Participacion Ciudadana y Reforma del Estado

Por Alicia Fernandez

Resumen

Este trabajo responde al propésito de reflexionar acerca del verdadero sentido
de 1a participacion ciudadana en la gestién de «lo publicor; de las formas y modos
que toma la intervencion activa de los ciudadanos en los asuntos de mterés general;

de los obstaculos que se oponen a la participacion y de los beneficios y riesgos
? que de ella derivan.

§

Pretendemos también, analizar los procesos de reforma del Estado encarados
por nuestro pais desde 1989, para detectar qué espacios de intervencion han sido
reconocidos a nuestros ciudadanos, mediante qué mecanismos y resortes se asegura
la participacion, qué se ha hecho y qué falta por hacer.

Abordamos el tema de la participacion ciudadana o social como asignatura
pendiente de la reforma del Estado, en tanto creemos que los procesos de reforma
encarados a nivel nacional, provincial y municipal —con diferencia de matices-
adolecen de la misma falla: asegurar una mayor y mas efectiva intervencion de la
ciudadania en la toma de decisiones y control de la gestion publica.

Abstract

This work responds to the intention to reflect about the true sense of the
citizen participation in the management publishes; of the forms and ways that
the active intervention takes from the citizens in the subjects of general interest;
of the obstacles that are against to the participation and of the benefits and risks
that of her derive.

We also try, to analyze the processes of reform of the State faced by our
country from 1989, to detect what intervention spaces have been recognized our
citizens, by means of what mechanisms and means the participation makes sure,
what has become and what it lacks to do.

We approached the subject of the citizen or social participation like pending
subjet of the reform of the State, in as much we think that the processes of
reform in the different levels - with difference of shades- they suffer from the
same fault: to assure a greater and more effective intervention the citizenship n
the decision making and control of the public management.
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Participacién Ciudadana y Reforma del Estado
I. Introduccién

Somos participes de una época caracterizada por dificultades, cambios, falgy
de recursos y nuevos desafios, donde la retirada del Estado y la irrupcién g
nuevos actores, redefinen permanentemente el espacio puiblico y la gestién de]’
interés general. La esfera publica se ha ensanchado y ya no se admite que
Estado sea el inico promotor del bien comun. Por el contrario, todos los dias se
incorporan en la gestién de lo publico, de lo que es de todos e interesa a todo;

nuevos protagonistas que mediante distintos tipos de intervencién procuranla

satisfaccion de las demandas v necesidades de la sociedad.

Este trabajo responde al proposito de reflexionar acerca del verdadero sentido 1
de la participacion ciudadana en la gestion de «lo publicor; de las formas y modos -

que toma la intervencion activa de los ciudadanos en los asuntos de interés general;

de los obstaculos que se oponen a la participacién y de los bencficios y riesgos

que de ella dertvan.

Pretendemos también, analizar los procesos de reforma del Estado encarados
por nuestro pais desde 1989, para detectar qué espacios de intervencion han sido

reconocidos a nuestros ciudadanos, mediante qué mecanismos y resortes se asegura
la participacion, qué se ha hecho y qué falta por hacer.

Abordamos el tema de la participacion ciudadana o social como asignatura
pendiente de la reforma del Estado, en tanto creemos que los procesos de reforma
encarados a nivel nacional, provincial y municipal —con diferencia de matices-
adolecen de la misma falla: asegurar una mayor y mas efectiva intervencion de la
ciudadania en la toma de decisiones y control de la gestiéon publica.

II. ;:De qué hablamos cuando hablamos de participacion ciudadana?

Actualmente existe una profusa variedad de definiciones de participacion
ciudadana o social y mayor cantidad -atn- de recetas en cuanto a formas y modos
de participacion. Lo que no esta claro es ¢ de qué hablamos cuando hablamos de
participacion ciudadana? Qué conceptos estin en juegor ¢Qué supone la
participacion? ¢Cuales son sus caracteristicas y requisitos? ¢Qué papel le

~ corresponde al Estado?.
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La participacion ciudadana o social remite a la intervencion de los ciudadanos

en actividades que hacen al interés general. No es cualquier tipo de intervencion,
sino intervencion directa de los agentes sociales en las actividades publicas. Para
' Cunill, las estrategias gubernamentales tendientes a crear condiciones para que la
sociedad ejerza una incidencia directa sobre el Estado o participe de sus funciones,
' le imprimen contenido a una noci6n de por si ambigua. En tal sentido, tres campos
' suelen ser afectados: el campo correspondiente a la formacién de las politicas
‘ pﬁblicas, facilitando la intervencion de intereses particulares en su elaboracion; el
campo relativo a la accién legislativa permitiendo su ejercicio directo a través de
' lainiciativa y el referéndum, e indirecto mediante la revocatoria; y el campo relativo
' ala prestacion de servicios publicos, a través de la transferencia a la sociedad civil
'~ 0de la cogestion con ella (Cunill Grau 1997: 75).

La participacion ciudadana es -siempre- participacion politica, porque implica

" la intervencidn directa de la ciudadania en actividades o asuntos publicos. Sin

embargo, autores como Borja distinguen la participacion ciudadana o popular de
la participacion politica en sentido estricto (la que se realiza a través de los partidos
politicos y de las elecciones), reservando la denominacién de participacion
ciudadana a la intervencion de los vecinos o usuarios (en tanto que ciudadanos
afectados o interesados) respecto a la administracién publica, en relacion al ejercicio
concreto de sus competencias.

La participacion ciudadana entrafia una participacién con una motivacion social
concreta, no explicitamente politica o ideoldgica, que se ejerce preferentemente
de una manera directa (individual o través de una asoctacion) y no por delegacion.
Significa la incorporacién de grupos e intereses sociales y de valores culturales
distintos a los que prevalecen en la administracion publica, lo que produce cambios
tanto en la organizacion mterna como en los objettvos de la administracién (Borja

1987: 67).

Para David Aguilar «la participacién ciudadana constituye una actividad
organizada, racional y consciente de un grupo social con el objeto de expresar
iniciativas, necesidades o demandas; de defender intereses y valores comunes; de
alcanzar objetivos econémicos, sociales o politicos, de influir directa o
indirectamente en la toma de decisiones y de tomar parte en los procesos de
planeacioén y accion del gobierno. Por ello la importancia de que el poder publico
la conciba como un método inmejorable para percibir y captar el sentir mis real
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de las necesidades de los gobernados y que vean en ella una forma de vida f
sustento de la democracia» (Aguilar 1997:25). ]

La participacion es un proceso soctal en el que intervienen distintas fuerzag
en funcién de intereses complejos, diversos, y a veces, antagbnicos. Supo:
multiples actores y es de prever el conflicto, por ello requiere pluralismo, consensg,
confrontacion y negociacion. La efectiva intervencion de los ciudadanos en Iy
gestion de lo publico exige una serie de condiciones minimas sin las cuales
participacién es impensable, entre ellas: el pleno funcionamiento de lag
instituciones democraticas, una adecuada descentralizacion politico-administraty
y el acceso de los ciudadanos a la informacion. Fundamentalmente, la participacién
ciudadana supone condiciones econdmicas v culturales que aseguren la igualdad
e inclusién soctales.

Quienes impulsan la intervencion de los ciudadanos en los asuntos pﬁblicoy
ven en la participacion social un excelente método que incrementa v mejora Iz
democracia representativa. Para ello, la intervencion de los ciudadanos debe s
activa y producirse en los procesos de toma de decisiones y de gestion, ya quél .
niveles de informacién y consulta son niveles primarios que no facilitan el ejercicio
del poder. Solamente la decisién y gestion permiten que los diferentes actores
sociales se puedan convertir en constructores de su propia realidad. Una sociedac
partictpativa, por tanto, sera aquella que multiplique los espacios v los canales
intervencion, que estimule los cambios, que materialice, en ultima instancia, |
multiples redes de poder y de accion (Vargas 1994 :77).

La participacion ofrece beneficios y supone riesgos. Los primeros atafien
ciudadanos y gobierno. Entre los beneficios que la participacion genera a 10s
ciudadanos pueden mencionarse: la mejor comprensién de los asuntos publicos
la generacion de habilidades en los ciudadanos para la administracion péblica‘,;éi.
estimulo de la responsabilidad por las necesidades y los problemas colectivos; €l
refuerzo de los lazos de solidaridad; la reduccion de las diferencias o injusticias:
en la distribucion del poder; y el hacer mas aceptable la nocién del interés gene
Respecto del gobierno, los beneficios se sintetizan en la facilitacién de la ejecucion
de planes y programas; la contribucién a una mayor transparencia en |
administracton publica; el aumento de 1a confianza de la ciudadania en el sistef!
politico; el refuerzo de la credibilidad en la rendicidn de cuentas; ademas de otorg
un extra de legitimidad a los actos del gobierno.
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Con la equidad v eficiencia se vinculan los riesgos o problemas que ofrece la
partictpacion ciudadana. En cuanto a la equidad, los problemas de la participacién

refieren a la posibilidad de monopolizacion y captura del espacio publico por
3 grupos mejor organizados, lo que conllevaa la exclusion sistematica de mayorias

minorias. Ademas, dado que la participacidn opera en torno a intereses concretos

- produce pérdida de conciencia sobre el conjunto y puede fragmentarse el interés
general. Respecto de la eficiencia, los problemas se manifiestan como lentitud en
' laadopcion de decisiones; mayores costos en cuanto a inversion de dinero, tiempo

y oportunidades; la generacion o incremento de conflictos entre las personas y

entidades interesadas; pérdida de la perspectiva global y descoordinacion;
- burocratizacion de los procedimientos; defectos en la informacion; y exceso de
- expectativas en lo que el gobierno puede ofrecer. Sintéticamente, las iniciativas

de participacion ciudadana afectan la eficiencia porque retrasan la adopcion de

decisiones, incrementan los costos y no garantizan el resultado mas adecuado
~ (Colino 2002 :15). ‘

No obstante lo mucho que se habla de participacién ciudadana, lo cierto es

'~ que las iniciativas de participacién enfrentan diversos impedimentos que
ﬁ obstaculizan la intervencion de los ciudadanos en los asuntos publicos. Asi, la
-~ falta de instituciones y practicas democraticas, la hostilidad de las autoridades
-~ hacia la participacion, los procedimientos burocraticos inflexibles, la falta de
capacidad técnica, la carencia generalizada de mnterés de participar en la vida
~ politico-social, el descreimiento de los distintos actores sociales entre si y hacia
las instituciones, la desinformacién de la ciudadania respecto de «la cosa publica»,
. conspiran permanentemente contra la participacion social.

III. Estado y participacion ciudadana

Aunque la participacién ciudadana no es una panacea, distintas experiencias

- prueban que la democracia funciona mejor con ciudadanos que intervienen
 activamente en la solucién de los problemas de interés general. Pero la
- participacion supone condiciones y requisitos que el Estado debe asegurar y
- garantizar. El Estado tiene responsabilidades indelegables respecto de la

participacion, es él quien debe asegurar las condiciones econémicas y culturales

- bésicas para una efectiva intervencion ciudadana. En condiciones de pobreza,
- marginacion y exclusion sociales la participacion queda en el discurso, cuando
- mis en los papeles. La participacion de la ciudadania en «la cosa publica» debe
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significar la posibilidad de intervenir en la formulacion de las politicas PUblicag,
en la produccién de bienes y servicios y en el control de la accién del gobieng,
Para que ello sea posible, el mismo Estado debe producir reformas politica,
econbémicas y sociales que favorezcan la intervencion ciudadana.

La noci6n de ciudadania se ha construido y reconstruido histéricamente, resy].
tando ser -hoy- el producto de una suma de derechos civiles, politicos y sociales,
Pero ni el reconocimiento de estos derechos por el régimen juridico, ni la vigencig
de la democracia bastan para hacer efectiva la ciudadania porque: «la ciudadangy
no puede ser ejercida universalmente, a menos que el sistema legal se base en
criterios universalistas, que las normas juridicas sean puestas en vigor efectivamen-

te, que exista la decision de los gobernantes de proteger esos derechos, y que

todos los individuos posean los prerrequisitos y capacidades de tipo econémico
y social para ejercerla. Ahora bien, sélo el Estado puede asegurar las condiciones
que garanticen el ejercicio pleno de la ciudadania» (Sulbrandt, 1997 :64).

Lechner afirma que las nuevas reformas del Estado deben tener en cuenta
tres elementos: en primer lugar, la insercién en los mercados mundiales se rige
por el paradigma de la competitividad sistémica, donde la nsercién no depende

tanto de la competitividad de una u otra empresa como de las capacidades

organizacionales y gerenciales de un pais para combinar un vasto conjunto de

factores econémicos y no-econémicos. La competitividad sistémica de un pais
supone una «actualizaciéon» del Estado Nacional como una de las instancias

fundamentales en la coordinacion de los diversos procesos sociales. De la

competitividad sistémica se desprende, en segundo lugar, la relevancia de la

integracion social. Precisamente, la gravitacion del mercado y de sus tendencias

disgregadoras otorga un papel primordial al Estado como instancia responsable
de asegurar la cohesion social. El mercado no brinda un equivalente funcional
para una funcién especifica del Estado, la de fortalecer unas relaciones sociales
equitativas. Las politicas sociales, mis que una compensacién por las

disfuncionalidades del mercado, expresan el vinculo social que une a todos 10s

individuos en una vida en comun. En tercer lugar, aparece la dimension simbolica
del Estado ya que es por intermedio del Estado que la sociedad se reconoce a‘S!
misma en tanto orden colectivo. Solamente el Estado simboliza el vinculo social
e intergeneracional que cohesiona a la pluralidad de individuos (Lechner, 1997)-

Para Jarquin el gran desafio del desarrollo de América Latina es consolidat .‘ i

sus sistemas democraticos, transitar de democracias basicamente electorales 2
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- efectivos sistemas democraticos que hagan posible intervenciones estatales

eficientes y por tanto, una efectiva proteccion de los derechos fundamentales de
los ctudadanos, un funcionamiento eficiente de los mercados v grados deseables

* de cohesién social. Esto es, democracia para tener un Estado eficiente vy Estado
- eficiente como condicion fundamental de la gobernabilidad (Jarquin, 1997).

La participacion es un derecho y un deber. Su garantia implica crear una cultura

. de la participacion, en virtud de la cual los espacios publicos se abran a la
- ciudadania y, de igual forma, la ciudadania organizada aprenda a participar haciendo
-~ uso de sus derechos v deberes de participacion crudadana. Es necesario impulsar
" nuevos modos de gestion por parte del gobierno y nuevos comportamientos por
| parte de los ciudadanos. Se deben generar variados canales de participacion, de
' tal modo que la ciudadania juegue un papel activo en el contexto del gobierno
~ democritico. Para ello, es preciso recrear canales de articulacién y negociacion
- conlasociedad civil, lo que significa redefinir las relaciones entre Estado y sociedad.

El reconocimiento de los derechos de la ciudadania de participar y controlar

- la acci6n del Estado, la creacion de canales de participacion, dar cabida a estos

espacios de accion publica no estatal en la produccion de bienes y servicios, son

- aspectos que deben considerarse en el proceso de reforma del Estado. Esto

significa avanzar hacia formas mas cooperativas de gobernar (gobernanza

- moderna) donde las instituciones estatales v no estatales, los actores puablicos v
- privados, participan y cooperan en la formulacion y aplicacién de politicas publicas.

Para poder emerger la gobernanza moderna requiere de una serie de condiciones
estructurales e mstitucionales previas: el poder debe estar disperso en la sociedad,

" pero no de manera fragmentada; las autoridades politicas deben ser fuertes pero

no omnipotentes; legitimadas democraticamente de manera que los representantes
electos reflejen los intereses de todos los grupos; las autoridades politicas deben
manejar recursos sufictentes como para llevar a cabo las decisiones que se tomen;

- tienen  que ser lo suficientemente diversificadas como para responder a las
 diferentes necesidades de regulacion y poseer especial competencia en sus campos
- fespectivos; tiene que existir una sociedad civil fuerte, funcionalmente diferenciada

V bien organizada (Mayntz 2001:12-13).
IV. Participacion Ciudadana y Reforma del Estado

En agosto de 1989 con la sancién de las leyes 23.696 y 23.697, comienzan en

- Muestro pais una serie de procesos encaminados a reformar el Estado. A pesar de
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ara la prevencion y solucién de conflictos, y los marcos regulatorios de los
servicios publicos de competencia nacional, previendo la necesaria participacién
de las asociaciones de consumidores y usuarios y de las provincias interesadas; en
Jos organismos de control.

la diversidad de objetivos y méviles que orientaron dichos procesos, puede
observarse en ellos distintas medidas que favorecen la intervencién de o
ciudadanos en los asuntos publicos. '

Reforzando el control social? la sancién de la Ley N° 25.152 en 1999 dispone
"'el libre acceso de los ciudadanos a la documentacién producida en la
" Administracion Nacional. En su Art. 8 establece: «la documentacion de caracter
fisico y financiero producida en el ambito de la Administracion Nacional y que se
detalla a continuacién tendra caracter de informacion publica y sera de libre
' acceso para cualquier institucion o persona interesada en conocerla: a) estado de
gjecucion de los presupuestos de gastos y del calculo de recursos, hasta el ultimo
nivel de desagregacion en que se procesen; b) ordenes de compra, contratos
 firmados por autoridad competente, y rendiciones de fondos anticipados; ¢) pagos
realizados por la Tesoreria Nacional y por el resto de las tesorerias de la
~ Administracion Nacional; d) datos financieros y de- ocupacién del Sistema
Integrado de Recursos Humanos, sobre personal permanente, contratado y
transitorio; €) listado de beneficiarios de jubilaciones, pensiones y retiros de las
Fuerzas Armadas y de Seguridad; f) estado de situacion, perfil de vencimientos y
costo de la deuda publica; g) listado de cuentas a cobrar; inventarios de bienes
~ inmuebles e inversiones financieras; h) estado de cumplimiento de tas obligaciones
tributarias, previsionales y aduaneras de las personas fisicas y sociedades; 1)
- informacion acerca de la regulacion y control de los servicios publicos, obrante
en los entes reguladores y de control de los mismos; j) toda la informacién necesaria
para que pueda realizarse el control comunitario de los gastos sociales; k) toda
otra informacién relevante necesaria para que pueda ser controlado el
cumplimiento de las normas del sistema nacional de administracion financiera.
La informacion precedente sera puesta a disposicion de los interesados en forma
inmediata. La Auditoria General de la Nacién fiscalizard su cumplimiento».

producida en 1994, que bajo el titulo «Nuevos derechos y garantiasy, inco:po"
figuras de la democracia participativa y consagré nuevos derechos como: 4

- iniciativa popular: el articulo 39 incorpora este derecho como algo nove
so a nuestra tradicién cultural y politica. Por este articulo los ciudadanos tienen e]
derecho de iniciativa para presentar proyectos de ley en la Cimara de Diputados,
Pero este derecho no se agota sdlo en la presentacion del proyecto sino que
ademis, el Congreso tiene la obligacién de dade tratamiento dentro de los 12
meses. Quedan fuera de este tipo de iniciativa los proyectos referidos a reforma
constitucional, tratados internacionales, tributos, presupuesto y materia penal;

- consulta popular (Art. 40): 1a Constitucién prevé dos tipos de consulta. La
vinculante cuando establece que el Congreso, a iniciativa de la Camara de
Diputados, podra someter a consulta popular un proyecto de ley. La ley d
convocatoria no podra ser vetada. El voto afirmativo del proyecto por el puebl
de la Nacién lo convertira en ley y su promulgacion sera automatica. La no-
vinculante cuando establece que el Congreso o el Presidente de la Nacién dentro.
de sus respectivas competencias, podran convocar a consulta popular no
vinculante. En este caso el voto no sera obligatorio;

- porel Art. 421os consumidores y usuarios tienen derecho en la relacién de-
consumo a la proteccién de su salud, seguridad e intereses econémicos; a una
informacion adecuada y veraz; ...... Las autoridades proveeran la proteccion de
esos derechos, a la educacién para el consumo;... y ala constitucion de asociaciones
de consumidores y usuarios. La legislacion establecera procedimientos eficaces

1 Kohen opina que mas alli de que la expansion de nuestros derechos sea una realidad en nuestra
constitucion reformada, esto no asegura de por si que los ciudadanos los pongan en acto, en parthUh‘-"
en el caso argentino donde, a diferencia de lo que sucedi6 en otro paises, no existié un grado considerable
de participacion y debate ciudadanos en el proceso que condujo a la Reforma Constitucional. Sélo
podremos hablar de una real expansion de la ciudadania cuando los ciudadanos conozcan e internalicent
sus derechos y las garantias para su cumplimiento. Un crudadano es un sujeto con derechos, situado en
una comunidad con autoridades e instituciones capaces de garantizar su cumplimiento. La extension ¥ el
alcance de los derechos ciudadanos dependera de la practica que éstos hagan de sus derechos en lﬂv‘
esfera publica (Kohen, 1998 :369). c.

[3%]

Control Social: es un mecanismo vertical de fiscalizacién, donde los controladores son los ciudadanos
no sélo durante las elecciones, sino también a lo largo del mandato. Los efectos del control social se
manifiestan en la democratizacién del Estado, el mejoramiento de la produccién de sus politicas y la
modificacién de la relacion entre la poblacién y los prestadores de servicios. El éxito del control social
depende de cuatro condiciones: la articulacién con las instituciones de la democracia representativa, el
fortalecimiento de las capacidades institucionales del Estado, un diseiio organizacional del Estado que
incentive a los ciudadanos para actuar en el espacio publico, ademas de la difusion de la informacion
acerca de las acciones del Poder Publico (CLAD 2000 : 49).
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. h) derecho a hacer presentaciones administrativas en los procedimientos en
Jos que tenga la condicion de interesado, las que deberin ser evaluadas por la
administracion al dictar resolucién, en los términos establecidos por la legislacion
,évigente;

Otra iniciativa en cuanto a participacion, la constituye el Programa Cap
Compromiso con el Ciudadano. Creado por el Decreto N° 229/2000 apuny 2
transparentar la relacion de las organizaciones con los destinatarios de los servicigg
a su cargo, potenciando el derecho a ser escuchados (cuando se definen Jog
servicios y se establecen los niveles de calidad de la prestacion), informados (en
un lenguaje que puedan entender), respetados (tratados en forma justa y sin
discriminarlos) y a recibir una respuesta o solucién cuando el servicio no se presta
adecuadamente. Su desarrollo implica, tanto el reconocimiento explicito de log
derechos de los ciudadanos, como el compromiso claro de las organizaciones
para prestar sus servicios con determinados niveles de calidad. Los mismos son
monitoreados periédicamente a través de sus respectivos indicadores. Asimismo,
se induce a la creacién de un sistema de quejas y sugerencias, agil y de facil acceso
que garantice la confidencialidad en el tratamiento de las distintas presentaciones.

i) derecho a que la Administracién dicte resolucién expresa ante sus
peticiones, solicttudes o denuncias;

j) derecho a presentar quejas por la omisién de trimites o retrasos en los

procedimientos en los que sea interesado, y a reclamar ante cualquier desatencion

0 anomalia en el funcionamiento de los servicios de la Administracién Publica
Nacional,

Los principios rectores que sustentan la aplicacién del Programa Carta
' Compromiso son:

1) 1gualdad: el suministro de servicios publicos ha de regirse por el principio
de igualdad de derechos de los usuarios. El acceso y las reglas que rigen las
relaciones entre los usuarios y los prestadores de servicios publicos debera
garantizar condiciones de igualdad, sin discriminacin de ningln tipo;

El Programa define los derechos de los que goza el ciudadano frente a la
Administracion Publica Nacional, a saber:

a) derecho a obtener informacion clara, veraz y completa sobre las actividades

desarrolladas por la Administracion Publica Nacional, _ . . o ,
2) imparcialidad: las unidades organizativas deben basar su comportamiento

' respecto a los ciudadanos en criterios de objetividad, justicia e imparcialidad. Las
- normas que regulan las condiciones generales y especificas de prestacion de los
- servicios publicos deben ser interpretadas respetando esta obligacién;

b) derecho a ser asesorado sobre los tramites y requisitos que debe cumplit
en sus actuaciones ante la Administracion;

c) derecho a ser tratado con el maximo respeto y deferencia por las autoridades

v pot el personﬂ] al servicio de la Administracion Publica Nacional" 3) continuidad: debera gamntizarse la continuidad de la prestacién de los

servicios considerados esenciales;
d) derecho a conocer el estado de tramitacién de las actuaciones

admunistrativas en las que tenga la condicion de interesado y a obtener copias de
los documentos contenidos en ellas;

4) participacion: los usuarios y beneficiarios de servicios de atencién al pablico
“deben contar con mecanismos de participacién adecuados a cada caso, a fin de
garantizar y proteger el derecho a una correcta prestacion;

e) derecho a identificar a las autoridades y personal que tramitan los

e ° 5) derecho a la informacién: los usuarios y beneficiarios de servicios
procedimientos y a responsabilizarlas cuando legalmente corresponda;

comprendidos en el presente programa deben contar con la posibilidad de tener
' un efectivo acceso a la informacion en las condiciones que establece la normativa

f) derecho a obtener copia sellada de los documentos que presente y a no .
vigente;

presentar aquellos no exigibles de acuerdo con la normativa vigente;,

0) calidad: las organizaciones alcanzadas por el presente Programa deben
tender en la medida de sus posibilidades a la efectiva satisfaccién de los usuarios
en la prestacion de los servicios a su cargo, dando cuenta de las iniciativas que
- pongan en marcha a tal efecto;

g derecho a acceder a los registros y archivos publicos con las limitaciones
legalmente establecidas.
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7) transparencia: los organismos prestadores de servicios a los ciudadanog
en tanto tales deben realizar la publicidad de su gestion, en cuanto a conocer qué
puede razonablemente esperarse en cada caso, como garantia de efectividad y
~eficiencia en la asignacion de sus recursos humanos, econémicos y financierog.

En sintesis, el Programa induce a un proceso de transformacion dentro de log
organismos que adhieran para asegurar mayor transparencia y comunicacion con
los ciudadanos, asegurar nuevas formas de participacion ciudadana en la gestion,
transparentar ante el ciudadano las reales capacidades de prestacion de Servicios,
generar el ambiente para un cambio cultural hacia adentro, ponderar la percepcién
del crudadano en el disefio de los servicios y su posterior evaluacion y compartie
e intercambiar experiencias entre los diferentes organismos publicos que adhieran
a esta iniciativa.

En plena ejecucion aparece el Plan Nacional de Modernizacion del Estado,
elaborado por la Secretaria para la Modernizacion del Estado y Subsecretaria de
la Gestion Publica en agosto de 2000 y aprobado por el PEN mediante Decreto
N° 103/2001, orientado a:

- construir un Estado amigable y comprometido en su relacién con los
ctudadanos;

- capaz de prestar servicios de calidad con eficacia y eficiencia;

- asumir el rol de promotor del desarrollo econémico y social, con atencién.

a los sectores desprotegidos y carenciados;

poseer un sistema tributario equitativo y de base amplia;

tener niveles de gasto que no signifiquen una carga para la sociedad;

1

desarrollar una gestion transparente.

Respecto de participacion social, afirma que el Gobierno Nacional impulsa
una administracion puablica al servicio del ciudadano, con organizaciones flexibles
ortentadas al logro de resultados, capaz de rescatar el concepto de servidor publico
como un valor social y orientada a establecer un marco de paridad e igualdad
entre la Administracion y la gente. Para alcanzar tales compromisos se necesita
una gestion de los asuntos publicos que rescate como principios la ética y 12
transparencia y que articule en su accionar a diversos actores de la sociedad: los
partidos politicos, las asociaciones empresariales y sindicales, las organizaciones
no gubernamentales y académicas vy, por sobre todo, al destinatario de todo €l
esfuerzo: la gente. ' "
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Las lineas de abordaje para la transformacién de la gestién de los organismos

" del Estado son dos:

a) transformaciones Institucionales: encaminadas a optimizar la gestion de
cada una de las organizaciones estatales de acuerdo con sus caracteristicas particula-
res. Los cambios buscados estan orientados a incrementar la productividad y
mejorar la calidad de los servicios prestados por el Sector Publico. Liderados por
los mas altos niveles de decisién de cada organizacién, involucran por igual a los
empleados publicos y a los ciudadanos. Los instrumentos utilizados son: 1) carta
Compromi-so con el Ciudadano: cuyo objetivo es crear un ambiente adecuado
para el desarrollo de acciones tendientes a la mejora continua de los organismos
publicos, incorporando la perspectiva de los ciudadanos en el disefio y prestacion
de servicios; 2) gestion por resultados: instrumentada mediante acuerdos-
programas, supone refocalizar la conduccién y la gerencia de los organismos de
la adminsstracion puablica hacia un modelo de gestion que privilegie los resultados
por sobre los procedimientos y priorice la transparencia de la gestion. Para ello se
utilizan herramientas de gestién como el planeamiento estratégico, la reingenieria
integral de procesos, la vinculacién entre programacion presupuestaria y
programacion operativa, el redisefio de los procesos de administracién de recursos,
la implantacion de sistemas de rendicion y peticion de cuentas, la implantacion
del sistema de control de gestion operacional y el entrenamiento y capacitacion
de todos los niveles organizacionales en la nueva modalidad de gestion;

b) transformaciones transversales: se refieren a aquellos sistemas que
atraviesan a toda la Administracién Pablica en sus modalidades de gestién y
constituyen el apoyo administrativo para todas aquellas actividades consideradas
de caracter sustantivo. Apuntan a optimizar la gestion del capital humano; compras
y contrataciones; 1a administracion financiera; el gobierno digital; etc.

En cuanto al proyecto de Modernizacién Estructural se afirma que mediante
estas reformas se intenta redisefiar la morfologia del Sector Publico, teniendo en
cuenta los determinantes del mismo (conformacién de la estructura de gobierno
y la estructura de gestion, la asignacién de facultades y responsabilidades, y la
asignacion de recursos), para prestar servicios de calidad a la poblacién sin
configurar una pesada carga para los contribuyentes.

En materia de politica anticorrupcion, la estrategia que acompaiia la propuesta
se apoya en la idea de privilegiar 1a prevencion, tratar a la corrupcién como una
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cuestién sistémica -sin perjuicio de las responsabilidades individuales- y actuge
sobre la calidad normativa, el acceso a la informacion y la participacion de log
ciudadanos.

V. Municipio y Participacion Ciudadana

En la ultima década, fenémenos como la globalizacion y la crisis del Estado-
nacién han provocado un resurgimiento de lo local, motivando cambios enlas

funciones y ambitos de actuacién municipales. Actualmente existe una fuerte

valoraci6n de lo docal», visualizado como la dimension social que mas se acerca

a lo real, tangible o concreto. En este sentido, el municipio aparece como el
instrumento de gestién mas directamente ligado a la realidad cotidiana de la

sociedad local y el ambito mas adecuado para las experiencias y practicas de

participacion ciudadana.

Para Castells la crisis del Estado-nacién, el agotamiento o insuficiencia de la
democracia representativa articulada Ginicamente por elecciones y partidos, y la
falta de mecanismos que establezcan lazos entre lo local y lo global significan hoy
un reto que tienen ante si los gobiernos locales. Para responder a este reto, es
necesario reconstruir el municipto como actor complejo, simbiosis de agentes

publicos y privados, con capacidad para actuar en la escena internacional y de
organizar la sociedad sobre la base del principio politico legitimador de la

proximidad. En la consolidacion de la democracia el municipio ocupa un lugat
destacado, por cuanto la democracia sélo puede consolidarse si se enraiza
fuertemente en la sociedad y en particuiar en los sectores populares. El municipio
puede ser el crisol mnstitucional en que se geste esa nueva legitimidad politica y
esa nueva participacién popular. Pero para ello se necesitan municipios

democriticos, descentralizados y participativos, es decir, instrumentos utiles para

resolver los problemas de los ciudadanos (Castells, 1987 : 169-173). Esto significa
cambios en la gestion municipal, cambios basados en la idea de que solamente un

incremento cualitativo de la idoneidad administrativa y el aumento de la-

participacion organizada por parte de los ciudadanos pueden hacer frente; con
posibilidades de éxito, a los acuciantes problemas que enfrentan nuestras
comunidades. <

Asegurar la efectiva participacion ciudadana en la toma de decisiones publicas -

y su control implica definir nuevas formas de articulacion entre estado y sociedad

a nivel local. Para enfrentar la crisis economica, la escasez de recursos publicos ¥
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Jas mayores demandas soctales, el desarrollo de la participacion en todos los
ambitos correspondientes a las necesidades colectivas constituye una respuesta
eficaz que moviliza, mediante la cooperacién, muchos recursos latentes en nuestras
sociedades.

La gestion municipal es publica por definicion en tanto el municipio es «persona
juridica publica» (Codigo Civil) y su finalidad no es otra que la realizaci6n del
interés general, en este caso del interés de la sociedad local. Pero, la gestion de lo
publico o interés general, de lo que es de todos e interesa a todos, de la resolucion
de asuntos y problemas comunes, no es patrimonio exclusivo del Estado (nacién,

' provincia, municipio) y admite la incorporacion de los ciudadanos a través de

distintas formas de participacion o intervencion como la descentralizacion, gestion
asociada, formas semudirectas de democracia (iniciativa, revocatoria, consulta
popular) y otras.

La descentralizacion consiste en transferir funciones y/o prestaciones a
entidades intermedias las que se hacen cargo de su ejecucion. Una descentralizacion
efectiva requiere que junto a los servicios transferidos se asignen los recursos
correspondientes y auténticas facultades en materia de toma de decisiones.
Ademas, como la responsabilidad por la prestacion es del municipio, éste debe

- montar especiales mecanismos de control sobre aquello que ha sido objeto de

descentralizacién. La co-gestion implica la prestacion conjunta del municipio
asoctado con los vecinos y su implementacion es mas sencilla que la anterior, por
lo que muchas veces se comienza con la co-gestién como paso previo a la
descentralizacién. En cuanto alas formas semudirectas de democracia: a)la iniciativa
consiste en la facultad de un grupo de vecinos para presentar «proyectos de

ordenanzas» al Concejo Deliberante, proyectos que dicho érgano debe

obligadamente tratar como si hubieran sido presentados por un miembro del

- Cuerpo; b) la revocatoria permite que un conjunto de vecinos someta a
‘consideracion del electorado municipal, la permanencia o separacién del cargo

de los funcionarios municipales de caricter electivo (Intendente y Concejales); c)
la consulta popular implica someter a la aceptacion o rechazo del pueblo decisiones
tomadas por el gobierno municipal. En todos los casos, tanto el niimero de vecinos

. que actuan como otros requisitos deben ser establecidos en la normativa de

creacton de las formas semidirectas.

La reforma estructural del Estado nacional con su estrategia de achique y
desplazamiento de funciones y prestaciones hacia abajo, produjo gran impacto a
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niveles subnacionales obligando a provincias y municipios a redefinir sus roles y
formas de intervencion. En el caso del municipio, el efecto de la reforma de]
Estado sobre el nivel local ha sido multiple y si bien ha generado un conjunto de
nuevas oportunidades, también ha enfrentado a los gobiernos municipales con
un conjunto de nuevos problemas para los cuales no estaban preparados. El
disefio e implementacién de estrategias de gestion conjunta, descentralizacion y
diversas formas de asociacién con la sociedad local pueden constituirse en una
herramienta vilida para enfrentar con éxito los nuevos desafios. Lo publico,
entendido como lo que es de todos y para todos, no es patrimonio exclusivo del
Estado y es vilido pensar que pueden satisfacerse las necesidades y demandas

colectivas desde la sociedad, abriendo la esfera estatal a la participacion ciudadana,

Puesto que actualmente no sélo a lo estatal se lo considera publico, podemos
afirmar que se ha ensanchado la esfera pablica o el ambito donde se resuelven las
cuestiones de interés general. En consecuencia, es valido pensar que los
ciudadanos-vecinos-usuarios pueden y deben participar en la gestion municipal
para fortalecer el control social, reforzar los derechos republicanos y ampliar la
capacidad estatal.

Sin embargo, la efectiva incorporacion de los vecinos a la gestion municipal
requiere tanto del apoyo de las autoridades municipales, como del interés de los
ciudadanos por intervenir en esferas tradicionalmente reservadas a l.a
administracion publica. En cuanto al apoyo de las autoridades, es necesario advertxr
que —en ocasiones- nuestros municipios, debido a resabios de goblerg?s
autoritarios y a las caracteristicas fuertemente centralizadoras de la organizacion
estatal, practicamente desconocen cuando no rechazan lisa y llanarpgnte, la
participacién de los vecinos en lo que consideran exclusiva responsabxhdad de
los 6rganos de gobierno municipal. Respecto del interés vecinal, como los v.e,cmOS
naturalmente responden a intereses privados o particulares, la intervencion en
do publico» —a titulo de simples vecinos- requiere de un interés y compromiso
especiales, por lo que muchas veces serd necesario recurrir a estrategias que
despierten y estimulen su compromiso.

Existen variadas experiencias de participacion directa de la sociedad en los
asuntos publicos. Todas acusan éxitos y fracasos, aciertos y etrores, pero n_inguﬂo
de sus protagonistas quiere retrotraerse a €pocas anteiores. Nq renuncian ala
participacién, antes bien, reclaman por una mayor y mas amplia intervencion S
los asuntos que tradicionalmente pertenecian a la esfera exclusiva del munic1pio:
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Esto es asi, porque desde la 6ptica ciudadana se percibe que las diversas formas
de participacion en la gestion estatal no sélo aseguran el control social sobre las
prestaciones, sino que también refuerzan y garantizan los derechos republicanos
desde el municipio. Porque la incorporacion de los vecinos en la gestion de los
asuntos de interés local amplia su propia capacidad de gestién permitiéndole
responder con mas eficiencia a las demandas que le son formuladas: En
consecuencia, al redefinir y ensanchar lo pablico que es lo que sucede cuando se
incorporan los vecinos-usuarios-ciudadanos a la resolucién de cuestiones. que
afectan el interés general, todos los actores se benefician.

Por supuesto que también la participacién ciudadana en la gestion de lo publico
ofrece riesgos. Uno de ellos es que el municipio desvirtie la participacion
utilizandola para disfrazar su retirada o huida respecto de las cuestiones sobre las
cuales tiene una responsabilidad indelegable, transfiriendo servicios, funciones y
prestaciones a los vecinos y dejandolos librados a su suerte. También se degrada
la participacion cuando no se transfieren facultades de decision alos participantes,
recurriendo a ellos en simples consultas sin tomar en cuenta sus opiniones. Otro
riesgo es que los vecinos no estén en condictones de hacerse cargo de sus nuevas
funciones porque carecen de recursos organizacionales o capacidad técnica. Por
ultimo, puede suceder que los vecinos privilegien sus propios intereses particulares
o sectoriales (los del barrio) por sobre el interés del conjunto. Por ello se torna
imprescindible definir bien las formas que toma la participacion: si se va a recurrtir
a la descentralizacion, la gestion asociada u otras; las responsabilidades de los
distintos actores; las necesidades en materia de capacitacion de los vecinos; el
control sobre el municipio y el control del municipio sobre los vecinos; como
asegurar el pluralismo en la representacion social; la aplicacion gradual de las
nuevas formas de gestion para aprovechar los aciertos y desechar los errores; el
estudio de otras experiencias que puedan tomarse como modelo; etc.

De todas maneras y tomando los recaudos necesarios para evitar los riesgos
mencionados, no cabe duda de que en esta época de crisis de la representacion
politica, aparatos burocraticos autoreferenciados que operan corporativamente
disfrazando de interés general intereses sectoriales; pérdida de sentido de lo que
es servicio publico o servir al piblico, y predominio de la 16gica del mercado; la
participacion de los ciudadanos en tanto que afectados o interesados respecto a
la administracion publica, en relacién al ejercicio concreto de sus competencias,
es una participacion valiosa porque amplia la capacidad estatal, produce cambios
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tanto en la organizacion interna como en los objetivos de la administracién’

desarrolla la conciencia civica de los vecinos reforzando los lazos de SOlidaridad: :

y haciendo mas aceptable la nocién de interés general.
V1. La reforma pendiente

Aunque la participacion ciudadana puede y debe darse en todos los ;iinbitos-y
jurisdicciones, el municipio, por sus condiciones de cercania y accesibilidad, parece
ser el ambito mas adecuado para la intervencion ciudadana en la gestién de lo
publico. En general podria afirmarse que ofrece mas oportunidades de
participacion que otros ambitos institucionales. Sin embargo, es en el ambito
local donde mas se visualizan los problemas y obsticulos a la participacién
derivados de restricciones legales, financieras v la escasez de recursos.
Concretamente, ordenamientos legales desactualizados, cuando no obsoletos y
mecanismos institucionales insuficientes, cuando no inexistentes, definen -hoy-
la realidad del municipio mendocino.

Enmarcado en la Constitucion Nacional, articulos 5 y 123, la Seccion VII de
la Constitucion Provincial, sancionada en 1916 con varios intentos fallidos de
reforma y la Ley Organica Municipal N° 1079 de 1934, Texto Ordenado 1985;
ademas de otras normas referidas a la participacion municipal y reformas en
cuanto al numero de concejales, el Régimen M unicipal de la Provincia de Mendoza
aparece restringido, desactualizado e insuficiente.

Municipio de base departamental, la Provincia de Mendoza tiene 18
municipalidades a raz6n de una por cada departamento. Todos ellos organizados
por igual -aunque presentan realidades muy diferentes- en virtud de la Ley Organica
de Municipalidades N° 1079. Con  competencia amplia, el municipio se encarga
de da administracion de los intereses y servicios locales» y goza de autonomia
semiplena, o sea politica, econémico-financiera v administrativa; careciendo de
autonomia institucional o capacidad para dictar su propia carta organica . En
materia de recursos, los municipios manejan como propios los recursos
provenientes de las Tasas y Contribucién de Mejoras, teniendo prohibida 12
creacion de impuestos. Competencia que se reserva la Provincia, quien reparté
luego, impuestos nacionales, provinciales y regalias conforme a lo establecido
por la Ley N° 6396.

La gestion municipal es la forma en que el mumupxo actia resolviendo a8
cuestiones de interés local. Actuaciéon que se materializa en la prestacion de
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' servicios, provision de bienes, ejecucion de obra publica, formulacion y ejecucion

de politicas publicas, establecimiento de prioridades, asignacién de recursos,

-~ regulacion de derechos (poder de policia); etc. En la gestion del municipio deben

- distinguirse dos esferas: una, la de las competencias privativas o exclusivas, esta
' reservada a aquellas funciones que no se pueden delegar ni compartir, tales como

el podcr de policia (la reglamentacion de derechos) el poder tributatio (la capacidad

- para imponer cargas pecuniarias a los c:udadanos) la funci6n de policia (funcién
administrativa a cargo del Ejecutivo) o la representacion del mumc1pxo Alaotra
esfera pertenecen las funciones y prestaciones que pueden ser compartidas en su
ejecucion con los vecinos y que cubren un amplio espectro.

Deciamos mas arriba, cuando hablabamos de las virtudes de la participacion
ciudadana, que el Estado debe asegurar la intervencion de los ciudadanos en la
gestion publica, que esto requiere reformas en lo politico, lo social y la
modernizacion de su aparato administrativo, que deben contemplarse las

- condiciones econémicas y culturales que supone la participacion; v que esas

reformas debian prever mecanismos que favorezcan e institucionalicen la
participacion ciudadana. Pues bien, en Mendoza la reforma tiene mucho por
hacer, en realidad tiene todo por hacer. Desde replantearse la base o éjido
municipal, hasta definir verdaderamente que tipo de municipios quiere. La reforma
debe plantearse como fortalecer la institucidn municipal, como asegurarle a la
poblacion un papel protagonico, como reforzar la autonomia, como abrir la esfera
publica a la participactdn de los vecinos. La reforma, en fin, debe transformar a
nuestros MuNICIp1os en instrumentos utiles para resolver los problemas de los
ciudadanos, haciéndolos mas independientes, participativos, flexibles y agiles.

Por su condicién de cercania, el municipio presenta ventajas respecto de la
Provincia y la Nacion en cuanto a posibilidades de participacion de la crudadania
en la gestion de lo publico. Sin embargo, esas posibilidades deben asegurarse
mediante la institucionalizacion de mecanismos que efectivicen la participacion.
En este sentido la Nacién supera largamente ala Provincia de Mendoza en materia
de reformas que favorecen la participacion. Constituyen prueba de ello, la reforma
de la Constitucién de 1994 con la creaciéon de mecanismos de democracia
semidirecta como la iniciativa y consulta populares, ademas del Defensor del
Pueblo y la proteccién de los derechos llamados difusos (consumidores, medio
ambiente, etc.); v el Plan de Modernizacion del Estado (Decreto N°103/2001
PEN) con el propésito definido de acercar la gestion publica al ciudadano, y
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diversos programas como la Gestion por Resultados, Carta Compromise,
Gobierno Dagytal, etc.

Podri decirse que todavia falta, que debe hacerse més por la participacién,
que los mecanismos de participacion son insuficientes, que el ciudadano operag
nivel consulta y no de toma de decisiones, que con un porcentaje importante de
la poblacion por debajo de la linea de pobreza, desempleo estructuraly gravisimog
problemas de exclusion, la participacion es un eufemismo y la letra, letra muerta,
Si, es cierto, pero peor es tener nada y ese es el caso de Mendoza, que ademas de
padecer las durisimas condiciones del pais en cuanto a pobreza, desempleo y
exclusion, carece de mecanismos que institucionalicen la participacién de los
ciudadanos en la gestion de lo publico.

Como deciamos anteriormente, la reforma tiene mucho por hacer. Tiene todo
por hacer. Y mientras la reforma llega, nuestros municipios enfrentan nuevos
retos y desafios, salvando los obstaculos y restricciones como pueden, apelando
al ingenio y a la creatividad para responder a las necesidades y demandas de la
sociedad local.
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