los conceptos de referéndum
popular y consulta popular. Esta dltima es considerada como un
instrumento legal expresamente previsto en el ordenamiento juridico para
posibilitar el ejercicio del derecho constitucional de participacién directa
de la ciudadania en los asuntos publicos. Existen distintas modalidades o
vias para llevarla a cabo. La mas relevante, tanto social como
politicamente, es el referéndum. Existen otras modalidades, como las
encuestas, las audiencias publicas, los foros de participacion u otros
instrumentos de participaciéon que se pueden habilitar. En este sentido es
que no hay contraposicién juridica entre el concepto de referéndum y el

76 Carta Orgénica del Municipio de Ingeniero Huergo. Articulo 101°.-
"7 Carta Orgéanica del Municipio de San Antonio Oeste. Articulo 131°.-
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de consulta. Al contrario, el primero es una de las vias previstas para
celebrar la segunda. No hay referéndum que quede fuera del concepto de
consulta popular (P. Arcididcono, 2005).

Referéndum es una institucion democratica a través de la cual el
cuerpo electoral expresa su voluntad respecto a un asunto o decisién que
sus representantes constitucionales o legales someten a su consulta.

En el ambito provincial, la Constitucion establece este mecanismo
para los casos en que sea necesario enmendar o reformar la Carta Magna:

“La enmienda o reforma de un articulo y sus concordantes puede ser
sancionada por el voto de los dos tercios de los miembros de la
Legislatura; queda incorporado al texto constitucional si es ratificado por el
voto de la mayoria del Pueblo, que es convocado al efecto o en oportunidad de
la primera eleccién provincial que se realice. Para que el referéndum se
considere valido, se requiere que los votos emitidos supetren el cincuenta
por ciento de los electores inscriptos en los padrones electorales que
correspondan a la Provincia en dicha eleccion.”’8 [cursivas mias]

La Carta Organica del Municipio de Viedma avanza y explicita
ain mas la aplicacién de este mecanismo:

“El Gobierno Municipal deberd consultar al electorado en forma
obligatoria, por medio del referéndum popular, en los casos expresamente
previstos en la Constitucién de la Provincia de Rio Negro y la presente
Carta Organica. Salvo los supuestos de la iniciativa y la revocatoria, e/
referéndum serd comvocado por Ordenanza. En dichos casos, el electorado se
pronunciard por "si", aprobando el propésito de la consulta, o por "no"
rechazandolo. E/ resultado serd definitivo siempre por la simple mayoria de los votos
vdlidos emitidos y su  cumplimiento serd obligatorio. Cuando se trata de
Ordenanzas aprobadas en referéndum, quedardn totalmente excluidas las
facultades de observacion y veto del Poder Ejecutivo.”” [cursivas mias]

En este mecanismo de participacién ciudadana en las decisiones
publicas, las variantes giran en torno a dos cuestiones: una es su caracter
obligatorio en cuanto al uso® y la otra esta relacionada con el computo de

78 Constitucion de la Provincia de Rio Negro (1988), articulo 119°.-
" Carta Organica del Municipio de Viedma. Articulo 101°.-
8 S6lo el Municipio de Campo Grande establece el referéndum popular obligatorio y el
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los votos para considerarlo aprobado. Aqui se presentan dos opciones: la
mas utilizada, la simple mayoria de los votos validos emitidos; la otra, mas
exigente, refiere al 50% del padrén electoral.

Por ultimo, cabe destacar que, siendo aprobada la tematica que se
somete a consideracion popular, su cumplimiento es siempre de caracter
obligatorio por las autoridades municipales.

La consulta popular

En el ambito municipal, la Carta Organica hace alusién de manera
escueta a este mecanismo, mencionando su posibilidad de aplicacién por
iniciativa del Poder Ejecutivo e instrumentandolo con el aval del Concejo
Deliberante mediante Ordenanza. Puede tener caricter vinculante si la
mayoria del cuerpo legislativo asi lo considera y es aplicado en asuntos
que, por su importancia excepcional, magnitud o sorpresividad, puedan
afectar la convivencia municipal.

“El Gobierno Municipal podri consultar al electorado sobtre asuntos
que, por su importancia excepcional, magnitud o sorpresividad, puedan
afectar la convivencia municipal. Tales consultas se resolverin por
Ordenanza. Solo tendran caricter vinculante cuando asi lo establezca la
convocatotia, en cuyo caso requetird el voto de los dos tercios (2/3) del
total de los miembros del Concejo Deliberante.”8! [cursivas mias]

El bloque de concejales opositores ha presentado un proyecto de
Ordenanza proponiendo la reglamentacién de este mecanismo, con las
siguientes caracteristicas: la consulta puede ser vinculante o no vinculante.
La iniciativa puede ser propuesta por el gobierno municipal o por los
ciudadanos, debiendo contar, en este ultimo caso, con el aval del 10% del
padron electoral municipal. Asimismo, todo ciudadano con derecho a voto
tiene la facultad de iniciativa particular para requerir al cuerpo legislativo
local que una cuestion de interés general sea sometida a este mecanismo.
La convocatoria la realiza exclusivamente el Concejo Deliberante a través
de una Ordenanza. Para que posea caricter vinculante, debe ser votado asi

facultativo, en los articulos 184° a 186° de su Carta Organica.
81 Carta Organica del Municipio de Viedma. Articulo 102°.-
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por los dos tercios del total de miembros del cuerpo legislativo. Cuando la
consulta popular presenta el caricter de vinculante, el voto de la
ciudadania es obligatorio. Cuando tenga caricter de no vinculante, no sera
obligatoria la emisién del voto. La ciudadania se expide por SI o por NO.
Se considerara el resultado con la simple mayorfa de votos validos
emitidos. Si el resultado electoral fuera favorable al Si, implicara la
aprobacién de la Ordenanza por el Concejo Deliberante. De rechazarse el
proyecto, no podra ser tratado por el cuerpo legislativo ni sometido a
consulta popular vinculante durante la vigencia del mandato del gobierno
municipal en que se realiz6 la consulta.

Los municipios de Chichinales y de Sierra Grande lo han
instituido en sus Cartas Organicas, considerando los mismos aspectos que
el Municipio de Viedma. Es posible que los demas municipios de la
provincia lo hayan establecido mediante Ordenanzas.

La audiencia publica

La audiencia publica es una instancia del proceso de toma de
decisiones administrativas o legislativas en la cual las personas e
instituciones pueden expresar su opiniéon sobre el tema tratado ante el
responsable de definirlo. De esta manera, se accede a distintas perspectivas
sobre la cuestion a decidir a través del contacto directo con los
interesados, lo que garantiza el derecho de éstos a ser escuchados antes de
una resolucion que afecte sus derechos o intereses. (P. Arcidiacono, 2005)

La Carta Organica del municipio de Viedma establece:

“Aquellas ordenanzas para cuya sancién esta Carta Organica exija
una mayoria especial no podrin ser tratadas sobre tablas y estarin sujetas en su
tramite al mecanismo de consideracion en andiencia piiblica, con una antelaciéon de
no menos de cuarenta y ocho (48) horas a su tratamiento por las
Comisiones del Concejo. En tales supuestos, el Concejo difundira
previamente la convocatoria por todos los medios a su alcance. En las
audiencias, los vecinos e instituciones podran exponer ante los Concejales
sus opiniones y propuestas en relacion a las ordenanzas a tratar.’s?
[cursivas mias]

82 Carta Organica del Municipio de Viedma. Articulo 66°.-
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Este mecanismo ha sido reglamentado mediante la Ordenanza n°
5763 (septiembre de 2005) con las siguientes caractetisticas: la realizacion
de la audiencia publica posee caricter consultivo y no vinculante
(debiendo la autoridad responsable explicitar las razones de por qué se ha
desestimado la opiniéon de la ciudadania). El Intendente y el Concejo
Deliberante por simple mayorfa tienen facultades para convocarla. Se
podra abrir un registro de expositores expertos en el tema motivo de
convocatoria. Podra ser participante toda persona fisica o juridica con
domicilio en la ciudad y debe inscribirse en el registro habilitado al efecto.
Aquellas personas que no se inscriban podran participar de la audiencia
publica en caricter de publico. Los expertos tendran un tiempo maximo
de exposicién de veinte minutos y los participantes, de cinco minutos. Las
preguntas que el publico o los participantes realicen deberan hacerse por
escrito. Una vez realizada la audiencia publica, el organismo responsable
de la implementacién debera publicar los resultados en el Boletin Oficial
Municipal y en los medios en los que fueron publicadas las convocatorias.

Los municipios de Campo Grande®® y Fernindez Oro® la
incluyen dentro de los Derechos Ciudadanos.

La banca abierta

TLa banca abierta, también denominada banca ciudadana o banca
del pueblo, es considerada como un nuevo espacio de participacién
ciudadana, como una herramienta a través de la cual los vecinos pueden
expresar reclamos o fundamentar propuestas sobre tematicas de interés
general en el recinto deliberativo. Representa un camino de doble via: por
un lado, la posibilidad de habilitar a los ciudadanos un espacio donde
exponer sus ideas o sus problemas sobre cuestiones que tienen que ver
con su territorio, y por el otro, un mayor acercamiento del cuerpo
legislativo a la ciudadania en su conjunto. Asi, permite conocer la opinién
que tiene el ciudadano sobre los proyectos en tratamiento, habilitaindose
instancias de debate que propician el enriquecimiento de los contenidos y
alcances de las iniciativas legislativas. (P. Arcidiacono, 2005)

El municipio de Viedma hasta la fecha no ha incorporado este

8 Carta Orgénica del Municipio de Campo Grande. Articulos 182° y 183°.-
8 Carta Organica del Municipio de Ferndndez Oro. Articulo 35°.-
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mecanismo, si bien se presenté un proyecto de ordenanza que propone la
creacién de este instrumento de patticipacién de los habitantes en las
deliberaciones y el gobierno local, considerando al Concejo Deliberante
como un lugar estratégico de construccién del consenso democtratico.

Podran hacer uso de la banca abierta todas las personas, sean o no
mayores de edad, vecinos o no de la ciudad, para expresar una opinion,
realizar un reclamo o fundamentar una propuesta.

El objetivo de este mecanismo es generar un medio agil, informal
y permanente para la recepcion de propuestas, denuncias u opiniones que
surjan de los vecinos e instituciones de la comunidad; como asimismo
promover una mejor comunicacién entre los vecinos e instituciones y el
Concejo Deliberante.

Cuando las solicitudes de mas de un vecino se refieran a un
mismo tema, la Presidencia, con acuerdo de la Comisién de Labor
Parlamentaria, podra invitar -a los que sucedan al ubicado en primer
término- a suscribir la exposicién de éste en el caso de ser concordantes,
haciéndolo constar en el momento de la intervencién. El tiempo de
exposicion es de diez minutos como maximo. La persona que haya hecho
uso de la banca abierta no podra volver a utilizarla dentro del afio
calendario, salvo que no existan inscriptos.

Los Municipios de Campo Grande?> y Contralmirante Corderos®
le han otorgado un rango especial en sus Cartas Organicas.

Otros mecanismos

En la ciudad de Viedma, mediante un proyecto de ordenanza, se
propone la implementacion del presupuesto participativo como
mecanismo para democratizar la  gestibn puiblica municipal. El
presupuesto participativo es un canal directo para que los vecinos definan
las prioridades de la ciudad y un espacio de debate para ampliar el espesor
de las decisiones que se plasman en la ordenanza presupuestaria. Presenta
como objetivos: la promocién del debate y la participacion de los vecinos
en la toma de decisiones de la gestiéon publica municipal, la promocién del
desarrollo humano y econémico equilibrado, que evite y compense las

8 Carta Organica del Municipio de Campo Grande. Articulo 205°.-
8 Carta Organica del Municipio de Contralmirante Cordero. Articulo 163°.-
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desigualdades que existen en el interior de la ciudad, la eleccién de las
prioridades en la asignacién de los recursos puiblicos y la realizacion del
control de la ejecucién del presupuesto, y la intervencion vecinal en el
calculo de los recursos de la ciudad.

El Programa de Presupuesto Participativo se crea con la finalidad
de profundizar el derecho de la participacién ciudadana en el control
democratico de la gestién publica municipal, para lo cual el gobierno
municipal debera promover el debate y la participacion de la poblaciéon en
la elaboracién, seguimiento y control de la ejecucién del Presupuesto
General de Gastos y Recursos y el establecimiento de las prioridades. La
intervencién de los vecinos puede darse a través de las Areas Tertitoriales
o en las Temiticas. Para las Areas Territoriales se realizarin asambleas
populares que designarin a los delegados para conformar el Foro
Consultivo Territorial, del que, a su vez, se elegiran los representantes para
actuar en la Junta Interterritorial. Tas Areas Tematicas surgirin de la
jurisdiccién de las Juntas Vecinales. En este ambito, se realizaran las
asambleas populares tematicas, una por cada Secretaria del PE.M. Estas
elegiran los delegados para integrar la Junta Tematica de la ciudad.

Se propone crear el Consejo de Presupuesto Participativo de la
ciudad, integrado por los consejeros electos en la Junta Interterritorial, los
consejeros electos en la Junta Tematica y por los representantes del Poder
Ejecutivo y los del Concejo Deliberante. El gobierno municipal debera
organizar y dictar cursos de capacitacién gratuita sobre el presupuesto
municipal, destinados a los participantes de las diferentes instancias del
proceso.

Se han observado otros mecanismos de participacion ciudadana
incluidos en las Cartas Organicas de los demas municipios de la provincia
de Rio Negro, como ser la figura del Defensor del Pueblo, que ha sido
instituida en el municipio de Campo Grande.

“El Concejo Municipal crea, mediante Ordenanza aprobada con
el voto de las dos tetceras (2/3) partes de la totalidad de sus miembros, la
Defensoria del Pueblo, teglamentando la designacién, funciones, deberes,
facultades y procedimientos a los que debe ajustar su accionatr.”®” [cursivas
mias]

87 Carta Orgéanica del Municipio de Campo Grande. Articulo 115°.-
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“El objetivo fundamental de la Defensoria del Pueblo es la defensa
Y proteccion de los derechos, garantias e intereses concrefos y difusos, individuales y
colectivos de los vecinos, tutelados en la Constitucion Nacional, la Constitucién
Provincial y disposiciones de esta Carta Organica frente a los actos, hechos y
omisiones de la Administracion Priblica Municipal que impliquen un ejercicio
ilegitimo, irregular, abusivo, atbitrario y discriminatorio, negligente o
inoportuno de sus funciones.”® [cursivas mias]

“El Defensor del Pueblo actia con absoluta antonomia, sin recibir
instrucciones de ninguna autoridad, como tampoco asesoramiento con
cargo al Municipio.”® [cursivas mias]

Por su parte, la asamblea anual de vecinos es incorporada por el
municipio de Comallo.

“El Poder Ejecutivo Municipal debera convocar a Asamblea Annal
de Vecinos para informar y analizar temas relevantes de la comunidad, y dar cuenta de
su gestion, debiendo concurrir con todo su gabinete, los miembros del Concejo
Deliberante,  miembros del Tribunal de Cuentas, y asesores. Invitando a
organizaciones no gubernamentales, juntas vecinales, organismos
Provinciales y Nacionales que tuvieran injerencia en los temas a tratarse
con asiento en la localidad. La reglamentacion se realizard por el Concejo
Deliberante a propuesta del Departamento Ejecutivo.” [cursivas mias]

El siguiente cuadro nos muestra de manera resumida los
mecanismos de participacion ciudadana contemplados en la normativa
rionegrina. En las celdas se encuentran referenciados los articulos de las
respectivas Cartas Organicas en donde se hace mencién a cada uno de
ellos.

8 Carta Organica del Municipio de Campo Grande. Articulo 116°.-
% Carta Organica del Municipio de Campo Grande. Articulo 117°.-
% Carta Organica del Municipio de Comallo. Articulo 99°.-
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Otros

Municipios / Derecho de Referéndum C . Audiencia Juntas X
tema iniciativa popular onsulta Revocatoria publica vecinales meca:nsmo
Viedma Art.98-100  Art. 101 Art. 102 Are. 103-107 ﬁf;- 108 -
Allen Art. 96 —97 Art. 104 Art. 105 Art. 98 —99 Art. 106 )
Campo Grande Art. 184 Art. 194 — 196 Art. 198 Art. 182 Art. 206
Cervantes Art. 31 -85 Art 96. Art. 96 Art. 88 Art. 5— 60
Chichinales Art. 56 — 126 Art. 129 Art. 134 Art. 121 Art. 138
Chimpay Art. 38 - 117 Art. 126 Art. 120 Art. 110
Choele Choel Art. 47 — 104 Art. 113 Art. 106 Art. 117
Cinco Saltos Art. 84 — 127 Art. 130 Art. 133 Art. 134 @)
Cipolletti Art. 51 -98 Art. 107 Art. 101 Art. 109 (3)
Comallo Art. 57 -72 Art. 76 Art. 81 Art. 97 — 107
Cte. Cordero Art. 149 Art. 154 Art. 157 Art. 12-164 4
El Bolsén Art. 77 Art. 138 Art. 136 Art. 140 Art. 131
Conesa Art. 61 - 108 Art. 109 Art. 113
Fdez. Oro Art. 24 — 66 Art. 33 Art. 27 Art. 35 Art. 109
Roca Art. 42 -92 Art. 101 Art. 94 Art. 84 o)

Huergo Art. 39 — 99 Art. 109 Art. 101 Art. 71




Jacobacci Art. 50 — 120 Art. 129 Art. 122 Art. 114
Lamarque Art. 54— 153 Art. 164 Art. 157 Art. 115

Beltran Art. 46 — 92 Art. 98 Art. 96 Art. 101

Mainque Art. 27 =79 Art. 90 Art. 82 Art. 92
Maquinchao Art. 36 — 118 Art. 49 Art. 121 Art. 113 ©)
Rio Colorado Art. 100 Art. 103 Art. 105 Art. 75

San Antonio Art. 60 — 129 Art. 136 Art. 131 Art. 8 — 138
%‘arﬂofﬁfos e Art. 36 65 Art. 73— 74 Art. 67— 68 Art. 6 — 44

Stra. Grande Art. 84 — 121 Art. 134 Art. 130 Art. 124 Art. 116

Valcheta Art. 34 — 64 Art. 73 Art. 66 Art. 43

Regina Art. 34 - 118 Art. 119 Art. 128 Art. 83 @)

Fuente: elaboracién propia en base a Cartas Organicas

(1) Defensor del Pueblo — Banca Ciudadana — Consejo Municipal para el Desarrollo

(2) Consejo Asesor de Planificacion y Desarrollo Comunal
(3) Consejo Asesor de Planificacion Municipal

(4) Banca Publica

(5) Consejo / Coordinadora de Juntas vecinales

(6) Juicio Politico

(7) Banca Abierta — Presupuesto participativo




Reconocimiento de las Juntas Vecinales

Si bien no existe una caracterizacion homogénea que defina las
organizaciones sociales de la sociedad civil, siguiendo a De Piero (2005),
nos encontramos con su definicion heterogénea, donde manifiesta que
“mientras algunas trabajan en torno a la transformacion de la estructura
social mediante la atencién directa o la promocién de personas en
situacion de exclusion, otras buscan generar mecanismos de control sobre
el aparato estatal y sus agencias, promoviendo nuevas formas de
participacién politica, movimientos de reclamos vecinales, defensa de
identidades por un orden mundial mas justo e incluyente.”

La primera organizacién social ha sido, como en todo
asentamiento e interaccion social, aquella que posibilita a los individuos
reclamar por sus necesidades sociales, y que de alguna manera responden
al bienestar de la comunidad, es la que se comienza a gestar al reconocer
las necesidades que son comunes a un grupo de individuos. Tal como
sostiene De Piero (2005), el “rol de la organizaciones de la sociedad civil
es clave [...] su misiéon primordial [...] donde los individuos puedan
recurrir para satisfacer las demandas que el mercado no puede atender” y
podemos caracterizar a esta primera aparicién bajo la figura de Comisién
Vecinal, entendida como una preorganizacion social provisoria, que dara
lugar, a posteriori, al nacimiento de la Junta Vecinal.

Las Juntas Vecinales estan integradas por grupos de poblaciones
que confluyen en una trama de interacciones sociales con eje en un
espacio geografico micro local e historias cotidianas compartidas, a partir
del intercambio con otros que vuelven ese espacio significativo.

Constituyeron formas de articulacion entre actores que
sintetizaron un proyecto barrial definido colectivamente y, a partir de alli,
dinamizaron capacidades y materializaron recursos a escala local
vinculando la sociedad con el Estado a nivel municipal, en un escenario de
diffcil comunicaciéon y, por lo tanto, no ajeno a los conflictos pero
tampoco a los intereses de poder compartidos (De Piero, 2005).

La existencia de las Juntas Vecinales como entidades promotoras
del mejoramiento de la calidad de vida de los vecinos estaba ya reconocida
en el ambito provincial en la Constitucién de 1957:
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“Los municipios reconocerdn la existencia de las Juntas vecinales electivas
que se integren para promover el progreso y desarrollo de las condiciones de vida, en
los 6rdenes espiritual, fisico, moral, educacional, sanitatio, urbanistico y en
general de los servicios publicos, que propendan al mejoramiento de los
vecindarios y de sus habitantes. A tal efecto las autoridades de las Juntas
tendran derecho a voz en las deliberaciones de los gobiernos comunales,
unicamente en los problemas que les incumban en forma directa,
pudiendo administrar y controlar toda obra o actividad municipal que se
realice en la esfera de sus delimitaciones vecinales, en colaboracién y
dependencia con los concejos municipales, todo sujeto a las
reglamentaciones que a tal efecto determinen las leyes.”! [cursivas mias]

Posteriormente, con la reforma del afio 1988, se mantiene el
espiritu de la Constitucién original con las mismas atribuciones y su
derecho a participar con voz en los cuerpos legislativos.

“Los municipios y comunas reconocen la existencia de las juntas
vecinales electivas. Se integran patra promover el progreso y desarrollo de las
condiciones de vida de los habitantes y sus vecindarios.

Las autoridades de las juntas vecinales tienen derecho a participar con
vozg en las sesiones de los cuerpos deliberativos Gnicamente en los problemas que
les incumben en forma directa. Pueden adwministrar y controlar toda obra o
actividad municipal que se realiza en la esfera de sus delimitaciones vecinales, en
colaboracién y dependencia con los gobiernos municipales y comunales,
de acuerdo a las reglamentaciones.”? [cursivas mias|

Los antecedentes convencionales nos permiten encontrar ideas
que sirvieron para darle forma a estos mecanismos participativos. De este
modo, en la reunién de la Convencién Constituyente Provincial del 12 de
mayo de 1988, se puntualizaba la necesaria inclusién en la nueva
Constituciéon de un articulo que reconociera y fortaleciera las Juntas
Vecinales. Al respecto, uno de los Convencionales sefialaba que la
asignacion de atribuciones deberfa quedar redactada de manera genérica y
amplia para que permita, luego, a los distintos municipios la desagregacion
en funcién de sus necesidades.

“La forma de organizacién de las Juntas Vecinales varfa segin las

! Constitucién de la Provincia de Rio Negro (1957) articulo 173°.-
2 Constitucién de la Provincia de Rio Negro (1988) articulo 240°.-

110



caracteristicas de cada Municipio. Hay Municipios que no solamente le
otorgan voz a las Juntas Vecinales en los asuntos que conciernen a los
batrios, o sectores de la ciudad que ellos representan, sino que incluso les
dan otro tipo de facultades, como la de oponerse a la realizacién de
determinado tipo de obra, o la de ejecutar determinado tipo de actos.”

En relacién con este tema, otro de los convencionales, con cierta
reserva sobre el reconocimiento de las Juntas, agregaba:

“...puede ser limitante en algunos casos, y llegar a impedir un
desenvolvimiento de una instituciéon que lamentablemente no ha tenido en
la provincia de Rio Negro una vigencia plena, porque debe reconocerse
que durante el gobierno militar fueron interrumpidas en gran medida las
actuaciones de estas juntas o gobiernos barriales.”

Al respecto, la discusion queda saldada con la reflexiéon de otro
convencional:

“Entiendo que el articulo deberfa contemplar nada mas que los
Municipios deben proveer a la formaciéon de Juntas Vecinales y delinear
sucintamente cudl es el objeto de las mismas. Pero en modo alguno,
comenzar a regular respecto de las atribuciones”.

En relacién con el grado de dependencia de las Juntas Vecinales
con el Municipio, se planted, en esa oportunidad, un intercambio de
opiniones entre algunos convencionales. Asi, uno de ellos expresaba:

“La primera reflexién de este atrticulo es que estamos,
evidentemente, legislando con retraso. Es decir, estamos repitiendo una
norma que ya tiene mds de treinta afios, en una materia que es
absolutamente dinamica, cambiante, en una Provincia cuya geografia
humana cambia, este tema, el de las Juntas Vecinales, los nuevos bartios,
los nuevos agrupamientos humanos.”

“Parecerfa que en este estrecho campo de participacion que le
estamos seflalando, le estamos fijando un rango jerarquico. Si a este rango
jerarquico le sumamos la resistencia de las autoridades a abrir este canal de
participacién, realmente parece que las Juntas Vecinales estarfan también,
en este Texto Constitucional que estamos sancionando, como en la
Constitucion del 57, condenadas a un papel mas bien desdibujado y de
segundo orden. Creemos que éste es un mecanismo importante de
participacién y en consecuencia habria que atender fundamentalmente a
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esta cuestién, de la colaboraciéon y cooperacion con los Concejos
Municipales, a efectos de no generar un rango jerarquico que desdibuje la
actividad de las Juntas Vecinales”.

Pero, a pesar de la rica discusion que tuvo lugar en el seno de la
Convencion, la redaccién final del articulo repiti6 lo expresado en 1957 y
quedd plasmado de la siguiente manera:

“Los municipios y comunas reconocen la existencia de las juntas
vecinales  electivas. Se integran para promover el progreso y desarrollo de las
condiciones de vida de los habitantes y sus vecindarios.

Las autoridades de las juntas vecinales tienen derecho a participar con
vozg en las sesiones de los cuerpos deliberativos Gnicamente en los problemas que
les incumben en forma ditecta. Pueden adpinistrar y controlar toda obra o
actividad municipal que se realizan en la esfera de sus delimitaciones vecinales, en
colaboracién y dependencia con los gobiernos municipales y comunales,
de acuerdo a las reglamentaciones”.? [cursivas mias]

Lo que antes habia sido considerada una idea progresista, se
transforma, treinta aflos después, en una idea conformista, de tal manera
que en el nuevo texto constitucional se evidencia, al menos en este
aspecto, que no pudo reflejar la realidad cambiante para no perder
vigencia en los afios por venir.

La figura de la Junta Vecinal aparece también para aquellos
municipios que no gozan de autonomia institucional y la Ley 2353 de
1989, Organica de Municipios, los insta a promover la existencia de las
Juntas Vecinales como colaboradoras de la gestién local en temas de
interés publico. Asimismo, establece sus funciones y deja en manos de los
6rganos legislativos la forma de organizacién y funcionamiento.

“De acuerdo a lo previsto por el articulo 240 de la Constitucién
Provincial, los Municipios promoverdn la existencia de las Juntas 1 ecinales electas
por Barrios para colaborar con la labor de las antoridades en el logro de los
respectivos objetivos de interés priblico”’* |cursivas mias]

“Las Juntas Vecinales podran hacerse cargo de la gecucion de obras
priblicas, prestacion de servicios o realizacion de otras actividades de incumbencia
municipal en sus respectivos Barrios, siempre que el gobierno local estime

* Constitucion de la Provincia de Rio Negro (1988) articulo 240°.-
* Ley Organica de Municipios n° 2353, articulos 85°.-
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conveniente esa colaboraciéon o delegacion para incrementar, agilizar o
mejorar la ejecucién o financiamiento de la labor propuesta.”” [cursivas
mias]

“El Concejo Deliberante determinara por Ordenanza la
organizacioén y funcionamiento de las Juntas Vecinales en el ambito de su
jurisdiccién y reglamentard su participacion en las sesiones que aborden
los problemas que les atafien.” ¢ [cursivas mias]

Particularmente en el Municipio de Viedma, en 1989, los
integrantes de la Convencién Constituyente Municipal debatieron aspectos
vinculados a la incorporacién de la figura de las Juntas Vecinales en el
ambito municipal.

El presidente a cargo de la Convencion destacaba la importancia
de este punto a fin de lograr un espacio para la participacion de los
vecinos en el gobierno comunal y afianzar el protagonismo de “un vecino
preocupado por el quehacer comunal y también por el devenir de su
barrio”. Asimismo, en su discurso extendia los alcances de este ejercicio
democratico, expresando que “el integrar y participar de una Junta Vecinal
debera ser el impulso, el primer paso, para recorrer el primer tramo de la
carrera politica (...) y exigible a todos los que aspiren a gobernat”.

A la redaccién original del proyecto, se suma la necesidad de dejar
expresa constancia del objetivo fundamental que éstas cumplen: lograr el
desarrollo de la comunidad vecinal.

En una segunda instancia, el tratamiento del dictamen referido a
las competencias de las Juntas Vecinales introduce la discusién en torno a
“la capacidad de administrar bienes propios” con la cual deberfan contar o,
por el contratio, explicitar en el articulado sélo la funcién de
“administracién de actividades en general”. Luego de un cuarto
intermedio, la redaccién final del articulo rescata ambas ideas. Esto se
complementa con la aprobacién del dictamen relativo a la capacidad de las
Juntas Vecinales (art. 110°), del 6 de diciembre del mismo afio, donde se
define que “las Juntas Vecinales son personas juridicas de derecho publico,
con plena capacidad de desarrollar sus actividades y administrar sus
bienes”.

5 Ley Organica de Municipios n® 2353, articulo 86°.-
¢ Ley Organica de Municipios n® 2353, articulo 87°.-
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Un mayor debate y posiciones encontradas surgen al momento de
definir el mecanismo por el cual se canalizara el apoyo financiero a las
Juntas Vecinales. El planteo original propugnaba la conformaciéon de un
sistema de coparticipacién, en los siguientes términos:

“Cada una de las Juntas Vecinales recibira la coparticipaciéon que
fije la Ordenanza, de los recursos propios del Municipio y de la
Coparticipacion Nacional, y Provincial. Las normas garantizarin un
monto fijo igual para cada Junta Vecinal y porcentual en relacién a sus
electores y sus necesidades de servicios”.

Esta postura encontraba justificacién en la necesidad de “dotar a
las Juntas de real participaciéon econémica”, y de “concientizar a los
vecinos de la recaudacion ya que las Juntas que mds recauden deberan ser
premiadas y las que recauden menos, penalizadas”, en la medida en que se
aseguraba la existencia de un monto fijo (equitativo), pero también de una
“parte que es diferencial, segin el esfuerzo que cada una haga por
recaudar y también segin sus necesidades”. En este sentido, también se
destaca que pueden combinarse diferentes variables, como “la cantidad de
electores, las necesidades econémicas y los planes de trabajo”, y que esta
alternativa permitirfa un manejo menos discrecional de los recursos
porque “si se habla sélo de Aportes tal vez se esta negando la posibilidad
de financiamiento a Juntas Vecinales que no simpaticen con el gobierno de
turno”.

Las expresiones en contrario destacaban varios puntos. Uno de
los convencionales dudaba de la operatividad del sistema destacando las
falencias que sufrfan los sistemas de coparticipacién a nivel nacional y
provincial, que “no contemplan las realidades cambiantes, la distribucién
se hace en funciéon de indices histéricos que no tienen en cuenta los
servicios que se prestan”. Ademas, se afirma que “las Juntas Vecinales no
recaudan sino que son los vecinos nucleados en las comunidades vecinales
quienes aportan la recaudacion (...) vy, si los barrios adolecen de falta de
prestacién de servicios publicos esenciales no es porque no aporten sino
que no hay un mecanismo solidatio (...) lo que deriva en el incumplimiento
de sectores (..) que tienen posibilidades financieras y materiales
superiores”. En dltima instancia se destaca que exigirfa de las autoridades
municipales “un gran esfuerzo de imaginacién como para que juegue
armonicamente en el contexto municipal, dado el crecimiento proyectado

114



del nimero de Juntas (...) y que implica automaticidad y periodicidad”,
por ende se propone que el término "coparticipacién", fuese reemplazado
por la palabra “Aportes”.

Finalmente, se eleva la tematica a la Comisién de Economia y
Hacienda, tras lo cual, en la redaccién final que se aprueba, pasard a
definirse la tematica como mecanismo de Aportes Financieros.

Es asf que la Carta Organica del Municipio de Viedma le dedica el
Titulo Quinto de la Parte Cuarta: “Participaciéon Popular”. Asi, establece
que el Municipio promueve su creacién y le brinda apoyo financiero; fija
sus competencias; determina su caricter de personas juridicas de derecho
publico otorgiandoles autonomia para administrar sus bienes y dictar su
propio reglamento interno; deja expresamente especificado que el apoyo
financiero debera ser incluido en el presupuesto municipal y que sera
distribuido entre las diversas Juntas Vecinales de la ciudad de manera
equitativa, teniendo en cuenta el nimero de electores, la infraestructura de
servicios y la contribucién de los vecinos a la recaudacién tributaria. Se
deja en manos del Concejo Deliberante la operacionalizacién de estos
preceptos por via de ordenanzas.

“El Municipio promueve la creaciéon de las Juntas Vecinales y
apoya su funcionamiento. Estas se integran con el objetivo fundamental de
lograr el desarrollo de la comunidad vecinal. Se les garantiza el caracter de
electivas, por el sistema de voto universal y secreto y representacion
proporcional, asegurando ademds la rendicion de sus cuentas y la
publicidad de sus actos. No habra mas de una junta vecinal por barrio.””’
[cursivas mias]

“Compete a las Juntas Vecinales:

Colaborar con la autoridad municipal en el logro y concrecién de
todo objetivo de interés publico.

Desarrollar las actividades propias de la comunidad vecinal y
aquellas que le delegare el municipio.

Administrar sus bienes y recursos.

Peticionar ante las autoridades municipales sobre cuestiones de
interés local que hagan a la prestacién de servicios.

Proyectar las acciones que considere necesaria para el vecindario
y contribuir a toda planificaciéon que desde el municipio se efectie con

7 Carta Organica del Municipio de Viedma. Articulo 108°.-
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caracter local.

Expresarse publicamente en nombre del vecindario sobre temas
trascendentes de la vida municipal, provincial o nacional.

Ejercer la supervision de toda obra o actividad que se desarrolle
en su jurisdiccién pudiendo ser también, a propuesta de la autoridad
municipal, administradora y controladora de la misma.

Participar en las reuniones del Concejo Deliberante y de sus
Comisiones permanentes con voz, pero sin voto, cuando se consideren
temas relativos a su barrio o que incumban directamente a su
funcionamiento.”® [cursivas mfas]

“Las Juntas Vecinales son personas jutidicas de derecho publico,
con plena capacidad para desarrollar sus actividades y administrar sus
bienes en cumplimiento de las funciones que les asigna esta Carta
Organica.” [cursivas mias]

“El Municipio asiste financieramente a las Juntas Vecinales. Las
transferencias que se les destinen, se fijaran anualmente en el presupuesto
y se distribuiran equitativamente entre ellas, teniendo en cuenta su nimero
de electores, su infraestructura de servicios y la contribucion de sus
vecinos a la recaudacién tributaria, segin el indice aprobado por
Ordenanza. Las asignaciones responderan en cada caso a la ejecucion de
acciones previstas en la planificacion municipal, al cumplimiento de sus
fines y a los programas o proyectos presentados por la Junta Vecinal
respectiva, coordinados y supervisados por el Poder Ejecutivo. Los
recursos provenientes de dichas transferencias no podran ser utilizados en
gastos burocraticos, ni de personal, asiendo responsable a quienes los
autoricen y provocando la automatica caducidad de sus mandatos.”1
[cursivas mias]

Mediante la Ordenanza 3535, el Concejo Deliberante de la ciudad
de Viedma reglamenta el funcionamiento de las Juntas Vecinales.

Se establece que son personas juridicas de derecho municipal, con
atribuciones para participar en la planificacién municipal, con funciones ya
enunciadas en el articulo 109° de la Carta Organica Municipal.

Podra proponer su creacion al Concejo Deliberante un grupo no
menor a treinta vecinos. Deberan abarcar una extension territorial minima

¥ Carta Orgénica del Municipio de Viedma. Articulo 109°.
? Carta Organica del Municipio de Viedma. Articulo 110°.-
1 Carta Organica del Municipio de Viedma. Articulo 108°a 111°.-
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equivalente a 25 manzanas o reconocer una densidad poblacional cinco
veces superior a la densidad media que por manzanas registra la ciudad.

Los o6rganos de gobierno de las Juntas Vecinales estaran
integrados por: a) la Asamblea de vecinos, b) la Comisién Directiva, y ¢) la
Comision Revisora de Cuentas.

La Comisién Directiva estard integrada por un presidente, un
vicepresidente; un secretario, un tesorero, cinco vocales titulares y tres
vocales suplentes, como minimo.

La duracién de los mandatos de las autoridades de las Juntas
Vecinales sera de dos afios, sin limite de reeleccion. El mandato de todos y
cada uno de los miembros puede ser revocado, siempre que se acredite:
faltas reiteradas en el desempefio de sus funciones, actos fraudulentos y/o
dolosos en el manejo de fondos o disposicion dilapilatoria de los bienes de
la Junta Vecinal.

El Poder Ejecutivo crea, en la 6rbita de competencia de la
Secretarfa de Gobierno, la Direccion General de Juntas Vecinales y
Entidades Intermedias ,que actuard como Autoridad de Aplicacion.

En relacién con el aporte financiero, el Poder Ejecutivo Municipal
se hara cargo de las facturas de los servicios e impuestos de las
instalaciones inmuebles de las Juntas Vecinales y gestionara, ante las
empresas de transportes publicos de pasajeros y/o los setrvicios de
taximetros, pases para utilizaciéon de las Juntas Vecinales a los efectos de
hacer gestiones ante el municipio.

Tres veces al afio, como minimo, el Concejo Deliberante, a través
de la Comisién de Asuntos Vecinales, convocard a las Juntas para la
realizacion de encuentros con el gobierno local.

En el anexo I de la mencionada ordenanza, se establecen las
funciones de cada una de las autoridades de las Juntas Vecinales, el
caracter y alcance de las reuniones ordinarias (mensuales) y
extraordinarias, y de las asambleas de vecinos (ordinarias -anuales- o
extraordinarias).

En el anexo 11, se establece la forma de distribucion de los cargos,
que se realizara sobre la base del sistema D" Hondt.

Por ultimo, mediante el Decreto 445/98, se establecen los libros
que deberan llevar las Juntas Vecinales como documentos de su labor: a)
actas de reuniones ordinarias y extraordinarias, b) actas de asambleas
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ordinarias y extraordinarias, ¢) diario de movimiento de fondos y d) de
inventario.

Con respecto al resto de los municipios de la provincia, todos
ellos reconocen la existencia de las Juntas Vecinales con personetia juridica
municipal; los Concejos Deliberantes llevan un registro especial de las
mismas.

En el caso del municipio de Chimpay, los concejales tienen la
obligacién de concurrir mensualmente a las Juntas Vecinales.

“Los Concejales deberdn concurrir al menos una veg al mes a las Juntas
Vecinales inscriptas en el Registro Municipal con el fin de znteriorizarse de la
problemdtica de los vecinos, debiendo avisar con dos dias de anticipacion a las
autoridades electas de la Junta el dfa, hora y lugar de reunion.”!! [cursivas
mias]

En el caso particular del municipio de General Roca, su Carta
Otrganica establece la formacion de una Coordinadora de Juntas Vecinales,
con un representante ante el gobierno local.

“Las Juntas Vecinales elegirdn una comision para la formacion de un
Concejo o Coordinadora de Juntas Vecinales, que a su vez designard un miembro
representante ante el municipio, al cual se le debera asignar un sueldo, como asi
también espacio fisico y todos los elementos necesatios para cumplir tal
funcién.”!? [cursivas mias]

Otra particularidad estd dada por la funcién asignada a las Juntas
Vecinales como asesoras del gobierno municipal, tal es el caso del
municipio de San Antonio Oeste.

“En las Delegaciones Municipales en cuya jurisdiccion territorial
tengan ambito de actuaciéon juntas vecinales, éstas actuardn como concejo
Asesor del Delegado Municipal con voz, sin voto.”’!? [cursivas mias]

Conclusiones

Un eje central de la profundizacién democratica lo constituye el

! Carta Organica del Municipio de Chimpay. Articulo 116°.
12 Carta Organica del Municipio de General Roca. Articulo 90°.-
13 Carta Organica del Municipio de San Antonio Oeste. Articulo 57°.-
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reconocimiento explicito (o la extension) de la participacién ciudadana;
aquella activa, comprometida y permanente que va mas alld de votar cada
determinado periodo de tiempo, entendida como complemento virtuoso
de las formas representativas y motor de retroalimentaciéon del proceso
democritico.

Los disefios institucionales de participaciéon social estan
modificando las modalidades de administracién publica hacia una
institucionalidad que incorpora los valores democraticos como un
elemento fundamental. (J. Subirats en J. Font, 2001) La construccién de
nuevos procesos que instituyen estos disefios, principalmente aquellos que
implican interaccién de actores sociales y estatales, toma de decisiones
colectivas y el tipo de control social democratico de los servicios, permiten
mejorar los rendimientos de actuacion del estado en este campo.

Al disefiar cualquier intervencién, sostiene J. Font (2001), debe
tenerse bien presente la finalidad perseguida, la cual deberfa estar inserta
en el planteo de estrategias que realmente tiendan al empoderamiento
comunitario (en sentido de adquisicion de capacidades), tanto si la misma
se dirige como formacién ciudadana o fortalecimiento institucional a
sectores de la sociedad civil como a actores gubernamentales de incidencia
en el ambito local.

Los ejemplos citados denotan que las Cartas municipales
institucionalizan un gran numero de principios, derechos, instrumentos,
formas y mecanismos aptos para fortalecer y revitalizar el sistema
democratico; y éste constituye su significativo aporte, aunque
condicionado y limitado por el alto grado de desconocimiento, difusiéon y
aplicacién de los mismos.

En la practica, puede constatarse, luego de las reformas
normativas producidas desde la recuperacion democratica, que prevalece
un escenario “latente”. Es decir, la existencia de un marco juridico
facilitador de la participacién con variados mecanismos (aunque
escasamente utilizados), no obstante el impulso que fue tomando la
participacién en los dltimos afios y el despliegue recientemente de fuertes
experiencias reivindicativas — participativas.

Se percibe una fuerte incorporacion de la participacion ciudadana
en el discurso y ejercicio de las administraciones publicas y gobiernos
locales, aunque no muchas veces con la intensidad y continuidad
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requeridas. No obstante, un poco por convicciébn y otro poco por
demanda, se vienen abriendo espacios de participacién que chocan
permanentemente con problemas como los vinculados a deficiencias de
cultura democratica, capacitacién, acceso a la informacién y el
descreimiento en las instituciones. Un hecho muy positivo es la aparicion
de buenas practicas y novedosas modalidades de gestion participativa en
numerosos municipios argentinos.

La apertura de espacios de participaciéon en la administracién
publica, aunque necesaria, no serd un camino llano: implica un profundo
cambio cultural, requiere interactuar y relacionarse en una nueva
pluralidad.

El déficit que prevalece no es tanto del marco juridico sino de
fragilidad en la cultura democratica; en consecuencia, la promocién de los
derechos debe ser una tarea continua y creciente.

Por ello, promover la participaciéon desde el municipio requiere
algo mds que su creacién legislativa; necesita continuidad, coherencia y
articulacién con otros principios y valores, que demandan cambios
estructurales en las politicas implementadas. Es fundamental propiciar un
entorno favorable para su desarrollo, trabajando con sus elementos
medulares relacionados: mejoras en la informacién, la comunicacion,
transparencia, calidad, respuesta al ciudadano y generaciéon de nuevos
espacios e instancias participativas.

Cabe recordar que la institucionalizaciéon y el ejercicio no son
sinénimos, y que es importante que un derecho se escriba, pero tanto o
mas que se ejercite; para ello, no deben quedar fuera del analisis las causas
del desconocimiento, falta de apropiacién y dualidad entre las ambiciosas
expresiones normativas con las estrechas realidades cotidianas. (Font, J.
2001)

En una sociedad fragmentada a través de las sucesivas crisis que
se han verificado en Argentina (y en toda Latinoamérica), algunas
organizaciones de la sociedad civil han mostrado un alto grado de
resistencia. Es el caso de las Juntas Vecinales, Asociaciones Vecinales o
Comisiones Vecinales, las cuales han permanecido como ntcleos
relevantes para el fomento de la asociatividad, es decit, la propensién de
los ciudadanos a participar en asociaciones que buscan el bien comun.
Resulta evidente que son una de las organizaciones locales que mejor
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podrian cumplir el rol de “portadoras de asociatividad”.

En general, se asignan a las Juntas Vecinales una serie de labores
de nexo entre los ciudadanos y el Estado municipal. También existen
casos en los que hay una directa suplantacion de competencias
municipales, ya sea por frecuente ausencia estatal local o por una mayor
eficiencia en el desarrollo de tales competencias. (De Piero, S. 2005)

Estas organizaciones son el canal de acceso directo de la
ciudadanfa organizada para participar con su voz en el debate publico y
contribuir en la definicién del bienestar colectivo.

La teorfa politica resalta que, en las democracias estables, la
centralidad de los procedimientos democraticos esta altamente
institucionalizada, lo que supone una sociedad civil organizada, con
instituciones  independientes y con posibilidades concretas de
participacion en las decisiones del Estado.

El barrio es el lugar de las relaciones cotidianas, de la vida diaria,
de la reproducciéon de la poblacién, el lugar en el que se satisfacen las
necesidades basicas en lucha contra fuertes restricciones.

En este contexto, las Juntas Vecinales, en tanto organizaciones de
la sociedad civil, tienen ante si el desafio de incorporar nuevos temas a la
agenda publica, movilizar la participacion social y crear espacios para la
deliberacién de asuntos de interés comun, asi como participar en el
disefio, implementacion, monitoreo y evaluacion de programas y politicas
publicas. Al tiempo de ser quienes transmitan a las nuevas generaciones
comportamientos y valores que promuevan esfuerzos colectivos.
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Disefios institucionales de participacion en
el ambito de la educacion rionegrina

Pablo Pascual Berean
Clandia Sus

Introduccion

La democracia como conjunto de reglas procesales para la
constituciéon de un gobierno y para la formacién de decisiones politicas
puede tomar distintas formas institucionales. Las distintas doctrinas
politicas  (liberalismo, socialismo, etc.) pueden tener distintas
consideraciones sobre la forma tipica que toman las democracias liberales
a través del sufragio universal, emitido por ciudadanos en periodos
preestablecidos. Para el liberalismo, es democracia en su maxima
expresion; para el socialismo en sus multiples variantes, puede ser sélo un
primer momento hacia una democracia substantiva, que contemple una
mayor igualdad en la distribucién del ingreso y saberes dentro de la
sociedad.

Si se considera que las democracias modernas son un proceso de
delegacion que hacen los ciudadanos a sus representantes squé es lo que
delegan?'* Delegan poder para atender intereses y necesidades de la
poblacién que los votd. ¢Coémo pueden controlar los ciudadanos que sus
representantes atiendan a sus intereses y necesidades? Por tratarse de
procesos que abarcan periodos temporales, es preciso crear mecanismos
para lograr la participacién de los ciudadanos en la elaboracién de las
decisiones politicas que involucra a la sociedad.

El concepto de participaciéon es multidimensional y no puede
pensarse como un concepto univoco. Antes de detenernos a observar el
desempefio de instituciones de participacion, es necesario clatificar cudl es
la concepcién de participaciéon de la que se parte: puede objetarse la
concepcién de participacién como igual a informacién. El ciudadano, para

' Son interesantes las consideraciones de Bourdieu al respecto en “El misterio del ministerio. De
las voluntades particulares a la “voluntad general” en Loic Wacquant (coordinador) E/ misterio del
ministerio. Pierre Bourdieu y la politica democratica. Barcelona. Ed. Gedisa. 2005.
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que pueda participar, debe estar informado y la informacién suele estar en
manos de unos pocos, lo que genera una clara superioridad sobre quien no
la tiene. Es también importante el momento en que se proporciona la
informacién; muchas veces, cuando llega la informacion, la decision ya fue
tomada. Para la participacion ciudadana, la informacién aparece como una
condicién necesaria pero no suficiente.

Se pueden establecer varios niveles o modalidades de
participacion: desde la concepcion de una participacion pasiva que hace
intervenir a la poblacién en acciones pensadas, concebidas y controladas
por otros, hasta la participacion como un proceso activo en el que los
participantes toman iniciativas y medidas estimuladas por sus propias
reflexiones y deliberaciones, y sobre las cuales pueden ejercer un control
real. Pueden existir otras modalidades que se generen en la comunidad,
que habria que descubrir y describir.

Las instituciones que se crean desde el Estado pueden estar
imbuidas de valores que rescatan a la participacién como una manera
valida para la toma de decisiones mds democriaticas, pero puede ser que al
ser implementadas se generen practicas que deformen el sentido de la
norma.

Una cuestiéon importante es considerar si las instituciones fueron
creadas desde el Estado y “bajadas” a la comunidad' o si emergen desde
la sociedad como resultado de deliberaciones y luchas sociales. Cuando
desde el Estado se formalizan instituciones a través de normas, se corre el
riesgo de que no contemplen las reales necesidades y posibilidades de
quienes debieran participar en ellas. Las necesidades y posibilidades de la
poblacién no son iguales para todos y, en una sociedad heterogénea, con
una distribucién desigual de ingresos y saberes, no puede planteatse un
tratamiento igualitario en las deliberaciones y la toma de decisiones. En
algunos casos, se observan situaciones en las que existe una clara
superioridad de personas o grupos por el manejo de la informaciéon y del
discurso, frente a quienes no tienen esas mismas posibilidades. Son
personas o grupos que saben cudles son sus necesidades, pero no tienen
los mismos instrumentos para defender sus derechos. Esta superioridad se
puede dat en el manejo de la normativa juridica o en saberes técnicos que

!5 Alonso, Osvaldo y Pablo Pascual Bereau. Nuevas perspectivas en el analisis de las politicas
publicas. Revista Pilqguen N 3 nov., 2000.
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tienen que ver con la tematica particular que se esta tratando.

En la provincia de Rio Negro, en el afio 1983 comenzé una etapa
en la que se intenté democratizar la toma de decisiones dentro del Estado.
Desde la Constitucion de 1988, en la que se establecieron las bases de las
instituciones estatales que permitirfan una mayor participacién en la toma
de decisiones, hasta nuestros dias, se fueron reglamentando instituciones
que perseguian este objetivo y que corrieron suerte diversa, dependiendo
de los momentos en que se intentaron implementar, por los obstaculos
que encontraron dentro del propio Estado o en la sociedad.!¢

Es asf que el tema de gestionar la participacién en el marco de las
politicas educativas tuvo un importante papel en los dltimos afios. Si
hacemos un recorrido por la normativa existente, podemos observar que
se ha hecho especial hincapié en el funcionamiento y constitucién de
“Consejos” como espacios de participacién ciudadana en distintos
ambitos del sistema: provincial, regional o escolar y con distintos niveles
de participacién.!”

Consideramos asi al Consejo Provincial de Educacién, los
Consejos Institucionales'8, Consejos Escolares Locales, los Conejos
Escolares Zonales, los Consejos de Convivencia, los Equipos de
Supervisores, los Foros de Supervisores!?. En afio 1998 se terminé de
elaborar el Disefio Curricular del Ciclo Basico de la Escuela Secundaria

!¢ Pascual Bereau, Pablo y Miguel Franco. Politica educativa con eje en la participacién. El caso
de Rio Negro en la década del 90. Revista Pilquen N 5, Afio 2003

17 Pascual Bereau, Pablo. Expositor. Tema: “Las normas juridicas: entre la ficcion y la realidad. E1
caso de las normas que promueven la participacion en el sistema educativo de la Provincia de Rio
Negro.” Congreso de Administracion Publica. Tucuman. Junio, 2005.

'8 Pascual Bereau, Pablo. Expositor. “Los Consejos Institucionales de los Centros Educativos.
¢ Una forma de participacion social?” I Congreso de Administracion Publica, Rosario, 2001.
Pascual Bereau, Pablo. Expositor. Tema: “;Estado o Sociedad o Estado y Sociedad? Una nueva
forma institucional. Los Consejos Institucionales de los Centros Educativos:” en el “6° Congreso
Nacional de Ciencia Politica, La politica en un mundo incierto: Representacion, gobernabilidad
democrdtica e inclusion social” organizado por la Sociedad Argentina de Analisis Politico
(S.A.A.P.) y la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la U.N.R., los dias 5,
6, 7y 8 de noviembre de 2003.

Pablo Pascual Bereau: “;Centralizar o descentralizar? Una Nueva forma institucional. Los
Consejos Institucionales de los Centros Educativos de Nivel Medio. Centro de Estudios en
Administracion, Politicas Publicas y Estado del Centro Regional Zona Atlantica de la Universidad
Nacional del Comahue. Revista Perspectivas N 1, junio, 2004.

! Pascual Bereau Pablo. Las estrategias de los supervisores de nivel medio frente a las normas en
el sistema educativo desde la perspectiva de Bourdieu. Revista Pilguen N° 2. 2005.
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Rionegrina?” a través de un nuevo mecanismo institucional, las Audiencias
Publicas, como formas participativas tendientes a la construccién colectiva
de las politicas curriculares de Nivel Medio ya que, como sostienen Franco
y Alvarez, en los ultimos tiempos “el eje central de la participacién giré en
torno a la creacion de nuevos mecanismos institucionales —consejos
sectoriales y territoriales, audiencias publicas, plebiscito, referéndum,
iniciativa popular, entes de participacion para la promocién y el desarrollo,
entre otros- para potenciar capacidades decisionales y de gestion en
ambitos locales y comunitatios” (pag.1, 2007).

La politica educacional parte de considerar en forma explicita la
responsabilidad del Estado como garante de la organizacién del sistema
educativo mediante la planificacién concertada, alentando la participacion
como garantfa de una educacion auténticamente democratica y, en funcion
de ello, prevé distintas instancias de participaciéon ciudadana en los
distintos ambitos del sistema. “Estd claro que la institucionalizacion
formal —juridica y normativa- de ambitos participativos no garantiza por si
misma ni los objetivos propuestos por las politicas como asi tampoco una
nueva relacion de solidaridad entre el Estado y la sociedad. (Franco-
Alvarez: 2007)

El tema de la participacién surge en forma general como
estrategia necesaria para la democratizacién del sistema educativo y la
construcciéon de la politica que oriente la educacion de la provincia en
todos sus niveles.?!

Coherentemente con el preambulo de la Constitucion de la
provincia de Rio Negro, que explicita “garantizar el ejercicio universal de
los derechos humanos sin discriminaciones, en un marco de ética solidaria,
para afianzar el goce de la libertad y la justicia social [...] consagrar un
ordenamiento pluralista y participativo donde se desarrollen todas las
potencias del individuo y las asociaciones democraticas que se da la
sociedad [...], el articulo 65 que regula el gobierno de la educacion sostiene
esta perspectiva.

Las politicas educativas de la provincia se elaborarin con la

? Disefio Curricular. Ciclo Bésico de la Escuela Secundaria Rionegrina. Ministerio de Educacién.
Consejo Provincial de Educacion. Provincia de Rio Negro, 2008.

2! Pascual Bereau, Pablo. Expositor. Tema: “La autonomia de las instituciones escolares de nivel
medio.” II Congreso Nacional de Investigacion Educativa, Cipolleti, octubre, 2001.
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intervencién del Consejo Provincial de FEducacién, que tendra
participacion en el disefio de planes y programas educativos, orientacion
técnica, coordinaciéon técnica y demads tareas que prevea la ley,
considerando la participaciéon ciudadana a través de diversos mecanismos
y organismos disefiados para tal fin.

Normas generales de creacion de las instituciones

La Ley Otganica de Educacién N° 2444, en su Titulo I sobre
Principios Generales respecto a Fines y Objetivos de la Educacion,
(Capitulo 1, articulo 3°), sostiene -en telacién con los habitantes de la
provincia- que la educacién debe contribuir a formar personas capaces de
elegir y ser elegidos representantes del pueblo y de participar en las
decisiones y gestion de los diversos cursos de accién civica y social,
defendiendo sus convicciones y respetando las de sus contemporaneos.

As{ también determina que la educacién debe apuntalar
aprendizajes de caracter participativo y el sistema, ofrecer espacios para
que el derecho a participar esté resguardado. Respecto a los alumnos, se
seflala que deben tener derecho participar, de acuerdo a las posibilidades
diferenciales de la edad, en el funcionamiento, organizacién y gobierno del
servicio o establecimiento educativo correspondiente y a integrarse en
asociaciones o centros estudiantiles de conformidad con lo dispuesto en la
presente ley y su reglamentacién. (“Capitulo 2: Derechos Y
Responsabilidades Basicas en el Sistema Educativo, articulo 6°).

El articulo 7° refiere a los derechos de los padres o representantes
legales en cuanto a elegir la educaciéon de sus hijos, tomar parte en la
seleccion y constitucion de los establecimientos educativos.

“Contribuit, a través de su participacién, a la planificacion,
gestion y evaluaciéon del proceso educativo y al funcionamiento,
organizacién y gobierno del establecimiento [...] segun los alcances de su
propio rol, haciéndose responsables de la adopcion de las decisiones que
correspondan en el marco del ordenamiento juridico vigente.”

El articulo 8° refiete a los derechos y responsabilidades de los
docentes respecto a lo relacionado con la participacion. Tienen derecho a:
-constituir o integrar entidades profesionales como asi también
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integrarse en claustros por establecimientos y/o servicios, sin menoscabo
alguno de su libertad de agremiacion;

- intervenir activamente en la planificacién, gestién, supervision y
evaluacion del proceso educativo y en el funcionamiento, organizacién y
gobierno del servicio o establecimiento en el que se desempefia,
compartiendo la responsabilidad de su gestion con los demas integrantes
de la comunidad educativa, segin lo dispuesto por la normativa
pertinente.

Coherente con ello, en lo referente a politicas generales (Capitulo
3: Politicas Generales para los Servicios Educativos), el texto explicitado a
lo largo de once articulos determina que el Estado es responsable de la
organizacion del sistema educativo a través de la “planificacion
concertada, la descentralizacién, la desconcentracién de funciones que se
consideren convenientes y la asignacién compensatoria de recursos
materiales y técnicos [...]” (art. 9°) y postula “la participacién como
garantfa de una educacién auténticamente democratica, en la que sus
protagonistas tomen parte de las decisiones que los afecten, especialmente
en cuanto a la gestién y evaluacién de los servicios...” (art. 11°).

Referente al Consejo Provincial de Educacién, sostiene -en su
Titulo VI sobre “Gobierno de la Educaciéon”- que esta facultado para “el
gobierno y la conduccion politica del sistema educativo” (art. 72°).

El articulo 73 refiere a las funciones que le competen, entre las
que consta la planificacién concertada del sistema educativo.

Los articulos del 74° al 85° refieren a la configuracién de los
Consejos, los representantes y formas de acceso a dicha representacion de
los miembros que lo componen, el tiempo de mandato y las formas a
seguir para la toma de decision.

Se reconoce al Consejo Provincial de Educacién como 6rgano
principal del gobierno educativo, conformado por un presidente, dos
vocales en representacion del poder ejecutivo, un vocal en representacion
de los Consejos Institucionales, un vocal en representaciéon de los
docentes en actividad y un vocal en representaciéon de los padres de
alumnos (Capitulo 1, art 74°). Este ultimo se agrega por modificacién
establecida por la Ley 2533, del 11 de noviembre de 1992. Este articulo
garantiza la participacién de todos los sectores de la comunidad educativa,
tendiendo a concretizar la democratizaciéon de la educacién y acercar al
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mencionado consenso en la planificaciéon y organizacién del sistema.

Por otra parte, se prevé la creacion de los Consejos Locales o
Zonales (Titulo V sobre la “Administraciéon del sistema educativo”
Capitulo 2: Planificacién y control de gestién) y el Consejo provincial de
Educacién, a través de ellos, planificara la extensiéon de los servicios
educativos (art 67°), los que también podran declarar con cardcter
experimental cualquier experiencia de innovacién oportunamente
evaluada, segin los criterios presentes (art 68° y 69°). Los proyectos que
se encuadren en el caricter de experimentales deberan ser evaluados por el
Consejo de Educacién y remitidos a la Legislatura, la que decidira la
conveniencia o no de extender la experiencia al resto del sistema. El
Consejo debera contar con un sistema de informacién y estadistica
educativa y debera distribuirlo en los establecimientos y servicios de la
provincia (art 70° y 71°).

En su Capitulo 2, referente a la planificacién y control de gestion,
se determina que se integrarin por localidad o zona, segun las
caracteristicas poblacionales, teniendo representacion de padres, docentes
y alumnos, conformados por nueve miembros y, en este caso, con igual
porcentaje de representacion (tres por sector) y seran presididos por un
Consejero elegido en su seno (art 95 modificado por la Ley 2533).

Las funciones que se les atribuyen tienen en cuenta un proyecto
de presupuesto para ser considerado al momento de realizar el
presupuesto del Consejo Provincial que se elevara al ejecutivo. Otra de las
funciones es la administracién de los recursos que se les asignen y los que
por propia cuenta puedan obtener, situacién que pone en el tapete el
problema de la descentralizacién como objetivo de la Ley. ( Art 94° -
Titulo VI sobre “Gobierno de la Educacién”, Capitulo 3)

Algunos articulos referidos a los Consejos Institucionales y
Consejos Escolares fueron posteriormente ampliados por la Ley 2532 de
octubre de 1992, leyes N° 2533 del 5-11-92 modificatorias que no
afectaron su contenido sustantivo.

En el marco de la Ley 2444 (Titulo VI sobre “Gobierno de la
Educaciéon”), el Capitulo 2 refiere a los Consejos Institucionales y
Consejos Directivos (art. 86°) y sostiene: “Todo servicio educativo que
requiera unidad de conduccién con autonomia funcional y administrativa
para un funcionamiento eficiente, se organizard bajo el gobierno de la
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direccién y de un Consejo Directivo en el caso del nivel superior y de un
Consejo Institucional en el caso de los demas niveles” (art. 86°).

Los articulos siguientes reglamentan aspectos particulares del
funcionamiento como el relativo a las funciones: “decisorias en los
aspectos generales, institucionales y de convivencia y consultivos en los
aspectos técnico-pedagogicos” (art. 87°); en relacién con los integrantes:
“nimero par variable de consejeros, que podrin ser representantes del
cuerpo docente, de los estudiantes, de los padres de alumnos...” (art. 88°) y
la forma de eleccién de los miembros representantes el cuerpo docente, de
los estudiantes y de los alumnos (art 89°). Por otro lado, se establece que
la presidencia de dicho Consejo queda a cargo del director del
establecimiento, a quien se le concede voto en caso de empate (art 90°).
Los articulos 91° y 92° reglamentan las condiciones de acceso al cargo de
los directivos de los distintos niveles educativos.

Asi, los Consejos Institucionales tienen categoria de 6rganos de
gobierno y su funcién es acompafar a la direccién del establecimiento
educativo para una conducciéon con autonomia funcional y administrativa
(art. 86).

Dicho Consejo tendra funciones decisorias en los aspectos
generales, institucionales, administrativos y de convivencia y consultivas en
los aspectos técnico-pedagogicos. Queda a su cargo la aprobacién del
proyecto institucional, responsabilidad que comparte con el Consejo
Provincial de Educacién, pero que no se realiza en forma conjunta,
simplemente constituye una instancia previa a la aprobaciéon definitiva,
raz6n por la cual se crea un escalén mas en la linea de burocratizacion del
procedimiento (art. 87). Este Consejo garantizarfa la participacion de
todos los miembros de la comunidad educativa, pero en proporciones
diferenciales: el sector docente tendra el 50% de los miembros, en el que
se incluye el director (que lo preside y tiene doble voto en caso de
empate), en tanto padres y alumnos se repartiran el 50% restante.

Respecto al tercer eje, el texto de la ley refiere a la conformacion
de los Consejos. En el nivel medio, funcionaran con un minimo de tres
consejeros docentes, un alumno y dos padres, marcandose como éptimo
cuatro representantes por los docentes, dos por los alumnos y tres por los
padres. Se establece también un cupo maximo de representantes, que eleva
en un miembro a padres y docentes, pero no asi en el caso de Consejero
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alumno, quedando reducida nuevamente la representaciéon del alumnado,
que tal vez tenga mucho que decir sobre la realidad en la que estin
inmersos. Baste, por otro lado, para considerar, que atn en el cupo
6ptimo, el porcentaje representacional de sectores no es equitativo: 50%
docentes, 25% padres y 25% alumnos. De trabajarse con el cupo maximo,
esta desigualdad se agudiza con respecto a la representaciéon de alumnos
en el Consejo.

Se recortan discursivamente, dentro de este eje, distintos
mecanismos respecto a las elecciones de los miembros, la responsabilidad
conjunta del Consejo, la capacidad que le compete de dictar su propio
reglamento, la necesidad de difundir dias y temarios de reuniones. Todo
ello sostiene la posibilidad real de constituir a los consejos en un espacio
de transparencia y con canales de comunicacién que favorezcan una real
participacion.

Se establece explicitamente que el Consejo de Educacion realizara
el control de gestioén sobre los Consejos Institucionales.

El eje discursivo que alude a las funciones, encabezado “al sélo
efecto enunciativo son funciones”, deja intersticios que permiten un
margen de maniobrabilidad para la gestiéon, quedando claro que su ambito
de ingerencia se recorta en tres objetos discursivos muy clatos:
institucional, técnico-pedagdgico y de convivencia.

Las funciones que el texto de la resolucién atribuye al Consejo
estan encabezados por los lexemas: aprobar, evaluar, elaborar, establecer,
promover, disponer, acciones que seflalan una impregnacion tendiente
hacia la ejecucion y control, en desmedro de una posicién mas definida
hacia la prevencion y elaboracién de proyectos conjuntos en torno a las
distintas areas. Incluso queda claro un rol més relacionado a un agente
externo de control que a un equipo intersectorial encargado de generar
proyectos con y para la institucion educativa.

El sesgo hacia el control con que se tifie la participacién induce a
pensar en un distanciamiento intencional de los conflictos, por parte del
Estado, al seno de las propias instituciones, depositando en ellas (en aras
de la descentralizacién -parcial-) la fuente posible de conflicto en
instancias de nivel inferior, a las que supervisa y orienta (por lo tanto, no
son autdrquicas) a la vez que utiliza, en tanto operan como barrera para
“frenar” los conflictos que emerjan en la Institucién.
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Por otro lado, las funciones, al igual que los objetivos, describen
una red de enunciados telacionados a distintos ambitos: Consejo
Provincial de Educacion, entidades de la comunidad, la propia institucion.
Resulta sorprendente que no se determina ningin tipo de nexo con los
Consejos Locales, instancia de gobierno prevista en la Ley, pero no
integrada al texto de esta reglamentacién en forma explicita.

Normas especificas

i) Consejos Institucionales

Con fecha 4 de noviembre de 1992, se aprueba la Resoluciéon N°
1887 que reglamenta los articulos 86°, 87°, 88°, 89° y 90° de la ley 2444.

El texto de la resolucién se estructura en torno a un eje discursivo
basico, los Consejos Institucionales, que a su vez son recortados en
subejes en torno a su definicién y sus objetivos, su pertinencia en las
residencias escolares, la constitucion de los mismos en los distintos niveles
o modalidades y su funcionamiento.

Respecto al primer eje, los Consejos son recortados discursi-
vamente como “6rganos de gobierno que canalizan la participaciéon de
todos los miembros de la comunidad”, se configura en dicha afirmacion
un esquema de participaciéon que parte de los centros y se concreta en tres
instancias: Consejos Institucionales, Consejos Locales y Consejo
Provincial de Educacién. Dicha situacién pone de manifiesto, al menos, la
voluntad politica de democratizar los distintos espacios del sistema
educativo, pero también deja abierta la posibilidad legal de implementar
una politica de descentralizacién extrema de des-responsabilizaciéon del
Hstado.

La Resolucion N° 866 establece las funciones del Consejo
Institucional. Dicha resolucién modifica el apartado cuatro del articulo
17°, por el siguiente texto: “Participar en la elaboracién de la progra-
macién de cada grado, o seccion, en lo referente a objetivos a lograr y a la
seleccion de contenidos referidos al aspecto regional, en el marco del
Curriculum pertinente”” La enmienda a este articulo, por un lado,
reivindica la profesionalidad del docente como portador de un saber y le
evita tener una instancia mas de control y determinacion (mas alla de los
determinantes propios de los contextos de su practica).
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De esta manera, se desliga al Consejo de la tarea de “aprobar la
programaciéon de grado division”, segun reza en la Resolucién N°.1887,
incorporando, a partir del lexema “participar en la elaboracién”, un matiz
mas cercano a la democratizacién de la educacién y a mecanismos que
aporten a la cooperacion.

La Resoluciéon N° 1060, en la que se establece el Reglamento de
los Consejos Institucionales, de fecha 26 de mayo de 1994, fue redactada
en base a las conclusiones de los encuentros de los Consejos Institu-
cionales y considerando la necesidad de que estos Consejos dicten su
propio reglamento de funcionamiento. Los mismos deben, a la vez,
reflejar la autonomia de la Institucién y no perder de vista la unidad de la
Politica Educativa Provincial. Es decir, deben equilibrar la tensiéon que se
produce entre la autonomia que encarna a la singularidad versus la
uniformidad o unidad que debe resguardar la Politica Educativa. Queda
claramente recortada la funcién del Consejo Institucional, perdiéndose la
ambigliedad sefialada en la Resolucién N° 1887. El texto establece: “es ser
6rgano de Gobierno Escolar Democritico y participativo con capacidad
de decisién en los aspectos generales, institucionales, administrativos y de
convivencia, y consultivos en los aspectos técnicos pedagogicos”. La
demarcacion que establece el lexema “consultivos” clatifica y apoya lo
establecido en la Resolucién N° 866 sobre las competencias del mismo
respecto a lo técnico-pedagogico.

Por otro lado, en el texto de esta resolucién, la figura de la
comunidad educativa es construida discursivamente como fuente necesaria
de consulta por parte del Consejo, con derecho a participar a través de
proyectos concretos que el mismo deberd considerar. Este recorte
discursivo permite resignificar el perfil del Consejo como espacio puiblico
de socializacién, integraciéon y propuesta y no sélo de control. Se
desdibuja, por otro lado, la frontera entre la escuela y el contexto social
que la enmarca. Constituidos desde el discurso como tres espacios en
permanente intercambio, “instituciéon-consejo-comunidad”, se pone de
manifiesto la voluntad politica de favorecer el ejercicio democratico en la
educacion.

La Resoluciéon N° 1887, de fecha 4 de noviembre de 1992, se
estructura en tres articulos cuyo objetivo basico es aprobar el Reglamento
de Consejos Institucionales, contemplados en la Ley 2444, articulos 86° a
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90°. En el Reglamento de los Consejos Institucionales se establece:

“Capitulo I: De los objetivos

Articulo 1: Los Consejos Institucionales constituyen el 6rgano de
gobierno que canaliza la participacion de todos los miembros de la
comunidad y cuyos objetivos estan orientados a:

-Asegurar la integraciéon de los miembros de la comunidad
educativa, con vistas a realizar acciones coordinadas.

-Lograr una efectiva democratizacion de la educacion, mediante
la cooperacién solidaria y participacion.

-Promover la implementacién de una metodologia participativa
para que el alumno sea protagonista de los procesos de ensefianza
aprendizaje.

-Asegurar las condiciones adecuadas de convivencia interna
dentro de loa unidad educativa, para todos sus integrantes.

-Proponer que en el ambito escolar se afiancen los valores de
igualdad, justicia, comprension, solidaridad, fraternidad y respeto por las
diferencias.

Articulo 2°: Las residencias escolates de nivel primario y medio,
en tanto instituciones educativas, estan sujetas a las normativas generales
de la ley y los reglamentos especificos del Consejo Provincial de
Educacion [...]

Capitulo II. De la Constitucion.

Articulo 3°: La conformacién de los consejos institucionales se
hard dentro del periodo lectivo, en forma gradual y respetando los tiempos
de cada comunidad. [...]

Articulo 4°: Los Consejos Institucionales se constituirdn acuerdo
con las siguientes pautas:

Para el Nivel Medio:
Consejeros
Numero de Consejeros alumnos C . d
integrantes docentes (mayores de ONSEIEros padres
16 anos

Minimo 3 1 2
Optimo 4 2 2
Miximo 5 2 3
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Articulo 5: Todas las elecciones de los miembros del Consejo
Institucional seran por voto secreto y directo de sus pares, excepto el
cargo de presidente que serd asumido por el director de la escuela. Se
elegirin miembros titulares y suplentes por igual nimero.

Articulo 6°: Para eleccién de los docentes podrin ser candidatos
docentes interinos y titulares, debiendo ser votados por sus pates titulares,
interinos y suplentes del establecimiento. Los docentes de cada
establecimiento no podrian presentarse en representaciéon de otro sector
que no sea docente.

Articulo 7°: Para la eleccion de padres sélo podran ser candidatos
y electores los padres o tutores de alumnos matriculados en el colegio.

Articulo 8°: Los consejeros institucionales no cobrardn sueldo y
duraran dos afios en sus funciones.

Articulo 9°: Cada consejo dictard su propio reglamento interno
ajustandolo a los requerimientos de la Ley.

Articulo 10° Se llevard un libro de actas para registro de las
sesiones, el que debera ser foliado y sellado por la direccion.

Articulo 11°: El consejo dard publicidad de dias y horatios de
reuniones.

Articulo 12° La responsabilidad emergente del accionar del
Consejo Institucional seran compartida por todos los miembros.

Articulo 13°: Las reuniones seran abiertas a todos los miembros
de la comunidad.

Articulo 14°: El Consejo de educacion realizard el control de
gestiéon sobre los Consejos Institucionales a través de la supervisién
escolar respectiva y los restantes noveles de conduccion.

Articulo 15°: La direccién del establecimiento deberd comunicar
dentro de los quince dias la constituciéon de dicho Consejo via supervision
escolar.

Articulo 16° En caso de producirse tenuncias o ausencias
reiteradas que impidan el normal funcionamiento, IL.a Coordinacién
Regional podra considerarlo disuelto y autorizar el llamado a lecciones en
un plazo de treinta dias.

Capitulo III:

Articulo 17° Al sélo efecto enunciativo son funciones del
consejo Institucional:

-Aprobar el proyecto institucional

-Evaluar la planificacién institucional

-Elaborar el proyecto de reglamento interno

-Aprobar la programaciéon de cada grado, o seccion, en lo
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referente a objetivos, seleccion de contenidos, dentro del marco del
Curriculum pertinente. (*)

-Evaluar e informar la memoria anual de la escuela.

-Elaborar el presupuesto de la escuela, en el que debe prever la
planta funcional.

-Establecer los criterios de realizacion de actividades
extraescolares.

-Promover el buen uso de las instalaciones y velar por su
conservacion.

-Seguimiento y evaluacion del plan institucional escolar.

-Disponer de los fondos que el Consejo Provincial de Educacion
pudiera remitir dentro de un plan progresivo de descentralizacion.

Articulo 18°% Referente a las funciones de los Consejos
Institucionales en las Residencias escolares.

La Resolucién N© 0886 del 21 junio de 1993 establece en su:

Articulo 1°:

Modifica el apartado cuatro del Art 17° por el siguiente texto:
“Participar en la elaboracién de la programaciéon de cada grado, o seccién,
en lo referente a objetivos a lograr y a la seleccion de contenidos referidos
al aspecto regional, en el marco del Curriculum pertinente.

La Resolucion N° 1060, de fecha 26 de mayo de 1994, fue
redactada en base a las conclusiones de los encuentros de consejos institu-
cionales y considerando que es necesario “que cada Consejo Institucional
dicte su propio reglamento de Funcionamiento |[...] y que el mismo refleje
la autonomia de la institucién y la unidad de la Politica Educativa
Provincial [...]” se establece en los articulos 1°, 2°, 3° que los reglamentos
deben enmarcarse en las Pautas Bésicas que constan en el anexo de la
resolucién. Dicho reglamento debe ser aprobado por el Consejo
Provincial de Educacién. Las pautas basicas orientadoras minimas de los
reglamentos de funcionamiento de los consejos institucionales son:

“El fin del Consejo Institucional es ser 6rgano de Gobierno
Escolar Democratico y participativo con capacidad de decisién en los
aspectos generales, institucionales, administrativos y de convivencia, y
consultivos en los aspectos técnicos pedagogicos |...]

El Consejo Institucional debera reunirse en el local de la escuela
y con una frecuencia minima de un dfa mensual.

La convocatoria a reunién debe hacerse con suficiente antelacién
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y con difusién del tema a tratar.

Las sesiones seran publicas, salvo excepciones que deben ser
previamente a probadas. El Consejo podra autorizar el uso de la palabra
de alguno de los oyentes si lo considera relevante.

Para sesionar validamente se estipularda un quérum minimo del
50% de los integrantes.

Se deberan establecer formas de consulta a las comunidades
educativas, ordinarias y extraordinarias cuando el tema lo justifique.

Cualquier miembro de la comunidad podra presentar propuestas,
el reglamento debera establecer los mecanismos a seguit.

Las decisiones deberdn tomarse por consenso, de no existir se
postergara la decision y sélo agotada esa instancia se decidird por mayoria.

Las actas deben registrar lo tratado, y estaran a disposicion de
cualquier miembro de la comunidad Educativa que desee consultarlas.

Las decisiones del Consejo deberin ser comunicadas a la
comunidad educativa y el reglamento debe fijar la forma.

El Consejo Institucional debe establecer el régimen de asistencia
de los Consejeros y los mecanismos de coberturas por inasistencias
reiteradas.

Una vez aprobado el reglamento interno del Consejo
Institucional, debera darse a publicidad en la comunidad educativa.”

ii) Consejos de Convivencia

La creacién y normatizaciéon de los Consejos de Convivencia
favoreci6 la posibilidad de regular la interaccion de los actores dentro del
encuadre institucional; determind claramente la importancia de los
aspectos vinculares de la relaciones interpersonales frente al conflicto y la
necesidad de anticiparse a ¢l mediante la ejecuciéon de un trabajo de
prevenciéon permanente.

Pero pese a los intentos de implementar estrategias que
establecieran un orden democritico y una regulacién auténoma vy
responsable de la disciplina escolar -en términos de convivencia-, la
realidad da cuenta de experiencias parciales en torno al funcionamiento de
los Consejos de Convivencia.

En consonancia con lo establecido por la Constitucién Provincial,
la Ley N° 2295/89 sobre "Acceso y permanencia en el sistema educativo"
reconoce, en los fundamentos expuestos por la Comisién especifica: “la
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necesidad de modificar el régimen disciplinario existente (con el que se
manejaban los distintos servicios educativos), ya que el mismo implicaba
un total desconocimiento de expresas normas constitucionales".

El "derecho inalienable" a la educacién es reforzado. La Ley
considera el acceso al sistema, pero es complementado con el derecho a la
permanencia en el servicio educativo. Este primer enunciado se articula
con la funcién "asistencial" de una escuela igualitaria y sin discriminacién,
con la "abolicién de medidas de expulsién", con el "derecho de defensa" y
con el "régimen de convivencia en los establecimientos educativos".

El derecho a la educacién como algo de lo que "nunca podrin ser
ptivados (los habitantes) por razones disciplinatrias o de inasistencias”" es
consecuente con el contexto de democratizaciéon que se vive al momento
de su elaboracion, focalizindose el detecho a ser educado en el sistema
educativo por encima de todo otro factor y como desencadenante de toda
la accién de la institucién educativa. Los contenidos explicitos fundados
en el derecho aluden al mecanismo de defensa como canal de expresion y
contra-argumentacioén para los alumnos y el régimen de convivencia en los
establecimientos.

En consonancia con esta perspectiva, la ley instaura un régimen
de convivencia en los establecimientos educativos con el fin de: "procurar
las mejores condiciones para la convivencia arménica" y disponer las
sanciones "en los casos excepcionales de actos de indisciplina”. Apatece
asi una nueva figura dentro de la institucién escolar: el Consejo de
Convivencia, con la representaciéon efectiva del Servicio de Apoyo
Técnico, cuya participacién tiene caracter de indispensable y sin cuyo
aporte se considera nulo cualquier procedimiento o decisién tomada.

La Ley N° 2295/89 sobre acceso y permanencia en el sistema
educativo fue sancionada en dia 4 de abril de 198922, Refiere al acceso y
permanencia en el sistema educativo y, en consonancia con la
Constitucién de la provincia, esta ley reconoce, en los fundamentos
expuestos por la comisién especifica (articulo 7°: Comisiéon de Educacion
y comunicacién social y de Asuntos Constitucionales y legislacién general),
la necesidad de modificar el régimen disciplinario vigente, considerando
que desconoce expresas normas constitucionales.

22 Se establece su vigencia en forma retroactiva al 15-03-89.
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En su articulo 4°, establece el derecho a la defensa del alumno
frente a cualquier sancion disciplinaria y la comunicacién de las mismas a
los representantes legales, en caso de menores.

Articulo 5°: refiere al régimen de convivencia, estableciendo como
funcién de cada servicio el procurar las condiciones de convivencia
necesarias, siendo responsabilidad de personal docente la orientaciéon de
sus acciones hacia el logro de la misma.

En uno de los incisos, se sostiene que, en los casos excepcionales
de actos de indisciplina que supongan un riesgo para la convivencia, las
sanciones deberan ser dispuestas por un Consejo de Convivencia
conformado por: director, representante del cuerpo docente, asociacion
de padres de alumnos, centro de estudiantes y del Servicio de Apoyo
Técnico (SAT), previo descargo del afectado y audiencia con los
responsables legales del menor. Las medidas podrin comprender la
suspension momentanea de la asistencia a clase del afectado, hasta la
pérdida de su condicién de alumno regular, sin quedar por ello fuera del
sistema educativo.

Todas las medidas pueden ser recurribles por via de
reconsideracion dentro de los cinco dias de notificado y de diez frente a
apelacién del Consejo de convivencia, bajo el solo tramite de una
presentacion por escrito. Con la ultima decisiéon adoptada se dara por
agotada la via administrativa, quedando expedita la via judicial.

Articulo 9°. La presente ley deberd ser reglamentada por el
Consejo Provincial de Educacion.

Articulo 10°: de forma.

Dicha ley se acompafia con resoluciones emanadas del Consejo
Provincial de Educacién, como la Resolucién N° 850 del 20 de mayo de
1992 (deroga su antecedente sobre el tema -2336/90- que tenia alcance a
todos los niveles del sistema educativo); surge explicitamente como
reglamentacién de la Ley 2295, pero circunscribiendo el alcance sélo a
nivel medio. La presente se configura en torno a tres ejes discursivos que
pretenden preservar, acompafiando a lo previsto en la ley mencionada, el
caracter de los Consejos de Convivencia como espacios posibilitantes para
la reflexién y la practica democratica de la escuela.

En cuanto a su constitucién, se coloca como relevante la partici-
pacién de los padres junto a los otros actores: alumno-directivo-docente y
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representante del Servicio de Apoyo Técnico.

Con respecto a las funciones de los consejos, se enfatiza,
mediante la utilizacién de cuatro verbos que marcan acciones especificas:
actuar, elaborar, dictar, disponer, el caricter activo y operativo de los
mismos. Se recorta la responsabilidad que le cabe a éste en la fijacién de
pautas para el resguardo de la convivencia de la comunidad educativa,
tanto en su aspecto preventivo como en el de regulacion.

El tercer eje discursivo bien recortado es el Servicio de Apoyo
Técnico, a cuyos integrantes se les atribuye la tarea especifica de colaborar,
de brindar ayuda especializada para orientar la convivencia armoénica y
adoptar medidas adecuadas para su logro. Aqui, la resolucién, al igual que
la ley, abre un espacio al reconocimiento de los especialistas que deben
apuntalar la labor docente como equipos constituidos desde las instancias
de la politica educativa.

La Resolucién N° 2336/90, con fecha en julio de 1990,
reglamenta la Ley 2295/89 de "convivencia armoénica". Es precisamente
en torno a este eje que la Resolucion se expande para marcar la forma de
constitucién del "Consejo de Convivencia", con representacién de cada
uno de los sectores de la comunidad educativa.

Se atribuye, asi, al "Consejo de Convivencia", una responsabilidad
directamente relacionada con el aspecto formativo del ser humano y con
la funcién social que reviste la escuela como espacio publico de
interrelaciones humanas.

La reglamentacién dispone la obligatoriedad de aplicacién de la
ley en todo el ambito de la provincia de Rio Negro en los niveles primario,
medio y superior. Asimismo, establece la forma de insercién del S.A.T. en
las unidades educativas, "a fin de garantizar un equipo minimo que cubra
los distintos nucleamientos escolares" y aclara que ese servicio "participara
en las diferentes instancias del Consejo de Convivencia elaborando
diagnésticos operativos situacionales de los diferentes nucleamientos”.
Vuelve a aparecer aqui la importancia del S.A.T. directamente relacionada
con la convivencia y con la funcién formativa de la escuela.

En la Resolucién N° 200/96, se establece que la participacion del
ETAP en los Consejos de Convivencia se realizard en "casos excep-
cionales de actos de indisciplina" y a pedido del mencionado Consejo.

142



iii) Equipo de Supervisores. Foro de Supervisores

La principal norma que determina las misiones y funciones del
cargo de Supervisor Escolar e instituye las figuras del Equipo Regional de
Supervision y del Foro de Supervisores con sus misiones y funciones
respectivas es la Resolucién N° 1053/94

Las principales normas que rigen el funcionamiento de sistema
educativo provincial, directa o indirectamente encuadran la practica de los
supervisores y tienen un orden cronolégico que indica que fueron dictadas
en distintos momentos histéricos, en distintas situaciones politicas,
econdémicas y sociales, tanto nacionales como provinciales.

La cronologia es la siguiente:

1. Estatuto del Docente. Ley N° 391/1964.

2. La Constituciéon Provincial /1988.

3. La Ley Organica de Educacion N°© 2444/1991.

4. Resolucion N° 1887/1992.

5. La Ley Federal de Educacion/1993.

6. Acuerdos alcanzados en los Encuentros de Conduccién
efectuados en Viedma en noviembre de 1993 y el de Choele Choel en
marzo de 1994.

7. La Resolucion N° 1053/1994.

La Resolucién del Consejo Provincial de Educacién N° 1053/94
es la que trata de las misiones y funciones del cargo de Supervisor Escolar.
Sigue la orientacién de las anteriores normativas provinciales. La
estructura de supervision que define la presente normativa es la siguiente:

los supervisores zonales,

los equipos regionales de supervision,

el foro de supervisores.

Las misiones y funciones de los supervisores zomales refieren
fundamentalmente la conduccién del proceso educativo, que se entendera
como: asesoramiento, seguimiento y control del proceso educativo en lo
técnico - pedagdgico, en lo e Institucionales los dias 06/11/07 y 07/12/07
técnico - administrativo, y en lo institucional.

Entre otras tareas, se encuentra la de fomentar el crecimiento
institucional y la capacidad para tomar decisiones en forma auténoma por

143



parte de los Consejos Institucionales, siempre respetando los limites que le
establecen la Ley 2444, el Disefio Curricular Basico, el Reglamento Escolar
Bisico y el Calendario Escolar Basico.

Debe participar en los Consejos Institucionales con su opinién
orientadora en la construccién del Proyecto Educativo Institucional (PEI)
y ademas visara el mismo “al sélo efecto de verificar si no se contradice
con la normativa educacional general y particular”.

El equipo regional de supervisores esta integrado por los supervisores
de todos los niveles y modalidades de una regién geografica. Este equipo
se constituye en el ambito de discusion y acuerdos acerca de la articulacion
del sistema educativo en sus diferentes niveles y modalidades, siempre
respetando la diversidad y autonomia institucional. Debe, ademas,
proponer y desarrollar un proyecto local y regional.

El foro de supervisores esta integrado por todos los supervisores de
la provincia, de cualquier nivel y modalidad, y por la conduccién politica
del CPE en sus distintas jerarquias. La responsabilidad de la convocatoria
esta en manos del CPE, y la periodicidad establecida es de al menos tres
reuniones anuales. El objetivo de este foro es analizar las grandes lineas de
la politica educativa.

Lo que proponia esta normativa terminé en un fracaso, tal como
lo explicita un supervisor:

“..en el 94 sali6 una resolucién que fue muy importante, que fue
la 1053 (...) En esa resolucién se definfan las misiones y funciones del
supervisor y ademas se institufan dos figuras: la del foro de supervisores y
la del equipo regional de supervisores. Por ejemplo, el foro de supervisores
se tenfa que reunir, creo que decfa, una vez por afio como minimo y...y
tuvimos, desde el 94 hasta ahora, dos, dos foros. ¢Cudl era la mision del
foro? Era definir las politicas educativas entre los estamentos politicos y
los supervisores de la provincia. Entonces, cuando habfa alguna cuestién
asi, a definir, de peso, ese era el momento de las discusiones. Y tuvimos
una reunién muy linda, que fue el primer Foro de Bariloche y la segunda
aca, en Choele, donde se definié la 1053. Creo que fue algo asi. Y la
cuestidon es que quedo en el aire. Fracaso."?3

3 Pascual Bereau, Pablo ef al. Proyecto de Investigacion. Informe Final: “La autonomia de las
instituciones escolares de nivel medio.” 2001, Anexo: Entrevistas
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iv) Audiencias publicas

En el Titulo II sobre el proceso educativo, la Ley 2444, en el
Capitulo 1 referente a contenidos y métodos del proceso educativo., el
articulo 23 sostiene que “para la elaboracién y enriquecimiento de cada
Disenio Curricular Basico, la autoridad de aplicacioén recogera permanentes
evaluaciones de todos los servicios del sistema educativo [...| se procurara
avanzar en la concertacién de los Disefios Curriculares Basicos
resguardando la unidad del sistema y garantizando su articulacion
horizontal y vertical”. En este sentido, se articula con la Ley provincial
3284, la cual, en su articulo N° 3, define a la audiencia publica como una
“instancia de participacién social para conocer la opinién ciudadana
respecto de un asunto objeto de una decisiéon administrativa”.

La Resolucion N° 611/06 del Consejo Provincial de Educacion
crea una Comision de Trabajo integrada por miembros del Ministerio de
Educacién y del gremio docente. Con el fin de construir el disefio
curricular del “Ciclo Bésico de la Escuela Secundaria Rionegrina”, se
consultaron distintos actores sociales en audiencias publicas. Fueron
consultados alumnos a través de sus centros de estudiantes y en reuniones
o por medio de encuestas a alumnos y sus familias, en congresos docentes
y jornadas institucionales. Dichas audiencias se realizaron en nueve
localidades de la provincia, que funcionaron como sedes, con el fin de
aportar opiniones y proyectos que enriquecieron la tarea en curso.

Por Resolucion N° 1704/06 se crea una Comisién Central
integrada por especialistas de distintas disciplinas que conforman el Ciclo
Basico del Nivel Medio.

La Resolucién N° 1706/06 crea seis comisiones curriculares
regionales docentes para revisar los saberes y deben ser sustento de la
ensefianza en el Ciclo Bésico.

La Resolucién N° 276/07 crea el equipo de capacitacion
disciplinar.

Por la Resolucién N° 312/07 se implementa el proceso de
capacitacion y, por la Resolucion N° 1070/07, la actualizacién disciplinar
obligatoria y en servicio para todos los docentes de Nivel Medio.

Las Resoluciones N° 1059/07, 1233/07, 1434/07 establecen la
realizacion de las Jornadas de Actualizacion en los meses de junio y
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octubre del 2007.

La Resolucién N° 1733/07, a través del calendario escolar,
establece las Jornadas Interinstitucionales

La Resoluciéon N° 235/08 aprueba el Disefio Cutricular para el
Ciclo Basico de la Escuela Secundaria Rionegrina, “construido a partir de
los aportes surgidos en las distintas instancias colectivas de participacion”.
Se desarrolla, en primer término: “Concepciéon de hombre, sociedad y
sujetos”; segundo: “Funciones, fines y objetivos de la educacién secun-
datia”; tercero: “Dimension pedagdgica”; cuarto: “Juventud y adolescencia
en la escuela secundaria. Caracterizacién del alumno”; quinto: “El docente
de nivel medio en la transformacion de la escuela secundaria.”’; sexto:
“Estructura Curricular —institucional- Mapa curricular” y séptimo:
“Componentes basicos de los espacios curriculares”.

Conclusiones

Desde el analisis de la normativa se observa que ha existido, desde
el afio 1983, por parte de los gobiernos de la provincia, la decisién de
legislar teniendo presente la creacién de instituciones que permitirfan la
participacién de los ciudadanos.

Pensamos que existié una real vocacién por parte de los actores
politicos en el momento de gestacion de la participacién como una
politica publica con el fin de atender las necesidades y demandas de la
poblacién rionegrina de participar en la elaboracién y formulaciéon de
politicas. Los tepresentantes de la ciudadanfa las formalizaron en la
Constitucion rionegrina, asi como también en leyes, decretos y normas.
Pero en su implementacion a través de proyectos o programas, asi como
en su seguimiento y evaluacién, no se puso el mismo énfasis.?*

Existen diferencias respecto a lo que sucedi6 con las instituciones
que fueron creadas en el ambito educativo. Se podria mencionar como
antecedentes de participacion sin que existiera una institucién creada por

* Bourdieu, sostiene: “El juridicismo que consiste en hacer de la regla el principio de la practicas
y, mas precisamente, en deducir estas de las reglas encargadas de regirlas, si bien es alentado por la
representacion corriente que las burocracias tienen y quieren de si mismas, como productoras y al
mismo tiempo productos del reglamento, es sin duda el obstaculo mas temible de un verdadero
conocimiento y comprension del funcionamiento real de ellas.” En Bourdieu, Pierre. Las
estructuras sociales de la economia. Buenos Aires Ed. Manantial, 2001, p.16.
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ley a la Reforma del Nivel Medio (1986-1996)%. Nacida de la participacién
de docentes, técnicos, padres y alumnos, se terminé cerrando en el afio
1991, en medio de la crisis de la economia provincial.

La Constitucién de 1988 propiciaba en su articulado la creacion
de instituciones de participacién en el ambito educativo. Respecto a los
Consejos Institucionales, se podria afirmar que, por los errores en su
implementacién, hoy ya no existen.

Los Consejos de Convivencia corrieron mejor suerte. En algunas
escuelas provinciales se llevan adelante como una buena idea para resolver
conflictos y en el manejo de la disciplina escolar.

Los equipos regionales de supervisioén y el foro de supervisores
nunca se implementaron. Los supervisores de algunas de las regiones
educativas siguieron haciendo reuniones y tratando temas de su interés.
Las autoridades educativas, por su lado, rednen a los supervisores de toda
la provincia para tratar temas que son de interés del gobierno.

La audiencia publica, como institucién, se puso en marcha en el
afio 2006, cuando se organiz6 la Comisiéon de Trabajo integrada
fundamentalmente por el gobierno y el gremio docente (UNTER),
apoyada por especialistas en distintos temas. Las reuniones en que ambos
actores discutian y decidian en un pie de igualdad se realizaron entre los
aflos 2006 y 2008, en que aprobé el Disefio Curricular. Se realizaron
audiencias publicas en distintas localidades de la provincia. La posibilidad
de implementar el Disefio Curricular se vio trabada debido a que estall6 el
conflicto entre el gobierno y el gremio, entre otros motivos, por los
salarios docentes.

Frente al hecho de que muchas instituciones se dejaron de lado y
no funcionan y otras contindan funcionando, se podria pensar que existe,
por parte del gobierno, la “capacidad de analizar una dimension
estratégica (empleo de los margenes de libertad, sin salirse del marco de
las normas). Desde esta perspectiva tedrica, aun la conformidad con la
norma pasa a analizarse como una estrategia, del mismo modo que tomar
distancia frente a la norma puede ser una estrategia.”2

¥ QOyola, Carlos y otros. Innovaciones educativas. Entre las politicas publicas y la prdctica
educativa. Un andlisis de la reforma Educativa del Nivel Medio en Rio Negro (1986-1996) Bs As.,
Nifio y Davila Editores, 1998.

% Gutierrez, Alicia, Pierre Bourdieu. Las Prdcticas Sociales. Posadas. Universidad Nacional de
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Revista “La escuela en marcha”. Unter. Marzo 2006- N° 2

150



Los instrumentos de participacion ciudadana en la
Justicia de la provincia de Rio Negro.
Mecanismos, alcances y articulaciéon

Nilda Herrera

Introduccion

La ciudadania es un sfatus, autores como Borja y Quiroga
reconocen que se ha dado a la cuestion de la ciudadanfa una idea de
evoluciéon que puede plantearse dialécticamente entre derechos vy
obligaciones.

Cuando hablamos de ciudadania, debemos pensar en un concepto
que, ademas de evolucionat, implica aspectos como conquista permanente
de derechos, asuncién de obligaciones, instituciones fuertes que la
sostengan y una condicion social.

La ciudadania ha evolucionado ubicando al sujeto ciudadano en
distintas condiciones. A lo largo de este camino de evolucion, el ciudadano
ha sido atravesado por la reestructuracion de los conceptos de sociedad
civil, de espacio publico y de globalizacién. Este atravesamiento no es
inocente, ha redefinido la visién del sujeto ciudadano, por ende, su manera
de participar.

En el presente trabajo trataremos de reconstruir brevemente el
ciudadano liberal y el republicano hasta llegar al ciudadano actual y su
condicién de sujeto participante en la Justicia rionegrina. Esta no es una
actitud caprichosa, consideramos que es preciso reconstruir el camino de
evoluciéon del ciudadano para poder comprender su evolucién-
crecimiento y su posicién ante la participacién ciudadana ante la Justicia
rionegrina, especificamente a través de los mecanismos plateados desde el
Estado rionegtino.

Aqui es donde entra en juego la participacién, que es un concepto
que nos viene a hablar de una nueva relacién entre el Estado y la sociedad
civil. La participacién es un mecanismo para que los ciudadanos tomen
parte en las decisiones publicas, una estrategia de involucramiento para
que todos los miembros de la sociedad, en este caso los tionegtinos, se
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hagan cargo de sus problemas y puedan contribuir y comprometerse con
las situaciones que los afectan como comunidad.

Entonces, al pensar en “ciudadanos participando”, debemos
entender que se trata de un proceso en el que los ciudadanos se involucran
con capacidad de planificaciéon, decision, ejecuciéon y control en las
politicas publicas de un Estado. La participacién contribuye a construir
confianza social, eleva la calidad de la democracia y fortalece la actividad
civica. Asimismo, puede contribuir a que los beneficios de las politicas del
Hstado lleguen realmente a los grupos usualmente excluidos. Ademas,
incrementa el sentido de propiedad por parte de los ciudadanos, acerca de
las decisiones y establece mejores bases para la evaluaciéon vy
retroalimentacién de futuras actividades sociales.

Especificamente en la provincia de Rio Negro, se han gestado,
para la Justicia Rionegrina, algunos mecanismos de participacién
ciudadana como la Carta de Derechos a los Ciudadanos y el Amicus
Curiae, todos estos consagrados constitucionalmente y propuestos desde
el Estado provincial.

La metodologia utilizada en nuestro estudio es del tipo cualitativa,
el estudio es comprensivo interpretativo y el grado de avance alcanzado es
el relevamiento, analisis de cada instrumento de participacién ciudadana
generado por el Estado Rionegrino en lo que se refiere a la Justicia y la
elaboracion de una categoria de sujetos participantes.

Formacién del concepto de ciudadania

En sus origenes, partiendo de Aristoteles, la idea de ciudadania era
una condicién politica, lo que le daba szazus al hombre en cuanto era capaz
de participar en el gobierno de su comunidad. Ligadas a esta condicién de
ciudadano, encuentra la libertad y la garantia de un lugar en la sociedad.

El concepto griego de ciudadania estaba profundamente
ensamblado a la participacién politica, concurrente con una sociedad
pequefia, donde los individuos, tal como lo sostiene Aristoteles, no son tal
sino en funcién del todo, sus intereses son inseparables de los de la ciudad
en su conjunto (la polis griega), obviamente restringiendo la participacion
de mujeres y menores.

Como expresa Javier Pefia, en la Antigiiedad, la idea de ciudadania
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esta amalgamada con la de participacion’.

Ahora bien, con la modernidad, esta idea de ciudadania ligada al
autogobierno se va eclipsando; una de las razones es la evolucién en
namero de las sociedades, siendo ésta la primera condicién que limita la
participacion, haciendo que la relacién entre los individuos con lo piblico
sea menor y el eje de la ciudadania se traslade hacia la titularidad de
derechos.

A partir de lo expuesto, debemos pensar a la ciudadania como
concepto evolutivo, consideramos pertinente hacer referencia al planteo
de Jordi Borja. Este autor plantea que pueden enunciarse dos procesos
constructores de ciudadania: el primero, ligado a la ampliaciéon de los
derechos politicos, su maxima manifestaciéon es la universalizacion del
sufragio.

El segundo proceso estd caracterizado por la materializacion de
los derechos a través de la formulaciéon de politicas puablicas tendientes a
reducir las desigualdades sociales, que incluso eran consideradas naturales
en la Antigtiedad.

Estos procesos constructivos, tal como lo plantea Borja, no son
procesos faciles y se han desarrollado a lo largo de los siglos XIX y XX.2

Cuando nos posicionamos en la idea de evolucién del concepto
de ciudadania, encontramos en esta linea la apariciéon de los derechos.
Segiin una organicidad temporal planteada por Marshall, se ubica el
surgimiento de derechos civiles en el siglo XVIII, politicos en el XIX,
sociales en el XX y de alguna manera de cuarta generacion, que son los
que han surgido en la tltima década del siglo XX y en lo que va del siglo
XXI. Estos ultimos son inherentes a la calidad de vida y a su idea de
adquisicién y sostenimiento de esta en el tiempo, entre estos encontramos,
por ejemplo los derechos ambientales.?

En el concepto moderno de ciudadania, el eje es la titularidad de
los derechos, esta frase recuerda a las palabras de Pefla cuando menciona
que no sélo son derechos politicos y juridicos sino comerciales y

! Pefia Javier “La formacion historica de la idea moderna de ciudadania” en Naturaleza y Sentido
de la Ciudadania Hoy, Universidad Nacional de Educacion a Distancia, Madrid, 2002, p.44

? Borja Jordi “Ciudadania y Globalizacion”. Revista del CLAD Reforma y Democracia. N° 22.
Caracas.2002. p 1/2

* Ibidem p. 2
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mercantiles, lo que me hace pensar en una ciudadania por y para el
modelo capitalista. Asi, Pefla habla de una ciudadania que pierde la
dimensién de autogobierno y pasa a estar en consonancia con el modelo
econémico capitalista, que le va a permitir distinguir entre siervos y
ciudadanos, otorgandoles a estos ultimos un szfus diferente en virtud de
ser propietarios. Esto posiciona a los ciudadanos en una dimension
econémica que no esta tan ligada a las cuestiones politicas, el ciudadano
moderno es en funcién del capitalismo y no ya en funciéon de la polis, de su
participacion politica, como lo era en la Antigliedad.

Considero que las palabras de Pefia cuando habla del tipo de
ciudadano que produjo la Edad Moderna merecen nuestra atencion:

“...un modelo de ciudadano que en muchos aspectos prefiguraba
la ciudadania actual: un sibdito en el marco de un orden juridico politico
tendiente a ser dnico, un burgués auto interesado y al mismo tiempo sin
embargo alguien que sienta la pérdida de una ciudadanfa densa...”

Existieron dos procesos historicos que son catalogados, por
autores como Brubaker y retomados por Pefla, como aquellos
constituyentes de la idea de ciudadania moderna: la Revolucién Industrial
y la Francesa, en especial esta ultima, a la que Brubaker le adjudica el
establecimiento de la igualdad civil, la racionalidad de la ley y el logro de
relaciones directas.

A partir de esto, Pefia considera que existen tres aspectos a ser
caracterizados al hablar de ciudadanfa: la ciudadania legal, la ciudadania
politica y la ciudadania nacional estatal.*

Cuando hablamos de ciudadania legal, nos remitimos al ciudadano
como individuo en su condicién de sujeto politico individual, lo que no
significa entrar en la confusién de individualismo, aqui estamos hablando
de la concepcién republicana.

En segundo lugar, el autor plantea la ciudadanfa como stafus
politico. Es con esta idea que se apunta a una igualdad politica
independientemente de las diferencias econémicas o sociales. Sin
embargo, como plantea el autor, se va a continuar poniendo una

* Pefia Javier “Ciudadania republicana y virtud civica” en MJ Bertoumeu, A. Doménech, A de
Francisco, Republicanismo y Democracia, Mifio y Davila, p 62.
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restriccion de tipo econdémica como, por ejemplo: poseer propiedad.”

Después de la Declaraciéon de los Derechos del Hombre en 1789,
aun persiste esta condiciéon de tener autonomia intelectual, econdémica y
social como requisito para la inclusién o exclusién de la ciudadania
politica.

Ciudadania en el Republicanismo y en el Liberalismo

Nos habfamos propuesto entender la idea de ciudadanfa en el
Liberalismo y en el Republicanismo. Para poder hacerlo, es necesario
acordar en un concepto de Republicanismo que nos sirva de base para
plantear la ciudadania en torno a este.

En este sentido, nos resulta interesante el concepto que nos
plantea Salvador Giner: “El republicanismo es aquella concepcién de la
vida politica que preconiza un orden democratico dependiente de la
vigencia de la responsabilidad publica de la ciudadania.”® En este orden,
debemos rescatar el concepto de responsabilidad publica de la ciudadanfa;
consideramos que aqui esta la clave del andlisis de la idea republicana. El
republicanismo es en la medida que la ciudadanfa asuma su universalidad y
su responsabilidad para con la prictica. Es decir, aqui nos alejamos de la
idea liberal de sfatus para trasladarnos a una vision que nos ubica como
componentes, partes integrantes, y que exige un involucramiento como
tal.

Roberto Gargarella caracteriza el Republicanismo diciendo que se
trata de una corriente de pensamiento que implica fuertes demandas sobre
los ciudadanos; citando a Pocock expresa que la comunidad debe
representar una perfecta unién de todos los ciudadanos y todos los
valores, dado que si fuera menos que eso, una parte gobernarfa en el
nombre del resto (consagrando asi el despotismo y la corrupcién de sus
propios valores.)”

Estas palabras suenan metaféricas, la unién de todos los

5 Ibidem p.65

® Giner Salvador “Las razones del Republicanismo” en Claves de Razén Practica. N° 81, abril
1998, p. 3.

7 Gargarella Roberto, Las teorias de la Justicia después de Rawls. Un breve manual de filosofia
Politica Paidos, 1999, p. 164.
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ciudadanos y sus valores como condicién de existencia es exigente y
utépica; esta es la parte negativa del analisis, aunque debemos
contextualizar las palabras.

En sus inicios, el republicanismo ofrecié una manera diferente de
organizar la sociedad, generando las condiciones para el quiebre de la
monarquia como forma predominante de gobierno y gestando el camino
hacia las revoluciones de fines del siglo XVIIIL.

Ahora bien, cuando hablamos de Liberalismo, es conveniente
graficarnos una sociedad en la que la ley tiene su imperio, los derechos son
inalterables, se garantizan libertades pero, sobre todo, algo que nos marca
Chatles Taylor, que es la idea de que la sociedad liberal es aquella en la que
se pretende lograr el maximo de los beneficios de la libertad y de la
autorregulacion colectiva de acuerdo a derechos basados en la igualdad.®
Aqui, el autor plantea el principal problema de la definicién, que es la
cuestion de la libertad a partir de la idea de libertad negativa, aquel que
hace lo que quiere de acuerdo a las normas y la idea de libertad como
autentica determinacion.

Asi, Taylor expresa que la libertad en las sociedades occidentales
se ha basado, en parte, en el desarrollo de formas sociales en las que la
sociedad como un todo puede funcionar fuera del ambito del Estado, a
menudo catalogada como sociedad civil.”

A partir de este concepto, el autor marca dos formas de la
sociedad civil: por un lado, la economia de mercado y por el otro, la esfera
publica.

A efectos de nuestro trabajo, nos interesa el concepto de esfera
publica, concepto que Taylor define como:

"...un espacio comun donde los miembros de la sociedad se
encuentran a través de un cierta variedad de medios de comunicaciéon
(impresos, electronicos) y también en reuniones de cara a cara, para
discutir asuntos de interés comin y de este modo ser capaces de formar
una opinién comun sobre ellos."10

8 Taylor Charles, Argumentos filoséficos. Ensayos sobre el conocimiento, el lenguaje y la
modernidad. Editorial Paidos, Barcelona, 1997. p. 335

? Ibidem p. 336

1 Ibidem p. 337
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Entonces, nos podemos preguntar ;cémo es el ciudadano liberal y
cémo es el ciudadano republicano?

En el Liberalismo, basicamente se trata de un ciudadano que se
reconoce como persona moral, racional y razonable, reconoce la
coexistencia de la identidad privada y la publica.

Segun Jirgen Habermas, el status del ciudadano esta determinado
por la medida de los derechos subjetivos que tienen frente al Estado y
frente a los demas ciudadanos. Disfrutan de la protecciéon del Estado
mientras petrsigan sus intereses privados dentro de los limites trazados por
las leyes. Asimismo, los derechos politicos de los que gozan tienen esa
misma caracteristica: les otorgan la posibilidad de hacer sus intereses
privados de modo de influir en la administracién. Se trata de un ciudadano
que controla si el poder del Estado se ejerce a favor de los intereses de los
ciudadanos en tanto sujetos privados.!!

Podemos relacionar este concepto con la idea de libertades
negativas que plantedbamos anteriormente con Taylor: estamos en
condiciones de afirmar que el ciudadano liberal estructura su vida como
tal en torno a libertades negativas, es decir, haciendo todo aquello que la
ley le permite, su participacién en la vida politica es en defensa de sus
intereses privados, de la preservacion de sus derechos.

Mientras que, cuando nos referimos al ciudadano republicano,
siguiendo a Habermas decimos que no se rige por el modelo de libertades
negativas, sino bajo la forma de libertades positivas caracterizadas por la
participacién en una practica comun, que es la unica que le otorga su
condicién de ciudadano.

Asi, el Estado tiene el papel de garantizar un proceso inclusivo en
el que los ciudadanos formen sus opiniones y la voluntad comun,
primando el interés comin por sobre el individual. Asi, la bisqueda de
consenso y el logro de una voluntad comun son el resultado de estructuras
propias de una comunicacién orientada al entendimiento.

En sintesis, se trata de un ciudadano que pretende la participacion
activa para no quedar a expensas de las decisiones del resto.

Con esto, debemos hacernos la idea de que el Republicanismo
descarta las divisiones entre puiblico y privado, pregonando una idea de

" Habermas, Jiirgen La Inclusion del otro. Estudios de teoria politica. Editorial Paidés, Barcelona.
1999. p. 233
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ciudadano activo comprometido, pretende el consenso y se apoya en la
mayorfa. En tanto, el Liberalismo acentia la diferencia entre lo publico y
lo privado, lo politico y lo personal. Como expresa Gargarella, pretende
sostener un conjunto de derechos individuales inviolables.!2

Configuracion social a partir de la globalizacion

Después de redactar este subtitulo, mi mente se llené de
interrogantes. ¢Qué tan dificil es explicar nuestra realidad? Los
acontecimientos que nos atraviesan, los procesos, la frase que la mayoria
de los autores coinciden en expresat: este es un tiempo de cambio
permanente. Recuerdo cuando un profesor nos decfa: “La tnica constante
es el cambio”.

Ahora bien, la época actual -a la que algunos prefieren llamar
posmodernidad, mientras que otros optan por renegar de este término
considerandolo obsoleto, como es el caso de Cornelius Castoriadis!3- tiene
su eje en la globalizacién, a la que entiendo como un proceso que ha
atravesado todas las esferas: la econémica (con desregulacién econémica y
financiera), la social (con movilidad social y reorganizaciéon de las clases),
la cientifica - tecnolégica y la politica.

Desde ya que en este trabajo nos ocuparemos de lo politico,
especialmente en lo concerniente a la esfera publica y la sociedad civil.

En este sentido, cuando hablamos de espacio publico, por
oposicion, podrfamos decir que es aquello que no corresponde a la 6rbita
privada. Si bien esta definicién no es incorrecta, la consideramos limitada
para nuestro abordaje. Jean Marc Ferry prefiere pensar lo publico como el
medio en el cual la humanidad se entrega a si misma como especticulo.!*
Aqui me parece importante rescatar algunos términos: humanidad en el
sentido del todo, no solo los propietarios, como en el Medioevo, y la idea
de entrega en si misma remite a la horizontalidad, a la discusion, a las
fronteras abiertas en términos de intercambios econémicos, politicos y

12 Gargarella, Roberto op. cit. p 175.

1 Castoriadis, Cornelius £l Mundo Fragmentado, Bs. As, Altamira, Nordan-Comunidad, 1999,
p.12/13

!4 Ferry, JM “ Las transformaciones de la publicidad politica” en J. M.Ferry y Dominique Walton
El nuevo espacio publico, Gedisa, Barcelona, 1992 p 20
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culturales, lo que no debe confundirse con la pérdida de identidad sino
mas bien con la apertura de los hotizontes. Mas adelante analizaremos las
limitaciones a esta idea. La globalizacién ha producido una ampliaciéon de
las fronteras, lo que Renato Ortiz prefiere denominar desterritoria-
lizacion.15

En este sentido, compartimos la idea de Ortiz cuando nos
muestra que esta desterritorializacién no necesariamente implica no poseer
territorio, estar en la nada total, sino que como siempre que algo culmina
o se agota comienza algo nuevo, con caracteristicas distintas y que
requieren un tratamiento analitico diferente.

Considero que la discusién va més alld de los efectos de la
globalizacién en términos econémicos y nos conduce a un terreno mas
sociologico, que es la cuestion de la identidad.

En nuestras concepciones teoricas, la matriz de pensamiento de la
modernidad se ha desarrollado en torno a la idea de Estado-Nacién y este
sentd sus rafces en la cuestién de la territorialidad. Esto nos ha llevado a
que, a lo largo de la historia, tengamos la certeza de pertenecer a un
Estado-Nacién que se encontraba bien delimitado territorialmente,
definido politica y juridicamente y el cual nos generaba certidumbres,
incluso en campos como el laboral, en épocas del Estado de Bienestar
keynesiano.

Con la globalizacién, esas certidumbres se trastocan: las ideas de
espacio, de fronteras cambian, comienzan a surgir condiciones diferentes,
conceptos distintos, algunos totalmente nuevos como la nocién de espacio
global y otros que vienen a reemplazar y a modificar concepciones tedricas
propias de la modernidad.

Si pretendemos caracterizar a la modernidad, debemos decir que
es un proceso en el que encontramos: ambivalencia, incertidumbre, son,
en términos de Beck, sociedades de riesgo, existe un desfasaje entre
generaciones adultas y jovenes, trabajo inmaterial y precarizacién laboral,
crece el grado de vulnerabilidad de los individuos por la informatizacion
de las comunicaciones y operaciones, se quiecbran las relaciones

'3 Ortiz, Renato “Otro territorio” en Revista de Ciencias Sociales N° 4 U N Quilmes Bs. As. 1996 p
147
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interpersonales, desterritorializacion: lleva a la pérdida de soberania de los
Estados-Nacién.

Aqui es donde consideramos oportuno traer a colaciéon aquello
que Ernesto Laclau plantea como significante vacio:

"Un significante vacio solo puede surgir si la significacion en
cuanto tal esta habitada por una imposibilidad estructural y si esta
imposibilidad solo puede significarse a si misma como interrupcion de la
estructura del signo. Es decir que lo limites de la significacién solo pueden
anunciarse a si mismos como imposibilidad de realizar aquello que estd en
el interior de esos limites..." 16

Lo que nos indica que un objeto no posee medios de
representacion o que, en su defecto, de existir estos, N0 son correctos.
Decir esto no implica asumir que nuestra experiencia contemporanea haya
producido un corte radical y absoluto respecto de las caracteristicas de la
modernidad, de sus situaciones y sus demandas. Mas bien deberfamos
hablar de que nuestra realidad contemporanea marca un quiebre respecto
de la modernidad: en lo politico, una serie de transformaciones que, como
expresa Laclau, podemos enunciar como fin de la modernidad como
horizonte, entendiendo como tal aquel que nos indica el limite y el terreno
en el que construimos nuestros significantes, nuestras estructuras e
instituciones.

En la sociedad actual, contemporinea, las pautas y las
configuraciones no estin determinadas y no resultan autoevidentes; tal
como lo sefiala Bauman, los moldes se rompieron, las instituciones se han
quebrado, estamos frente a una modernidad liquida en la que no se
persigue la conquista de un nuevo territorio, sino la demolicién de los
muros que impedian el flujo de los nuevos poderes globales fluidos.!?

De acuerdo al razonamiento de Bauman, entendemos que la
modernidad sélida estaba ligada a una idea de progreso en torno al
trabajo, este tenfa en esa época una funcién practica y una funcién ética.
En la modernidad liquida, esta estabilidad se quiebra, la idea de progreso
ligada al futuro se rompe, estamos ante la inmediatez, el progreso es hoy.

En el campo politico, esto tiene trascendencia pues la liquidez ha

' Laclau, Ernesto Emancipacién y Diferencia. Ed. Ariel. Buenos Aires. 1996. p.70.
' Bauman, Zygmunt Modernidad liquida, Fondo de Cultura Econoémica, Bs. As, 2000 p. 17
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diluido el concepto de nacién, ya no es posible pensar en un Estado ligado
a un territorio y, por lo tanto, un territorio legado a una nacién.

Esto significa que la sociedad contemporanea no nos asegura la
existencia de instituciones idénticas a las que conocimos en la
modernidad, vinculadas a un Estado-Nacion.

Como sefiala Garretén, las instituciones de la sociedad actual, a 1a
que prefiere denominar post-industrial globalizada, poseen otra matriz
organizacional, en ellas predomina la ética de la intersubjetividad por
encima de la tradicion, la religién o los principios absolutos inamovibles.!8

Entonces, esto implica un cambio en la manera de pensar y
concebir los fenémenos sociales y politicos, en palabras de Garreton
estamos ante una desnormatizacion de la sociedad y esto afecta a sus
componentes.

En el campo politico, es interesante analizar el cambio que se ha
suscitado en torno a la idea de ciudadania. Recordemos que, en la
modernidad, la ciudadania aparecia ligada a la pertenencia a un Estado-
Nacién conducente con una modernidad en la que no existfa lugar para la
ambigliedad y la aleatoriedad.

En la actualidad, hemos pasado a una nueva condicién que nos
obliga a hacer un alto y repensar el orden, las instituciones, las relaciones y
los roles que conocemos y reemplazatlos por otros diferentes.

Este cambio ha sido bautizado de diversas maneras, pero
consideramos que los ejes centrales se mantienen en todos los modelos
analiticos. Entre ellos encontramos el de Giddens, con su nocién de
modernizacién reflexiva, terminologia que utiliza para significar el cambio
que produce el paso de un orden moderno normal, bajo un orden politico
y econémico intacto y que provoca una radicalizacion de la modernidad,
que quiebra lo instituido y nos ubica en una época con caracteristicas
diferentes.!”

Cuando nos referimos a la sociedad civil y bajo estas
caracteristicas, debemos pensarla como una sociedad civil trasnacional que

'8 Garreton, Manuel “;En que sociedad viviremos?” en Revista Estudios Sociales, N° 14 Santa Fe,
1998.p 13.

! Beck Ulrick “La Reinvencion de la politica hacia una teoria de la modernizacion reflexiva” en
Beck, Giddens y Lash Modernizacion reflexiva, politica, tradicion y estética en el orden social
moderno, Alianza, Madrid, 1997, p. 15
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no presenta un solo objetivo de desarrollo, como por ejemplo el bien
comun, sino que representa objetivos patciales en funcién de intereses
particulares de grupos como los ambientalistas, las agrupaciones de
habitantes originarios, el feminismo, que van conformando un orden
social diferente, penetrando el sistema politico, la cultura, los valores y
que, por supuesto, han modificado la idea de ciudadania que tenfamos en
la modernidad.

Participacion ciudadana

A partir de las reformas del Estado que se inician a fines de los
afios *70 y se profundizan en los ’90, el gobierno nacional traslada estas
competencias a los gobiernos provinciales y estos, a su vez, a sus
municipios, en un marco de descentralizacién y mayor participacién
ciudadana como uno de los factores de la consolidacién del sistema
democritico.

La desburocratizacién y los requerimientos de eficacia y eficiencia
orientaron el desarrollo local y el planeamiento estratégico con una mayor
injerencia provincial y municipal. Asi, las provincias y los municipios pasan
a ser el centro de decisiones y estrategias propias, pasando del proyecto
nacional al local, identificando proyectos en lo mds micro y cercano,
donde la ciudad se conecta al instante desde lo local con lo global.

La participacién ciudadana apunta hacia una transformacién que
imponen las demandas de la sociedad, tanto en lo que concierne al
desarrollo de una institucionalidad de representaciéon social capaz de
controlar y presionar al gobierno, como busqueda de espacios sociales en
los cuales los individuos logren producir actividades que expresen su
necesidad. Hsta participacién se manifiesta en practicas que, aunque
referidas al ambito estatal, no pretenden ejercer una influencia directa
sobre ¢él, sino controlarlo y presionarlo a través de la pluralizacion del
debate publico, desarrollado por organizaciones autbnomas e informales.

El término “sociedad civil” presenta un caracter polifacético, no
es un concepto claro y univoco y hay que analizarlo en funcién de los
diversos contextos en que aparece la invocacién a fortalecer la sociedad
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civil. En este sentido, Keane? sostiene que la sociedad civil es un agregado
de instituciones, cuyos miembros participan en un conjunto de actividades
no estatales (vida cultural, asociaciéon de ayuda mutua), que preservan y
transforman su identidad ejetciendo toda clase de presiones o controles
sobre las instituciones del Estado.

La pregunta por el potencial democratico de las organizaciones de
la sociedad civil cobra gran significacion ya que consideramos que no toda
organizaciéon que surge de la sociedad civil implica un espacio de
profundizacién democratica, sino que politicas sociales ligadas a las
respuestas neoconservadoras a la crisis del Estado de Bienestar pueden
absorber e incluso requerir la participacion de asociaciones de la sociedad
civil.

El aspecto decisivo de este proceso reside en la solidez que posea
la sociedad civil y en su capacidad para problematizar y procesar
publicamente todos los asuntos que afectan a los ciudadanos. De poco
sirve una conformacién de voluntades democraticas si no se tienen los
canales de expresién institucionalizados constitucional y juridicamente.
Pero la existencia de esos procedimientos no garantiza de por si la
conformacion informal de opiniones, la energfa liberada por los procesos
comunicativos precisa conducciones que eviten

Instrumentos de participaciéon ciudadana
en la Justicia rionegrina

En la Justicia de la provincia de Rio Negro podemos detectar dos
grandes instrumentos: uno es la Carta de Derechos de los Ciudadanos y el
otro, el Amicus Curiae. Resulta interesante analizar estos dos mecanismos
desde su aspecto institucional-formal, para luego poder contrastarlo con la
realidad a través de encuestas que se han realizado a la poblacién, y desde
alli inferir el alcance en términos de participacién ciudadana que poseen
estos mecanismos.

» Keane, citado en Cunill Grau Nuria, “Una reconceptualizacién posible de la participacion
ciudadana en funcion de la ampliacion de la esfera publica”, en Repensando lo publico a través de
la Sociedad, Editorial CLAD Paidds 1997. p. 160
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i) Carta de Derechos de los Ciudadanos ante la justicia
(Ley 3830)

El Programa Carta compromiso con el cindadano es una iniciativa del
gobierno nacional a través del Decreto 229/2000 y funciona en el 4mbito
de la Subsecretarfa de la Gestiéon Publica, dependiente de la Jefatura de
Gabinete de Ministros.

El programa apunta a mejorar la relacion de las organizaciones
con los ciudadanos, potenciando su derecho a set escuchados, respetados
y a recibir una respuesta ante los reclamos y una solucién.

Los principales pilares de dicha carta descansan en los principios
de transparencia, informacién y atencién adecuada.

Los avatares en el cumplimiento de los objetivos descriptos en
cada organismo participante del programa deben traducirse en un
documento publico, de actualizacién periddica, destinado a los ciudadanos
usuarios de los distintos servicios de los poderes judiciales de la provincia
patagonica, siendo publicadas en www.foropatagonicostj.gov.ar

La Carta compromiso con el cindadano es un documento en el que el
Poder Judicial de Rio Negro explicita a los ciudadanos sus derechos y
obligaciones, les informa sobre los servicios que presta y la forma de
acceder a ellos, se compromete a prestar esos servicios con unos
determinados niveles de estandares de calidad, fija los mecanismos para la
correccion, apelacion y reparacion cuando la organizacion no respeta los
derechos o no cumple los estandares fijados.

La carta de Derechos de los Ciudadanos ante la Justicia posee un
preambulo en el que se expone que los argentinos demandan con mayor
urgencia una justicia mds abierta, que sea capaz de dar servicio a los
ciudadanos de la regién con mayor agilidad, calidad y eficacia.

Por ello, se hace necesario instrumentar en cada provincia un
Pacto de Estado para la Reforma de la Justicia.

A efectos de la Carta de Derechos de los Ciudadanos ante la
Justicia, se entiende por ciudadanos a quienes tengan residencia legal y
efectiva en las jurisdicciones de las provincias que suscribieron el Tratado
Fundacional de la Regién de la Patagona el 26 de junio de 1996.

Los apartados en los que se divide la Carta de Derechos de los
ciudadanos son:
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-Una Justicia Moderna y abierta a los ciudadanos: se basa esencialmente
en principios como una justicia transparente, centrandose en que el
ciudadano tiene derecho a recibir informacién general y actualizada sobre
el funcionamiento de los juzgados y tribunales y sobre las caracteristicas y
requisitos genéricos de los distintos procedimientos judiciales, para lo que
se propicia la creacién de oficinas de atencién al ciudadano.

El ciudadano tiene derecho a recibir informacién transparente
sobre el Estado, la actividad y los asuntos tramitados y pendientes de
todos los 6rganos jurisdiccionales de cada uno de los poderes judiciales de
las provincias patagoénicas.

El ciudadano tiene derecho a conocer el contenido actualizado de
las leyes argentinas.

El ciudadano tiene derecho a conocer el contenido y el estado de
los procesos en los que tenga interés legitimo, de acuerdo con lo dispuesto
en las leyes procesales. Los interesados tienen derecho al acceso a los
documentos, libros, archivos y registros judiciales que no tengan caricter
reservado. También se deja expreso que las autoridades y funcionarios
expondran por escrito, al ciudadano que lo solicite, los motivos por los
que se deniegue el acceso a una informacion.

Otro de los puntos que se sientan como ejes es el de una justicia
comprensible, para lo cual se establece que el ciudadano tiene derecho a
que en las vistas y comparecencias se utilice un lenguaje comprensible.
Que las sentencias y demads resoluciones judiciales se redacten de tal forma
que sean comprensibles para sus destinatarios, sin perjuicio del rigor
técnico. Ademas, se establece que el ciudadano tiene derecho a disponer
gratuitamente de los formularios necesarios para el ejercicio de sus
derechos ante los tribunales cuando no sea preceptiva la intervencién de
un abogado o procurador.

-Una Justicia atenta con ¢l cindadano: basada en que el ciudadano tiene
derecho a ser atendido de forma respetuosa y adaptada a sus
circunstancias psicolégicas, sociales y culturales.

Se especifica que el ciudadano tiene derecho a exigir que las
actuaciones judiciales en las que resulte preceptiva su comparecencia se
celebren con la maxima puntualidad.

El ciudadano tiene derecho a que la comparecencia ante los
6rganos judiciales solamente sea exigida cuando sea estrictamente
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indispensable conforme a ley.

Ademis, se expone que se tramitaran con preferencia y maxima
celeridad las indemnizaciones o compensaciones econdmicas que le
corresponda percibir al ciudadano por los desplazamientos pata acudir a
una actuacién judicial.

Asimismo, el ciudadano tiene derecho a ser adecuadamente
protegido cuando declare como testigo o colabore de cualquier otra forma
con la administraciéon de justicia. También tiene derecho a conocer la
identidad y categoria de la autoridad o funcionario que lo atienda.

Sus derechos se extienden a ser atendido personalmente por el
juez o por el secretario del tribunal respecto a cualquier incidencia
relacionada con el funcionamiento del 6rgano judicial. Las declaraciones y
testimonios, los juicios y vistas se celebraran siempre con presencia de
Juez o Tribunal, de acuerdo a lo previsto por las leyes.

-Una Justicia responsable ante el cindadano: el cindadano tiene derecho
a formular reclamaciones, quejas y sugerencias relativas al incorrecto
funcionamiento de la administracién de justicia, asi como a recibir
respuesta con la mayor celeridad y, en todo caso y si no hay fijado otro
menor, dentro del plazo de un mes.

Todo ciudadano podra presentar las quejas y sugerencias ante el
propio Juzgado o Tribunal, sus érganos de gobierno de cada poder
judicial, las oficinas de atencién al ciudadano o el Consejo de la
Magistratura de la respectiva provincia. Asimismo, tiene derecho a exigir
responsabilidad por error judicial. Los dafios causados en cualesquiera
bienes o derechos de los ciudadanos daran lugar a una indemnizaciéon que
podra ser reclamada por el perjudicado con arreglo a lo dispuesto por ley.

-Una justicia dgil y tecnoligicamente avanzada: cada poder judicial
elaborara un programa de previsiones con la duracién debida de los
distintos procedimientos en todos los érdenes jurisdiccionales, al cual se
dara una amplia difusiéon publica.

-Una justicia que proteja a los mds débiles: el ciudadano que sea victima
de un delito tiene detecho a ser informado con claridad sobre su
intervencién en el proceso penal, las posibilidades de obtener la
reparacion del dafio sufrido, asi como sobre el curso del proceso.

El ciudadano que sea victima de un delito tiene derecho a que su
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comparecencia personal ante el Juzgado o Tribunal tenga lugar de forma
adecuada a su dignidad y preservando su intimidad.

Se adoptaran las medidas necesarias para que la victima no
coincida con el agresor cuando ambos se encuentren en dependencias
judiciales a la espera de la prictica de cualquier actuacién procesal,
especialmente en el caso de supuestos de violencia doméstica o de género.

Proteccion de los menores: el menor de edad tiene derecho a que su
comparecencia ante los 6rganos judiciales tenga lugar de forma adecuada a
su situacion y desarrollo evolutivo. Podran utilizarse elementos técnicos
tales como circuitos cerrados de television, videos conferencias o
similares.

El menor de edad tiene derecho a que las autoridades y
funcionarios de la administraciéon de justicia guarden la debida reserva
sobre actuaciones relacionadas con ellos, que en todo caso deberin
practicarse de manera que se preserve su intimidad y el derecho a su
propia imagen.

Proteccion de los discapacitados: el ciudadano por cualquier tipo de
discapacidad sensorial, fisica o psiquica. Solamente debera comparecer
ante el 6rgano cuando resulte estrictamente necesario conforme a la Ley.
Los edificios judiciales deberan estar provistos de aquellos servicios
auxiliares que faciliten el acceso y la estancia en los mismos.

El ciudadano sordo, mudo, asi como el que sufra discapacidad
visual o ceguera, tiene derecho a la utilizacién de un intérprete de signos o
de aquellos medios tecnolégicos que permitan obtener de forma
comprensible la informacién. Se promovera el uso de medios técnicos
tales como videotextos, teléfonos, sistema de traduccion de documentos a
braile, grabacién sonora o similares.

Derechos de las comunidades originarias (indigenas): se afianza la no
discriminacién a los ciudadanos pertenecientes a las comunidades
originarias.

Derechos de los extranjeros. Los inmigrantes ante la Justicia: el extranjero
tiene derecho a ser atendido sin sufrir discriminacién alguna por razén de
su raza, lengua, religién o creencia, particularmente cuando se trate de
menores de edad. Se garantizara el uso de intérprete en casos necesatios.

-Una relacion de confianza con abogados y procuradores: una conducta
deontoligicamente correcta. En este apartado se hace referencia a que el
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ciudadano tiene derecho a la prestacién de un servicio profesional de
calidad por parte del abogado en el cumplimiento de la misién de defensa
que le encomiende. Asimismo, tiene derecho a conocer, a través del
Colegio de Abogados correspondiente, si un abogado o procurador ha
sido objeto de alguna sancién disciplinaria, no cancelada, por alguna
actuacion profesional en todo el territorio nacional.

Un  cliente informade: el ciudadano tiene derecho a conocer
anticipadamente el coste aproximado de la intervencién profesional
elegido y la forma de pago. El profesional debera entregar a su cliente
copia de todos los escritos que presente.

Una Justicia gratuita de calidad: El ciudadano tiene derecho a ser
asesorado y defendido gratuitamente por un abogado suficientemente
cualificado y a ser representado por un procurador cuando tenga
legalmente derecho a la asistencia juridica gratuita.

-El dltimo apartado de la carta de derechos de los ciudadanos se
refiere a que estos tienen el derecho de exigir el cumplimiento de los
derechos reconocidos en la carta.

ii) Amicus Curiae

La institucion del Amicus curiae o “amigos del tribunal” fue
introducida en el ambito del Poder Judicial de la provincia de Rio Negro el
19 de abril de 2007, a partir de la sancién de la Ley 4185.

Su historia legislativa en la provincia nace con la presentacioén del
expediente 361/2006 pot patte de la legisladora Magdalena Odarda.

Entre los antecedentes que se utilizaron para su tratamiento y
sancion, podemos destacar que el amicus curiae no es una figura nueva en el
Derecho, es clasico, cuyos antecedentes mas remotos se encuentran en el
Derecho romano.

El Amicus Curiae pretende que terceros ajenos a una disputa
judicial, pero con justificado interés en la resolucién final del litigio,
pueden expresar sus opiniones en torno a la materia merced a su
posibilidad de realizar aportes de trascendencia para la sustanciacion del
proceso judicial. Es un aporte sustancial a la mejora de la calidad de los
fallos, en los casos de especial interés en los que estd en juego el ejercicio
de un derecho fundamental.
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En nuestra provincia, existen diversos antecedentes en los cuales
los tribunales locales aceptaron presentaciones de amicus curiae, sentando
de esta manera jurisprudencia. Por ejemplo, en la causa “ESMA”, la
Camara Federal acept6é expresamente la presentacién de un memorial, en
calidad de amicus curiae, de las organizaciones internacionales de Derechos
Humanos CEJIL y Human Rigths Watch/Ameritas. En esa oportunidad,
el memorial se referfa a la necesidad de reconocer y garantizar el derecho a
la verdad a favor de los familiares de desaparecidos, quines reclamaban
ante los tribunales para conocer la suerte de sus seres queridos. En este
sentido, el Tribunal se expidi6 diciendo:

“...la intervencién del amicus curiae, se considera comprendida
dentro del articulo 44 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos.”

En este caso, la intervencion se tomé como favorable.
iii) Antecedentes en la provincia de Rio Negro

El Superior Tribunal de Justicia de la provincia de Rio Negro
sent6 jurisprudencia respecto a la admisibilidad del awzicus curiae en la causa
caratulada “ODARDA, MARIA MAGDALENA (AMICUS CURIAE)
s/PRESENTACION2 (expele.) N° 19565/04 STJ). Esta intervencién se
efectué a fin de que sean respetados los derechos a la preservacion del
patrimonio natural, cultural y la biodiversidad en Rio Negro, cuestionando
el método de lixiviacién con cianuro en la extraccion de oro en Rio Negro.

Con el proposito de ilustrar la jurisprudencia, citaré algunos de los
fundamentos de los votos de los miembros del Superior Tribunal, en el
convencimiento de que han servido de antecedentes y fundamentos al
proyecto de ley presentado por la Legisladora Odarda.

Voto del Dr. Luis Lutz. Citando al Dr. Julio Nazareno, expresa:

"...el amicus curiae tiene la posibilidad de que el tribunal haga
merito de argumentos juridicamente consistentes y que quizas no hayan
sido debidamente considerados... si bien no existen en la Republica
Argentina normas procesales que contemplen la figura, una intervencion
de esta naturaleza ante la corte no debe ser dogmaticamente desestimada
ante las implicaciones del fallo.”
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Claramente, en este parrafo, se estd admitiendo la utilidad de
amicns curiae como herramienta que contribuye a la resolucién de procesos
judiciales.

En este momento, el Dr. Lutz, en la ocasién presidente del
Superior Tribunal de Rio Negro, sintetizé y propuso una serie de reglas a
fin de ordenar las presentaciones de amicus curiae, que son incorporadas y
acordadas luego por la legisladora Odarda en la confeccién de su proyecto
de ley.

Voto del Dr. Sodero Nievas. En los fundamentos de su voto, el Dr.
Sodero Nievas expresé que el amicus curiae, no previsto en el sistema
procesal vigente en el ambito nacional y en la mayorfa de las provincias
argentinas, permitirfa la intervenciéon de personas o de ONGs en causas
en las que se encuentren afectados los intereses publicos, sin adquirir el
caracter de parte, sin requerir del requisito de legitimacién y sin que su
opinién produzca efecto vinculante para el tribunal.

En este caso, son mas notorios los beneficios de la institucién al
proceso judicial.

El Dr. Sodero se reserva el derecho de expresar que el
procedimiento no se encuentra regulado ni en la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos ni en el Reglamento y Estatuto de la Corte
Interamericana. De acuerdo con la practica, puede ser presentado en
cualquier etapa del proceso antes que la Corte emita sentencia.

Ademis de citar el caso ESMA, también hace referencia al caso
ACOSTA, en el que el procurador penitenciario invoca el caracter de
amicus curiae en el justificado interés en la resolucién final de la cuestion
planteada, alegando que se encuentra comprometida la salvaguarda del
pleno ejercicio de las garantfas individuales y la proteccion de los derechos
humanos de un interno.

Otro antecedente es el presentado por los doctores Rodriguez
Duch y Marigo Rubén, abogados del foro de San Catlos de Bariloche, que
se presentaron en representaciéon de distintas organizaciones sociales, en
un amicus curiae en el marco del caso GILIO (Expte N° 20320/05 STJ
caratulado ORGANIZACIONES DE BARILOCHE s/presentacion en
autos: GIGLIO, Juan y MONTENEGRO Susana, Promocién a la
prostitucion.)
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iv) Antecedentes Constitucionales y de Legislacionen
Rio Negro

En este caso, se cita, en los fundamentos del expediente de ley de
la Leg. Odarda, el articulo 206 inciso 1 de la Constitucién de la provincia
de Rio Negro, referido a las facultades y deberes del Poder Judicial.

También se hace referencia a la Ley 3830 que dispone, en su
articulo 1° “Incorpérese como anexo I a la Ley 2430 del Poder Judicial y
declarese de aplicacion obligatoria la Carta de Derechos de los Ciudadanos
en la Patagonia Argentina.” Es decir, se toma como antecedente para la
presentacion de este proyecto de ley la Carta de los Derechos de los
Ciudadanos analizada ## supra.

v) La ley 4185 de Amicus Curiae

Finalmente, como mencionamos anteriormente, a través de la Ley
4185 del presente afio, se institucionalizo, en la provincia de Rio Negro, la
figura del amicus curiae. Se establece que toda persona fisica y juridica, los
organismos y O6rganos de control del Estado, con acreditada
especializacién o competencia en la materia de que se trate, pueden
presentarse en calidad de amicus curiae en toda causa Judicial que revista
trascendencia institucional o resulte de interés publico, en especial en los
casos en que se encuentren comprometidos derechos de incidencia
colectiva o cuando, a pesar de tener alcance individual, la sentencia del
caso fuera a determinar el alcance de derechos o garantias
constitucionales.

La patticipacion del amicus curiae se limitard a expresar una opinion
o sugerencia fundamentada sobre el tema en debate. Dichas opiniones o
sugerencias tienen por finalidad ilustrar al tribunal, por lo que carecen de
efecto vinculante.

La presentaciéon podra realizarse en los procesos judiciales
correspondientes exclusivamente a la competencia originaria o por
recursos interpuestos ante el Superior Tribunal de Justicia de la provincia
de Rio Negro. Las presentaciones siempre deben ser “de mwotu proprio”
sujeta “in totun/’ a los requisitos y demas condiciones que se detallan a
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continuacion?!:

Constituir domicilio en los términos del articulo 40 vy
concordantes del Codigo Procesal Civil y Comercial.

Fundamentar su interés para participar en la causa.

Informar cualquier tipo de relaciéon con las partes en el proceso y
si se quiere apoyar a alguna de estas.

Precisar las normas juridicas, como han sido interpretadas,
respecto de la ciencia o arte en que se funda la opinion.

La presentacion puede realizarse en cualquier etapa del proceso
hasta el llamado a autos para sentencia.

Indicar la cuestion que motiva la presentacién ante el Supetior
Tribunal de Justicia.

Asumir la responsabilidad por la autenticidad, veracidad y
exactitud de los contenidos de la presentacién, identificando a quien
elaboré la opinién que se pretende agregar.

Consentir que la incorporacién al expediente serd de exclusivo
arbitrio del STJ, quien lo hara solamente si lo considera pertinente.

La Actuacién de Amicus Curiae no devengard honorarios y no
esta sujeta al pago de costas, tasas y otros gravamenes. Ni requiere de
patrocinio juridico.

En caso de acreditarse fehacientemente que la presentacion de
referencia tiende a obstaculizar la marcha normal del proceso judicial, el
Superior Tribunal de Justicia puede ordenar el desglose sin mas tramite de
aquella presentacion.

En la ley se instruye al Poder Legislativo, y el Poder Judicial, a
través de sus dreas pertinentes, debera llevar a cabo sendas acciones
tendientes a difundir el alcance y espiritu de la ley.

Ahora es preciso pensar en la categoria de ciudadanos hoy para
luego poder efectuar una triangulacién entre el sujeto ciudadano en la
actualidad y estos mecanismos de participacion ciudadana en la Justicia
propuestos desde el Estado.

2! Que son los propuestos por el Superior Tribunal.
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La ciudadania hoy

A lo largo de nuestro trabajo, hemos intentado demostrar que el
concepto de ciudadania ha evolucionado ubicando al sujeto ciudadano en
distintas condiciones a lo largo de este camino de evolucién, siendo
atravesado por la reestructuraciéon del concepto de sociedad civil, de
espacio publico y de globalizacién. Este atravesamiento no es inocente, ha
redefinido la visién del ciudadano hoy.

Entonces, es coherente preguntarnos ¢de qué hablamos cuando
hablamos de ciudadania hoy?

Hablar de ciudadania nos remite a la nocién de igualdad; nos
interesa, en este momento, referenciarles el concepto que plantea
Cornelius Castoriadis cuando expresa:

"... cuando se habla de igualdad se habla de posibilidad real de
participacién de todos y cada uno, evidentemente no sélo se habla de la
posibilidad de acceso a la informacién. Se habla tanto de la capacidad real
de juzgar, lo que llama directamente a la cuestién de la educacion, como

del tiempo necesario para la informacion y reflexién..."??

Aqui es importante resaltar que, a partir de la Globalizacién, se
han producido consecuencias; una es la precariedad en el mercado laboral,
que ha ocasionado la potenciacién de sectores sociales que han quedado
excluidos del acceso a la educacién, a la salud y que ha formado
ciudadanos que no poseen todos los recursos en sentido de herramientas
para acceder a la informacién o, si acceden, no poseen la capacidad de
interpretarla y reflexionar acerca de ella.

Estamos ante ciudadanos que, desde la formalidad, son titulares
de derechos civiles, sociales, politicos, de tercera generacién, que pueden
participar en el disefio y control de politicas publicas, de gestion del
Estado y pueden ejercer accountabillity. Pero, en la practica, nos
encontramos con distintas realidades y aqui es que propongo una
categorizacion:

Cindadanos en pleno ejercicio: en esta primera categoria encontramos
aquellos cuyas condiciones socioeconémicas poseen estabilidad, caricter-

22 Castoriadis, Cornelius, Fi iguras de lo pensable, Fronesis Cantete, Universitat de Valéncia, 1999,
p, 150
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rizados por un nivel de educacién formal medio a superior con un alto
nivel de informacién, que les permite participar en la vida politica del
estado y otras instituciones; m4s alla del voto sino como constructores del
debate.

Entendemos que en la sociedad actual globalizada, con un alto
nivel de demanda hacia el individuo que debe trabajar en, al menos, dos
actividades diarias (dos trabajos), el nivel de involucramiento con la cosa
publica es bajo y existe un gran desinterés por ella, no se va mas alld de la
critica.

Estas caracteristicas son mayormente identificables con un tipo
ideal de sujeto ciudadano que no se encuentra en la realidad.

Cindadanos en mediano ejercicio: caracterizados por aquellos que
participan en la cosa publica en actividades de disefio, pero que no
acceden a los niveles de decisién de lo que se incluye en la agenda publica.
También podemos enmarcar en esta categoria a toda la poblaciéon cuya
participacion se limita a emitir el voto. Incluiremos también aqui a todos
aquellos sujetos que se sirven de la politica para satisfacer sus necesidades
materiales.

Cindadanos definitivamente limitados en su ejercicio. caracterizados por
no poseer sus necesidades basicas satisfechas, lo que los lleva a depender
de la asistencia del Estado y se sienten excluidos de la participacion
politica. Su nivel de educacion formal es escaso, en general son
dependientes de un partido politico. Su nivel de informacién es muy bajo
y ni siquiera saben que tienen el derecho a participar y a controlar al
estado.

Esto se conjuga con lo que en su espiritu plantea la democracia,
como expresa Hugo Quiroga: “A nivel simbélico la democracia presupone
un creencia comun en la igualdad” (Rosanvallon, 1993). La innovacién a la
justicia emerge como una respuesta necesaria a los problemas reales que
generan desigualdades.??

Entonces, partiendo de la base de que la modernidad y la
globalizacién han modificado las estructuras sociales y politicas y que
transitamos un escenario donde la complejidad y la ambivalencia en

3 Quiroga Hugo, La Democracia Posible. Un cruce entre procedimiento, valores y politicas en
Cheresqui Isidoro, Pousadela Inés Compiladores, Politica e Instituciones en las Nuevas
Democracias Latinoamericanas. Paidos, 2001, p 244
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materia social y politica estan a la orden del dia, es necesario efectuar una
revisién sobre algunos conceptos, como el de ciudadanfa, de modo que
resulten mds representativos de la realidad actual.

En este sentido, asistimos a lo que Norbert Lechner llama cambio
de sociabilidad que ha reestructurado los limites de la esfera puiblica y la
esfera privada.?*

Estamos ante una redefinicion del concepto de ciudadania,
expresa Lechner, su ejercicio no queda restringido al ambito publico. Lo
que el autor plantea como la inclusién de una subjetividad que pivotea
entre lo interno y lo publico, podriamos caracterizarlo nosotros
expresando que se ha ampliado, reestructurado la cosa publica, lo que hace
que temas que antes pertenecian al ambito privado ahora constituyan el
nuevo espacio publico. Redefinicion de espacios implica un cambio en los
alcances y limites de nuestro objeto de estudios: la ciudadania.

¢El ciudadano rionegrino conoce y utiliza los mecanismos
de participacion ciudadana?

Para responder a este interrogante hemos centrado nuestro
estudio, desde lo metodolégico, en lo cualitativo, también hemos utilizado
aspectos de metodologia cuantitativa al momento de la recoleccion de
datos, ya que se efectuaron 100 encuestas por muestreo intencional a
actores colectivos de la poblacion en general.

Las variables utilizadas fueron:

¢Conoce los mecanismos de participacién ciudadana en la Justicia
rionegrina?

¢Conoce la Carta de Derechos del Ciudadano?

¢Conoce el Amicus Curiae?

¢Considera que la Justicia rionegrina es participativa?

A partir del analisis de los resultados arrojados por las encuestas,
desde lo estrictamente cuantitativo podemos decir que, para la primera
variable: ¢Conoce los mecanismos de participacion ciudadana en la Justicia
rionegrina?, los encuestados respondieron en un 60 % que no los conoce,

 Lechner, Norbert “Por qué la politica ya no es lo que fue” en Leviatdn Revista de Hechos e Idea,
Primavera 1996, N° 63, p 66.
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el 40 % restante manifest6 conocerlos.

En lo que se refiere a la segunda y tercera variables: ¢Conoce la
Carta de Derechos del ciudadano? y ¢Conoce el Amicus Curiae?, s6lo un
treinta por ciento de los encuestados manifesté conocer estos dos
mecanismos de participacion ciudadana.

Por ultimo, en relacién con la variable ¢Considera que la Justicia
rionegrina es participativa?, el total de los encuestados, cien, respondid
que la Justicia rionegrina no es participativa, afiadiendo que podtia
definirse como cerrada.

Cabe sefalar que, del total de los encuestados, podemos resaltar
que los que conocen los mecanismos son aquellos ciudadanos que
pertenecen a la categotia ciudadanos en mediano ¢jercicio y el mecanismo mas
utilizado es el Amicus Curiae, especialmente utilizado por abogados.

De manera general, en base a estos resultados, podemos decir que nos
encontramos con mecanismos de participaciéon ciudadana en la Justicia
que se encuentran institucionalizados en lo formal, es decir, desde lo
juridico normativo, pero que en la practica no garantizan los objetivos que
se han propuesto desde el Estado como politica publica. La mayotia de la

Gomoeelos mecarisios e patidpecionenla Catace @ a
Jstida
S
9 %
! ==
gg NO
¢ %

poblacién queda en una condicién de desconocimiento, lo que nos hace
ubicarlos en la categoria de ciudadanos definitivamente limitados en el ¢ercicio de
sus derechos, en este caso, no solamente por exclusion social sino también
por falta de informacién y de publicidad de los actos publicos.
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Amicus Quice Ladsticaes patiapetiva
g
S
W (074
-_— "
NO o
% NO
100%
Mecanismo SI NO
Conoce los mecanismos de participacion en la Justicia 40 60
Carta de Derechos del Ciudadano 30 70
Amicus Cutiae 30 70
La Justicia es participativa 0 100

*Los datos se muestran en potrcentajes sobre una base de cien encuestados
Conclusion

En el transcurso de este trabajo, hemos tratado de entender el
concepto de ciudadanfa desde sus inicios, la concepcién liberal y la
republicana, para luego abocarnos a su idea actual, a partir de la
globalizacién, para poder adentrarnos en la cuestién del ciudadano
participando y su grado de involucramiento a través de los mecanismos de
participacion propiciados por el Estado en la justicia rionegrina.

Hemos expresado que, en los origenes, la idea de ciudadania
estaba ligada a la participacion en la polis griega. Mientras que en la
modernidad nos encontramos con una idea de ciudadanfa como concepto
evolutivo, basado en la idea de procesos que permitieron la apariciéon de
derechos tal cual lo hemos expuesto citando a Marshall.

En la segunda parte del trabajo, nos habfamos propuesto entender
la idea de ciudadania en la concepcion liberal. En este sentido, rescatamos

177



que esta nocion estd ligada a las libertades negativas, es decir, el ciudadano
hace todo lo que la ley le permite, su participacién politica es en funcién
de defender sus derechos e intereses privados. Aqui es donde
encontramos la principal distinciéon con el concepto de ciudadania
republicana, que basa su condicién en un modelo de libertades positivas
donde se busca la formacién de la voluntad comun, interesando en mayor
medida el interés comun sobre el particular como lo es en la concepcién
liberal.

Mientras que en el Liberalismo se acentia la divisién entre lo
publico y lo privado, en el Republicanismo se rechazan estas divisiones en
la bisqueda de consenso sustentado en la mayorfa.

En todo nuestro trabajo, hemos encontrado al ciudadano como
un sujeto titular de derechos y siendo parte de un entorno donde se
conjuga la sociedad civil, su reestructuracién como significante, la idea de
espacio publico y la globalizacién. Este complejo entorno ha provocado la
redefinicién del concepto de ciudadania.

Al referirnos a los instrumentos que desde el Estado rionegrino
ha creado para propiciar la patticipacion ciudadana en la justicia, podemos
distinguir una principal caracteristica: se trata de mecanismos individuales
e intensivos que propician la participacién de los actores sociales en
cuestiones de diagnostico; sin embargo, no tienen incidencia directa. A lo
largo del analisis hemos llegado a la conclusion de que estos mecanismos
de participacién, si bien desde lo formal se encuentra institucionalizados,
se encuentran profundas dificultades para llevarlos a la practica por parte
de los ciudadanos. Ademas, observamos que estos mecanismos le otorgan
al ciudadano un caricter no vinculante; entonces, estamos ante una
pseudopatticipacién, es aqui donde resulta importante tener en cuenta la
categorizacion de ciudadanos participando que se ha explicado a lo largo
del trabajo. Si tuviéramos que ubicar a los ciudadanos rionegrinos en una
de las categorias respecto de su participacion ante la justicia, debemos
decir que la que mas acorde resulta es la de ciudadanos definitivamente limitados
en su eercicio por la falta de informacién que existe acerca de estos
mecanismos.

Llegamos a esta conclusion a partit de considerar que los
ciudadanos se realizan en tanto participantes de los asuntos publicos.
Entonces, cabe preguntarnos: si nos encontramos con desigualdades de
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informacioén, sociales y culturales que incluso nos han llevado a pensar en
una categorizacion de ciudadanos, ¢estamos hablando de ciudadanos
incompletos? Hsta es la pregunta; la respuesta es propiciar, generar
instituciones fuertes, representativas de la ciudadania, que hoy por hoy no
estan presentes en la sociedad.

Este proceso de institucionalizacién que necesitamos requiere del
rol mediador de la politica, que permite la confrontacién y conquista
permanente de derechos formales y de exigencia de conquista
permanente.

Hay que redefinir el concepto de sujeto ciudadano, sus demandas,
las relaciones con las instituciones y las politicas piblicas. Debemos decir
que el rol de la ciudadania es incluir a todos los excluidos para poder
consolidar un rol de participacién politica que sustente la vida
democratica. Aqui la politica debe generar los mecanismos para disminuir
estas diferencias entre los tipos de ciudadanos. Consideramos que la
educacién es la principal herramienta con la que cuentan los estados para
zanjar estas diferencias.
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