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Resumen

En las ultimas décadas, los gobiernos locales argentinos han experimentado
transformaciones sustanciales en sus modalidades de gestidon publica que involucran la
incorporacion de la ciudadania en el procesamiento de las politicas. Este fendbmeno, se
verificd con especial relieve en el campo de las politicas sociales, atado a la complejidad
de las problematicas a resolver en este ambito, en donde se desplegaron diferentes
mecanismos de articulacion multiactoral que incluyen a la sociedad civil local y que
también recuperan los entramados multinivel presentes en la resolucion de las cuestiones
alli contenidas.

En esta ponencia nos proponemos abordar el desarrollo de dos dispositivos
institucionalizados de participacion ciudadana en cuatro municipios del Gran Buenos
Aires, los Consejos Locales de Nifiez y Adolescencia y los Consejos Locales de Habitat
considerando su inscripcion en la historia local de desarrollo de la cuestion, la agenda de
temas y actividades de cada espacio y su dinamica de funcionamiento, y el entramado
actoral que los sostiene.

1. Introduccion

Los ultimos 30 afios han sido testigos de una ampliacion de la participacion de la
ciudadania en los procesos de politica publica. Este fendbmeno tiene una clara expresién
en los ambitos locales en donde se ha producido una multiplicacion y afianzamiento de
diferentes dispositivos participativos.

En la Argentina, este despliegue se produjo particularmente desde comienzos del nuevo
siglo impulsado por el impacto politico de la crisis del 2001. Los municipios del Conurbano
Bonaerense no escapan a esta tendencia, hacia el aino 2018 casi la totalidad de los
gobiernos municipales del Gran Buenos Aires habian implementado experiencias
participativas y alrededor de 1/3 de los municipios contaban con mas de 4 instrumentos
distintos en su haber (Rofman y Foglia, 2020).

Dentro del universo de mecanismos locales de participacion ciudadana, sobresalen como
figura los consejos asesores (Cravacoure, 2009, Arques et.al, 2016 y Rofman y Foglia,
2020). Estos son dispositivos, generalmente de caracter consultivo, donde actores
gubernamentales y no gubernamentales interactian en el ambito publico (Hevia et. al,
2011).

La figura de los Consejos en Argentina y, mas particularmente, en el Gran Buenos Aires,
se ha expandido en la ultima década en el marco de politicas sociales de escala nacional,
provincial y municipal. Entre ellas, se destacan las politicas de promocion y proteccion de
derechos de nifies y adolescentes y las politicas de promocién del habitat popular. Ambas
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de especial relevancia por su centralidad para la reproduccion social de los sectores
populares del conurbano.

En este trabajo, nos concentramos en describir y analizar el despliegue de estos
mecanismos participativos en el marco de las mencionadas politicas entre los afios
2018-2021 en cuatro municipios del Gran Buenos Aires a fin de comparar su trayectoria
previa e inscripcion en la historia local de desarrollo de la cuestion, la agenda de temas y
actividades de cada espacio y su dinamica de funcionamiento, y el entramado actoral que
los sostiene.

Este articulo es resultado de un proyecto de investigacion actualmente en desarrollo,' que
focaliza el estudio empirico en cuatro municipios del Conurbano Bonaerense, que si bien
no aspiran a constituir una muestra representativa de los 24 -o 40- municipios que forman
esta region, si fueron seleccionados de modo de abarcar lo mejor posible la disparidad
interna entre los casos. La seleccion de los municipios de La Matanza, Tigre, Florencio
Varela y Tres de Febrero buscaba cubrir diferentes situaciones en cuanto a su
caracteristica socioecondmica, su localizacion en la region y la orientacion politica del
gobierno local.

En cuanto a la metodologia de recoleccion de datos, se apelé a un abanico de
estrategias: revisidon de documentacion oficial, entrevistas a informantes clave, encuesta a
organizaciones de la sociedad civil involucradas y sistematizacion de estudios previos.

2. Mecanismos de participacion ciudadana local

Desde las ultimas décadas del siglo pasado estamos siendo testigos, en buena parte del
mundo, de las limitaciones que presenta el sistema democratico representativo para
vehiculizar la creciente diversidad de problematicas y demandas sociales. Se agrega a
ello la persistente pérdida de legitimidad de la propia representacion, el debilitamiento de
la confianza en la capacidad del sistema politico, y particularmente de Ixs dirigentes y
funcionarixs politicos, para dar cuenta de dicha diversidad. En particular, se hizo evidente
que el funcionamiento del sistema reproducia la desigualdad social y econdmica,
limitando la capacidad de incidencia de los sectores sociales menos privilegiados.

La multiplicacion de mecanismos alternativos de participacién politica, mas directa y
menos mediada por el sistema representativo constituye una de las respuestas surgidas
en estos tiempos para morigerar estas crisis. Las iniciativas de participacién ciudadana,
que se proponen organizar formas mas directas de intervencion de la ciudadania en las
decisiones publicas, constituyen construcciones institucionales, cada dia mas frecuentes,
que encarnan esta orientacién. Estas experiencias se enmarcan en un horizonte de
sentido enfocado en la democracia participativa, que complemente los mecanismos del
régimen politico representativo y, de ese modo, permite extender y profundizar la
democracia (Diaz, Aldret, 2017 y Brugue, 2018).

La participacion ciudadana se presenta, entonces, como una estrategia para ampliar y
diversificar los modos de interaccion entre el Estado y la sociedad. Ello implica que el
fendmeno puede ser promovido y analizado desde dos posiciones diferentes: desde el
gobierno o desde la ciudadania. Para este articulo elegimos acercarnos al fendmeno
desde la perspectiva del Estado y de las politicas publicas, puesto que el objetivo es
comprender los desarrollos institucionales implementados para canalizar estas formas de

' PICT-FONCYT 2018: “Politicas publicas de disefio participativo. Relaciones entre Estado y organizaciones
de la sociedad civil en el ambito local del Conurbano Bonaerense”, Universidad Nacional de Gral.
Sarmiento. Investigadora Responsable: Adriana Rofman.
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participacion directa. Ello no supone ignorar el nutrido debate que se sostiene al respecto
desde la sociedad civil, ni tampoco la nutrida produccién académica al respecto, sino
considerar este movimiento como el marco social y politico que permite comprender los
actores y las cuestiones que se dirimen en estos espacios institucionales.

Desde la perspectiva del Estado, cabe advertir que la complejizacion de la dinamica social
en las ultimas décadas hace evidente que gobernar una sociedad requiere flexibilizar el
modelo centralista sostenido sobre la nocion del monopolio estatal de la gestion de lo
publico. En las realidades contemporaneas, la direccidén de los procesos publicos necesita
basar sus decisiones y acciones en una estructura de gobernanza en red, donde el
Estado constituye el nodo central de un entramado que vincula a diferentes actores e
intereses (Subirats, 2019). La nocidon de gobernanza busca describir a este modelo
emergente de gobierno, cuya capacidad se fortalece gracias a su inscripcion en redes de
articulacion con otros niveles estatales y organizaciones y entidades representantes de la
sociedad civil y de la vida econémica (Blanco, Goma, Subirats, 2018). Este enfoque hace
referencia a un modelo de gestién mas abierto, basado en estrategias de articulacién en
red que incluyen al Estado y a los actores de la sociedad civil en las intervenciones sobre
problemas publicos (Mayntz, 2006). Se sostiene desde este enfoque que la participacion
de la sociedad en los procesos de politica publica permitiria mejorar la gestién estatal vy,
con ello, fortalecer la capacidad de gobierno democratico del Estado (Ferrari, Foglia,
Rofman, 2022). Observamos asi una evolucién desde un modo de coordinacion social
jerarquico, en donde el poder se concentra de manera casi absoluta en manos del Estado,
hacia unas nuevas estructuras de gobernanza multicéntricas, en donde multiples actores
sociales confluyen en el proceso de disefio y ejecucidon de politicas publicas (Blanco,
Fleury y Subirats, 2012).

Si bien esta dinamica de transformacién en los modos de gobernar que se orientan hacia
el modelo de la gobernanza esta atravesando actualmente todos los niveles de gobierno,
su despliegue y las consiguientes politicas de participacion ciudadana asumen particular
relevancia cuando refieren a espacios locales. Ello se explica por varios factores: la
distancia entre gobierno y ciudadania es légicamente mas estrecha; los problemas que
comprometen a la sociedad se hacen mas comprensibles cuando refieren a un plano
territorial acotado; y los actores sociales que organizan a la ciudadania suelen armarse en
base a la proximidad, entre otros.

Por otro lado, estas transformaciones se hacen evidentes en el ambito de las politicas
sociales, debido al evidente involucramiento de la sociedad — sectores sociales, actores,
colectivos, etc.- en su implementacion, tanto como destinatarios como también, en buena
medida, como mediadores en la gestién. El proceso de ampliacién de los marcos
institucionales de gobernanza de las cuestiones publicas y de diversificacion de las
estrategias de intervencion cobra especial relevancia en el campo de la politica social. Es
en estos sectores donde la articulacion multiactoral, la inclusion de la sociedad civil y los
entramados multinivel se prefiguran como los protagonistas de la gestion de lo publico. (
Ferrari, Foglia y Rofman, 2022)

Asi, el interés de este articulo apunta a analizar los procesos y mecanismos
institucionalizados de participacion local, es decir los sistemas de participacion ciudadana
que se desarrollan en el marco de la gestion local de algunas politicas sociales.

La participacion ciudadana institucionalizada se distingue de otras formas de intervencién
de la ciudadania también relevantes y con fuerte capacidad de incidencia en la politica
publica: es decir, el amplio universo de la accion colectiva y la protesta social que se
moviliza por canales no institucionales. Si bien estos fenémenos tienen fuerte influencia
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en el campo que nos interesa analizar, el foco de este articulo estara puesto en las
instituciones locales que articulan la participacion ciudadana en las politicas
seleccionadas, que se “componen del marco regulador y de los 6rganos y espacios
institucionales a través de los cuales se materializa la participacion de la ciudadania”
(Diaz Aldret, 2017).

Dentro del amplio universo institucional de procedimientos, mecanismos, 6rganos y
normativas que organizan los procesos de participacion ciudadana local, nos interesa en
especial orientar la atencion hacia los érganos de participacion, denominados “consejos o
mesas”, ya que constituyen los espacios de articulacion multiactoral establecidos, con una
participacion permanente y respaldados normativamente.

Los consejos constituyen mecanismos estables, formalizados y colegiados donde actores
gubernamentales y no gubernamentales interactuan en el ambito publico (Hevia y otros,
2011). Son interfaces socioestatales, de intercambio, pero también de procesamiento de
conflictos, que involucran a representantes de colectivos definidos, sea por intereses
sectoriales o por criterio territorial, y generalmente asumen un caracter consultivo y no
vinculante.

La figura de los consejos constituye un mecanismo muy difundido en el ambito local en
diferentes partes del mundo, tanto en Europa como en América Latina, siendo abordados
por una profusa literatura (Avritzer y Ramos, 2018; Font, 2004; Villareal Martinez, 2009,
entre otros )

3. Los espacios de articulacion multiactoral en Argentina y en el Conurbano
Bonaerense

La participacion de actores de la sociedad civil en instancias de gestion de politicas
sociales no es un fenobmeno nuevo en Argentina. Desde la implementacion de las
reformas neoliberales la politica social viene recorriendo una senda marcada, en buena
medida, por la descentralizacién y focalizacion al inicio, para luego asumir disefios
fuertemente territorializados. En esta ldgica, los actores territoriales, en general
organizaciones de la sociedad civil con fuerte anclaje local, han incrementado su
intervencion en el proceso de gestion de los programas.

Como deciamos previamente, esta tendencia asume diferentes formatos, mas o menos
institucionalizados. A los efectos de este articulo interesan particularmente los 6rganos
institucionalizados, que como también se sefalaba arriba, generalmente asumen la forma
de consejos 0 mesas multiactorales.

Poniendo el foco en estas instancias de articulacion, se advierte el fuerte avance que han
recorrido en los ultimos afios: solo en el Conurbano Bonaerense existian, en 2018, mas
de 55 consejos asesores inscriptos centralmente en sectores especificos de las politicas
sociales. Los consejos sectoriales recogen la trayectoria de involucramiento en la mejora
de las condiciones de vida de las organizaciones sociales de base en la regién (Rofman,
2014) y abarcan diferentes cuestiones sociales criticas: habitat popular, violencia de
geénero, discapacidad, economia popular y vulneracion de derechos de nifios, nifas y
adolescentes (Foglia y Rofman, 2020).

Este panorama es resultado de un proceso relativamente sostenido de incorporacion de
disefios institucionales participativos en diversos campos de la politica social, ademas de
una curva creciente de consolidacién que se funda, en buena medida, en el compromiso y
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la representatividad territorial de las organizaciones de la sociedad civil que los conforman
e implementan, junto con un sostén normativo que le brinda estabilidad.

a. Los Consejos Locales de Habitat

La creacion de los Consejos Locales de Habitat encuentra su base institucional en la Ley
provincial 14.449, de Acceso Justo al Habitat. Esta ley, sancionada el 29 de noviembre del
2012 y publicada en el Boletin Oficial en octubre de 2013, busca dar respuesta a la
problematica de la tierra y la vivienda presente en la Provincia de Buenos Aires.
Incorporando principios rectores, directrices generales e instrumentos de actuacion
apunta a resolver el déficit urbano habitacional, el aumento del valor del suelo y la
concentracion de la renta urbana. Tiene como objetivo la promocion del derecho a la
vivienda y a un habitat digno y sustentable. Para ello, establece herramientas y
mecanismos que permiten fortalecer la capacidad del estado provincial, de los estados
municipales y de las organizaciones sociales, para intervenir activamente en la promocion
de politicas de habitat que tiendan a la integraciéon social y a la reduccién de los factores
que generan la exclusion social y deterioro ambiental (Observatorio de la ley, 2022). En
relacion con estos objetivos, la norma fija cuatro principios rectores: el derecho a la ciudad
y a la vivienda, la funcién social de la propiedad, la gestién democratica de la ciudad y el
reparto equitativo de cargas y beneficios (Bustos, 2015).

Desde estos principios, crea una serie de instrumentos financieros, impositivos, de gestiéon
de suelo, de planificacion urbana y de redistribucion de la renta tendientes a la mejora del
habitat y la reduccién de las practicas especulativas en el ambito provincial.
Especificamente, impulsa el crédito para el mejoramiento y ampliacién de viviendas -a
través de la creacion de un Fondo Fiduciario Provincial-, la generaciéon de lotes con
servicios, la integracidn socio urbana de villas y asentamientos, la participacion de los
municipios en las valorizaciones inmobiliarias generadas por la accién del Estado, el
establecimiento de zonas de promocion de habitat social, el impuesto progresivo al baldio,
y otras acciones tendientes a la igualacion en términos de acceso al suelo y la vivienda,
especialmente para los sectores de menores ingresos.

Dentro de los fundamentos de la ley, se menciona que, para la resolucién de las
problematicas mencionadas, se requieren de acciones politicas y de una activa
participacion comunitaria pues es a partir de la participaciéon que se cuenta con politicas
legitimas, concebidas a partir de debates democraticos, y se crean medidas eficaces por
dotar al gobierno provincial y municipal de herramientas para la creacion de una sociedad
mas justa. Desde esta perspectiva, la Ley sienta las bases para la promocion de la
gestidbn democratica a partir de la creacion de dos ambitos:

El Consejo Provincial de Vivienda y Habitat actua, desde el afio 2014, como érgano
multiactoral de consulta y asesoramiento de las politicas y programas. Esta integrado por
la Subsecretaria de Habitat de la Comunidad del Ministerio de Desarrollo de la
Comunidad, que es la autoridad de aplicacion, por organizaciones no gubernamentales,
por colegios profesionales, por representantes de los municipios, de las universidades
publicas, sindicatos e integrantes del Poder Legislativo. Se establece su funcionamiento a
través de reuniones mensuales y el trabajo en diferentes comisiones. Esta integrado por
33 miembros.

Los Consejos locales de habitat son espacios multiactorales creados para favorecer la
participacion democratica en el disefio de las politicas locales en los municipios de la
provincia. Especificamente, la Ley promueve la creacién de estos ambitos de discusion
con el objetivo de impulsar la democratizacion de las decisiones y la presentacién de



Il Congreso Nacional de Estudios de Administracion Publica “Las Transformaciones en la Administracion
Publica ante la nueva complejidad”. Septiembre 2022, La Plata, Argentina.

propuestas para la mejora de la situacion del habitat local. Los Consejos Locales pueden
realizar asesoramiento y propuestas al Concejo Deliberante como al Poder Ejecutivo, pero
no poseen poder de decision. En términos generales, dado que existen diferencias, estan
integrados por diferentes actores locales como pueden ser organizaciones sociales,
vecinxs, el Poder Ejecutivo, concejales y colegios de arquitectos, entre otros. En la
actualidad, estan activos alrededor de 27 Consejos Locales en la Provincia de Buenos
Aires.

En cuanto a la articulacién entre ambos ambitos participativos, el Consejo Provincial,
entre sus funciones, debe asesorar a los municipios en la creacion de los Consejos
Locales, o ambitos similares, y acompafar su funcionamiento.

Dentro de los margenes que fija la Ley, son los municipios los que de adherir a la Ley
deben sancionar criterios operativos para la captacion y distribucién de recursos, la
fijacion de nuevos parametros urbanisticos y para la creacion y funcionamiento de
ambitos participativos de gestion. Desde la aplicacion de la Ley, es de manera progresiva
que los municipios comienzan a gestionar este tipo de acciones (Szajnberg et al, 2018)
dando cuenta de amplias diferencias entre estos. Las disparidades pueden
comprenderse, entre otras razones posibles, en que para los municipios resulta un
desafio implementar una politica local de gestidén del suelo pues esto “supone el
desarrollo de un proceso técnico-politico sostenido y que requiere construir acuerdos
complejos para coordinar a los multiples actores e intereses involucrados en este
proceso” (Szajnberg et al, 2018:83).

En el caso especifico de los Consejos Locales y su conformacién para el campo del
habitat, las disparidades pueden observarse, primero, en la cantidad que se encuentran
en funcionamiento. Como se menciond, en la actualidad, existen alrededor de 27 en
funcionamiento, de los 135 municipios con los que cuenta la provincia, otros estan en
proceso de conformacion y/o formalizacion a través de una ordenanza municipal y, en la
mayoria de los casos, no se estan realizando acciones para su conformacion. Asimismo,
se observan diferencias entre los municipios en relacion con los procesos de
conformacién ya que en algunos casos es desde el gobierno municipal que se impulsa su
creacion (“desde arriba”), y en otros su origen estd mas vinculado al entramado
organizativo local que es quien demanda/promueve su conformacion (“desde abajo”).
Entre otros aspectos que dan cuenta de la diversidad de situaciones encontramos
diferencias en su modalidad de trabajo, el tipo de acciones que realizan, los actores
participantes y el tipo de convocatoria y sostenimiento en el tiempo.

Dentro de los municipios seleccionados para este articulo, se identifican disparidades en
torno a su constitucion: se han constituido Consejos en Tigre y en Florencio Varela; La
Matanza aun no tiene, pero esta en proceso de conformacion a través de una ordenanza-,
mientras que en Tres de Febrero no se ha convocado aun.

Especificamente, en los municipios en los cuales esta en funcionamiento podemos
identificar lo siguiente:

i. Trayectoria

En el caso del Municipio de Tigre se crea el Consejo Municipal de Tierra, Vivienda y
Habitat, por Ordenanza 3705 en el afio 2019, para acompafar la implementacion de la
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Ley Provincial. En 2018 asume un Subsecretario proveniente del Movimiento Evita, que
es quien impulsa y apoya la creacion del Consejo Local. De este modo, en este municipio
el CL surge a partir de la iniciativa estatal que encuentra su “hito fundante” en la
gestion/decision politica. Inicialmente, para crearlo se convocaron reuniones con
referentes de los barrios para dar los pasos preliminares.

Por su parte, el Municipio de Florencio Varela, posee un Consejo de Tierras, previo a la
sancion de la Ley, que fue creado en el ano 2012 a raiz de la problematica de la toma de
tierras. Esto fue lo que impulsé la conformacion del Consejo que continua funcionando en
la actualidad. Este municipio fue el primero en adherir a la Ley. Este hecho y sus acciones
previas dan cuenta de un municipio en donde las cuestiones vinculadas al habitat poseen
una trayectoria de mas larga data vinculadas a conflictos puntuales que derivan en la
conformacién de espacios participativos para su resolucion. En esta direccién, un dato
relevante es que este municipio se vincula también con Consejo Provincial, alli participa el
director de Tierras del Municipio y el Intendente fue presidente del Consejo Provincial. A
partir de su adhesion a la Ley, el Consejo de Tierras vio modificado su accionar al incluir
nuevas herramientas y procedimientos para abordar las cuestiones que se venian
trabajando previamente, como asi se realizaron cambios a ciertos programas municipales
adoptando algunos aspectos que proponia la Ley, como, por ejemplo, la compra de
terrenos para la construccion de viviendas.

ii. Actores involucrados

En el Consejo de Tigre se han ido sumando otros actores a medida en que conocen la
existencia del Consejo, sin embargo, con el paso del tiempo y la pandemia mediante, se
fue reduciendo el interés inicial de Ixs participantes, y fue perdiendo su continuidad y
relevancia como tal. En este sentido, sin el impulso estatal para sostener el espacio, no se
reconoce la intencionalidad de la sociedad civil para sostenerlo. Inicialmente, existia el
predominio en la participacion de organizaciones de base provenientes de barrios
puntuales -algunas mas informales, otras con caracter de asociacidon civil-, quienes
participaban por una demanda concreta y luego dejaban de asistir. En cambio, las
organizaciones sociales que militaban el tema de habitat puntualmente tenian mas
permanencia (Madre Tierra, FOTIVBA, Vivienda Digna, Mujeres 2000, Techo, SEDECA).
En cuanto a otros actores, en el caso de los concejales, su participacion es mas
esporadica y a menudo desde la conviccion propia respecto a la tematica vivienda/habitat.

En Florencio Varela, desde el Municipio participa la Direccion de Tierras y la Direccidon de
Obras Publicas. Asimismo, es miembro de la Universidad Nacional Arturo Jauretche, la
Pastoral Social y representantes del Concejo Deliberante. También forman parte
organizaciones de vecinxs, que a menudo intervienen en cuestiones puntuales, como
tomas de tierras. También estan otras entidades como CTEP. La CTA participa como
organizacion desde la conformacion del Consejo de Tierra. La incorporacion de los
nuevos miembros se trata en el Concejo Deliberante.

iii. Agenda y funcionamiento

En cuanto a su forma de funcionamiento, el espacio generado por el Consejo Local de
Tigre esta centrado principalmente en dar respuesta a demandas puntuales,
especialmente, las dirigidas a la regularizacion dominial. En este sentido, el Consejo
funciona en los hechos como un espacio para visibilizar/acelerar procesos de
regularizacién o bien para trabajar cuestiones de tipo burocraticas (firma de convenios,
boletos de compra-venta, demandas de apertura de talleres o la instalacion de luz en un
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barrio en particular). Por ello, funciona no tanto como un espacio deliberativo o de
construccion de propuestas de mejoras o politicas, sino como una “ventana” de acceso a
cuestiones municipales que se canalizan con mas facilidad en este espacio. Si bien este
es el funcionamiento actual, desde la Subsecretaria se tiene la intencion de dotar al
Consejo de otras acciones, dado que al estar circunscrito a tematicas puntuales no se
lograr ampliar los temas, como, por ejemplo, el acceso a la tierra o bien la elaboracién de
planes de vivienda.

En cuanto al Consejo de Florencio Varela, se plantea una agenda de trabajo y se revisan
cuestiones trabajadas. Se tienen reuniones periodicas (generalmente mensuales). En
general, se discuten temas vinculados a la tierra (caracteristicas y accesos a
equipamientos comunitarios, educacionales, transporte, etc.) y poseen un rol de
acompanamiento en los barrios a través de propuestas de mejoras. Debido a la
pandemia, el Consejo disminuyé la cantidad de reuniones, generando la reduccién en
términos de resolucion o puesta en agenda de tematicas. Sin embargo, desde el
Municipio en conjunto con otros actores, se impulsé la vuelta a su formato habitual de
trabajo. EI Consejo tiene la potestad de plantear proyectos al Intendente, o a
representantes del ejecutivo local, quien lo eleva al Concejo Deliberante. En este sentido,
las organizaciones participantes hacen propuestas canalizando las demandas de Ixs
vecinxs. Entre las acciones mas relevantes impulsadas desde el Consejo Local se pueden
mencionar: proyecto de la construccion de viviendas con financiamiento del BID, la
intervencion frente a intentos de tomas de tierra y acompafiamiento para reorientar esa
demanda/necesidad a través de otras propuestas, gestion y articulacién con el municipio
para urbanizar areas (rurales) y la realizacion de un relevamiento de las familias de un
barrio particular.

b. Los Consejos Locales de Nifiez y Adolescencia

Los Consejos Locales de Nifiez y Adolescencia (CLNyA) constituyen espacios
institucionalizados que inscriben su formacion en la ley provincial 13.298% que organiza el
Sistema de Promocién y Proteccion de Derechos de Nifios, Nifias y Adolescentes en la
provincia de Buenos Aires, puesto en vigencia en 2007. Este incluye a los organismos,
entidades y servicios, tanto publicos como privados, del ambito provincial y municipal que
“formulan, coordinan, orientan, supervisan, ejecutan y controlan las politicas, programas y
acciones (...) destinados a promover, prevenir, asistir, proteger, resguardar y restablecer
los derechos de los nifios” (art. 14). Esta normativa los considera érganos esenciales del
Sistema de Promocién y Proteccién de Derechos.

Se trata de ambitos multiactorales que instan a la participacion, tanto de actores estatales
del nivel local - representantes de diferentes areas municipales afines a los intereses de la
ley (Desarrollo Social, Salud, Educacion, Derechos Humanos, Produccion y Empleo)-,
efectores de educacion, salud, seguridad y de otras politicas sociales provinciales con
presencia en el municipio, representantes de Universidades con asiento en el territorio y
diversos actores sociales. Entre estos ultimos se encuentran incluidos: organizaciones
sociales de la comunidad con sede en el municipio que se abocan a tematicas y
cuestiones vinculadas a los derechos de les nifies y las familias, organizaciones de
defensa de derechos humanos y de estudios sociales, y colegios profesionales.
Asimismo, en los Consejos se prevé la participacién de representantes de les nifes y

2 Ley provincial 13.298_https://normas.gba.gob.ar/documentos/BoOM3FzB.html


https://normas.gba.gob.ar/documentos/BoOM3FzB.html

Il Congreso Nacional de Estudios de Administracion Publica “Las Transformaciones en la Administracion
Publica ante la nueva complejidad”. Septiembre 2022, La Plata, Argentina.

adolescentes. La participacidon de todos los actores mencionados es de caracter
ad-honorem y considerada de interés publico relevante.

Los CLNyA tienen por mision fundamental la elaboracion del Plan de Accion para la
proteccion integral de los derechos de les nifies a nivel territorial, definiendo prioridades y
metas a cumplir. Este plan debe tener un caracter intersectorial reflejando la concertacion
de acciones entre representantes de diversos ambitos y niveles de gobierno y de les
actores sociales locales. Asimismo, se acoplan otras competencias a su trabajo, entre las
mas relevantes se destacan: diagndstico de la situacién de las infancias y adolescencias,
de la oferta de servicios y prestaciones asi como de los obstaculos para acceder a los
mismos a nivel territorial; asesoramiento y acompafiamiento al Poder Ejecutivo y
Legislativo Municipal proponiendo el desarrollo de acciones en los ambitos de su
competencia y el monitoreo del plan de accion, la evaluacién de recursos destinados a la
programas Yy la supervision de los servicios y prestaciones dirigidos a les nifies y
adolescentes.

La convocatoria y coordinacion de los CLNyA esta a cargo de cada uno de los respectivos
gobiernos municipales, previa adhesion a ley 13.2983%, a través de las areas locales que
conforman el Sistema de Promocioén y Proteccion de Derechos. Cabe sefialar que solo
puede existir un solo Consejo local por cada municipio.

En la Provincia de Buenos Aires, segun un relevamiento realizado en el ano 2021 por el
Organismo Provincia de Nifez y Adolescencia (OPNyA), se encuentran constituidos 42
Consejos Locales y 14 estan en proceso de conformacién, como contrapartida 59
municipios no cuentan aun con estos espacios en sus territorios*. En el Gran Buenos
Aires, como indicamos en trabajos previos (Foglia, 2022), la trayectoria histérica de los
CLNyA sigue una pauta general de difusion y ampliacion. Estos espacios al 2020 se
encontraban presentes en 12 municipios de la regién mientras que en otros 3 existian
mesas locales de articulacion interinstitucional de nifieces y adolescencias aun no
formalizadas como Consejos pero que trabajaban por el reconocimiento como tales por
parte del Poder Ejecutivo Local. Esto redunda en un total de 15 espacios multiactorales
presentes en el Gran Buenos Aires.

En lo que respecta a los municipios objeto de analisis de nuestro trabajo, es posible
evidenciar que en tres de ellos se observa la existencia del Consejo Local de Nifiez y
Adolescencia (La Matanza, Tigre, Tres de Febrero), mientras que en uno (Florencio
Varela) aun no se ha constituido ni Consejo Local ni mesa de articulacién por tanto no
sera considerado en el desarrollo posterior.

Los CLNyA de los tres municipios presentan caracteristicas bien disimiles.
Caracterizamos y analizaremos a los CLNyA de estos tres municipios considerando,
primeramente, algunos datos de encuadre institucional y de su historia, en segundo lugar
nos referimos a su composicion actoral y, por ultimo, abordaremos las tareas mas

3 La ley provincial 13.298 tiene una caracteristica particular, es una ley de tipo conveniada, que deja abierta
su adhesion a la voluntad de los municipios de la provincia. Esto implica que la conformacion de las
instancias locales previstas en la normativa sea un proceso para construir y a desarrollar en cada territorio.

* El relevamiento realizado conté con respuestas de 115 municipios sobre los 135 que tiene la provincia.
Disponible en:
https://www.snya.gba.gob.ar/images/consejosLocales/Relevamiento%20Consejos%20Locales%20%202021
.pdf
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relevantes que llevan a cabo. Estos elementos nos permitiran sefalar sus principales
fortalezas institucionales y sus puntos débiles en la construccidn de la politica de infancia
local.

i. Trayectoria

En los municipios de Tigre y La Matanza, se verifica una trayectoria extensa del
dispositivo, desde fines de la primera década de los 2000, anclada en el momento en que
ambos gobiernos locales adhirieron a la ley provincial 13.298 sancionada en 2007. En
ambos casos, el surgimiento del dispositivo se sustenta en una profusa trama
organizaciones sociales existentes en el territorio.

En la Matanza, se destacan dos grandes redes de organizaciones sociales, la Red de
jardines comunitarios y la Red de promocién y proteccion de derechos, que el aino 2002
se nuclearon en otro espacio institucional, el Consejo Municipal del Nifio y el Joven
promovido desde el municipio. Este constituye un ambito de discusion y generacion de
politicas sociales en defensa de los derechos de los chicos y jovenes y en el que
participan diversas organizaciones. Luego, se crea un espacio intersectorial estatal
promovido por el Poder Ejecutivo local. De estas experiencias nace en el 2007, a iniciativa
del municipio, el CLNyA que funciona ininterrumpidamente hasta la actualidad. El
dispositivo no tiene ordenanza especifica de creacion sino que se rige por la ordenanza
de adhesién a la ley 13.298 que menciona el funcionamiento del CLNyA. Ademas, se
sanciond un reglamento propio del espacio.

En el caso de Tigre, el CLNyA se forma en el afio 2009 a iniciativa también de una red de
organizaciones, en este caso, el Foro de la Nifez local. En este Foro se nuclearon
centralmente organizaciones gremiales (Central de Trabajadores Argentinos- CTA-,
Asociacion de Trabajadores del Estado- ATE- y el Sindicato de Trabajadores de la
Educacién de la Provincia de Buenos Aires- SUTEBA), una importante ONG del distrito, la
Casa de Fortalecimiento Familiar y Comunitario -CAFF- y algunas organizaciones de
base. El Foro hizo un gran encuentro demandando la adhesion a la ley 13.298 con apoyo
de la Directora de Fortalecimiento Familiar del Municipio de aquel momento y, en el 2009,
comenzo a funcionar el CLNyA sancionandose ese mismo afio su decreto de creacion.
También cuenta con un reglamento de funcionamiento. El espacio se desarrollé en forma
ininterrumpida hasta 2014, luego estuvo cuatro afios sin funcionar y volvié a la actividad
en el 2018 con fuerte respaldo municipal.

El caso opuesto es Tres de Febrero que tiene una historia mas reciente y donde el
dispositivo surgié a impulso del gobierno local, en el marco de la llegada de la Alianza
Cambiemos al municipio en 2016° y de la firma de la adhesién a la ley provincial que no
se habia realizado en afos precedentes. Desde que comenzé a funcionar mantiene un
desarrollo continuado, pero no cuenta con ninguna ordenanza ni decreto de
funcionamiento que respalde su accionar.

ii. b) Actores involucrados

En los tres municipios participan del Consejo Local actores bien diversos que evidencian
predominios diferenciales.

5 La llegada de la Alianza Cambiemos quiebra una hegemonia de casi 25 afios de gobierno de un mismo
Intendente, Hugo Curto, del partido peronista en el distrito.
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En el caso de La Matanza, se observa un predominio de actores estatales por sobre los
actores sociales. Estos ultimos concentran su participacion en otro de los dispositivos
participativos con los que cuenta el distrito, el ya mencionado Consejo Municipal del Nifo
y el Jbéven. Las organizaciones sociales que participan del CLNyA Ilo hacen
mayoritariamente en representacion de ese Consejo Municipal. Asimismo, en este distrito
existen mesas territoriales presentes en las distintas localidades del municipio que
también configuran un canal de participacién de las organizaciones en torno a las
problematicas sociales. Las organizaciones sociales suelen referenciarse mas con estos
espacios participativos y no con el CLNyA. De este dispositivo tampoco participan
actualmente sindicatos, ni colegios profesionales. Si se destaca la participacion del Frente
de Estudiantes Secundarios de la Matanza. En contraposicion, hay una multiplicidad de
participantes estatales, tanto municipales (Servicio Local de Promocion y Proteccion de
Derechos, diferentes programas territoriales- Envidon/Podés, Parlamento juvenil de
Ciudadania-, areas de educacién, salud, derechos humanos, entre otros); provinciales
(Servicios Sociales de los hospitales, los inspectores y los equipos territoriales de
educacion, los juzgados y efectores territoriales del Organismo provincial de Nifiez y
Adolescencia) como nacionales (Equipos territoriales de la Secretaria Nacional de Nifiez,
Adolescencia y Familia- SENNAF, Programa Asistiré y Universidad de la Matanza).

En el caso de Tigre, la participacidn es mas equilibrada, ya que se observa tanto
intervencidon de actores sociales de diverso tipo (organizaciones de base, organizaciones
de corte mas profesional, redes con asiento en varios municipios, colegios profesionales y
gremios) como de participantes provenientes de areas municipales (Direccion General de
Fortalecimiento Familiar, Direccién de Infancia, Direccién de Juventud, Subsecretaria de
Educacién Tigre, Centro Educativo Complementario, Direccidon de Trabajo Social, Agencia
de Habitat y Economia Social, entre otras. La intervencion de actores de otros niveles de
gobierno es acotada y focalizada en los referentes provinciales del campo educativo.

En Tres de Febrero, la composicidon esta restringida a los efectores estatales no teniendo
lugar la participacion de la ciudadania. El espacio funciona como un lugar de articulacion
entre areas municipales (Direccion de Nifiez, Salud Mental, Centros de Salud, Direccion
de Jardines Maternales, Deportes) y organismos provinciales (Inspectores y Equipos
territoriales de Educaciéon, Comisaria de la Mujer, Hospitales provinciales, Centro Socio
Comunitario-CESOC-, Centro de Prevencion de Adicciones- CPA- y Juzgado de Paz).
Hasta 2018, participd la Universidad Nacional de Tres de Febrero. En este municipio, el
CLNyA oficia como un espacio de encuentro directo de estos efectores, conformando una
red de comunicacién e informacion que constituye un insumo para la gestion.

ili. c) Agenda y funcionamiento

Las tareas desplegadas por cada uno de los CLNyA son bien heterogéneas, dando
cuenta de que en algunos municipios lo mandatado por la ley tiene mayor concrecion en
la practica mientras que en otros al espacio aun le cuesta avanzar con actividades en la
senda marcada normativamente.

El CLNyA del municipio de La Matanza, se han generado iniciativas variadas en las
distintas fases del ciclo de la politica publica, -conversatorios para instalar tema en la
agenda, formulacidn de varios proyectos especificos, fuerte involucramiento en la
implementacion de las acciones y la creacion de un Observatorio para el monitoreo de
una cuestidon especifica, la violencia institucional- dando cuenta de un profuso trabajo
generado en el seno del dispositivo. EI municipio de Tigre, sin este nivel de desarrollo,
igualmente cuenta con un extenso despliegue de tareas, focalizadas en el momento de la
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agenda, colocando temas y demandas en la agenda de gobierno local, y en el de la
formulacién, elaborado propuestas concretas de creacion de espacios institucionales para
que seas demandas sean atendidas. En el otro extremo, el municipio de Tres Febrero por
las caracteristicas particulares de su entramado actoral, que desarrollaremos en el punto
siguiente, anclado en los actores de gobierno municipal y provincial, s6lo ha generado
actividades vinculadas con el momento de implementacién de la politica ligadas a la
mejora de los circuitos institucionales de funcionamiento y a la articulacion entre efectores
estatales.

Ello pone en evidencia que los CLNyA en todos los municipios abordados constituyen
ambitos de intercambio y articulacion entre diferentes actores pertenecientes al Sistema
de Promocioén y Proteccidn de Derechos de Nifieces y Adolescencias de cada distrito,
habilitandose alli el encuentro y la discusidon de la politica publica entre todos los
involucradxs. Sin embargo, la productividad de estos espacios, es decir, las tareas por
ellos concretadas y su incidencia en la politica publica de infancia depende en gran parte
de su entramado actoral y del lugar que ocupa el gobierno municipal en su sostenimiento
y promocion.

Por un lado, es posible apreciar que sin la participacion de actores sociales, como se
observa en Tres de Febrero, el CLNyA se convierte s6lo en un espacio de comunicacion y
conocimiento entre efectores estatales pero la esencia del dispositivo se ve obturada. Al
no estar presente la voz y opinion de actores por fuera del aparato estatal no hay lugar
para tareas que requieren cierta distancia del gobierno- ej. permear la agenda o
monitorear sus acciones. Se pierde en este caso el aporte que actores anclados en el
territorio y con conocimiento situado de problematicas y fortalezas del mismo pueden
efectuar a la politica local y el dispositivo ve anulado su componente participativo.

Por otra parte, en los dos municipios donde el CLNyA demuestra un despliegue vigoroso
de acciones, el Estado municipal esta muy presente a través de sus distintos efectores
dando entidad al espacio y aportando en su sostenimiento. Este no se hace en solitario,
sino que se desarrolla con actores supralocales estatales- bien evidente en Matanza, y
con organizaciones sociales con trabajo territorial en el distrito que han generado las
bases, activado y/o jerarquizado la potencia del dispositivo como instancia de
co-construcciéon co-corresponsable de politicas para las nifieces y adolescencias.

4. Conclusiones

En este trabajo nos propusimos caracterizar el despliegue de dispositivos participativos
multiactorales institucionalizados en la escala local en dos campos de la politica social: el
del habitat popular y el de nifiez y adolescencia.

Los dispositivos seleccionados en estos campos, Consejos Locales, cuentan con un
sustrato comun. En los dos ambitos es posible apreciar la existencia de un encuadre
normativo provincial que crea estos mecanismos y proporciona las pautas generales de
su funcionamiento, a la vez que, por el caracter conveniado que asumen estas
normativas, en los dos campos son los gobiernos municipales los que efectivamente
tienen a cargo su conformacion, habilitandose por tanto desarrollos particulares en cada
espacio local.

Esto supone, en primer lugar, un despliegue diferenciado a lo largo del territorio provincial.
Como se pudo apreciar en el desarrollo previo, en el campo de habitat, solo se han
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creado 27 Consejos en la Provincia y, en el campo de nifiez 42, 15 de ellos en el Gran
Buenos Aires, cuando existen 135 municipios en el suelo bonaerense donde
potencialmente estos ambitos participativos podrian desarrollarse.

En segundo punto, este desarrollo singular se sustenta en las caracteristicas particulares
de cada territorio, particularmente aquellas ligadas a la trayectoria local de la problematica
general que los ambitos estudiados abordan- habitat/nifiez- y al peso relativo de los
actores especificos que en cada municipio se destacan. En ambos campos, fue posible
observar que, el mayor arraigo y la mayor densidad de acciones del dispositivo
participativo se liga con la presencia de una historia sostenida de abordaje de la cuestion
en el territorio y/o con la existencia de una trama de actores - estatales y sociales- que
promovieron e impulsaron, tanto la tematica como la relevancia de contar con espacios de
estas caracteristicas para la produccion de la politica local. En este sentido, se destacan
los municipios de Florencio Varela para el campo de habitat y los Municipios de La
Matanza y de Tigre para el campo de nifiez y adolescencia.

Dado el mayor tiempo transcurrido desde la sancion de la ley provincial de promocion y
proteccion de derechos de nifieces y adolescencia, en comparacion con la mas reciente
sancion de la ley de habitat, es en el primer campo en donde se observan los desarrollos
mas sostenidos y fructiferos. Esto permite jerarquizar la importancia de mirar el desarrollo
de los mecanismos participativos en clave de proceso ya que requieren de tiempo para su
consolidacion y para lograr una mayor incidencia en las politicas en donde se inscriben.
Esto se debe a que su conformacion es una construccion que demanda desandar logicas
de gestion publica tradicionales ancladas en la decision monopdlica estatal y habilitar
nuevos modos que se nutren del trabajo, de los aportes y de las miradas de diversos
actores.

Los dos tipos de dispositivos estudiados en esta ponencia dan cuenta de este proceso y
marcan, con los matices y particularidades ya descritas, una senda que proporciona
sefales de un creciente protagonismo de la ciudadania en estos campos de la politica
social como también una apertura de los gobiernos municipales para generar espacios de
co-construccién de la politica.
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