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Introduccion:

Este trabajo procura presentar un conjunto de reflexiones en torno a los
mecanismos de participacion ciudadana para el ambito municipal contenidos en
el marco constitucional de la Republica Argentina, entendiendo éste, como el
espacio normativo conformado por la Constitucion Nacional, las distintas cartas
magnas provinciales y la de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires.

Toma como principal fuente de referencia un proyecto de investigacion
realizado desde el Programa Estudios Especiales sobre Participacion
Ciudadana, de la Direccion Nacional de Relaciones con la Comunidad, del
Ministerio del Interior, orientado a actualizar un estudio exploratorio de un
conjunto de temas relacionados con la recepcion de la participacién ciudadana
en el marco constitucional federal comparado. De este estudio se elaboré la
publicacion “Participacion ciudadana en el ambito municipal: Una aproximacion
desde el marco constitucional de la Republica Argentina”, editado por el
Ministerio del Interior en el afio 2008.

1. La participacion en las constituciones:

Desde la recuperacion del sistema democratico a fines del afio 1983, se ha
generado un marcado proceso de reformas de las constituciones argentinas,
que trajo aparejada una actualizacion de un conjunto de derechos y garantias,
la modificacion de estructuras institucionales, la profundizacion de la autonomia
municipal y un reconocimiento creciente de la participacion de los ciudadanos
en los asuntos publicos.

En la esfera federal la reforma de la constitucion nacional acaecida en el afo
1994, aporté importantes innovaciones para el marco juridico de la Republica
Argentina. Explicitdé algunos mecanismos de participacion (iniciativa, consulta

! Abogado (UBA), Magister en Direccion y Gestién Publica Local, Unidn Iberoamericana de Municipalistas
UIM, Universidad Carlos Il Madrid, Universidad Internacional Menéndez Pelayo. Coordinador del
Programa de Estudios Especiales sobre Participacion Ciudadana, Direccion Nacional de Relaciones con
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popular) y ademas jerarquizd constitucionalmente determinados instrumentos
internacionales de Derechos Humanos, (art. 75 inc. 22) ampliando la gama de
los derechos hacia la participacion?.

En el constitucionalismo comparado provincial, la participacion aparece desde
los preambulos de las constituciones: el preambulo (del latin preambulus: -lo
que va adelante-), constituye la exposicion que antecede a las leyes y demas
actos de poder publico que explica los motivos y fines de dichos actos.

El preambulo de una constitucion puede ser entendido como una expresion
solemne de propdsitos y anhelos de los convencionales, contiene y condensa
las decisiones politicas fundamentales, las pautas del régimen politico, los fines
y objetivos, el esquema del plan o programa propuesto por el constituyente y
en él deben encontrarse los principios que normas ulteriores deben desarrollar
y explicitar.

En ellos se expresan valores compartidos y socialmente reconocidos del
imaginario colectivo y sobre todo deseos a ser alcanzados y consolidados en el
futuro.

Varias provincias (Cérdoba, Chaco, Formosa, Tucuman, Salta, San Juan, San
Luis, Santiago del Estero, Rio Negro) incluyen la participacién en los mismos
en base a variadas formulas, como: el anhelo de organizar sus instituciones en
una democracia participativa y pluralista, (Salta y Tucuman), o "para el
definitivo establecimiento de una democracia pluralista, participativa y por la
consecucion del bien comun...", (Cordoba y Chaco).

También se expresa la aspiraciéon de una mayor participacion de los habitantes
"por si y a través de las organizaciones libres del pueblo, en la administracion
de la cosa publica”, (Formosa) o la consagracion en la provincia de un
ordenamiento pluralista y participativo, (Rio Negro).

En los articulados de las constituciones, la participacion también aparece como
derecho y deber, como forma de gobierno y entre los fines del Estado como un
principio general orientador de las politicas publicas.

Chubut sostiene que todos los ciudadanos tienen derecho a participar en los
asuntos publicos, directamente o por medio de sus representantes libremente
elegidos. A lo que Rio Negro agrega como contrapartida el deber de sus
habitantes de participar en la vida politica y social de la comunidad. Chaco y
Misiones por su parte sostienen que los habitantes tienen el "deber de
contribuir de acuerdo a sus posibilidades al bienestar comun y el correlativo
derecho de participar de sus beneficios™.

Varias constituciones incorporan la participacién a la definicion de su forma de
gobierno como Formosa la que adopta para su gobierno "el sistema

2 para mas informacion sobre esta cuestion: Participacion ciudadana: Despliegue tematico en el marco
constitucional comparado de la Republica Argentina, (Fidyka Leopoldo), ponencia presentada en el IV
Congreso Argentino de Administracion Publica, Buenos Aires, 2007.
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representativo, republicano, democratico - participativo y social”, en igual
sentido San Juan y la Ciudad Autonoma de Buenos Aires. Esta ultima afirma
que conforme al principio federal establecido en la Constitucién Nacional,
organiza sus instituciones autonomas como "democracia participativa”.

Una formula general muy utilizada es la declaraciéon de propension al libre
desarrollo de las personas mediante la "remocion de obstaculos" que limiten de
hecho la igualdad y la libertad de los individuos o que “impida la efectiva
participacion de todos en la vida politica, econémica, social y cultural de la
comunidad” (Jujuy, Neuquén, Santa Fe y otras provincias).

En Cordoba, el Estado Provincial propende a una sociedad libre, justa,
pluralista y participativa y promueve “las condiciones para hacer real y efectiva
la plena participacion politica, econémica, social y cultural de todas las
personas y asociaciones”.

Asimismo, la participacion en la esfera local es ampliamente abordada por las
constituciones provinciales, tanto como principio rector de politicas como a
través de la institucionalizacion de variados canales y mecanismos para su
concrecion.

La esfera local es un escenario privilegiado para el desarrollo de la
participacion ciudadana, debido a la estrecha y cotidiana relacién entre
gobernantes y gobernados: se pueden establecer con mas agilidad y eficiencia
mecanismos de informacion, consulta, gestion participativa y control de los
poderes publicos por parte de los ciudadanos y las organizaciones de la
sociedad civil.

Asumir la participacién ciudadana®, como una modalidad de gestién e incluso
como una politica publica, constituye uno de los retos en los que se ven
inmersos los gobiernos locales, aunque muchas veces no se tengan en claro
sus formas, implicancia y limites.

En el marco constitucional comparado aparecen para la escala local, los
siguientes principios y mecanismos de participacion:

Promocién de la participacién: Explicitacion de la participacion entre los
nuevos roles de los gobiernos municipales o como principio orientador de las
politicas publicas locales.

Organizacion de la comunidad: Fomento de la organizacion de la ciudadania
o reconocimiento de organizaciones de la sociedad civil.

Iniciativa popular: Consiste en el derecho del electorado de presentar
proyectos normativos a los cuerpos deliberativos municipales, para la sancion o
derogacion de ordenanzas sobre distintos asuntos de competencia municipal.

4 Adoptando un concepto amplio de dimensiones de la participaciéon ciudadana comprensivo de toda
forma de acercamiento y articulacion entre gobierno municipal y sociedad civil.



Consulta popular / referéndum: Se puede denominar a la consulta popular
como el derecho del pueblo a participar en la actividad constitucional,
legislativa o administrativa, aceptando o rechazando por medio del sufragio, las
resoluciones de uno o varios Organos constituyentes, legislativos o
administrativos®.

Revocatoria popular de mandato: La revocatoria popular es el derecho que
posibilita a la ciudadania destituir funcionarios electivos por medio del voto del
electorado municipal.

Audiencia publica: Instancia consultiva no vinculante, a través de la cual los
ciudadanos proponen a la administracion municipal la adopcion de
determinadas medidas para satisfacer necesidades vecinales o reciben de ésta
informacion de las actuaciones politicas administrativas de la comuna.

Consejo consultivo: Espacio con cierta vocacion de permanencia, -6rgano
colegiado- donde se articulan distintos actores de la sociedad civil con las
autoridades municipales o locales para fines de bien comun.

Presupuesto participativo: Se denomina de esta manera a los distintos
mecanismos por medio de los cuales los ciudadanos de un municipio participan
en la definicidn de asignacion de recursos y prioridades presupuestarias.

Plan estratégico: Proceso para la definicion de lineamientos de desarrollo
local, elaborado con la participacion de diversos agentes que actuan en el
territorio (organismos publicos, partidos politicos, sindicatos, asociaciones
empresariales, profesionales, universidades, organizaciones comunitarias,
ciudadanos, entre otros).

Banca ciudadana o del Pueblo: El derecho de cualquier ciudadano a exponer
temas de interés comunal o particular con incidencia municipal, al comienzo de
cada sesion ordinaria del Concejo Deliberante.

Doble lectura: Consiste en la intervencion de la ciudadania en el proceso de
formulacion de ordenanzas, expresando la opinidn de los vecinos y entidades
interesadas en una audiencia publica, respecto de un proyecto de ordenanza
entre la primera y segunda lectura que realiza el Concejo Deliberante.

5 Linares Quintana, Segundo V.



3. Algunas consideraciones:

En los ultimos afios es muy importante la recepcidn de la participacion
ciudadana y sus manifestaciones en el marco constitucional de la Republica
Argentina, y en consonancia se puede hacer algunas reflexiones:

l.

Como cuestion inicial cabe consignar que el marco normativo en relacion con la
participacion ciudadana opera como un elemento necesario aunque no
suficiente dentro de un conjunto mucho mas amplio de factores coadyuvantes
del proceso participativo.

Por lo tanto, vale la pregunta: ;Contribuye a la construccion democratica la
incorporacion a la legislacion de principios y mecanismos participativos?®

Si bien la norma no hace a la participacion, en este punto puede sostenerse
que la institucionalizacion de la misma incide en varios aspectos: 1) a
depositarla del terreno de los conceptos e ideas en el campo de los derechos,
facilitando asi su exigencia y aplicacion; el "goce" del derecho, sin dudas facilita
su ejercicio; 2) a la percepcion de su adquisicion como algo propio y no
concedido por autoridad o persona alguna; 3) a ofrecerle una forma, esquema
0 mecanismo concreto para operativizar efectivamente la participacion y 4)
reafirma la obligacidn del Estado de procurar su promocion.

¢ Por qué poner énfasis en las constituciones? La magnitud de la aparicion de
la participacion ciudadana en el marco constitucional esta dada porque
constituye la piedra angular del sistema normativo, por lo que obliga a que
todas las normas y actos se ajusten o sean compatibles con el mismo. A escala
local todo mecanismo creado por ejemplo por ordenanza municipal, tendra que
tener su respaldo ultimo en el marco constitucional, por ello éste sefiala limites,
pero a su vez potencialidades para imaginar o crear nuevos espacios
participativos.

Por supuesto que los mecanismos pueden ser sancionados por normativas
infraconstitucionales, pero aquellas provincias que los tienen en sus
constituciones poseen una ventaja comparativa importante.

Il.

Muchas veces se sostiene que el marco juridico de la Argentina es deficiente
respecto a la participacion, pero luego de un recorrido comparado por las
ultimas reformas puede afirmarse por el contrario, que el mismo se encuentra
estructuralmente y en lineas generales ampliamente preparado para la
institucionalizacion de formas participativas. Son notables aunque desparejos,
los avances alcanzados en la materia ya sea en el orden nacional, provincial o
local. Hasta se puede afirmar que hay casos en que las normas son mas
participativas que la realidad.

®La pregunta parece obvia, pero es notable comprobar en algunos sectores la existencia de cierta
resistencia a incorporar la dimension juridica a los planteos y a visualizar su importancia como una
herramienta mas para la transformacion social.



Por ello se puede sostener que para el despliegue de la participacion, el
problema actual no es tanto de arquitectura juridica, sino el escaso
fortalecimiento de la cultura democratica.

intimamente relacionado con lo anterior, existe un gran desconocimiento del
marco normativo como lo demuestran distintos estudios de campo’. Al
respecto, no esta de mas recordar que institucionalizacion y ejercicio de los
derechos no son necesariamente sindbnimos, siendo importante que un derecho
se escriba, pero tanto o mas que se ejercite. Por lo que deben incorporarse a
los tradicionales abordajes juridico- institucionales, el analisis de las causas del
desconocimiento y falta de apropiacion de las normas por parte de la
ciudadania.

Debe entenderse la autonomia local como una adquisicibn de mayores
capacidades politicas, econdmicas, financieras administrativas y juridicas e
institucionales adaptadas a la realidad local, mas acordes a las nuevas
funciones de los gobiernos municipales. Con un fuerte componente relacional
en la busqueda de una mas eficaz coordinacién y cooperacion de facultades
con otros poderes.

Puede establecerse una relacion directamente proporcional entre autonomia
local y participacion ciudadana. Como bien afirma la Declaracion de la Unién
Iberoamericana de Municipalistas de Cartagena de Indias: la existencia de
niveles de autonomia local permite "un mayor desarrollo del ejercicio del
derecho de participacion politica de los ciudadanos y control por parte de los
mismos de la gestién publica™.

Si se observa el mapa de las provincias se comprueba que en aquellos lugares
donde se desarrolld la autonomia municipal se han institucionalizado un
numero mayor de instrumentos participativos. Ello a priori, parece indicar que
la cercania en la delineacién institucional proporcionada por la autonomia
municipal, facilita el involucramiento ciudadano y la adopcion de formas mas
acordes a las realidades y particularidades locales.

La diversidad federal facilita la adopcion de las soluciones mas adecuadas de
acuerdo a las necesidades de cada lugar y ello constituye una oportunidad para
el aprendizaje colectivo.

Cabe consignar que si se traza un panorama del marco local para la
participacion ciudadana de la Republica Argentina se puede pasar de la
abundancia a la escasez s6lo cambiando de provincia y es llamativo que un
tema tan trascendente para el fortalecimiento democratico, no esté garantizado
por igual a todos los ciudadanos.

" Un ejemplo lo constituye la Encuesta de cultura constitucional: Argentina una Sociedad Anémica”
Hernandez, A. Zovatto D., Mora y Araujo M. Universidad Nacional Autonoma de México, Asociacion
Argentina de Derecho Constitucional, I|dea Internacional, 2005- Desde estudio surge como dato
preocupante un bajo grado de conocimiento de la Constitucion junto a un alto nivel de irrespeto por la
legalidad.

8 Declaracion de Cartagena de Indias, de la UIM "Autonomia, Democracia y Participacion", 1993.



Ilgual algunas termas esperan ser incorporados como el de las nuevas
tecnologias de la informacién y la comunicacién, como medio para potenciar la
participacion y mejorar las relaciones del Estado con la ciudadania, donde al
dia de hoy existe una escasa referencia a la cuestion a pesar de las recientes
reformas constitucionales.

Un punto para prestar atencion es la reglamentacién de los derechos con el
afan de evitar que las constituciones no queden convertidas en catalogos de
buenas intenciones. Suelen ocurrir que la reglamentacion se la posterga en el
tiempo o se la realiza en forma insuficiente q atentando contra la puesta el
practica del instituto, por lo que la reglamentacion debe ser una red que facilite
el despliegue del mecanismo y no una telarafia que impida su desarrollo.

[11.

Respecto a la disparidad del marco juridico para la participacidon: Si existen
amplios consensos en cuanto a la presencia de la participacion en el ambito
local, cabe la pregunta: ¢ Por qué no se buscan los procedimientos necesarios
en el marco del federalismo de concertacion, para que los ciudadanos mas alla
de las jurisdicciones donde habitan, puedan acceder a similares mecanismos
de participacién?. Acaso no se requiere de estandares minimos en la materia?

Si se toma la participacion ciudadana y su profundizacién en el ambito local
como una verdadera politica publica, seria oportuno avanzar en el marco del
pleno respeto de las autonomias provinciales en la consolidacién de acuerdos
generales, en los que se garantice a todos los habitantes el acceso a similares
mecanismos de participacion, mas alla de las jurisdicciones donde vivan
(“Propuesta Descendente”).

Pero en forma simultanea, se puede trabajar desde las ciudades: mas alla de
las disparidades del marco juridico vigente, nada impide la elaboracion de
reglamentos de la participacion®, que otorguen certidumbre a los ciudadanos,
acerca de los canales de participacion posibles (“Propuesta Ascendente”),

También es preciso avanzar en politicas publicas de participacién ciudadana
pero al mismo tiempo explorar sus lineamientos, contenidos, resultados y
modalidades de evaluacion.

Desde el ambito publico asumir e impulsar su promocion fortaleciendo las
areas de la administracion publica competentes a través de acciones de
capacitacién y asistencia técnica con personal permanente y de formacién
continua que amplie cuantitativa y cualitativamente la oferta institucional
existente, consolidando el trabajo en red, revalorizando el saber y las
experiencias locales.

Resta mucho por aprender, experimentar y compartir en la materia, por eso
resulta menester procurar el encuentro, conocimiento y acuerdos transversales

° Al estilo de los municipios mexicanos o espafoles.



entre distintas areas gubernamentales, para romper aislamientos y evitar
dilapidacién de esfuerzos, recursos e iniciativas.

Dada la diversidad imperante, los estudios comparados mas que un accesorio,
constituyen una imperiosa necesidad, por ello se debe intensificar el desarrollo
de investigaciones interdisciplinarias en distintos ejes, no sé6lo de derecho
municipal “clasico” sino también en relacion con los nuevos roles y desafios de
los gobiernos locales y el contexto para la aplicacion de las normas.

La administracion publica debe fortalecer su papel de productor de
conocimientos en éstas tematicas, por ello ha de profundizar estudios e
investigaciones aplicadas pero a su vez, articular los saberes con otros
organismos, entidades de investigacion y centros académicos.

La participacion se desenvuelve en una dinamica atravesada por multiples
factores por lo que requiere entre otras cuestiones de compromiso, voluntad
politica y de una generalizada toma de conciencia respecto de su significado,
importancia y utilidad para el desarrollo integral de las personas.

Por ello, un tema medular lo constituye el fortalecimiento de la cultura
ciudadana, en el que el Estado en todos sus niveles debe cumplir un rol
indelegable, porque contribuye en sustancial medida a dotar de contenido al
sistema democratico.
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