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Autora: Maria Laura Eberhardt

Prologo

Juan Manuel Abal Medina

Las democracias contemporaneas en poco se parecen alasideas clasicas
sobre esta forma de gobierno. En el mundo antiguo la democracia era conce-
bida como un régimen politico de autogobierno del pueblo, mediante su
participacién directaen laasamblea ptiblica. Hoy, entendemos alas demo-
cracias como regimenes fundamentalmente representativos, en los cuales los
deseosylosintereses populares son “vueltos a presentar” en los procesos de-
cisorios por representantes electos. Esta separacion no es casual, nies sim-
plemente una adaptacion de las democracias clasicas a las sociedades de
masas; es la decision, explicitay argumentada, de los teéricos y los constitu-
cionalistas que sentaron las bases de las democracias contemporaneas.

Pensamos que estos regimenes representativos son legitimamente demo-
craticos porque se asientan sobre el supuesto de que los representantes,
cuando toman decisiones en los érganos de gobierno, defienden los intereses
de susrepresentados. Ello no implica seguir un mandato imperativo estable-
cidoporlosrepresentados; en sociedades complejas, diversas, con intereses
habitualmente contrapuestos, con mayorias que cambian en los distintos
temas de agenda, tales mandatos serian dificiles de establecer. Pero larepre-
sentacion sisupone que el representante, cuando actua, lo haga de acuerdo
alosmejores intereses de sus representados. Adam Przeworski, Susan Stokes
y Bernard Manin (1999) han discutido extensamente estos temas crucialesy
profundos.

Enlasdécadas finales del siglo xx este supuesto entré en crisis en nume-
rosos paises del mundo. Esta crisis estuvo ligadano sélo al fracaso de los mo-
delos econdmicos neoliberales ensayados en ese periodo, sino también al
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declive de los partidos politicos como érganos capaces de garantizar el princi-
piodemocraticoenellazo representativo. En efecto, habian sidolos partidos
(dotados de unaidentidad, ciertos valores, una vision de politica ptiblica) quie-
nes habian permitido que la eleccion de los representantes posibilitara a los
ciudadanos expresar su preferencia por un paquete, mas o menos definido, de
accionesaimplementar desde el gobierno. Los partidos eran centrales para
volver democraticos alos regimenes representativos, para que laeleccion de
representantes no fuerasolola de ciertosindividuos sino también la de cier-
tasideasy programas. La crisis de los partidos hizo entraren crisis a los regi-
menes representativos, porque su sustento democratico dependia de los
partidos. Sonlosanos en los que Guillermo O'Donnell (1992), por ejemplo,
alertaba sobre los problemasy losriesgos de las “democracias delegativas”.

Ante ese escenario, aparecieron en todo el mundo unabateria de nove-
dososinstrumentos de participacion y control ciudadano que prometian
recrear, almenos parcialmente, lasideas clasicas sobre lademocracia. Estos
mecanismos de democracia semi-directa se convirtieron en larespuestaal
descontento popular con el funcionamiento efectivo de los regimenes repre-
sentativos. Proliferaron lasinnovaciones institucionales y las recomendacio-
nes para adoptar estos instrumentos, en contextos donde los canales
tradicionales de vinculo entre la sociedad y el sistema politico (los partidos,
las elecciones) se hallaban cuestionados. He intervenido, como autory com-
pilador, endistintas publicaciones sobre esta tematica (Abal Medina 2004,
2007,2009),y esun honor parami que una de las investigadoras de aquellos
proyectos de estudio que iniciamos en la Universidad de Buenos Aires, la
Dra. Laura Eberhardt, esté publicando hoy este valioso libro sobre laimple-
mentacion de dichos mecanismos en la Ciudad de Buenos Aires.

Esta obramuestra con claridad las potencialidadesy los limites de estas
herramientas. Luego de definir conceptualmente los mecanismos participa-
tivosy de revisar suadopcioénanivel internacional y nacional, Eberhardt se
concentraen lasinstancias concretas en que algunos de ellos fueron puestos
en practicaen la Ciudad. La Constitucion portenia, de hecho, es generosa en
suenumeracion: incluye lainiciativa popular en materia legislativa, la con-
sulta popular, el referendum vinculante, larevocatoria de mandato, la au-
diencia publica, el presupuesto participativo y el consejo de planeamiento
estratégico. A través de una serie de casos, Eberhardt demuestra que laim-
plementacion efectiva de estos institutos ha sido dispar, con resultados
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generalmente muy inferiores alos esperados por susimpulsores. Ante laau-
senciade voluntad politicareal de lasautoridades portenas, la participacion
semi-directa ha quedadorelegadaalaletra constitucional, sininfluirenla
practicade las politicas publicas en la Ciudad. En lamayoria de los casos,
laaplicacion de losinstrumentos fue incompleta, y la participacion ciuda-
danano terminé incidiendo en los procesos decisorios.

La debilidad mostrada por esas herramientas durante estos anosno im-
plicanecesariamente una ausencia de la ciudadania en las cuestiones publi-
cas. Hemos visto en este tiempo un renacer de la participacion politica, que
enmuchos casos se ha expresado en un canal que se creia perimido en la dé-
cada pasada: lamilitanciaen agrupaciones politicas partidarias. Existe hoy
una juventud movilizada, protagonista, que esta permitiendo recobrar la vi-
talidad de lasinstancias tradicionales de lademocracia representativa. Este fe-
nomenoestaligado, sin dudas, ala confianza expresadaen losrepresentantes
que, desde el planonacional, han vueltoa demostrar que defenderlosintereses
popularesesla prioridad del vinculo representativo. El restablecimiento de ese
vinculo, debilitado hasta el extremo en los afios del que se vayan todos, ha per-
mitido recuperar un protagonismo popular en las decisiones publicas.

Esto sugiere que los déficits de los mecanismos institucionales de partici-
pacion ciudadananoimplicaron una carencia de involucramiento popular;
laparticipacion, simplemente, se ha expresado por otros carriles. Aun ante
la falta de voluntad politica para poner en practica estos institutos, el prota-
gonismo ciudadano los ha desbordado, tal vez de maneras menos institucio-
nalizadas pero igualmente presentes. Hace algunos anos se creia que
herramientas como las audiencias ptblicas llenarian el hueco dejado por
partidos sin militantes; hoy, aun cuando el gobierno porterio desoiga las
voces de lasaudiencias publicas, vemos juventudes politicas que llenan es-
tadios, que expresan con contundencia sus posiciones, que defienden lo que
creenjusto. Dudo que hace algunos afios hubiéramos podido imaginar este
escenario.

En definitiva, este libro esun importante disparador de ideas sobre las de-
mocracias contemporaneas. Lo hace evaluando rigurosamente cual hasido
lapracticaefectiva de ciertas herramientas que prometian mucho mas de los
que cumplieron. De todas maneras, su débil aplicacion en la Ciudad no im-
plicaun cuestionamiento a estos institutos per se; de hecho, lapropia autora
muestra algunos casos mas exitosos de aplicacion. Los afios iniciales del
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Consejo de Planeamiento Estratégico, que tuve el honor de presidir, se carac-
terizaron por unaalta participacion de organizaciones de la sociedad civil y
por la elaboracion consensuada de propuestas de politicas para Buenos
Aires. Pero luego, cambios politicos y los propios limites del instrumento
para producir cambios concretos terminaron diluyendo su accionar.

Este libro, imprescindible para quienes quieran conocer el funciona-
miento real de variasinstituciones existentes en la Ciudad, es unainvitacion
apensar qué nos falta para seguir profundizando la democracia. A 30 anos de
larecuperacion democratica en la Argentina, y en medio de un proceso his-
torico de expansion de derechos a cada vez mas compatriotas, se trata de
un desafio permanente que nos debe incluir a todos. Este texto de Laura
Eberhardt, que tengo el orgullo de prologar, esun aporte indispensable a esa
tarea colectiva.

ABAL MEDINA, JUAN MANUEL (2007). Evaluando el Desempefio Democratico de
las Instituciones Politicas Argentinas. Buenos Aires, Prometeo.

ABAL MEDINA, JUAN MANUEL (2004). La muertey laresurreccion de larepresen-
tacion politica. Buenos Aires, Fondo de Cultura Econdmica.

ABAL MEDINA, JUAN MANUEL (2009). Participaciony control ciudadanos. El fun-
cionamiento de los mecanismos institucionales electorales y societales de accoun-
tability enla Argentina. Buenos Aires, Prometeo.

MANIN, BERNARD, PRZEWORSKI, ADAM y STOKES, SUSAN (1999). Democracy, Ac-
countability and Representation. Cambridge, Cambridge University Press.
O"DONNELL, GUILLERMO (1992). ;Democracia Delegativa? Cuadernos del
CLAEH, 61.
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Resumen

Este libro presenta un analisis profundo acerca de la incorporacion insti-
tucional y el funcionamiento real de los mecanismos de participacion ciuda-
danaenlaciudad de Buenos Aires durante el periodo 1996-2008.

Labusqueda partio del interés mas general por conocer lainfluencia que
dichos mecanismos podian ejercer en los regimenes democratico-represen-
tativos modernos como canalesalternativos o complementarios alas tradicio-
nalesviaselectoral-politico-partidarias parala presentacion de las demandas
populares en forma “directa” por sus propios titulares en las instancias indi-
rectas de toma de decisiones politicas.

Conese objetoenel horizonte, en un primer momento de enmarcacion
teorica, el estudio comenzo con la definicion de la democracia representativa
y conlamanifestacion de la problematica actual por la que atraviesa en tér-
minos de una “crisis de la representacion politica”, y finaliz6 luego con una
conceptualizacion de términos centrales intimamente relacionados como
participacion, ciudadaniay accountability.

Elapartado siguiente se encargo de recopilar la trayectoriaampliay va-
riadarecorrida por los mecanismos de participacion ciudadana en diversos
paises del mundo occidental tanto anivel nacional como subnacional (esta-
dual, provincial, autonémico, municipal), principalmente, en Europayen
el continente americano hasta llegar al caso argentino y al de la ciudad de
Buenos Aires, que aquiinteresa particularmente.

Ellibro ofrece, luego, una definicion conceptual de los diferentes me-
canismos participativos incluidos en la Constitucion de dicha ciudad (ini-
ciativa popular, consulta popular, referendum vinculante, revocatoria de
mandato, audiencia publica, presupuesto participativoy consejo de plane-
amiento estratégico), asi como un relevamiento institucional de ellos, pri-
meroenelnivelnacional (en tanto legislacion de superior jerarquia queladela
ciudad, anterior en muchos casos, y marco e incentivo que fuera en parte imi-
tadoy también extendido porla Capital Federal), y después propiamente en
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eldelaciudad de Buenos Aires (verdadero ambito de interés de este libro). El
mapeo institucional incluye ademasuna descripcion de las caracteristicas
funcionales que les fueron atribuidas tanto en ambas Constituciones nacio-
nalylocal como en sus respectivas leyes reglamentarias.

Dichaindagacion permitio considerar las facilidades o dificultades ofre-
cidasala participacion ciudadana semidirecta porel propio disefio institu-
cional de los mecanismos, respecto de los plazos, materias, avales, formatos
y demasitemsrequeridos, asi como de los pasos procedimentales exigidos
parasuimplementacion. De este modo, se pudo realizar una primera apro-
ximacionalavoluntad politica participativa de los representantes en térmi-
nosdel grado de coherencia mantenido entre los objetivos postulados para
la creacion de estos institutos y su reglamentacion final, en términos de habi-
litar o de entorpecer una participacion efectivaen los hechos.

Traslo anterior, se efectuaron los correspondientes estudios de casos de
las principales experiencias (acabadas o intentos) de aplicacion en la ciudad
delos diferentes mecanismos participativos considerados, dispuestos alos
fines de evaluar los resultados practicos alcanzados tanto respecto de laim-
plementacion parcial o completa del procedimiento participativo como del
destino final de las demandas canalizadas a través de ellos (ejecucion efectiva
oindiferencia de los gobernantes).

Por ultimo, en las conclusiones se llevé a cabo un triple trabajo compa-
rado. En primer lugar, se compararon verticalmente por cadamecanismo los
objetivos propuestos porlos convencionales constituyentes almomento de
justificar suincorporacion en la Constitucion local (extraidos de las versiones
taquigraficas de lasargumentaciones esgrimidas en las sesiones de la Asam-
blea Convencional Constituyente de 1996 destinadas ala materia) con laex-
periencia de suimplementacion practicay los resultados por ella arrojados.

Ensegundo, unacomparacion horizontal entre todos los casos empiricos
estudiadosa fin de identificar las variables que resultaron relevantes en la ob-
tencion delosresultados arribados, masalla de las especificidades institucio-
nalesy funcionales de cadamecanismo, tanto en términos del cumplimiento
delos objetivos constitucionales como en cuanto a su implementacion practica
ytambiénalosefectosfinaleslogradossobre la politicapublica. Se compara-
ron, asimismo, dichos casos en funcion de las variables identificadas poniendo
especial atencion en las varias dimensiones asociadas con el comportamiento
delosrepresentantesinvolucrados en las diferentes etapas del proceso.
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Resumen

Eltercertrabajo comparado fue también horizontal entre los diferentes
casos de aplicacion estudiados con el propésito de evaluar tres aspectos fun-
damentales: la voluntad politica participativa del grupo de los representantes
durante todo el proceso del mecanismo para ver siaquellase habia orientado
en funcion deayudar o de entorpecer la participacion ciudadana efectiva; el
destino final de lademanda a través de ellos canalizada (siel pedido habialo-
grado ono atravesar todas las instancias institucionales del procedimientoy
cual habiasido sudestino final: indiferencia o ejecucion por parte de los re-
presentantesa cargo); y el desempeno del mecanismo como canal alternativo
ocomplementario de expresion de las propuestas ciudadanas (si habia po-
dido onoimplementarse en todas sus instanciasy cual habiasido suefecto
final concreto en términos participativos).

Enunultimo agregado delas conclusiones, se arribo luego de tales traba-
joscomparados a una consideracion general, presente y proyectiva del es-
tadoylainfluenciarealmente ejercida por tales mecanismos de participacion
ciudadana paralademocraciaindirecta, principalmente, enlos términos de
aliviar o compensar su actual crisis representativa. Esto, bajo la perspectiva
del cumplimiento de surol originalmente publicitado y pretendido de cana-
lizar en forma semidirectalos intereses ciudadanos hacia las instancias poli-
ticas decisivas, de modo complementario y alternativo a las tradicionales vias
politico-partidario-electorales en situacion critica.

17






Introduccion

Enmedio deun clima general de descontento popular respecto del desem-
peno de lasinstituciones de gobierno, de parlamentos desprestigiados como
lugares donde reinalapolitiqueriay laverbosidad, con lobbistas operando detrds
delaescenay conun funcionamiento permanentemente ineficientey lento (Nino,
2003:237),y de partidos menospreciados como grupos corporativos que de-
fienden sus propios intereses (2003:238), los paises occidentales, especial-
mente los de Américalatinay, entre ellos, la Argentina, se hallan sumergidosen
una profunda crisis de representacion politica, vigente en laregion desde fines
delosochenta, yenaumento (Abal Medina, 2004; Cavarozziy Abal Medina,
2002).

Especificamente en este continente, los partidos politicos enfrentan una
situacion paradojal segtn la cual sibien por un lado asisten aun proceso de
consolidacion democratica, por el otro enfrentan una grave crisis de las mo-
dalidades de articulacion y de representacion de los intereses ciudadanos
(Cavarozziy Casullo, 2002: 9): un sindrome de consolidacion democrdtica con
creciente inestabilidad (e ilegitimidad) de la politica (2002: 15), cuyo impacto
sobre los mecanismos de formacion y expresion de las demandas sociales en
los partidos alejo alos ciudadanos de laactividad partidariay debilito el sus-
tento delalegitimidad del sistema.

EnlaArgentina, losintentos por solucionar una crisis de tales dimensio-
nes, que afectaba con particular virulencia a las grandes ciudades y distritos
metropolitanos, conformaron un amplio debate de reforma politica que
llamo aladiscusion atodoslos sectores partidarios, oficialistas y de oposi-
cionenlostres poderes de gobierno, asi como a centros académicos y orga-
nizacionesinteresadas de lasociedad civil.

Una de lasmedidas paliativasincluidas en los distintos “paquetes” de
reforma politica propuestos fue la creacion y aplicacion a nivel nacional y
subnacional (iniciada desde mediados de los afios ochenta pero reavivada tras
elestallido politico-social de 2001) de mecanismos de participacion ciudadana,
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como vias de acceso alternativasy complementariasalasinstitucionesindi-
rectastradicionales paralacanalizacion semidirecta de las demandas populares
sinlaobligada (o con unamastenue y velada) mediacion de lasinstituciones
politico-partidario-electorales fuertemente cuestionadas.

Enefecto,los mecanismos de participacion ciudadana fueron concebidos
como herramientas “semidirectas” paraincorporar en las democracias repre-
sentativas (por esto llamadas “impuras”) que permiten alos ciudadanos par-
ticiparen laelaboracion yadopcion de las decisiones publicasa partir de la
combinacion de elementos propios de la democracia directa e indirecta
(Justo Lopez, 1997: 468-469) Dicho caracter “impuro” calificaba, de este
modo, la forma que tomaban ciertas democracias representativas contem-
poraneas enrazoén de laagregacion a sumarco institucional “indirecto” de di-
ferentes mecanismoslegales novedosos que habilitaban una participacion
ciudadana “directa”.

Elfin general por el que tales mecanismos semidirectos de democracia
fueron sumadoserael de colaborar con el dificil desafio que muchos diri-
gentes de los Estados modernos habian asumido, en términos de acotarla
peligrosamente creciente brechaabierta entre representantes y representa-
dos, permitiendo (asi) acercar la toma de decisiones alos ciudadanos (Taboada,
2005:3).

Sucondicion semidirecta consiste en que, si bien estas herramientas invo-
lucran de maneradirectaalasociedad civil en los asuntos del Estado abriendoun
camino de participacion parael conjunto de la ciudadania, al tiempo que suim-
plementacion ofrece no sélola posibilidad de que los individuos se involucren de
manera directaen asuntos de interés general, sino que ademds acerca alos repre-
sentantes consus representados, reduciendo la distancia que los separa (2005:4), no
hay que descuidar el hecho de que subsisten dentro de, y su funcionamiento se
encuentraatravesado por, lasinstitucionesy formasrepresentativas de la de-
mocraciaindirecta (division de poderes, sufragio, representantes), cuyos ele-
mentos principales son los partidos politicos y los gobernantes elegidos, los
que, sibien se encuentran en medio de una profunda crisis de credibilidad
enlaactualidad, soninevitablesenlos vastosy complejos Estados contem-
poraneos.

Esasicomoel estudio de estos mecanismos se enmarca en el contexto teo-
ricoyempiricodelademocraciarepresentativay de sus posibles y diferentes
asociaciones conlademocraciadeliberativa, siendola primeraampliamente
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discutida porautores clasicos desde el siglo xvi, como forma mas o menos
deseable pero ciertamente ineludible de organizacion politica desde las so-
ciedadesmodernas. Laaproximacion a tales institutos semidirectos permite
entonces reflexionaracerca de losalcancesy perspectivas de larepresenta-
cién politicaen el escenario presente de su crisis.

Endicho contexto representativo critico, la relevancia de los instrumen-
tos participativos radica en que pueden ser utilizados como canales alterna-
tivos y complementarios de aquellos otros politico-partidario-electorales
tradicionales actualmente en descrédito parala expresion de la voluntad po-
pularsobre temas de suincumbencia en laelaboracion de la politica publica.
Estarelacion se verifica con mas frecuenciay fuerzaen el nivel de los gobier-
nos locales que enlaescalanacional, ya que que el vinculo entre gobernantes
y gobernados resultamasinmediato, cercano y visible en el primero de ellos.

Inmersos en semejante contexto, pero evitando asimismo recaer en la
anoranza de ideales participativos directos propios de tiempos pasados e
irrepetibles, resulta entonces pertinente y oportuno, alo que se haabocado
este libro, estudiar la presencialegal y el uso real de los mecanismosinstitu-
cionales semidirectos de expresion popular en la ciudad de Buenos Aires,
como elementos no desdenables de las democracias indirectas contempora-
neas, alas que dichos instrumentos pueden asistir como vias de acceso alter-
nativas y complementarias a las tradicionales rutas politico partidarias
actualmente degradadas.

Conscientes de que el estudio de tales institutos participativos entrania
una disputaentre dos posturas divergentes respecto de surol dentro de las
modernas democracias, a saber, aquellos para quienes existe una contrapo-
sicion peligrosa entre lademocracia representativa yla directa con el subsi-
guiente riesgo de un posible uso demagogico de estas instituciones; y los que
opinan que tal supuesta contradiccion es cosa del pasado, ya que comolaex-
periencia comparadalo demostrd, lasinstituciones de democracia directa, mas
que unaalternativaper se, deberian ser vistas como un complemento de la de-
mocraciarepresentativa (Zovatto, 2008: 255); en el presente libro, se adhiere
mas bien aun intermedio de convivencia entre ambos escenarios en situacion
de tension permanente, como dos carasineludibleseinterrelacionadas de la
misma moneda (los mecanismos semidirectos), y cuya prevalescencia de
unauotraesjustamente lo que aqui ha pretendido conocerse respecto de la
ciudad portena.
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No son pocos, como se vera con mas detalle en las paginas subsiguientes,
losantecedentesregistrados de similares experiencias participativas institu-
cionales en el mundo occidental ni tampoco es breve la trayectoria recorrida
por los mecanismos semidirectos hasta estos tiempos. En efecto, debido en
parte alainfluenciade los populistas a fines de las décadas de 1880y 1890, varios
estadosy ciudades de Estados Unidos adoptaron procedimientos de iniciativa po-
pular, referendum y revocatoria de mandatos (Nino, 2003: 205-206). Asi-
mismo, elauge enlaincorporacion de estos mecanismos se consolidé con
suextensiony arribo a otras numerosas nacionesy localidades del mundo:
de hecho, las constituciones de muchos paises occidentales, comolas de Suiza,
Francia, Italia, Espana, Canadd, Australia, Uruguay, Brasil'y Chile, establecen
diferentes posibilidades de participacion popular directa (2003:206).

En particular, larealidad latinoamericanaenla que este estudio se insertaes
bastante promisoria en términos de ingenierialegal en cuantoalas posibilidades
abiertasalaparticipacion ciudadana por talesmedios: lamayoria de constitucio-
nesen América del Surincorporaron o ampliaronlos mecanismos de democracia di-
rectadurante ladécadadelnoventa (conlaexcepcionde Chile y Uruguay) (Lissidini,
2008:126).

Elescenario critico antes descrito, favorable alaincorporacion y exten-
sion de tales herramientas participativas, fue en gran medida compartido por
los paises de laregion: en todos los casos, aunque en diferentes grados, hubouna
cierta descomposicion del Estado junto con la deslegitimacion de los representantes
politicos. Especificamente, los partidos han perdido centralidad, cuandono han
colapsado (comoen Pertiy en Venezuela), y han surgido outsiders que prometie-
ron mayor participacion ciudadana directa a costa del poder legislativo (como
Chavezen Venezuelay Correaen Ecuador) (2008: 127).

Las causas de dichas incorporaciones en el continente fueron paraalgu-
nos Estados originadas en una demanda social (como en Bolivia y,en menor
medida, en Colombia), donde las reformas pretendieron canalizar el descon-
tentoy lamotivacion politica haciauna participacion mas alla del voto electoral,
perodentro de los marcos institucionalesamodo de mejorarlacalidad de la de-
mocracia, corrigiendo los mecanismos de democracia representativa e incluyendo
instituciones de democracia directay de participacion y control por parte de los ciu-
dadanosy grupos sociales (idem).

Para otros (como Ecuador, Paraguay, Periy Venezuela), frente ala faltade
demandas sociales concretas, se ha visto que las reformas buscan centralmente
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reforzarladelegacion de las decisiones en el poder ejecutivo evadiendo al legislativo
y promoverunarelacion directa del presidente con los ciudadanos a costa de los par-
tidos politicos'y otros mecanismos de representacion e intermediacion (idem).

La Argentina se inserta plausiblemente entre los primeros casos, donde
los cambios institucionales procuraron redisefiar el proceso democrticoy mo-
dificar larelacion entre los ciudadanos y sus representantes (idem). No obstante,
lacantidad y frecuencia de veces en que los diferentes mecanismos participa-
tivos fueron utilizados hastael momento en el nivel nacional han sido suma-
mente escasas.

Habiendo transcurrido dieciocho afios desde laincorporacion de algu-
nos de los masimportantes instrumentos de democracia semidirectaen la
Constitucion nacional, los que, por cierto, han sido debidamente reglamen-
tados, laincidencia de estos nuevos institutos en el escenario ptiblico hasido casi
nula. Resultado sumamente esperable por su practicamente, total falta de
uso, fue que hubo solo unas pocas experiencias de iniciativas populares, de las
cuales unasola concluyo conla sancion de la respectiva ley. En cambio, no se ha
puesto en marchaninguna consulta (Sabsay, 2007: 5-6).

Revisarlasituacion especifica de losinstitutos participativosenlaciudad
de Buenos Aires, asi comoidentificar sus causas, constituyo el interés central
deestainvestigacion. El fin altimo buscado fue el de evaluar el rol que los meca-
nismos participativos institucionales desempenaron realmente en el contexto
critico delademocraciarepresentativalocal, en su funcion de canalizar las de-
mandas ciudadanas en forma semidirecta, alternativay complementaria de las
instituciones partidario-electorales-representativas vigentes; al tiempo que re-
flexionar sobre sus perspectivas futuras de desarrolloalaluz delos resulta-
dos empiricos arrojados.

Enefecto,los supuestosiniciales sostenian que los mecanismos de parti-
cipacion ciudadana habilitaban un espacio institucional semidirecto parala
expresion directa de las demandas popularesen las instancias indirectas de
toma de decisiones, evitandoa o colaborando con los medios representativos
clasicos, los que se encontraban en crisis en su funcion representativa dentro
delas democracias contemporaneas.

Deese modo, las demandas populares expresadasinstitucionalmente a tra-
vésdelosmecanismos de participacion creadosatal fin, buscarian tener una
influenciareal enlapolitica ptublica finalmente adoptada por los representan-
tes, tanto en los érganos ejecutivos como en loslegislativos de gobierno.
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No obstante, lainfluenciatiltima de la participacion semidirecta podiaal-
canzar distintos grados de intensidad en tanto de acuerdo con diversas varia-
bles: facilidades/dificultades ofrecidas por los disefios institucionales
especificos de cada mecanismo;accionar y compromiso de los representan-
tes al momento de reglamentar, difundir y aplicar tales instrumentos, asi
como deimplementar las demandasa través de ellos canalizadas y aproba-
das; interés de la poblacion en suuso (dependiendo a suvez de ladifusiony
publicidad lanzados desde el gobierno, de losrequisitos exigidos, de las te-
maticasinvolucradas); entre otras tantas importantes.

Asimismo, se sospechaba que el funcionamiento de los mecanismos de
participacion ciudadana enla ciudad de Buenos Aires podia resultar defi-
ciente respecto de la cantidad y frecuencia de veces en que habian sido uti-
lizados, el impacto real de las demandas por ellos expresadas sobre las
politicas finalmente adoptadas, el nivel de implementacion de las medidas
aprobadas tras el uso de estas vias por parte de los organismos burocratico-
estatalesa cargo, el grado de correspondenciaentre los objetivos postulados
por los convencionales para suinsercién constitucional y los resultados
alcanzados tras su aplicacion concreta, y el accionar y compromiso (vo-
luntad politica participativa) de los representantes a la hora de reglamen-
tarlos, difundirlos e implementarlos, durante todo el proceso de creacion
y ejecucion.

La presuncion central de base era que los mecanismos participativos po-
dian ser institutos aptos en su concepto para el cumplimiento de sus fines
maselevados, pero que sudesemperio estaria sujeto alos limites reales que
se presentaran en el momento de serimplementados. Ciertamente, las inten-
ciones politicas de quienes promuevenla aprobacion de los mecanismos nada nos
dice respecto alosusos y efectos de los mismos (Lissidini, 2008: 130), cuyos re-
sultados podian arrojar tanto un balance positivo, a saber; contribuir a trans-
formarlademocracia(...) democratizandola agenda politicay promoviendola
participacion ciudadana”(idem), también el hecho de que los ciudadanos pue-
denutilizar estas herramientas paraintentar impugnar medidas impopulares to-
madas por gobiernos democraticos (...) o tratar de revocar a las autoridades
electas (2008: 128); como otro negativo de fomentarun aumento del podery de
ladiscrecionalidad del ejecutivo, en detrimento de otros mecanismos de interme-
diaciony representaciony por lo tanto promover una democracia de tipo delegativo
(2008:130).
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Cualresultase ser el saldo correspondiente parala ciudad de Buenos Aires
enlos primeros doce afios de existencia de susinstitutos participativos eralo
queinteresabaaveriguar aquidesde el comienzo.

La primeray principal dificultad provendria, presumiblemente, de su
alto grado de dependenciarespecto de lavoluntad y del compromiso parti-
cipativo de los representantesala hora de disenarlos, reglamentarlos, difun-
dirlos y aplicarlos en forma coherente con las metas por ellos mismos
postuladasinicialmente en la Asamblea constituyente.

Dichavoluntad y compromiso podrian ser, previsiblemente, de dudoso
hallazgo en lasautoridades ejecutivasy legislativas subsiguientes, en tanto el
uso de las herramientas participativas resultara, en una primeraapreciacion,
contradictorio con la concentracién de poderesy de prerrogativas en manos
delos gobernantesy de sus partidos. Sin embargo, al ser también esos fun-
cionarioslos titulares casi exclusivos de la capacidad de iniciativa sobre la ha-
bilitaciéon, convocatoria y puesta en practica de muchos de los institutos
participativos, asi como de laresponsabilidad sobre la ejecucion ultimade
las demandas popularesatravés de ellos expresadas, contabanigualmente
con un importante poder de discrecionalidad sobre suuso, con la conse-
cuente posibilidad de manipulacion que atenuaba el anterior temor de ver li-
mitadas su facultades como representantes del pueblo.

Una manifiesta deficiencia de la voluntad y del compromiso participativo
de losrepresentantes era entonces presuntamente factible de serencontrada
bajolosmodos de alta complejidad, restriccionesy exigencias de los disetios
institucionales dados porlos legisladores a los diferentes mecanismos, factor
que limitaray desalentara, mas que habilitara, la participacion de la ciudada-
nia, escasa difusion de su existenciay modo de uso enla poblacion destino,
baja frecuencia en laconvocatoria de uso “desde arriba”, manipulacion de la
aplicacion porlos gobernantes con fines estratégico-politicos, y desestima-
cionyabandono final de las demandas populares exitosamente presentadas
yaprobadasa través de los institutos participativos.

Conelfinde poneraprueba (confirmando o refutando) las precedentes
elucubraciones, se realizo un triple trabajo comparado. Primero, en forma
vertical, entre los objetivos postulados por los convencionales en el mo-
mento dejustificarlaincorporacion de cadaunade estas herramientasenla
Constitucién local y losresultados obtenidos de los casos de aplicacion de
estas conel objeto de compararal final de cada ciclo participativo la vigencia
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de lasmetas proclamadasy de vislumbrar la voluntad politica participativay
el compromiso del grupo de los representantes a cargo de las fases importan-
tes de su puesta en practica. Segundo, y ahora horizontal, entre todos los
casos deaplicacion contemplados, a fin de identificar primeroy de observar
luego en sucomportamiento las variables mas influyentes sobre los resultados
deaplicacionala postre obtenidos y sobre el destino final de las demandasinvo-
lucradas, masalla de lasespecificidades técnicas de disenio y funcionamiento de
cada herramienta participativa. Tercero, nuevamente horizontal, entre los
diferentes casos de aplicacion de los mecanismos respecto de tres variables
centrales: la voluntad politica participativa de los representantes en todo el
proceso delinstituto (principalmente en losmomentos claves de reglamenta-
cion, difusiony puestaen practica), el destino final de las demandas involucra-
das (sillegaron onoacanalizarse en forma completaatravés del mecanismoy
siinfluyeron onoenlapolitica finalmente adoptada), y el desempertio gene-
ral de los mecanismos como canales alternativos y/ complementarios para la
expresion semidirecta de lasinquietudes de la poblacion (sila herramienta
seimplementé ono entodassus etapasy sisuuso fue ono importante parael
conocimientoy ejecucion de los reclamos populares).

De este modo, se contemplaron tres variables postuladas por Lissidini
como centrales para todo andlisis de los efectos surgidos del ejercicio de la
“democracia directa” (2008: 130): el disefio legal de los mecanismos, las ca-
racteristicas de losactores que los ejercian (aqui se hizo especial hincapié
enelrolylavoluntad politica participativa de los representantes a cargo de
crearlos, reglamentarlos, difundirlos, implementarlos en algunas fases y eje-
cutar sus resultados) y el contexto social y politico (de crisis representativa
creciente enlosnoventa, pasando por su explosion en el paisa fines de 2001,
y su posterior lento regreso a unasituacion de calma tensa).

Laseleccion de la ciudad de Buenos Aires como el universo de estudio den-
trodel cual sellevo acabolareferida busqueda tanto respecto de laincorpora-
cion institucional de los diferentes mecanismos participativos como del
analisis comparado de sus casos de aplicacion, sibien conciente de las dificul-
tades que podia oponerala participacion la cuantia de su poblacion, se sus-
tenté enunabase triple.

En primer lugar, respecto de su condicion de constituirun ambito subnacio-
nal, con un gobierno local propio, que, a pesar de susamplias dimensiones po-
blacionales, conformaba un espacio autonomo, acotado y diferenciado del
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nacional, enel que los ciudadanos “portenios” podian percibir, de modo general
oenlosbarrios ylascomunaslas cuestiones que afectaban ala Capital como ab-
solutamente cotidianas e inmediatas, a diferencia de lasnacionales maslejanas.

Las menores dimensiones de este ambito local y, principalmente, del co-
munal o barrial en el que aquel se veia descentralizado (primero solo admi-
nistrativamente en torno de los Centros de Gestiény Participacion -CGP-y,
desdelaselecciones de octubre de 2011, también politicamente en los res-
pectivos gobiernos comunales), y el consiguiente acotamiento del alcance
de las cuestiones que concernian como “interés general” compartido a partes
de sus ciudadanos nucleados en torno de subdivisiones territoriales o tema-
ticas, lo convirtieron en un medio masadecuado y propicio que el nacional
paralaaplicacion de esos mecanismos.

En particular, enlo que haciaal funcionamiento especifico de laaudiencia
publica, del presupuesto participativoy del plan estratégico, dicho acotamiento
cuantitativo de la poblacion habilitaba un desemperio mas efectivo de los mis-
mos, al contar con un ntimero menory por ellomas “manejable” de potenciales
participantes enellugar de reunién y parala concrecion del debate requerido
porlapuestaen practicade estos mecanismos, asi como porlamas clara cerca-
niadelosrepresentados con sus representantes (legislativos o ejecutivos) encar-
gadosderecogereimplementar sus puntos de vistay sus demandas.

Segundo, la ciudad de Buenos Aires habia incorporado unaimportante
cantidad y diversidad de institutos participativos tanto en su Constitucion
auténoma como en lalegislacion local posterior tras el impulso dado porla
reforma constitucional nacional de 1994, pero incluso, superandola.

Finalmente, debido alas caracteristicas sociales y politicas peculiares que
la Capital nacional presentabay que la habian convertido tanto en el escena-
rio principal de explosion de la crisis representativa en el pais (donde el voto
llamado “bronca”, los cacerolazos y las asambleas barriales tuvieron mayor
estridenciay duracion), crisis que actu6 como catalizador del fomento de
estos mecanismos por parte de los representantes fuertemente cuestionados;
como enun terreno fértil parael posterior uso popular de los instrumentos
participativos, en medio de una poblacion tan activa, independiente, critica,
movilizada politicamente, y con altos indices de volatilidad del voto y de
fragmentacion partidaria.

YesqueenlaArgentina, debidoalimpacto de los medios masivos de co-
municacion en los sectores medios, a laausencia de una historia partidaria
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fuertemente arraigada porla “juventud” de suinstitucionalidad politica auto-
nomayalamuy reciente conformacion de (sub)gobiernoslocales (comunales)
que habilitan otros espacios mas cercanosy transparentes de generacion y visua-
lizacion delaactividad partidaria, la ciudad de Buenos Aires constituye el terreno
enelquelacrisisde representacion politicaasestd su golpe de mayor resonancia.

Entre las peculiares caracteristicas sociales y politicas de la ciudad pueden
enumerarse los siguientes: el elevadonivel educativo, de ingreso y de consumo
de gran parte de la poblacion (condiciones materiales minimas indispensables
parahabilitar “realmente” el uso de mecanismos que solo resultan “igualita-
rios” en términos formales), laalta volatilidad del voto (que da cuenta de un
electoradointeresado, politicamente informado, independiente y estratégico),
lamodernizacion de suidiosincrasiaen tanto ciudad cosmopolitay globali-
zada,laampliamovilidad social ylarecurrenciay variedad de las protestas so-
ciales (De Luca,2002).

Cuentatambién lacondicion de pertenecerala categoria de gran ciudad
o distrito metropolitano, escenarios predilectos de la crisis representativa
que se manifiestaen la pérdida de valor de las etiquetas partidarias tradicio-
nales en base ala poca coherencia politica respecto de susidealesy progra-
mas postulados en campana demostrada por los representantes una vez
arribadosal gobierno (Leiras, 2006: 123).

Todas esas condiciones hicieron de la ciudad de Buenos Aires un espacio
especialmente interesante y apropiado parael estudio de laincorporaciony
el funcionamiento de los institutos participativos, como instancias de pre-
sentacion de las demandas populares ante el gobierno, alternativas y com-
plementarias de los partidos politicos y de los representantes.

Comoserefirio masarriba, entre los resultados posibles de tal analisis se en-
contraban tanto balances deficientes, por ejemploen cuantoala cantidad y fre-
cuenciade utilizacion de losmecanismos debido a diversas causas, entre ellas,
lasdificultades opuestas porel propio disefio institucional (Sabsay, 2007: 6) o
por la falta de compromiso participativo de los gobernantes, o por laapatiay
falta de experiencia participativa ciudadana, como pronoésticosnoindefectible-
mente desalentadores, donde, en funcion del ajuste de ciertas variables clave
(comouna flexibilizacion de requisitos legales, unamayor difusion de losme-
canismosen la poblacion, un renovado entusiasmo y compromiso participativo
delos gobernantes, entre otras) cabe esperar entonces, mayor participacion ciuda-
danay tambiénmads delegacion politica (Lissidini, 2008: 130).
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Contodo, el libro se organizé en grandes partes. Un primer capitulo de
encuadre tedrico, que comienza con la presentacion de lademocracia repre-
sentativamodernay de suactual situacion critica, telon de fondo de las dife-
rentes propuestas de reforma politica presentadas desde inicios de los
noventay, especificamente entre ellas, de laaquianalizada incorporacion de
los mecanismos semidirectos de participacion ciudadana, como uno de sus
posibles paliativos.

Luego, en el mismo apartado, se agrega la conceptualizacion de términos
como participacion, ciudadaniay accountability societal, clavesen el trata-
miento de las cuestiones en adelante desarrolladas.

Elsegundo capitulo, exhibe los antecedentes de creacion y uso de mecanis-
mos de participacion ciudadanaen la Argentina, el contiente americanoy el
mundo occidental tanto a nivel nacional como provincial y local, que dan
cuentadelagran extension, variedad y crecimiento de estas experiencias.

Siguiendo con laenumeracion, el capitulo tercero delinea el mapainsti-
tucional nacional (en tanto legislacion de superior jerarquia que la de la ciu-
dad, anterior en muchos casos, y marco e incentivo que fuera en parte
imitado y también extendido por la Capital Federal) y luego propiamente el
delaciudad de Buenos Aires, respecto de laincorporacion de los diferentes
mecanismos semidirectos de participacion ciudadana. En este sentido,
ofrece una definicion conceptual y una caracterizacion general de ellos, y da
cuentadel estado de reglamentacion vigente en ambos ambitos, asi como de
algunasapreciaciones especificas de cada uno de ellos. Este apartado permite
luego detectar los vericuetos de ingenieria institucional que ayudaron u obs-
taculizaron laimplementacion efectiva de los instrumentos participativos,
asicomo la conversion final de las demandas ciudadanas en politicas concre-
tas. De talmodo, através del estudio de los casos de empleo, puede compro-
barse con posterioridad lamaneraen que tales vericuetos se comportaron en
lapractica, aligual que el grado en que la ejecucion empirica cumplio con las
metas normativo-conceptualesy las de ingenieria institucional proyectadas.

Enelcuarto capitulo, por su parte, se llevan a cabo los correspondientes
estudios de caso de aplicacion concretaen la ciudad de Buenos Aires de cada
uno de los mecanismos participativos considerados. Los casos de estudio
fueron seleccionadosa partir de surepercusion e impacto anivel de la opi-
nion publica, ya sea que hayan sido implementados en forma total o parcial
ensu procedimiento que hayan podido convertirlas demandas populares
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involucradas en politica publica o que, no habiendo logrado lo anterior,
hayan obtenido al menosun impacto contundente sobre la sociedad o los
politicos, sea por su “efectoamenaza”, por suactivacion de las tradicionales
viasindirectas representativo-electorales o por sumovilizacion de la opinion
publicaen torno de la tematica involucrada. Todos estos casos son luego ana-
lizados en forma comparada en el tltimo apartado respecto del accionary
compromiso (voluntad politica participativa) de los representantes (agen-
tes principales de su diseno, difusion y puesta en practica) en su ejecucion,
delainfluencia que las demandas a través de ellos canalizadas tuvieron sobre
la decision final de politica ptblica involucrada (destino final de las mismas),
y del desempetio general del mecanismo como canal de expresion popu-
lar alternativoy complementario de las vias indirectas tradicionales (su
empleabilidad y utilidad a los fines participativos).

Para finalizar, en laseccion quinta o conclusiones, se esgrime una com-
prension mas profunda de la verdadera funcion y situacion actual de las he-
rramientas participativas en la ciudad de Buenos Aires dentro del contexto
politico-social y del marco teérico-conceptual en el que se insertaron, los ca-
minos que condujeronaellas, sus especificidades institucionales, los resul-
tados de suaplicacion empiricay sus perspectivas de desarrollo futuro. En
esalinea, se realiza, en una primera parte, una comparacion vertical de cada
uno de losmecanismos estudiados, entre los objetivos de su creacion (esbo-
zados por los convencionales constituyentes al momento de suincorpora-
cion constitucional) y los resultados obtenidos tras su implementacion
practica. Segundo, se identifican las variables comunes que fueron determi-
nantes en el resultado final obtenido traslaaplicacion empirica de los diversos
mecanismosy se comparan horizontalmente todoslos casos de aplicacion en
funcion de ellas. Luego, se realiza otra comparacion horizontal entre dichos
casosempiricosa partir de tres variables generales: la voluntad politica par-
ticipativa de losrepresentantes durante todo el proceso del mecanismo, el
destino final de lademanda canalizadaa través de estos institutos y el desem-
penio del mecanismo como canal de expresion popular en el marco de la de-
mocracia indirecta en crisis. Cabe subrayar que, a través de la primera
variable, se presta especial atencién al accionary compromiso que los repre-
sentantes mantuvieronalo largo de todo el proceso del mecanismo en razon
deserlos principales responsables de su creacion, difusion e implementa-
cion, y, por tanto, de sus resultados. Para terminar, se esboza una valoracion
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