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Prologo

La transparencia, el acceso a la informacion y la participacion ciudadana refuerzan la legiti-
midad de las politicas publicas y consolidan la confianza de la ciudadania en las institucio-
nes, siendo pilares del sistema democratico.

En Argentina, esta relacion virtuosa encuentra condiciones de posibilidad a partir de un
marco normativo robusto, que tiene entre sus hitos destacados a la Ley 27.275 de Acceso a
la Informacién Publica, la cual establece los principios, valores y procedimientos para garan-
tizar el derecho de acceso a la informacidn y la transparencia en todos los poderes del
Estado Nacional, tal como se refiere en el articulo 1° objeto de la Ley.

Para materializar el acceso a estos derechos, desde la Agencia de Acceso a la Informacién
Publica (AAIP) elaboramos un Plan Estratégico a 5 afos (2022-2026), con el fin de fortalecer
las politicas de transparencia desde un enfoque integral y estructural, incorporando a la
participacion ciudadana como una dimension sustantiva.

En esta linea, institucionalizamos el Sistema de Transparencia y Acceso a la Informacién,
para definir perfiles, funciones y deberes de todos los componentes y adaptar los procedi-
mientos establecidos en la Ley para todos los sujetos obligados. (Resolucién AAIP 76/2024)
También incorporamos el Catalogo de Espacios de Participacion y el Directorio Federal de
Organizaciones de la Sociedad Civil; instrumentos disefiados para incentivar y fortalecer las
practicas de participacién ciudadana (Resolucién AAIP 77/2024). Asimismo, establecimos
los Reglamentos de Acceso a la Informacién Publica y Gestion de Reclamos, asi como tam-
bién el Texto Ordenado de los Criterios Orientadores de Indicadores de Mejores Practicas de
la Ley N° 27.275 (Resolucién AAIP 80/2024)

Por otra parte, lanzamos el Portal Nacional de Transparencia, componente transversal de
este sistema que concentra en un solo lugar el acceso a los portales de transparencia de los
sujetos obligados, difunde el derecho de acceso a la informacién y promueve la generacién
de espacios participativos en las politicas publicas.
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Con todo, la presente guia no es un esfuerzo aislado, sino que forma parte de una agenda de
trabajo de la AAIP para fortalecer la calidad institucional, promover la transparencia como
dimension transversal de la gestién y estimular la participacion ciudadana.

Esperamos que este recurso practico sea de utilidad para que decisores y gestores publicos
puedan conformar nuevos espacios participativos, en didlogo con las oportunidades que
brinda la innovacidn tecnolégica, atendiendo a los objetivos de politica publica y las deman-
das de las organizaciones de la sociedad civil.

Ampliar el protagonismo de la ciudadania es una valiosa oportunidad para profundizar el
ejercicio democratico y consolidar un Estado mas accesible y alineado a las expectativas
sociales, que contribuya a mejorar la calidad de vida de las personas.

lowy

Beatriz Anchorena
Titular de la Agencia de Acceso a la Informacién Publica (AAIP)
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Resumen

Este documento estda destinado tanto a funcionarias/os de gobierno y agentes de los orga-
nismos estatales de distintos niveles que busquen promover espacios participativos o insti-
tuciones participativas en sus areas de politicas publicas; como a las organizaciones de la
sociedad civil que quieran promover, monitorear y evaluar politicas participativas, y la ciuda-
dania en general, que pueda estar interesada en las politicas de participativas. El mismo
consta de cuatro capitulos. El primero aborda las teorias y modelos de participacion, con
énfasis en las teorias de la democracia participativa y deliberativa y los distintos tipos de
experiencias de participacién. El segundo propone un conjunto de variables utiles a la hora
de disefiar un mecanismo participativo considerando los objetivos y el contexto. El tercer
capitulo presenta experiencias emblematicas de participacion de Argentina y otros lugares
del mundo, como el Presupuesto Participativo, la Planificacion Estratégica Participativa,
las consultas publicas y las asambleas ciudadanas, por ejemplo. Finalmente, el cuarto
capitulo aborda las tendencias actuales en materia de participacién, con énfasis en el rol
de las nuevas tecnologias, el sorteo, la combinacién de formatos, la combinacién de esca-
las y la preocupacién por el desarrollo de experiencias de participacion en el largo plazo.
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Presentacion

Este trabajo realizado desde la Direccion Nacional de Evaluacion de Politicas de Transparen-
cia (DNPT) dependiente de la Agencia de Acceso a la Informacién Publica tiene la finalidad
de ofrecer fundamentos y criterios para promover la participacion ciudadana, fortalecer
capacidades en funcionarios publicos y ofrecer a la ciudadania informacién para valorar los
espacios participativos.

Este documento no es un esfuerzo aislado, sino que es parte de una agenda de trabajo de la
DNPT orientado a la produccién de conocimiento, sistematizacién de informacién y promo-
cion de la participacion ciudadana como una forma de fortalecer la democracia. Esta agenda
se encuentra explicitada en la planificacion estratégica del organismo en el marco del resul-
tado 3.3 “Los canales y mecanismos de participacion ciudadana se encuentran ampliados y
fortalecidos a nivel nacional y federal”. Para alcanzar ese resultado, se han institucionalizado
a través del Anexo Il de la Resolucion 77/2024 dos instrumentos para la promocion de la
participacion ciudadana.

El primero, es el Directorio Federal de Organizaciones de la Sociedad Civil con Incidencia en
Politicas Publicas de Transparencia cuya construccion fue liderada por el Consejo Federal
para la Transparencia (CFT) con el apoyo de la Direccién de Evaluacién y Participacion Ciuda-
dana (DEyPC). Este instrumento comenz6 con un relevamiento a diferentes organismos y
organizaciones para identificar a las organizaciones de la sociedad civil (OSC) con incidencia
en politicas publicas. Actualmente, se encuentra abierto el registro voluntario para las OSC.

El segundo instrumento, esta muy imbricado con esta guia. Ya que este trabajo comenzé6 con
el disefio del Catalogo de espacios de participacion ciudadana en la construccion de politi-
cas publicas, un registro permanente e implementado en un trabajo en red por distintos
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organismos liderado por la DEyPC, sobre las practicas de participacion ciudadana originadas
en el Estado nacional. La deliberacion conceptual sobre qué variables debian relevarse para
dar cuenta de estas politicas fue una etapa fundante de este documento. De hecho, el capitu-
lo 2 recoge esas variables y se describen con mayor profundidad, siendo ese capitulo una
introduccién a la ficha de relevamiento del Catalogo.

Este documento también estd alineado y, en gran medida, se complementa con las “Direc-
trices de la OCDE sobre Procesos de Participacion Ciudadana” ya que son herramientas
para fortalecer la puesta en marcha o la mejora de procesos participativos, que entende-
mos son criticos para la mejora de la gobernanza democratica.

(?.% Es decir, nuestra finalidad es construir espacios en los que la ciudadania pueda
expresar sus prioridades para ser tomadas en cuenta en las politicas publicas.
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Abordaje de lectura

Si bien este trabajo es una unidad y creemos que es valioso leerlo desde el principio, como
lector, podés encontrarte en diferentes contextos con diferentes necesidades, por eso te
recomendamos algunas alternativas de lectura para que puedas ingresar al texto desde
distintos puntos de acceso.

/ @ Recorrido por el texto

Si estds evaluando comenzar a
disenar una politica de participacion

C Apl’TU LO 1 o te interesa conocer aspectos
conceptuales sobre democracia,
Disefiar una politica de participacion participacion y transparencia, te
recomendamos comenzar por el
Conceptos clave capitulo 1.
@
CAPITULO 2 Si estas en la fase de formulacion
de una instancia participativa
Formular una instancia y debes tomar determinadas
de participacién decisiones sobre su disefio, te
recomendamos leer el capitulo 2.
. @
CAPITULO 3 Si te interesa conocer experiencias
de politicas participativas
Conocer experiencias implementadas tanto en Argentina
de politicas participativas como en otros lugares, te
recomendamos leer el capitulo 3.
®
CAPiTULO 4 Si ya has terminado la fase de
disefio de una politica participativa
Tendencias y desafios y te interesaria revisar algunas
tendencias y desafios que podrias
tener en cuenta para la etapa de

implementacién, te recomendamos
leer el capitulo 4.
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La participacion ciudadana:
fundamentos y modelos

1.1. La participacion ciudadana en la democracia

En la democracia, la ciudadania participa y expresa su soberania de muchas maneras distintas;
una democracia mas profunda supone que los espacios de participacion sean variados, com-
plementarios y que cada uno de ellos otorgue a la participacion ciudadana un sentido especifi-
co. Instituciones participativas son una de las distintas formas de participacion en democra-
cia. Para usar el concepto con precision comenzaremos por distinguir las Instituciones Partici-
pativas de las otras formas de participacion.

o

La principal forma de participacion politica y ciudadana en las democracias contemporaneas
es el voto, mediante el cual se eligen las/os representantes quienes se encargan de tomar las
decisiones por toda la comunidad. La ciudadania expresa su voluntad en las urnas a intervalos
regulares, por medio del sufragio universal y secreto. El principio de “una persona, un voto” es
la consagracién mas evidente de la igualdad politica en la democracia; ninguna otra forma de
participacion garantiza del mismo modo la igualdad que el sufragio universal. El hecho de que
se vote a intervalos regulares no es tampoco un elemento menor: es lo que permite que los
ciudadanos puedan juzgar retrospectivamente el desempefo de los representantes, generando
una rendicion de cuentas o accountability vertical.

Pero el voto es una forma de participacion que puede resultar limitada o insuficiente (Rosan-
vallon, 2009). La ciudadania en las democracias contemporaneas pueden no contentarse
con votar cada una cierta cantidad de ainos a sus representantes. Por un lado, el voto constituye
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una forma de participacion regular y puntual. La voluntad de la ciudadania no se mantiene
inmovil entre los momentos electorales, y el voto no puede capturar una temporalidad mas
profunda de la democracia.

Por otra parte, el voto transmite un mensaje ciudadano muy simplificado, condensado, que
reduce a un lenguaje comun: el de la boleta electoral, donde todos los argumentos y motiva-
ciones sustentan una voluntad popular compleja y plural como es la de las sociedades
democraticas. Pierre Rosanvallon (2009) sostiene que la boleta electoral tiene justamente
esta funcion de reduccién de la diversidad de los argumentos, ofrece un lenguaje Unico a
todos los ciudadanos, pero deja oculta, de este modo, la inmensa variedad de motivaciones
que guian la eleccion de cada uno. Es también por esta razéon que el voto no puede ser la
Unica forma de participacion o expresién de la soberania del pueblo en las democracias.

‘ ‘ “Lo propio de la competencia electoral consiste en agregar esos diferentes elementos. Es
primero en la urna donde todo termina por converger. En un dia determinado, es el foro
que absorbe a todos los demas, les impone una simplificacion necesaria a las cosas,
retrotrayendo la multiplicidad a la unidad. Por su parte, la boleta electoral tiene asimismo
una funcién de reduccién de la diversidad de las argumentaciones. Por un momento, les
da a todos los ciudadanos un lenguaje comun. En ella desaparece la variedad infinita de
las motivaciones que guian la opcion de cada uno. Todas las boletas valen y se cuentan,
tanto si expresan un arrebato momentaneo como si resultan de una opcion reflexionada
con madurez (...) La eleccion procede a una necesaria condensacion periodica de esta
diversidad. Pero no la disuelve; no puede pretender absorber todos los elementos en el
tiempo. Es preciso continuar, pues, dandole vida, y proceder sobre todo de manera que la
calidad del debate publico se mantenga y se desarrolle.” (Rosanvallon, 2009, 197-198).

Recordemos que las democracias modernas y contemporaneas son gobiernos representativos.
Esto significa que la ciudadania elige representantes que disponen de cierto margen de manio-
bra para decidir y gobernar, y no estan obligados a cumplir con un mandato explicito de sus
electores. Pero es precisamente porque las autoridades pueden actuar con autonomia que los
gobiernos representativos desde el origen contienen modos informales de protesta y de cuestio-
namiento de las decisiones tomadas. De esta manera, al lado del voto, siempre existio la posibili-
dad de manifestarse, de hacer peticiones a las autoridades, de juntar firmas y publicar opiniones,
en sintesis: de cuestionar al poder desde un espacio publico no restringido y basado en la garan-
tia de la libertad de expresion.
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Una segunda forma de participacion ciudadana en las democracias es, entonces, la partici-
pacion no institucionalizada que se produce al margen de los canales representativos y que
es muchas veces critica de lo que ocurre en el ambito de la representacion formal. Estas
formas de participacién se dan entre los momentos electorales y por fuera de los espacios
abiertos por los gobiernos. Van de las protestas puntuales hasta la accion mas permanente
de los movimientos sociales, sindicatos, asociaciones empresarias y de las organizaciones
de la sociedad civil. Sibien estas formas de participacion no electoral y no institucionaliza-
da han nacido al mismo tiempo que los gobiernos representativos, no es menos cierto que
las nuevas tecnologias de informacién y comunicacién han multiplicado sus expresiones en
las democracias actuales.

31 AAA

Algunas constituciones han incluido también de manera tradicional, tanto a nivel nacional
como local, los llamados “mecanismos de democracia directa” (es el caso de Suiza, Uruguay o
Estados Unidos). En afios recientes, también muchos paises latinoamericanos han incrementa-
do el uso de este tipo de mecanismos de participacion (Altman, 2010; Lissidini, 2015). De este
modo, la ciudadania puede participar también en la toma de decisiones de manera directa, por
medio del sufragio universal y secreto en instancias tales como las consultas populares (ple-
biscitos y referendos), iniciativas ciudadanas y revocatorias de mandato. El resultado de la
eleccion puede dar lugar a decisiones consultivas (cuando el gobierno no esta obligado a
considerarlas) o vinculantes (cuando es obligatorio para los gobernantes implementar la
decisién que surge de las urnas). Se trata, entonces, de una tercera forma de participacion
ciudadana en democracia, que, al igual que el voto para elegir representantes, es electoral e
intermitente, y, a diferencia de las protestas, movimientos sociales u organizaciones de la
sociedad civil, es institucionalizada.

iy
Las Instituciones Participativas o mecanismos participativos son una cuarta forma de participa-
cion ciudadana en la democracia. Se trata de dispositivos que aspiran a ofrecer una participa-

cion permanente y no se basan en procesos electorales que involucran a toda la poblacién. En
tanto que son formas no electorales:
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« Se diferencian del voto para elegir representantes

« Se diferencian de los mecanismos de democracia directa.

Con los mecanismos de democracia directa comparten el hecho de que las decisiones u opinio-
nes que involucran las Instituciones Participativas se refieren a proyectos y no a personas. Las
consultas populares y las iniciativas ciudadanas, del mismo modo que los consejos vecinales o
los presupuestos participativos, buscan decidir sobre politicas, no elegir representantes.

Pero el hecho de que las Instituciones Participativas no sean formas electorales implica un
énfasis mayor en la deliberacion. Mientras que los mecanismos basados en el voto son
agregativos (recuentan opiniones), se espera que las Instituciones Participativas sean ambi-
tos de intercambio entre ciudadanas/os o entre la ciudadania y funcionarias/os, y que estos
intercambios conduzcan a tomar mejores decisiones que las que podrian tomarse sin delibe-
racion. Mas alla de que las Instituciones Participativas son muy heterogéneas y no todas
ellas orientan su disefio a perfeccionar la deliberacion, en términos globales puede sostener-
se que se inspiran en la idea de que dialogar produce mejores resultados que simplemente
sumar opiniones.

Por otra parte, son instancias institucionalizadas, es decir: son los gobiernos los que convocan a
la ciudadania a participar; y la participacion no se produce de manera espontanea. De ahi que las

denominemos como “Instituciones” participativas (o también como “mecanismos”, “espacios” o
“dispositivos” participativos). En este sentido:

+ Se diferencian de las formas no institucionalizadas de participacién como las protestas, las
peticiones a las autoridades, las acciones de las organizaciones de la sociedad civil —que por
definicidn no estan institucionalizadas porque exigen espontaneidad y autonomia-.

Esto quiere decir que las Instituciones Participativas (o espacios participativos) se tratan de
formas de participacién “de arriba hacia abajo” o top-down, mientras que las protestas, la
accion colectiva contenciosa, los movimientos sociales serian “de abajo hacia arriba” o
bottom-up. Es cierto que muchas veces puede darse que exista en la sociedad una demanda
de mayor participacion o de apertura de canales de didlogo hacia el Estado, pero siempre es
necesario que los gobiernos institucionalicen este espacio para que podamos hablar de
Instituciones Participativas. Gran parte de la literatura suele destacar, de todos modos, que
los casos mas virtuosos o exitosos de este tipo de participacion se producen cuando la
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sociedad civil organizada y capaz de mantener cierto grado de empoderamiento y autonomia
es la que “habita” y hace uso de las Instituciones Participativas.

En definitiva, las Instituciones Participativas son politicas publicas que los gobiernos pueden
decidir implementar o no implementar. Hay que considerar que algunas politicas —de vivienda o
infraestructura, por ejemplo- incluyen dimensiones o momentos “participativos”, en los que la
ciudadania es consultada o entra en dialogo con los funcionarios sobre el tema especifico del
programa que se esta ejecutando.

Finalmente, cabe sefalar que las Instituciones Participativas mas difundidas en nuestra
region y en nuestro pais son de base voluntaria. Esto significa que puede participar todo
aquel que esté interesado dentro del publico que se haya definido. Las Instituciones Partici-
pativas suelen convocar a organizaciones de la sociedad civil o ciudadanas/os a titulo indivi-
dual. En nuestra regién las tenemos de ambos tipos. Pero lo que predomina es que se basen
en el voluntariado: quienes participan no se someten a un proceso de selecciéon (como
ocurre en algunas Instituciones Participativas especificas que mencionamos mas abajo, las
asambleas ciudadanas), asi como no es obligatorio participar (como ocurre con voto en las
elecciones en algunos paises).

En sintesis, podemos decir que las Instituciones Participativas son formas de parti-
cipacion de base voluntaria, no electoral e institucionalizada, mediante las cuales
los gobiernos invitan a la ciudadania a intercambiar opiniones e influir en las deci-
siones de gestion. El término “Instituciones Participativas” fue acunado por Leonar-
do Avritzer, uno de los primeros investigadores en abordar las innovaciones demo-
craticas en Brasil y América Latina. En palabras del autor:

‘ ‘ “Entendemos por instituciones participativas formas diferenciadas de incorporacion de
ciudadanos y asociaciones de la sociedad civil en la deliberacion sobre politicas”
(Avritzer, 2014: 51).
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1.2. Las teorias de la democracia participativa
y deliberativa

Hace al menos tres décadas se ha difundido la idea de que existe una “crisis de representa-
cion”, esto quiere decir: una percepcion de que las autoridades o los partidos politicos no
representan bien las aspiraciones y preocupaciones de la ciudadania.En muchas democra-
cias occidentales se han vuelto regulares las protestas ciudadanas en las que se manifiesta
que los representantes “no representan”, o que se han alejado demasiado de la ciudadania.
La idea de que la representacién surgida de las urnas es insuficiente se ha instalado en las
democracias contemporaneas.

Es en este contexto que surgen las Instituciones Participativas y que se siguen desplegan-

do hoy en dia. En la medida en que nunca fueron conceptualizadas como contrarias o alter-

nativas a la representacion, se las pensé mas bien como un complemento que podia incluso
colaborar a mejorar el lazo entre representantes y representados.

La puesta en marcha de las Instituciones Participativas se inspira en las que se han llamado
“teorias de la democracia participativa”. Las mismas se elaboraron sobre todo en la década
del setenta, como criticas a una forma de concebir la democracia demasiado elitista y cen-
trada en los representantes. Si bien las Instituciones Participativas no plasmaron exactamen-
te el programa de las teorias de la democracia participativa, podriamos sostener que éstas
fueron su inspiracién teérica mas clara.

Las teorias de la democracia participativa, en términos globales, asumieron que en las demo-
cracias representativas modernas la ciudadania no puede decidir sobre todos los asuntos;
las instituciones representativas son inevitables por la escala de nuestras sociedades. Sin
embargo, pueden intervenir en las decisiones sobre asuntos que las/os afecten mas directa
y cotidianamente, como aquellos que atafien a su localidad o su barrio.

Peter Bachrach (1973) fue uno de los exponentes de esta corriente. El autor se proponia hacer
una critica del “elitismo democratico”. Las teorias de las élites pensaban a las masas como
incompetentes, manipulables e ingobernables, y estaban obsesionadas con dos atributos del
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sistema democratico: la estabilidad y el equilibrio, de modo que era mejor que las masas
permanecieran en la pasividad. Bachrach afirmaba que el elitismo democratico suponia que el
interés ciudadano se centra sélo en los productos de la democracia y no en los procesos
participativos, y que, por lo tanto, mientras las élites satisfagan bien este interés en los resulta-
dos, lo mejor es mantener la “divisién del trabajo politico” entre el gobierno de la élite por un
lado y la no-élite por otro lado.

Pero ésta era para Bachrach una forma unidimensional de concebir el interés politico; el
autor sostenia, en cambio, que era necesario concebir dicho interés de manera bidimensio-
nal, es decir, como interés por los resultados y también por los procesos, porque sélo asi se
tendria en cuenta la dignidad humana, que requiere su participacion en las decisiones que
pesan significativamente sobre su vida. La alternativa, para Bachrach, era la “teoria de la
democracia del autodesarrollo moderno”, basada en los siguientes supuestos: como los
individuos buscan la auto-afirmacion, su interés en la politica es doble (resultados finales y
proceso de participacion); hay que pensar las decisiones politicas mas alla del ambito
restringido de las decisiones gubernamentales (especialmente en el lugar de trabajo, la
fabrica, la oficina, la empresa); los individuos tienen aptitud para colaborar en la solucién de
problemas concretos, que los afectan en lo cotidiano o en lo inmediato, de modo que es
posible y deseable lograr que la democracia tenga un sentido en la vida de todo ser humano.

Carole Pateman (1970) continud la linea de trabajo de Bachrach, ofreciendo nuevas criticas a
las teorias de la democracia de su época y nuevos argumentos en favor de lo que llamaria
una “sociedad participativa”. Segun las visiones mas aceptadas de la democracia en el siglo
XX la participacion debia tener un rol menor y el énfasis estaba puesto, en cambio, en los
peligros inherentes a una amplia participacion popular en la politica. La participacién
mediante el voto, sin embargo, servia para seleccionar a los lideres y ejercer cierto control
retrospectivo sobre las élites, de modo que su funcion era esencialmente “protectiva”. Pero
para Pateman habia otras formas posibles de pensar la participacion, otras funciones que si
habian podido ver autores como Rousseau o Stuart Mill, entre las cuales la mas importante
era la funcion educativa. Para la autora, la participacién es capaz de proporcionar un “entre-
namiento” democratico que podia tener lugar en esferas distintas a la del sistema politico
nacional, y permitiria desarrollar actitudes y cualidades psicoldgicas para la democracia.
Pero este desarrollo se produciria durante el propio proceso de participacion, es decir: apren-
demos a participar participando. Y como la participacion en otras esferas tendria este
impacto educativo, la autora defendia la idea de que no habria ningun peligro para el sistema
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politico en aumentar la participacion. Convocaba asi a una “sociedad participativa”, que
podia comenzar con la participacion en la industria y en otras esferas como la familia, la
educacién superior, o el gobierno local. La participacion de la ciudadania en el sistema politi-
co nacional no podia pensarse como “realista”; no era discutible, en este sentido, que alli el
rol se limitara a la seleccion de gobernantes. Pero la ampliacion de la participacion en la
sociedad era perfectamente posible y deseable, y ayudaria a los ciudadanos a cumplir mejor
su rol en el sistema politico nacional.

Benjamin Barber (1984) también puede ser inscripto en esta corriente de pensamiento. En su
libro Strong Democracy, buscaba poner en cuestidén una politica en la que existiera una
separacion entre “las élites” y “las masas”. Apelaba a una “democracia fuerte”, que tenia que
ser pensada como una politica de la participacion, pero entendiendo la politica como una
actividad de amateurs, y no de especialistas. Esta politica de la participacion tenia para
Barber como terreno natural el espacio local, con un rol central de las asambleas de barrio o
de vecinos. Al igual que Carole Pateman y que Peter Bachrach, Benjamin Barber sostenia que
la participacion ciudadana no podia reemplazar las instituciones representativas de nuestras
sociedades, pero si completarlas o complementarlas.

)

@ Las teorias de la “democracia participativa” tuvieron en comun:

)

o Asumir un caracter pedagogico de la propia participacion, es decir, atribuirle a la
experiencia de “participar” un enriquecimiento civico del ciudadano;

o apelar a la participacion por fuera del ambito gubernamental, especialmente en el
lugar de trabajo y en el espacio local y barrial;

o conducir a una ampliacion de la concepcién de “lo politico” para no restringirlo al tipo
de actividad que hacen las/os gobernantes;

o poner el énfasis en el compromiso activo de la ciudadania y en la importancia de
dicho compromiso para profundizar la democracia.
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Por otra parte, las teorias de la democracia deliberativa se difundieron desde los afios ochen-
ta. Sostuvieron que la deliberacion aumenta la legitimidad de las decisiones politicas y
mejora la racionalidad de las decisiones. Uno de sus mayores exponentes, Jirgen Habermas
(2005 [1992]), mostro la importancia de la formacién de la opinién publica mediante la deli-
beracion en un espacio publico irrestricto, capaz de tematizar los problemas surgidos en la
sociedad civil para funcionar como caja de resonancia y ejercer influencia en el sistema
politico. El espacio publico era para el autor el ambito propio de la “acciéon comunicativa”, la
accion orientada al entendimiento, que supone la posibilidad de cambiar de opinion y dejarse
convencer frente a los buenos argumentos. Para Habermas, como para otros autores clasi-
cos de esta corriente (Cohen, Elster), la deliberacion debia ser igualitaria, inclusiva, orientada
al bien comun y al consenso, desinteresada y racional. Trabajos posteriores, que continuaron
la corriente de la teoria deliberativa con una mirada critica (Young, Fraser, Mouffe), revalori-
zaron el rol del conflicto, las emociones y los testimonios en la deliberacion como un medio
para volverla verdaderamente inclusiva de todos los actores y registros sociales. Mas alla de
la diversidad de enfoques sobre la deliberacion, la perspectiva habermasiana dejaria senta-
das las bases de una concepcion de la democracia que conjuga las decisiones que toman
las autoridades con la deliberacion en el espacio publico, que busca influir sobre estas deci-
siones, legitimarlas o modificarlas.

Las corrientes de la democracia participativa y deliberativa han tenido focos distintos: las
primeras apuntaron a maximizar el poder del pueblo en la toma de decisiones y apelaban a
una participacion lo mas masiva posible; las segundas se preocuparon por como se forman
los deseos para las decisiones colectivas. Ambas, corrientes, no obstante, tienen en comun
un elemento fundamental y es su concepcion ampliada de la democracia, no limitada a los
procedimientos electorales de seleccién de representantes.

1.3. La participacion y la transparencia

Tanto las teorias de la democracia participativa como las teorias de la democracia deliberati-
va establecen una relacion entre participacion y transparencia. Para las primeras, la transpa-
rencia es una condicién para que la ciudadania pueda controlar a los gobernantes, criticar el
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curso de las politicas y hacer propuesta de cambio o mejora. Asi, sin transparencia no serian
posibles los procesos participativos de “accountability social” o rendicién de cuentas social,
que implican monitorear el desempefio estatal por parte de la sociedad para garantizar su
interés publico. Algunos trabajos cldsicos, como los de Sherry Arnstein (1969), han conside-
rado a la informacién como uno de los primeros niveles de la participacion, sobre el que
luego pueden montarse niveles mas profundos como la consulta, la cogestidn, la delegacién
del poder y el control ciudadano.

Para las teorias de la democracia deliberativa, la informacion de calidad, sin sesgos, prove-
niente de distintas fuentes y perspectivas, es condicién de una buena deliberacién, definida
como el intercambio de argumentos sobre un problema publico. Para debatir, opinar, cues-
tionar, proponer, necesitamos, en primer lugar, conocer. Para esta corriente tedrica, la cali-
dad de la formacidn de la opinion publica depende de la calidad de la informacion e impacta
a su vez en la legitimidad de las instituciones (Habermas, 2005 [1992]), y esto ocurre de
modo mucho mas intenso en la actualidad, ya que nos encontramos en una era de transfor-
macion del espacio publico, con una circulacion excesiva de informacion y con el riesgo de
la desinformacion (Habermas, 2022).

La relacion entre participacion ciudadana y transparencia no es unidireccional, sino que
entre ambas tiende a darse un proceso de retroalimentacion:

* Por un lado, la transparencia aumenta la participacion, en la medida en que brinda a la
ciudadania informacion que es imprescindible para participar y opinar: objetivos de las
politicas publicas, resultados, mecanismos de toma de decisiones, estadisticas y diag-
nosticos sobre fendmenos sociales. La transparencia también mejora la participacion
porque permite una deliberacion mas informada y fundamentada, es decir, una delibera-
cion publica de calidad.

* Por otro lado, la participacion aumenta la transparencia, en la medida en que las organi-
zaciones de la sociedad civil o las acciones ciudadanas que demandan el acceso, tanto a
datos, a informacion, a argumentos, en sus reivindicaciones, y también en la medida en
que en los dispositivos participativos implementados por las autoridades circula la infor-
macion sobre el funcionamiento del gobierno y la administracion, sobre el ciclo de las
politicas publicas, los procedimientos administrativos, los planes futuros, las acciones en
otras areas, las normativas vigentes, etc.
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1.4. Modelos de participacién

Si bien algunas Instituciones Participativas como el Presupuesto Participativo se han expandido
de manera global, también es cierto que distintos modelos o tipos de Instituciones Participativas
predominan en los diversos continentes. Algunos de estos modelos se inspiran mas en teorias
de la democracia participativa y otros en las teorias de la democracia deliberativa. Loic Blondiaux
(2014 [2008]) es uno de los autores que se han ocupado de conceptualizar diferentes modelos
de Instituciones Participativas en funcién de estas diversas fuentes de inspiracién y, por lo tanto,
diferentes objetivos. El autor ha elaborado tres modelos de Instituciones Participativas.

El primero es el que Blondiaux llama, precisamente, “Modelo del Presupuesto Participativo”, y
es el mas difundido en América Latina. Los dispositivos que se inscriben en este modelo —que
incluye para el autor no sélo al Presupuesto Participativo sino también a distintos tipos de
comités o consejos de barrio - se desarrollan sobre todo a escala local o micro-local, y su pro-
posito es asociar al ciudadano/a al proceso de toma de decisiones sobre las cuestiones que
afectan al territorio. En este modelo de Instituciones Participativas las autoridades locales y los
ciudadanos discuten proyectos que se implementaran en el municipio. Casi todas las experien-
cias que conocemos en nuestra region podrian entrar en este modelo principal cuyo horizonte
principal es el compromiso activo de la comunidad sobre los asuntos que los conciernen a nivel
local: cabildos abiertos, planificacidn estratégica participativa, consejos consultivos municipa-
les orientados a sectores especificos de la poblacion (jévenes, mujeres, personas adultas
mayores, etc.) o a tematicas especificas (seguridad, higiene urbana, ambiente, etc.).

La mayoria de las Instituciones Participativas de este tipo son consultivas; es el caso de los
consejos de barrio, en los que la consulta que se realiza a la ciudadania no obliga a las autorida-
des a la hora de decidir. Loic Blondiaux destaca, dentro de este modelo, al Presupuesto Partici-
pativo como un dispositivo vinculante: transfiere a la ciudadania una parte del poder de deci-
sion, en la medida en que le permite imponer ciertas prioridades presupuestarias.

El segundo modelo es denominado por el autor “Modelo del Debate Publico”. El mismo se
orienta a la organizacion de un proceso decisional controvertido, en el que la ciudadania es
consultada de manera puntual y focalizada, solamente sobre el proyecto en cuestion. Las
clasicas Audiencias Publicas podrian entrar en esta categoria. Se trata de un debate abierto que
puede darse a distintas escalas (local o nacional) y en diferentes formatos en simultaneo (foros
virtuales, reuniones presenciales, encuentros con expertas/os).

El ejemplo de referencia de Blondiaux es el denominado “Debate Publico”, un dispositivo fran-
cés, inspirado en un antecedente de Québec. La Comisidon Nacional del Debate Publico es en
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Francia una autoridad administrativa independiente desde 2002, encargada de organizar los
debates publicos sobre proyectos concretos a diferentes escalas. Una comision particular es
nombrada para organizar cada debate puntual, que se efectia mediante modalidades variadas
y simultaneas —por medio de internet, por medio de reuniones publicas, de exposiciones o de
audiencias-, y que suele tener una duracion de cuatro meses, al cabo de los cuales dicha comi-
sion debe redactar un informe dando cuenta de como se ha desarrollado. Para algunos proyec-
tos de infraestructura, la organizacién de los debates es obligatoria. En otros casos, determina-
dos actores como legisladores, asociaciones, o autoridades locales, pueden solicitar su organi-
zacion. El espiritu del dispositivo, podria decirse, es la produccién de una justificacion publica
de las decisiones. Las autoridades o quienes impulsan el proyecto puntual no estan obligadas
a seqguir la decision que se desprende del debate, pero si a posicionarse con respecto al mismo
a mas tardar dos meses después de recibir el informe de la comisidn; de lo que se trata es de
que, aunque no consideren la opinion de los actores que intervinieron en el debate, deban
justificar publicamente por qué no lo hacen.

En América Latina, mas alla de las Audiencias Publicas, no han sido tan frecuentes este tipo de
experiencias. No obstante, podemos pensar que el modelo de los debates que combinan
diferentes formatos (etapas de asambleas locales, etapas de discusién por internet, momen-
tos abiertos a actores organizados, momentos abiertos a ciudadanos no organizados) corres-
ponde a algunas experiencias recientes como los llamados Dialogos Ciudadanos de 2015 en
Chile, en vistas a la reforma constitucional.

El tercer modelo es denominado por el autor el “Modelo del Jurado de Ciudadanos” y su area
geografica privilegiada son los paises anglosajones y Europa. Esta categoria corresponde a las
instituciones participativas que se han conocido como “mini-publicos”, en los que, general-
mente, un grupo de ciudadanas/os se someten a una seleccion por sorteo, se informan y
deliberan sobre un tema especifico para producir recomendaciones a las autoridades. Gran
parte de la literatura se ha referido a estas instancias como dispositivos de “mini-publicos”, en
la medida en que circunscriben la deliberacion a pequeios grupos de personas seleccionadas,
a diferencia de los debates recién mencionados.

En este modelo hay que incluir a los primeros mini-publicos, las llamadas “células de planifica-
cion” alemanas, los “jurados de ciudadanos” norteamericanos y las “conferencias de consen-
so0” o “conferencias de ciudadanos” en el caso francés, que se inspiran en los anteriores.
También se han desarrollado durante los ultimos anos “asambleas ciudadanas” seleccionadas
por sorteo para tratar reformas constitucionales y son cada vez mas frecuentes las “asam-
bleas climaticas” que realizan recomendaciones en cuestiones ambientales.

Algunos de los “mini-publicos” se inspiran directamente en las teorias de la democracia
deliberativa y buscan poner a prueba sus presupuestos. Es el caso del “sondeo deliberativo”,
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inventado por James Fishkin para observar la evolucion de las opiniones que son sometidas
a procesos de informacidn y deliberacion. Para el creador de este dispositivo, mientras que
los sondeos tradicionales performan la opinion de la ciudadania, los sondeos deliberativos
buscan conocer qué opinién tendrian si hubieran podido considerar de manera informada y
deliberada la cuestion sobre la que se les pregunta. Es decir: el propdsito de los sondeos
deliberativos es darles voz en condiciones en las que éstos verdaderamente puedan pensar.

Lo que se busca generalmente con estos dispositivos de mini-publicos es que un grupo de
ciudadanas/os comunes, sin ningin conocimiento experto, produzcan una opinién fundamenta-
day deliberada sobre una eleccion que debe hacerse en un contexto de incertidumbre sobre
determinadas tematicas como el cambio climatico, la contaminacion, los organismos genética-
mente modificados, o las nanotecnologias, entre otras. En muchos casos, el grupo se constitu-
ye con quince o veinte participantes, pero las asambleas ciudadanas pueden ser de 100 perso-
nas o incluso de cerca de 1000. A las personas seleccionadas por sorteo se les pide que entren
en un proceso de formacion a lo largo de varias sesiones, para luego producir una opinién en
conjunto sobre la cuestion que se les plantea. Las sesiones de formacion pueden durar varios
fines de semana, durante los cuales son guiados por un comité de personalidades independien-
tes o especialistas en participacién y revisan la informacion que les es proporcionada, discuten
con gente experta en la materia invitada por ellos mismos y discuten entre si. Pueden realizarse
a escala local o nacional.

Si bien algunos de estos dispositivos tienen un caracter artificial y pueden parecerse bastante a
las técnicas de investigacion en ciencias sociales o en marketing, como los grupos focales,
durante los ultimos afos las asambleas ciudadanas han revertido esta tendencia y han dado al
uso del sorteo un caracter mas democratico que experimental. El principio fundamental original
de los mini-publicos suponia que los ciudadanos comunes pueden aportar una opinion funda-
mentada y una racionalidad valiosa sobre cuestiones que muchas veces sobrepasan a las/os
politicas/os 0 a las/os expertas/os. Las asambleas ciudadanas han agregado a este principio la
recuperacion de la significacion igualitaria que le daba al sorteo la democracia ateniense clasi-
ca: cualquier ciudadano o ciudadana puede opinar sobre los problemas publicos en democracia,
cualquiera puede tener propuestas racionales si se informa y delibera con sus pares.

En definitiva, y mas alla de como llamemos a los modelos, lo importante es
advertir que hay una gran variedad de Instituciones Participativas y que éstas
pueden responder a principios diferentes: aumentar el involucramiento de la
ciudadania en la toma de decisiones o elaboracion de politicas, fomentar un
debate en la sociedad para justificar mejor las decisiones, producir una opinion
esclarecida luego de la formacion y el intercambio de argumentos.
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Esto significa que, aunque casi todas las Instituciones Participativas tienen un componente
deliberativo, la deliberacion es mucho mas importante en algunas de ellas que en otras. Al
mismo tiempo, no todas las instituciones participativas apelan a una participacion masiva o
abierta. En el capitulo siguiente revisaremos las variables que permiten distinguir mas en
detalle las Instituciones Participativas, inspirandose en las teorias y modelos que hemos
desarrollado aqui.

1.5. Participacion ciudadana, social y sectorial

Antes de pasar a las variables que distinguen los disefos institucionales de las Instituciones
Participativas, es importante mencionar que las experiencias de participacién pueden ser también
distinguidas segun el tipo de actor a que convocan. Si bien de manera genérica se habla de “parti-
cipacion ciudadana”, lo cierto que esta categoria es mas apropiada para las Instituciones partici-
pativas que invitan a las personas a expresar su opinion individualmente, es decir, a intervenir en
tanto que ciudadana o ciudadano.

Pero existen también Instituciones Participativas que tienen por protagonistas a las organizacio-
nes de la sociedad civil, asociaciones territoriales, vecinales, ONGs, cooperativas, etc. Estos forma-
tos de participacion son muy frecuentes en la regién latinoamericana y en Argentina y suelen estar
mas asociados a determinados dispositivos, como los consejos consultivos o la planificacion
estratégica participativa. En estos casos, podemos hablar mas bien de “participacién social”.

Por ultimo, hay Instituciones Participativas que convocan a distintos sectores de la sociedad en
funcion de su cardcter representativo de algun sector social (como sindicatos o empresarios) para
someter determinados temas a la deliberacion. En Argentina hay varios ejemplos de consejos
sectoriales. Uno de los mas importantes es el Consejo Nacional del Empleo, la Productividad y el
Salario Minimos, Vital y Movil, creado en el afio 2004, donde el Estado cita a los sindicatos y a las
camaras empresariales para determinar periodicamente el salario minimo, vital y movil, y los
montos minimos y maximos de la prestacion por desempleo. Otro ejemplo es el Consejo Econdmi-
coy Social, creado en el ano 2021 y compuesto por representantes de las instituciones mas impor-
tantes del entramado social, educativo, tecnoldgico, laboral y productivo del pais. En estos casos,
es apropiado hablar de “participacion sectorial”.
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Esquema sintético sobre los formatos de participacion

Espacios de participacion

¢ .

. Pueden asumir multiples formas

1 segun a quienes se convoca:

!

| P 2 e T o T o T T e B o NN o T o T R ——— T\ NG I SR [ — ..

Participacion ciudadana

Participacion social

Participacion sectorial

se invita a las personas a dar su las organizaciones territoriales distintos sectores de la sociedad
opinién individualmente (vecinales, ONGs, cooperativas, son convocados por su caracter
etc) actlan de nexo entre la representativo (como sindicatos

Pueden distinguirse
segun su grado de interaccion:

Deliberativas

Hay intercambios con las autoridades
y entre si

egun el caracter de la participacion
ueden ser:

T n

Caracter consultivo
Las autoridades convocantes
escuchan las recomendaciones
sugeridas, pero no estan obligadas
a implementarlas

Fuente: portal.transparencia.gob.ar/participacion
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No deliberativas
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sin interaccion con otros
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Caracter vinculante

Las autoridades convocantes tienen en
cuenta las necesidades planteadas y
deben incorporarlas
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2

Como elegir y disenar un mecanismo
de participacion

2.1. Los objetivos y el contexto

A la hora de elegir o disefar una Institucion Participativa o Espacio Participativo es funda-
mental considerar dos elementos claves: los objetivos de politica publica y el contexto en el
cual va a desarrollarse. Estos dos elementos nos permitiran definir si es preferible un meca-
nismo de participacion consultivo o vinculante, con mas o menos deliberacion, digital o pre-
sencial, etc. Mas adelante en este capitulo veremos cuales son las variables relevantes que
impactan en el disefio de las Instituciones Participativas y las ventajas y desventajas de sus
variaciones. No hay dispositivos participativos que sean los mejores en todos los momentos y
situaciones: los objetivos y el contexto determinaran cuales son los mas adecuados.

Las Instituciones Participativas pueden tener objetivos politicos variados. En si misma la
apertura de estos canales no se asocia con un signo politico o ideoldgico especifico pero los
objetivos marcan la diferencia entre las experiencias que se han desarrollado efectivamente.

Sin pretender establecer una lista exhaustiva, mencionemos los objetivos politicos mas
frecuentes de las Instituciones Participativas:

*  Mejorar el vinculo representativo. Como dijimos anteriormente, varias experiencias de
Instituciones Participativas nacieron en respuesta a situaciones de crisis de representa-
cién o de rechazo manifiesto hacia los representantes o la “clase politica”. En este senti-
do, no se plantearon como una alternativa a la representacion, sino como una forma de
recuperar la confianza y la legitimidad de los propios gobernantes. El hecho de que los
gobernantes inviten a participar a la ciudadania complementa la representacion, no la
pone en peligro, sino que la hace mas dinamica.
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Democratizar. Las instituciones participativas tienen como propésito central ofrecer un
espacio mas en el que los ciudadanos pueden influir en las decisiones que los afectan coti-
dianamente al margen de la eleccién de representantes. Este es el objetivo basico: aumentar
el poder o la oportunidad de decision, mas alla de cual sea el resultado de dicha decision.
Este objetivo se alcanza mejor cuando la participacién es vinculante y no solo consultiva, es
decir: cuando el gobierno que convoca se ve obligado a cumplir con aquello que la ciudadania
eligioé o propuso en el proceso participativo.

Conocer las prioridades de la ciudadania. Este objetivo es menos exigente en términos de
cesion de poder hacia la ciudadania, pero no es nada desdefiable en términos de aumentar la
eficiencia de la gestion. El reconocimiento de los saberes especificos de los ciudadanos,
como el “saber de la experiencia” que mencionamos anteriormente, no es simplemente una
justificacion tedrica y politica de la puesta en marcha de estos dispositivos, sino que revela
una funcioén que los mismos pueden asumir: informar a los gobiernos sobre los deseos,
problemas, anhelos y obstaculos de los ciudadanos. Hay que advertir que la idealizacion del
“saber de la experiencia” puede generar inconvenientes para la gestion; siempre tendra que
ser combinado y articulado con los saberes técnicos y profesionales de los equipos del
gobierno, para no producir contradicciones, superposiciones de politicas o incoherencias en
los planes de accion.

Fomentar la igualdad social. Muchas veces se espera que el resultado de la participacion
reduzca las desigualdades sociales. Este objetivo se suele mencionar en el discurso de
quienes ponen en marcha las Instituciones Participativas, pero lo cierto es que esta presente
en la practica en pocos casos. Los efectos redistributivos de las Instituciones Participativas
son moderados y para que se transformen en un objetivo auténtico es necesario que se den
ciertas condiciones: 1) que el mecanismo participativo tenga un presupuesto propio que se
pueda distribuir; 2) que se piense en un disefio institucional muy cuidado para favorecer una
redistribucion de los recursos. Las experiencias tienden a mostrar que las Instituciones
Participativas pueden reproducir mas que limitar las desigualdades existentes, en la medida
en la que participan quienes tienen mayores recursos, capital social y cultural. Esto no signifi-
ca que sea imposible apuntar a un objetivo redistributivo, y como veremos, algunos dispositi-
vos si lo hacen; sélo que no resulta simplemente de la apertura de una instancia participativa.

Incluir a grupos especificos de la poblacion. Algunas Instituciones Participativas se disefian
orientadas a un publico especifico y buscan con ello reconocer que este publico o grupo social
tiene necesidades que son particulares e invitarlo a participar es un modo de escuchary
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atender estas experiencias especificas. Aunque no se destinen a un grupo puntual, muchas
veces las Instituciones Participativas apuntan también a la inclusién de grupos que tienen
poca participacion politica por los canales tradicionales, que estan sub-representados en algun
sentido o cuya voz se expresa con mayor dificultad en el espacio publico. Por ejemplo: pueden
participar los extranjeros, las personas que no tienen domicilio en un distrito, pero si trabajan o
estudian alli, los jovenes que se encuentran por debajo del umbral de edad para el derecho al
voto, etc. En principio, las Instituciones Participativas tienden a tener un criterio de ciudadania
mas laxo o mas amplio que el que se emplea para los derechos politicos convencionales.

Estos diversos objetivos ayudan en el disefio de una Institucion Participativa, en la medida en
que, por ejemplo, si buscamos conocer las preferencias de la ciudadania, un dispositivo consulti-
vo puede ser mas apropiado que un dispositivo vinculante. Pero si buscamos incluir grupos
especificos de poblacién, los consejos o consultas pueden ser mas fructiferos.

Ademas de los objetivos, hay que tener en cuenta el contexto. Esto implica considerar, por
ejemplo, aspectos de la comunidad en la que se inserta la Institucion Participativa: no es reco-
mendable disenar un dispositivo de participacion digital en comunidades con una brecha digital
significativa. Asi mismo, es recomendable pensar en dispositivos de participacion orientados a
publicos especificos como los jovenes, en comunidades en las que hay muchos jévenes o los
mismos estan en situaciones problematicas, asi como dispositivos orientados a tematicas
ambientales, en comunidades muy golpeadas por alguna problematica (gestién de residuos,
inundaciones, rios contaminados, etc.). En este sentido, sera sumamente importante contar con
toda la informacion y datos disponibles que puedan ayudar a describir el contexto en que la
organizacién implementara el espacio participativo.

2.2. Estimar recursos para el disefio

Por lo general, las politicas publicas cuentan con un presupuesto asignado al cual adaptarse,
y que marcara las posibilidades del disefio institucional del espacio participativo. La primera
distincion que se debe tener en cuenta es si el presupuesto destinado tiene en cuenta los
costos operativos de implementar una politica de este tipo, o s6lo se asigné fondos para los
proyectos o productos esperados del proceso participativo. Por ejemplo, en algunos presu-
puestos participativos se anuncia el porcentaje de presupuesto destinado a los proyectos
ganadores; sin embargo, los costos operativos son cubiertos con recursos humanos y mate-
riales de diferentes areas del gobierno local.
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Una segunda distincidon que debe tenerse en cuenta es si los fondos son de la organizacion o
provienen de una fuente externa. Este punto es central, ya que afecta la sostenibilidad de la
politica. Si se financia con fondos propios de la organizacién la decision sobre implementar
o no este tipo de politicas, asi como también su continuidad, esta en manos de la organiza-
cion que la implementa. Mientras que cuando se financian con fondos externos la supervi-
vencia de estas politicas esta atada a la decisidon de las organizaciones financiadoras.

Otro de los aspectos a considerar son los recursos humanos, bienes y servicios necesarios
para implementar la politica publica. En primer lugar, es importante conocer las capacidades
instaladas en la organizacion para decidir, por ejemplo, si es factible realizar una modalidad
virtual, presencial o hibrida. Si se elige la primera, entre otros, se deben estimar los costos de
programacién y mantenimiento de la plataforma (aun cuando son de cédigo abierto es contar
con personas que conozcan el lenguaje de programacion para adaptarlo y mantenerlo).

También entre las capacidades instaladas, es importante contar con recursos humanos capa-
citados en politicas de participacién ciudadana, con experiencia en moderacion o facilitacion
de talleres puede ser un activo interesante para desarrollar este tipo de politicas. Obviamente,
estas capacidades pueden desarrollarse conforme se implementa la politica por lo que es
importante contar con actores que puedan apoyar en el inicio (organizaciones de la sociedad
civiles, personas expertas o activistas, y universidades).

l En sintesis, una vez definido los objetivos y analizado el contexto, identificar los recur-
sos econdomicos y humanos, y los bienes y servicios requeridos para llevar adelante la
politica sera importante. Estas decisiones no son definitivas, sino que de acuerdo a la
forma que el espacio participativo adquiera pueden ir variando. En lo que sigue se

! comentaran las diferentes dimensiones para el disefio de estos espacios.

2.3. El caracter decisional

Los mecanismos participativos pueden ser vinculantes, cuando las autoridades estan compro-
metidas u obligadas por el resultado de la participacion, o pueden ser consultivos, cuando las
autoridades pueden tomar el resultado de la participacion como una recomendacion no obliga-
toria. La mayoria de las Instituciones Participativas son consultivas. Existen algunos mecanis-
mos con cardcter vinculante como el Presupuesto Participativo o las Iniciativas Ciudadanas (en
los que casos en los que su reglamento dispone la obligacién para las autoridades).

30 | Como elegir y disefiar un mecanismo de participacion

Transparencia =7 de la Nacion
Acceso a la Informacién \ Republica Argentina
Proteccion de Datos Personales

l | I ' AA I P ~V, Presidencia




Guia para el desarrollo de Espacios Participativos
AAIP 2024

Los mecanismos vinculantes otorgan a la ciudadania mayor poder de decision y de impacto
en la elaboracion de politicas publicas. Pero no siempre es conveniente optar por mecanis-
mos vinculantes, ya que a veces es importante contar con la perspectiva o recomendaciones
de la ciudadania o las partes interesadas para tomar una decision. Por ejemplo, si se busca
una institucion participativa para discutir el mediano o largo plazo, como la planificacion estra-
tégica, es preferible que las autoridades no estén obligadas a llevar a cabo las propuestas
ciudadanas porque las circunstancias pueden cambiar y esto deslegitimaria al proceso partici-
pativo. Los mecanismos decisionales pueden resultar muy exigentes en determinados contex-
tos politicos y sociales para los gobiernos, en particular cuando se trata de la primera vez que
se implementa un espacio de participacién y hay incertidumbre sobre como resultara la convo-
catoria. En este caso, es conveniente conocer el contexto y las capacidades de la organizacién
para llevar adelante un compromiso especifico con la ciudadania. Siempre es preferible abrir
una instancia de participacion consultiva que no abrir ninguna.

Al mismo tiempo, es posible que los mecanismos consultivos tengan mas impacto sobre las
politicas publicas que los mecanismos vinculantes, dependiendo, por ejemplo, del nivel de
participacion y de difusion publica de la experiencia. Una Audiencia Publica sobre un proble-
ma de envergadura y urgencia nacional puede tener efectos mds importantes sobre las politi-
cas que un presupuesto participativo que ejecuta los proyectos votados por la ciudadania, pero
no siempre tal y como fueron pensados originalmente.

Mas importante que el caracter vinculante o consultivo de un mecanismo de participacion es
que las autoridades comuniquen con mucha claridad y responsabilidad cual sera el alcance
de los aportes de la ciudadania y a qué se comprometen. Si las instituciones participativas se
piensan para mejorar el vinculo entre representantes y la ciudadania pero luego las autorida-
des no cumplen los compromisos que asumieron para el proceso, toda la experiencia podria
resultar contraproducente. Ademas, hay diferentes formas de entender un mecanismo consul-
tivo: las autoridades pueden simplemente no tomar en cuenta los aportes de la ciudadania sin
mayor explicacion, pero también pueden optar por justificar publicamente las decisiones que
se toman, especialmente cuando se define rechazar una propuesta ciudadana.

2.4. E| grado de deliberacion implicado en el proceso

La mayoria de los dispositivos participativos tienen un componente deliberativo, pero en algu-
nos casos este es mayor, porque hay Instituciones Participativas en las que la deliberacion es
el principio que guia todo el disefio del proceso.
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Los dispositivos de “mini-publicos” o las asambleas ciudadanas son mecanismos diseiiados
para favorecer la deliberacion entre los participantes, seleccionando cuidadosamente las meto-
dologias de trabajo y la muestra de participantes para garantizar la igualdad y la inclusién que
una deliberacion de calidad requiere, esto es, contando con informacién suficiente para formar
una opinién fundamentada y sin sesgos. Estos dispositivos también le suelen prestar mucha
mas atencién que otros a la informacion equilibrada que se ofrece a las/os participantes e inclu-
so a la formacion por medio de encuentros con gente experta en la materia. Se busca que la
deliberacion sea informada, racional y que la palabra circule entre quienes participan.

Incluso un mismo mecanismo participativo, como el Presupuesto Participativo, puede ser mas
o menos deliberativo segtn el diseio institucional que se prefiera. Muchas veces el énfasis esta
puesto mas bien en la decisién que la ciudadania proponga ideas y vote, que en los intercambios
sobre estas ideas iniciales. Asi, hay presupuestos participativos que destinan varias reuniones a
discutir las ideas para elaborar proyectos colectivos, pero otros que optan, por ejemplo, por
establecer formas para que los participantes busquen apoyos para sus proyectos.

Los consejos consultivos, la planificacion estratégica participativa, las mesas de gestion, son
mecanismos deliberativos, ya que se basan en reuniones de discusion entre participantes y
autoridades para llegar a un conjunto de recomendaciones o para monitorear la ejecucion de
politicas. Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre en los mini-publicos, la deliberacién es
informal, no tiene reglas tan claras, y es mas dificil evitar que tiendan a prevalecer los actores
con mas recursos sociales y simbdlicos.

Por otra parte, cabe mencionar que la deliberacion puede ser con las autoridades o sin ellas,
pero siempre exige que haya intercambio entre quienes participan. Los mini-publicos no suelen
incluir a las autoridades en la discusion, mientras que los presupuestos participativos, los conse-
jos 0 mesas de gestion consisten explicitamente en discusiones con las autoridades.

Las audiencias publicas tienen una particularidad en cuanto a su caracter deliberativo porque
consisten muchas veces en exposiciones sucesivas de oradores predefinidos, sin poner el
énfasis en el ida y vuelta de los intercambios, sino en la influencia de los argumentos sobre las
autoridades y la opinion publica. Podria decirse que el caracter deliberativo de las audiencias
publicas es mayor cuando son televisadas o difundidas para un publico mas amplio y generan
asi una circulacién de ideas en la sociedad.

l En casi todas las variables que estamos mencionando, podremos encontrar pros y contras
para las distintas alternativas. En cambio, en lo que hace a la deliberacion, hay que advertir
que siempre es mejor que un mecanismo participativo le dé importancia a la deliberacion,
porque esto producira resultados mas colectivos y legitimos. La tnica razén para no incluir
un momento deliberativo en un dispositivo de participacion puede derivarse del contexto: por
ejemplo, que la urgencia para resolver un problema obligue a implementar un mecanismo
participativo mas agil antes que a no implementar ninguno.
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2.5. El formato de la participacion

El formato de la participacion aqui se refiere al caracter digital, presencial o hibrido de las
Instituciones Participativas.

O

m [

Si bien hoy en dia el uso de tecnologias digitales estd muy difundido en los mecanismos
participativos, en su origen la participacién iba asociada a la presencialidad y especialmente
al ambito local. Las instituciones participativas surgieron como espacios de reunion en el
territorio con un fuerte sentido comunitario de refuerzo de vinculos y redes sociales.

im :

Sin embargo, durante los ultimos afos se ha desarrollado la posibilidad de incluir componentes
digitales en la participacion, como plataformas para subir ideas o proyectos, plataformas para
votar o seleccionar proyectos, foros de discusion o incluso instancias de deliberacion sincronica
con las herramientas de videoconferencia que se masificaron a raiz de la pandemia de Covid-19.
Las experiencias han demostrado que la participacion digital tiene algunas ventajas, como la
posibilidad de atraer a mas cantidad de participantes, dado que la agilidad de las tecnologias no
exige la misma disponibilidad de tiempo y se acortan las distancias fisicas, o la oportunidad de
generar un mayor interés en los grupos mas joévenes. Otra ventaja de la participacion online es el
permitir procesos a escala provincial o nacional que seria muy dificil realizar de manera presencial.

Al mismo tiempo, siempre hay que tener presentes sus desventajas: la participacion virtual
resulta excluyente de quienes no tienen acceso a dispositivos, a una buena conectividad o a
las capacidades necesarias para el uso de tecnologias. Otra desventaja es que la participa-
cion online tiende a ser poco deliberativa: en la mayoria de los casos, los mecanismos online
de participacion no prevén etapas de intercambio entre los participantes; cuando lo hacen,
como los foros asincronicos para dejar comentarios, no suelen mantenerse los hilos de la
conversacion y sélo se producen respuestas a las propuestas iniciales o propuestas nuevas,
pero no ideas superadoras producto de la deliberacion. Incluso cuando la deliberacién se
realiza de manera sincronica por medio de plataformas de videoconferencia, la falta de
co-presencia produce intercambios menos comprometidos y duraderos.

o rﬂ“] .

(M :

La evidencia sobre las ventajas y desventajas de la participacion online ha llevado a que
actualmente se prioricen los procesos hibridos, que combinan aspectos o0 momentos

presenciales con aspectos o momentos digitales y amplian de esta manera los modos de
involucrarse, adaptandose a cada circunstancia.
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2.6. El producto esperado del proceso

Es posible distinguir también las instituciones participativas en funcién del producto que se
espera de la participacion. En algunos casos, se trata de producir un proyecto de ley, ya sea
mediante herramientas colaborativas o mediante los comentarios a proyectos propuestos
por legisladores. Con frecuencia el producto esperado es un proyecto o conjunto de proyec-
tos, como en los presupuestos participativos, o un plan de accién, como en la planificacién
estratégica participativa. Muchas veces se trata de convocar a la participacion para elaborar
una politica publica concreta contando con las opiniones o preferencias de la ciudadania. El
producto esperado esta condicionado por el ambito gubernamental que implementa la Insti-
tucioén Participativa (es propio del poder legislativo producir normas o leyes y propio del
ejecutivo producir politicas, programas o planes, por ejemplo). No hay un producto que sea
mejor que otro, sino uno que es mas adecuado que otro para el contexto en el que se desa-
rrolla la participacion.

No siempre el producto o resultado de la participacién puede ser una politica 0 norma, a veces
lo que se produce por medio de las intervenciones de la ciudadania puede ser mas abstracto,
como la evaluacion de una politica existente o de un servicio publico, en el caso de un dispo-
sitivo orientado al monitoreo o la auditoria social, o un acuerdo sobre temas conflictivos en el
caso de un debate.

:

En la practica, el producto mas frecuente de las Instituciones Participativas no es
ninguno de los anteriores, sino un conjunto de recomendaciones sobre politicas
publicas. Las asambleas ciudadanas o los consejos consultivos, por ejemplo, tienden
a producir este tipo de resultados. La lista de recomendaciones es el producto mas
habitual en el caso de las Instituciones Participativas consultivas.

2.7. El publico al que apunta el proceso

Otra variable que distingue las Instituciones Participativas entre si es el publico al que se convo-
ca a participar. Una institucion participativa puede dirigirse al publico en general; esto quiere
decir que se invita a participar a todas las personas que lo deseen y cumplan los requisitos
(puede no haber requisitos, puede haber umbral de edad, o puede haber un procedimiento de
seleccion de participantes, como veremos enseguida). Los consejos barriales, las audiencias
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publicas, los presupuestos participativos, las asambleas ciudadanas apuntan a un publico gene-
ral, sin diferenciar entre grupos sociales. La especificidad de los mini-publicos o de las asam-
bleas ciudadanas en este sentido es que buscan construir una muestra representativa de la
sociedad, de modo que el publico al que se apunta es general en su conjunto, pero se intenta que
las personas representen a diferentes grupos sociales.

En cambio, otros dispositivos pueden estar dirigidos a publicos sectoriales (cdmaras empresa-
rias, sindicatos u otros sectores sociales y econdémicos organizados), como los consejos del
salario, 0 a publicos especificos (jovenes, las mujeres, los pueblos originarios, las personas
mayores, la poblacién LGTBIQ+), como los Presupuestos Participativos Juveniles o los Presu-
puestos Participativos de Adultos Mayores. En estos casos, solo podran participar quienes
formen parte de estos grupos sociales.

Si bien es positivo incluir a todas las personas, es cierto que la participacion orientada a grupos
especificos de la poblacion también tiene ventajas a destacar. Una de ellas es que la participa-
cion se transforma en un vehiculo del reconocimiento de sus identidades, sus necesidades y sus
anhelos. Si uno de los objetivos politicos de la convocatoria a participar es la inclusién de un
grupo social especifico cuya voz quiza no se expresa tanto por otros canales en la sociedad o
que es afectado por una problematica central en la comunidad, entonces sera mas conveniente
definir un publico determinado para el dispositivo participativo. También es conveniente esta
opcion cuando las autoridades estan haciendo una primera experiencia de implementacion de
una instancia participativa, porque la predefinicién del publico puede acotar las demandas a
determinados temas y hacer mas manejable su tratamiento.

2.8. La forma de seleccion de las/os participantes

Como se menciond recién, la mayoria de las Instituciones Participativas, especialmente aque-
llas que se desarrollan en Argentina y en América Latina, son de base voluntaria, es decir, que
las/os participantes no pasan por un proceso de seleccidn, sino que la instancia esta abierta a
quienes, dentro del rango de edad o del grupo social predefinido, deseen participar (ya sea
personas como organizaciones).

Algunas instituciones participativas se caracterizan, en cambio, por la seleccién de sus
participantes por sorteo. Es el caso en general de los mini-publicos y de las asambleas
ciudadanas. El sorteo tiene una doble funcion: refuerza el principio de que cualquiera puede
contribuir en la democracia a la toma de decisiones publicas y ayuda a construir aleatoria-
mente una muestra representativa de la sociedad para que la asamblea o el jurado o foro asi
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constituido resulte como una “sociedad en miniatura” en la que todas las voces y perspecti-
vas de los diferentes grupos estén incluidas.

El voluntariado como criterio tiene la ventaja de que las personas que se involucran pueden tener
mas experiencia y conocimiento sobre los temas que se discuten y, especialmente, mas voca-
cion e interés. En los casos en los que se trata de invitar a participar a las personas que son las
mas afectadas por una problematica, el voluntariado es claramente preferible. Pero el sorteo
como mecanismo de seleccidn tiene una virtud interesante en otros contextos: cuando se busca
llegar a las personas comunes que no tienen ninguna relacion con la actividad politica, ni expe-
riencia de activismo politico o social. Como suele decir la literatura, el sorteo contribuye a evitar
el sesgo de autoseleccion y a evitar que los participantes sean “los mismos de siempre”.

Hay una tercera forma de seleccionar los participantes que combina el voluntariado con el
establecimiento de cuotas o cupos por sector social. En algunos dispositivos pensados con un
caracter mas corporativo o sectorial, en los que se espera llegar a acuerdos entre diferentes
actores de peso en una tematica, es posible que se fijen por adelantado las cantidades de partici-
pantes que intervendran en representacion de su sector. Asi funcionan, por ejemplo, las Conferen-
cias Nacionales de Politicas Publicas en Brasil, que, segun el tema a abordar, establecen cuotas
de participacion para representantes de la sociedad civil, funcionarios, empresarios, trabajadores
del sector, etc. Este criterio de seleccion puede parecer restrictivo, pero al mismo tiempo puede
ser Util para evitar acuerdos no consensuados en el respectivo espacio participativo y sentar en la
misma mesa a actores con intereses bien diferentes para producir un resultado comun.

2.9. Eltipo de participante habilitado

Hay una ultima variable util para distinguir a las Instituciones Participativas en relacion con
las/os participantes. Ya sea con un publico general o especifico, las Instituciones Participati-
vas pueden convocar a personas individuales o a organizaciones. En el primer caso, los/as
participantes pueden ser individuales, y aunque pertenezcan a organizaciones participan en
nombre propio. En cambio, cuando se convoca a organizaciones, los/las participantes sélo
pueden participar en tanto que miembros de organizaciones reconocidas.

Hay muchas Instituciones Participativas que convocan a individuos y muchas que convocan a

organizaciones. Por ejemplo, los presupuestos participativos en Argentina tienden a convocar a
individuos, aunque en otros paises de la regién predomina la participacion de organizaciones de
la sociedad civil. En general, la participacion por medio de plataformas digitales es mas compa-
tible con la participacion individual, puesto que cada persona necesita un usuario diferenciado y
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se dificulta que las/os participantes representen a otras personas. Los dispositivos que se
basan en la seleccion por sorteo también son mas compatibles con la participacion individual.

En cambio, los consejos consultivos, la planificacion estratégica participativa, las audien-
cias publicas y muchas veces las mesas de gestion convocan a organizaciones de la socie-
dad civil. Los requisitos para habilitar a una organizacion a participar pueden ser mas o
menos excluyentes: en algunas oportunidades se exige que las organizaciones tengan perso-
neria legal, mientras que en otras alcanza con que sean actores reconocidos del territorio.

Como en muchas de las otras variables, aqui encontramos ventajas y desventajas. La participa-
cion por medio de organizaciones garantiza una mayor representatividad de la comunidad, algo
no menor, considerando que en las Instituciones Participativas no se suele dar una participa-
cion masiva. Los resultados de la participacion pueden tener mayor legitimidad si han sido
definidos por organizaciones que representan a quienes no pudieron estar presentes. También
hay que tener en cuenta que las organizaciones de la sociedad civil tienen una visién mas colecti-
va que particular de los problemas y cuentan con saberes y formas de experticia que pueden
colaborar para que el producto de la participacion se oriente mas al bien comun.

No obstante, la participaciéon por medio de organizaciones puede ser excluyente frente a la
participacion individual, abierta a todas/os. Las organizaciones de la sociedad civil con
menos experiencia o recursos quiza no cumplan con los requisitos y las personas afectadas
por distintos problemas que no hayan podido organizarse se quedaran sin poder expresar su
voz. Asimismo, puede pasar que la participacion repetida de organizaciones en algunas
instituciones participativas vaya desvirtuando el sentido de estas, como sucede en algunos
presupuestos participativos, en los que las organizaciones de la sociedad civil participan
para lograr beneficios, insumos o recursos adicionales para las propias organizaciones.

2.10 Los temas abordados por el proceso

Las instituciones participativas pueden ser de tema abierto u orientadas a temas especificos
(como ambiente, trabajo, urbanizacion, tareas de cuidado, etc.), lo cual no debe confundirse
con la diferenciacion entre los publicos que se acaba de mencionar. Por ejemplo, un disposi-
tivo orientado a tratar los problemas de las tareas de cuidado no debe limitarse a convocar a
mujeres, asi como un Presupuesto Participativo Joven no deberia tratar solamente proyectos
“para jévenes”.

Cuando el tema es abierto generalmente son las/os participantes quienes plantean sus
propias inquietudes, preocupaciones o propuestas y esto va conformando la agenda de la
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discusion. La ventaja de esta alternativa es que muchas veces las autoridades no estan al
tanto de cuales son los temas que mas preocupan a la ciudadania y la participacion en este
formato puede servir para conocerlos. La creatividad de la ciudadania sobre los temas a
tratar no debe subestimarse: dejar la posibilidad de que se participe sobre los temas que las
personas deseen puede llevar a producir proyectos muy innovadores que salgan de la racio-
nalidad de la administraciéon y la gestion. Los presupuestos participativos, los consejos
barriales y la planificacion estratégica suelen tener temas abiertos.

Los temas especificos son frecuentes en los consejos consultivos tematicos, las mesas de
gestidn que corresponden a una instancia de una politica publica mayor, las asambleas ciuda-
danas o mini-publicos y las audiencias publicas. También es frecuente en los ultimos afios que
instituciones participativas que solian ser sobre temas generales pasen a orientarse a un tema
definido por adelantado, como los presupuestos participativos ambientales. La ventaja de las
instituciones participativas orientadas a temas especificos es que puede servir a las autorida-
des cuando necesitan conocer la opinidn de la ciudadania sobre un tema de gran relevancia
comunitaria o urgencia, como ocurre con las asambleas climaticas. Al mismo tiempo, acota el
abanico de temas e ideas y vuelve mas manejable el tratamiento de los aportes. Cuando la
institucién participativa es implementada por un ministerio o secretaria, ya sea nacional como
local, es razonable que las areas de competencia delimiten los temas a abordar.

2.11. La frecuencia del proceso

Aqui se hace referencia, a la frecuencia con la que se implementan espacios participativos,
de manera permanente, recurrente por ciclos u ocasional. Generalmente, nos referimos con
la nocidn de Instituciones Participativas a los mecanismos que son permanentes o recu-
rrentes por ciclos, como los presupuestos participativos, los consejos consultivos, los
observatorios. Se supone que estos espacios pasan a formar parte del sistema de gober-
nanzay que no se van a disolver sino que tendran reuniones periodicas o ciclos que vuelvan
a comenzar.

Pero también hay mecanismos participativos convocados por las autoridades para consul-
tas puntuales, como las audiencias publicas, o los debates publicos. La mayoria de los
mini-publicos han sido pensados como ocasionales, pero durante los ultimos afios se esta
experimentando con asambleas ciudadanas permanentes. La planificacion estratégica se
supone un proceso que puede demandar varios meses, pero produce un plan para los proxi-
mos 10, 20 o 30 anos, de modo que la participacion seria también ocasional. En este ultimo
caso, podria combinarse con un mecanismo recurrente como el monitoreo participativo.
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l Si bien la permanencia de una institucién participativa tiene claros beneficios (la ciuda-
dania tiene mas posibilidades de aprendizaje y de apropiacion de la herramienta y luego
puede defenderla ante eventuales cambios de gestion o de politica), la opcién entre
formatos ocasionales o permanentes depende de los objetivos. Si se trata de abordar

I cuestiones urgentes para tomar una decision, sera conveniente un dispositivo ocasional.

2.12. L a temporalidad del proceso

Aqui se hace referencia al alcance temporal del mecanismo en cuestion, si la proyeccién de
resultados es para el corto, mediano o largo plazo (involucra distintas generaciones).
Aunque parezca similar, la temporalidad del proceso no debe confundirse con su frecuencia.
Las instituciones participativas pueden buscar producir resultados para el corto, mediano o
largo plazo. Por ejemplo, los presupuestos participativos suelen generar proyectos que
deberan implementarse el ano siguiente a su seleccidn. Esto tiene como efecto que los
proyectos no puedan ser grandes obras de infraestructura ni programas que requieran varios
anos. Los presupuestos participativos tienden a resolver asi cuestiones puntuales de mobi-
liario urbano que mejoran en lo inmediato la calidad de vida en el barrio o la ciudad.

La planificacion estratégica, en cambio, piensa proyectos para el largo plazo, lo que redunda en
que se trata de obras o programas de mucho mayor alcance. La contracara, es que es mas
dificil realizar una accountability o seguimiento de proyectos que pueden implementarse a lo
largo de varios afios y los resultados probablemente no se experimentaran en lo inmediato.

Las asambleas ciudadanas sobre temas ambientales, también conocidas como “asambleas
climaticas”, tienden a pensar también en problemas con una perspectiva de largo plazo, lo
que incluye los derechos de las generaciones futuras a vivir en un planeta habitable y soste-
nible. En estos casos es el tema el que define la temporalidad del dispositivo participativo
mas que su disefo institucional.

2.13. La relacién con las politicas publicas

Algunas instituciones participativas constituyen una politica publica en si misma, una politica
de participacion. Es el caso de la mayoria de los mecanismos que venimos mencionando: presu-
puestos participativos, asambleas ciudadanas, audiencias publicas, consejos, planificacion
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estratégica. Sin embargo, también es muy frecuente que la instancia de participacion sea inte-
rior a una politica publica o programa mayor: esto ocurre cuando el proceso participativo se
inserta, por ejemplo, en el marco de una politica de vivienda, de mejoramiento del espacio
urbano, de democratizacién de medios de comunicacion, o de fomento de la agroecologia.

Las mesas de gestion son los dispositivos que suelen implementarse en estos casos. Tienen
un formato similar a los consejos consultivos, pero la diferencia es que deben cumplir una
funcion en el proceso de implementacion de la politica luego de la cual podrian disolverse.
Por ejemplo, en un programa de integracién sociourbana o urbanizacion, es posible que se
conformen mesas de gestion para discutir sobre los lugares de instalacion de servicios
basicos o sobre el trazado de calles; aunque el proceso puede durar varios afos, se supone
que la mesa existe para cumplir esa funcion y luego no tendria por qué permanecer activa
como tal. Otro mecanismo utilizado son las consultas publicas o ciudadanas. Estas instan-
cias participativas constituyen insumos para politicas publicas mas amplias. Por ejemplo, el
Estado nacional realizé de manera virtual, consultas ciudadanas para recabar opiniones
sobre las politicas de transporte, medioambiente u obras publicas.

2.14. La insercion en el ciclo de elaboracion de politicas publicas

La relacion de las Instituciones Participativas con las politicas publicas también puede pensarse
con relacion al momento del ciclo de una politica en el que se convoca la participacion. En
general se entiende que toda politica publica sigue un ciclo con distintas etapas: a) construc-
cion de agenda; b) diagnéstico; c) formulacién; d) implementacion; e) evaluacion. Se puede
disefar una institucion participativa para consultar a la ciudadania sobre sus preocupaciones y
asi hacer que influya instalando temas en la agenda, o se puede desarrollar una institucion partici-
pativa que invite a las/os ciudadanas/os a hacer aportes para disefar los componentes de una
politica que las autoridades ya saben que quieren implementar.

Algunas instituciones participativas especificas como las iniciativas ciudadanas online se
suelen insertar en el momento inicial del ciclo de elaboracién de politicas, es decir en la
“definicion de la agenda”. Pero la mayoria de las instituciones participativas pueden hacer
aportes para distintos momentos del ciclo de una politica, incluso para la etapa de evalua-
cién, como la “evaluacién participativa”.

En todos los momentos del ciclo de elaboracién de politicas la participacién ciudadana puede
hacer aportes significativos, de modo que lo ideal es incluir la participacién en cada momento del
ciclo. Sin embargo, si la participacion ciudadana esta pensada para un solo momento del ciclo de
politicas, es importante tener presente que los intercambios haran aportes mas sustantivos
cuando se den tempranamente en el ciclo de politicas. Si bien el nivel en el que los participantes
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podran influir en las decisiones depende especialmente del compromiso de las autoridades,
también es cierto que una participacion en los momentos iniciales del ciclo de politicas busca
asegurar que se participe sobre decisiones que afectaran la formulacion y la implementacion.

2.15. La escala territorial de la intervencion participativa

Una variable muy significativa para diferenciar las instituciones participativas es su escala. Las
teorias de la democracia participativa asumieron que el ambito local era el ambito privilegiado
para la participacion ciudadana no electoral, porque las personas podian opinar sobre las cues-
tiones que las afectaban de manera directa en su vida cotidiana, y la pequeiia escala permitia
conocer los problemas comunes y discutir sobre ellos en grupos de razonable tamaiio.

Las instituciones participativas nacieron a nivel municipal y barrial, pero también se han desa-
rrollado importantes procesos participativos a escala nacional. Cuando la participacién es parte
de una politica publica o de un programa, es habitual que la politica sea responsabilidad del
Estado nacional aunque las instancias de participacion se desarrollen a nivel provincial o local.

La pequena escala para la participacion tiene algunas ventajas, como el conocimiento directo del
territorio y la posibilidad de tener intercambios situados en el contexto. Sin embargo, la amplia-
cion de la escala permite también salir de las propias particularidades y discutir sobre los proble-
mas que afectan a otros territorios. Ademas, es habitual que la participacién en la escala local
aborde temas de baja envergadura, pequenas reparaciones urbanas, mobiliario urbano, mejoras
de espacios publicos, mientras que la participacion en escalas mayores puede versar sobre
temas de gran impacto como derechos de las/os trabajadoras/es, creacion de nuevas leyes,
construccion de rutas, etc.

Las experiencias muestran que las instituciones participativas que combinan las escalas son
las que permiten una participacién mas profunda y con mayor alcance, ademas de favorecer
una deliberacion de mejor calidad. En estos casos, se suele construir una piramide de participa-
cion, que va desde los niveles mas locales hasta los municipales, como en el caso del Presu-
puesto Participativo de Porto Alegre, o incluso a hasta los niveles nacionales, como en las Confe-
rencias de Politicas Publicas también implementadas en Brasil. La piramide con seleccion de
delegadas/os garantiza que se incluyan las perspectivas de quienes habitan los diferentes terri-
torios con sus realidades particulares, pero que al mismo tiempo existan instancias en las que
estas realidades sean puestas en comun y se puedan establecer tanto acuerdos como priorida-
des. La combinacién de escalas en las instituciones participativas no es muy frecuente, porque
se trata de procesos mas exigentes que requieren de tiempo y coordinacion, pero sus virtudes en
términos de deliberacion sobre los asuntos comunes son significativas.
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° A la hora de elegir o disefar una Institucién Participativa es fundamental considerar
dos elementos clave:

Sintesis sobre Como elegir y disehar un mecanismo de participacion

- Los objetivos politicos (los mas frecuentes son: mejorar el vinculo representativo,
democratizar, conocer las prioridades de la ciudadania, fomentar la igualdad social e
incluir a grupos especificos de la poblacion).

- El contexto en el cual va a desarrollarse

. Presupuesto y recursos

- Es importante tener en cuenta el presupuesto asignado y los recursos (humanos'y
materiales) disponibles para disefiar e implementar un espacio participativo.

. El caracter decisional

- Los mecanismos participativos pueden ser:

- Vinculantes, cuando las autoridades estan comprometidas u obligadas por el resulta-
do de la participacion.

- Consultivos, cuando las autoridades pueden tomar el resultado de la participacién
como una recomendacion no obligatoria.

o El grado de deliberacion implicado en el proceso

- La mayoria de los dispositivos participativos tienen un componente deliberativo, de
menor o0 mayor grado deliberativo.

- Los dispositivos de “mini-publicos” o las asambleas ciudadanas son mecanismos
disefiados para favorecer la deliberacion entre los participantes

- Un mismo mecanismo participativo, como el Presupuesto Participativo, puede ser
mas o menos deliberativo segun el disefio institucional que se prefiera.

- Los consejos consultivos, la planificacion estratégica participativa, las mesas de
gestion, son mecanismos en donde la deliberacion es informal
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Sintesis sobre Como elegir y disehar un mecanismo de participacion

El grado de deliberacion implicado en el proceso

- Ladeliberacién puede ser con las autoridades o sin ellas, pero siempre exige que
haya intercambio entre las/os participantes.

- Las audiencias publicas tienen una particularidad en cuanto a su caracter deliberati-
vo porgue consisten muchas veces en exposiciones sucesivas de oradores predefi-
nidos, sin poner el énfasis en el ida y vuelta de los intercambios

o Formato de la participacion:

- Caracter presencial (en su origen la participacion iba asociada a la presencialidad

y especialmente al &mbito local).

- Caracter digital

@ Ventajas:

Permite atraer a mas cantidad de partici-
pantes, dado que la agilidad de las tecnolo-
gias no exige la misma disponibilidad de
tiempo y se acortan las distancias fisicas

Da la oportunidad de generar un mayor
interés en los grupos mas jovenes.

Posibilita procesos a escala provincial o
nacional que serian muy dificiles de realizar
de manera presencial.

® Desventajas:

Resulta excluyente de quienes no tienen
acceso a dispositivos, a una buena conecti-
vidad o a las capacidades necesarias para
el uso de tecnologias.

Tiende a ser poco deliberativa: en la mayo-
ria de los casos, los mecanismos online de
participacion no prevén etapas de inter-
cambio entre participantes; si lo hacen, la
falta de co-presencia produce intercam-
bios menos comprometidos y duraderos.

- Caracter hibrido, combinan aspectos o momentos presenciales con aspectos o
momentos digitales y amplian de esta manera los modos de involucrarse, adaptan-

dose a cada circunstancia.
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Sintesis sobre Como elegir y disenar un mecanismo de participacion

El producto esperado del proceso:
- Con frecuencia el producto esperado es un proyecto o conjunto de proyectos.

- Muchas veces se trata de convocar a la participacion para elaborar una politica
publica concreta contando con las opiniones o preferencias de la ciudadania.

- Aveces lo que se produce por medio de las intervenciones de la ciudadania
puede ser mas abstracto, como la evaluacién de una politica existente o de un
servicio publico

- Enla practica, el producto mas frecuente de las Instituciones Participativas no
es ninguno de los anteriores, sino un conjunto de recomendaciones sobre politi-
cas publicas

El publico al que apunta el proceso:

- Pablico en general; esto quiere decir que se invita a participar a todas las personas
que lo deseen y cumplan los requisitos.

Los consejos barriales, las audiencias publicas, los presupuestos participativos, las asam-
bleas ciudadanas apuntan a un publico general, sin diferenciar entre grupos sociales.

La especificidad de los mini-publicos o de las asambleas ciudadanas, el publico al que se
apunta es general en su conjunto, pero se intenta que las personas representen a diferentes
grupos sociales.

- Publicos sectoriales

Camaras empresarias, sindicatos u otros sectores sociales y econémicos organizados,
como los consejos del salario.

0 a publicos especificos (jovenes, mujeres, pueblos originarios, personas mayores, pobla-
cién LGTBIQ+), como los Presupuestos Participativos Juveniles o los Presupuestos Partici-
pativos de Adultos Mayores. En estos casos, sélo participan quienes forman parte de estos
grupos. La participacién se transforma en un vehiculo para reconocer sus identidades,
necesidades y anhelos.
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Sintesis sobre Como elegir y disenar un mecanismo de participacion

La forma de seleccion de las/os participantes:

- Instituciones Participativas de base voluntaria, quienes participan no pasan por un
proceso de seleccidn, la instancia abierta a quienes, dentro del rango de edad o del
grupo social predefinido, deseen participar (ya sea personas como organizaciones).

Una ventaja de que las personas se involucren voluntariamente es que pueden tener mas
experiencia y conocimiento sobre los temas que se discuten y mas vocacion e interés.

- Seleccion de sus participantes por sorteo. Ayuda a construir aleatoriamente una
muestra representativa de la sociedad. El sorteo contribuye a evitar el sesgo de
autoseleccion y a evitar que los participantes sean “los mismos de siempre”.

- Hay una tercera forma que combina el voluntariado con el establecimiento de
cuotas o cupos por sector social.

Este criterio puede parecer restrictivo, pero puede ser Util para evitar el lobby secreto y sentar
en la misma mesa a actores con intereses bien diferentes.

El tipo de participante habilitado:

- Las Instituciones Participativas pueden convocar a personas individuales o a
organizaciones. Cuando los/as participantes son personas individuales, aunque
pertenezcan a organizaciones pueden participar en nombre propio. En cambio,
cuando se convoca a organizaciones, los/las participantes s6lo pueden participar
en tanto que miembros de organizaciones reconocidas.

- La participacion por medio de organizaciones garantiza una mayor representatividad
de la comunidad, pero puede ser excluyente frente a la participacién individual.

o Los temas abordados por el proceso:

- Tema abierto generalmente son las/os participantes quienes plantean sus propias
inquietudes, preocupaciones o propuestas y esto va conformando la agenda de la
discusion. Como muchas veces las autoridades no estan al tanto de cuales son los
temas que mas preocupan a la ciudadania, este formato ayuda a su conocimiento.

> > >
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o Los temas abordados por el proceso:

Sintesis sobre Como elegir y disenar un mecanismo de participacion

- Temas especificos. Cuando las autoridades necesitan conocer la opinion de la
ciudadania sobre un tema de gran relevancia comunitaria o urgencia, como ocurre
con las asambleas climaticas. Al mismo tiempo, acota el abanico de temas e ideas
y vuelve mas manejable el tratamiento de los aportes.

o La frecuencia del proceso:

- Generalmente nos referimos con la nocién de Instituciones Participativas a los
mecanismos que son permanentes o recurrentes por ciclos, como los presupuestos
participativos, los consejos consultivos, los observatorios. Se supone que estos
espacios pasan a formar parte del sistema de gobernanza y que no se van a disolver
sino que tendran reuniones periodicas o ciclos que vuelvan a comenzar.

- También hay mecanismos participativos convocados por las autoridades para
consultas puntuales, como las audiencias publicas, o los debates publicos.

o La temporalidad del proceso (ho debe confundirse con su frecuencia):

- Las instituciones participativas pueden buscar producir resultados para el corto,
mediano o largo plazo. Por ejemplo, los presupuestos participativos suelen gene-
rar proyectos que deberan implementarse el afo siguiente a su seleccion. Mientras
que la planificacion estratégica, en cambio, piensa proyectos para el largo plazo, lo
que redunda en que se trata de obras o programas de mucho mayor alcance.

o La relacion con las politicas publicas:

- Algunas instituciones participativas constituyen una politica publica en si misma, una
politica de participacion. Es el caso de la mayoria de los mecanismos que venimos
mencionando: presupuestos participativos, asambleas ciudadanas, audiencias publi-
cas, consejos, planificacién estratégica.

- También es muy frecuente que la instancia de participacion sea interior a una politica
publica o programa mayor: esto ocurre cuando el proceso participativo se inserta, por
ejemplo, en el marco de una politica de vivienda, de mejoramiento del espacio urbano,
de democratizacion de medios de comunicacién, o de fomento de la agroecologia.
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Sintesis sobre Como elegir y disenar un mecanismo de participacion

La insercion en el ciclo de elaboracion de politicas publicas:

La relacion de las Instituciones Participativas con las politicas publicas también puede
pensarse con relacién al momento del ciclo de una politica en el que se convoca la
participacién. En general se entiende que toda politica publica sigue un ciclo con
distintas etapas: a) construccion de agenda; b) diagnéstico; c) formulacion; d) imple-
mentacion; e) evaluacion.

Una participacion en los momentos iniciales del ciclo de politicas busca asegurar que
se participe sobre decisiones que todavia no se han tomado.

La escala territorial de la intervencion participativa:

Las teorias de la democracia participativa asumieron que el ambito local era el
ambito privilegiado para la participacion ciudadana no electoral.

Lo cierto es que las instituciones participativas nacieron a nivel municipal y barrial,
pero también se han desarrollado importantes procesos participativos a escala nacio-
nal. Cuando la participacién es parte de una politica publica o de un programa, es
habitual que la politica sea responsabilidad del estado nacional aunque las instancias
de participacion se desarrollen a nivel provincial o local.

Pequefia escala: Escala mayores:

Permite conocer de manera directa el Permite salir de las particularidades 'y
territorio y la posibilidad de tener intercam-  discutir sobre los problemas que afectan
bios situados en el contexto a otros territorios.

Aborda temas de baja envergadura, peque-  Puede versar sobre temas de gran impac-
fias reparaciones urbanas, mobiliario to como derechos de las/os trabajado-
urbano, mejoras de espacios publicos ras/es, creacion de nuevas leyes, cons-

truccion de rutas, etc.
Suele tener efectos de mayor alcance.

Las experiencias muestran que las instituciones participativas que combinan las
escalas son las que permiten una participacion mas profunda y con mayor alcance,
ademas de favorecer una deliberacion de mejor calidad.
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Experiencias destacables
en participacion ciudadana

3.1. Las Instituciones Participativas en América Latina

En este capitulo revisaremos brevemente algunas experiencias significativas de participa-
cién que se han desarrollado durante las ultimas tres décadas en Argentina y en otros
paises del mundo.

Las Instituciones Participativas surgieron a fines de los afios ochenta. La experiencia pionera
mas famosa fue el Presupuesto Participativo de Porto Alegre, Brasil, que se puso en marcha en
1989 cuando el Partido de los Trabajadores gano el gobierno de la ciudad. Desde entonces, las
Instituciones Participativas se fueron expandiendo por Brasil, por América Latina y por el resto
del mundo. Hoy en dia se encuentran en plena expansién también en Africa y Asia.

Nuestra region se transformo en un laboratorio de la innovacion democratica, observado y
emulado desde otras partes del mundo. Autores europeos han hablado de un “retorno de las
carabelas” para sefialar que, si en el pasado América Latina miraba al viejo continente en busca
de inspiracion para pensar y disefiar instituciones, en el presente las Instituciones Participativas
estaban invirtiendo el sentido de la difusion. La region se convirtio en “exportadora” de institu-
ciones en lugar de “importadora”.

En América Latina la cantidad de Instituciones Participativas crecié de manera constante hasta
al menos la mitad de la década de 2010. El contexto fue favorable al desarrollo de este tipo de
instituciones en virtud de:

+ Los organismos de crédito y las instituciones internacionales (como el Banco Mundial, la
ONU, la Unién Europea), que apoyaron, difundieron y financiaron las experiencias de Institu-
ciones Participativas;

« El movimiento altermundialista que le dio gran resonancia entre las organizaciones sociales
a nivel global a la experiencia portoalegrense;
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+ Laimplementacion por parte de gobiernos de diferente signo ideoldgico de espacios partici-
pativos, si bien con diversos objetivos, pero confluyendo en las ventajas de estas politicas.

3.2. El Presupuesto Participativo

En 1989 llego al poder el Partido de los Trabajadores en la ciudad de Porto Alegre y de la mano
del intendente Olivio Dutra puso en marcha la experiencia pionera de Presupuesto Participativo
que se convertiria en modelo global. El Presupuesto Participativo de Porto Alegre se apoyo sobre
la conformacion de una piramide participativa, que se organizaba a la vez en funcién de una
dinamica territorial y de una dinamica tematica.

« La piramide participativa partia de un nivel micro-local o de barrio, en el que se desa-
rrollaban las asambleas para: 1. revisar los proyectos del afio anterior; 2. identificar
problematicas locales; 3. elegir a las/os delegadas/os para el nivel siguiente. Estas
reuniones tenian lugar durante el mes de marzo en cada uno de los 16 sectores en los
que estaba dividida la ciudad y participaban alrededor de 2000 personas.

+ El nivel siguiente era el de los Foros de Sector. Estos foros se reunian periédicamente
durante todo el afio y estaban conformados por las/os delegadas/os elegidos en las
asambleas previas, pero entre los meses de abril y mayo, tenian lugar los encuentros para
seleccionar los proyectos de cada sector; también se elegian consejeras/os para el nivel
siguiente. En cada reunion participaban entre 40 y 60 personas.

* En paralelo tenian lugar las reuniones de delegadas/os de 6 areas tematicas, que trata-
ban temas considerando todo el territorio de la ciudad. Las areas tematicas eran: Educa-
cion, deporte y placer; Circulacion, transporte y movilidad urbana; Habitacién, organiza-
cioén de la ciudad, desarrollo, urbano y ambiental; Desarrollo econdmico, tributos, turismo
y trabajo; Cultura y Juventud; Salud y asistencia social.

« Enla cima de la piramide estaba el Consejo de Presupuesto Participativo (Conselho do
Orgcamento Participativo -COP), compuesto por consejeras/os del nivel anterior (dos por
cada sector) y también por aquellos/as de las seis asambleas tematicas (dos por cada
area), mas representantes del gobierno local sin derecho a voto. El COP presentaba los
proyectos finales a incluir en la ordenanza de presupuesto municipal para el afio siguien-
te y tenia la potestad de revisar el reglamento.

Al afo siguiente el ciclo de participacion volvia a comenzar, mientras se ejecutaban los proyectos
elegidos el afio anterior.
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Aunque inspiradas en el caso de Porto Alegre, las experiencias que se implementaron luego,
en otros contextos, han tenido diferencias significativas en términos de disefo institucional y
de practicas. Muchas veces las experiencias desarrolladas con este modelo resultaron tan
diferentes a la original que se podia poner en cuestion la pertinencia de usar el nombre
“presupuesto participativo” para referirse a ellas. De alli surgié la necesidad de contar con
una definicion comun que fuera lo suficientemente amplia para abarcar casos menos exigen-
tes que el de Porto Alegre, pero con algunos requisitos basicos para poder considerarse un
Presupuesto Participativo. Benjamin Goldfrank propuso la siguiente definicion:

‘ ‘ “...el PP es un proceso a través del cual los ciudadanos, de forma individual o por
medio de organizaciones civicas, pueden de forma voluntaria y constante contribuir en
‘ la toma de decisiones del presupuesto publico, a través de una serie de reuniones
anuales con las autoridades gubernamentales.” (Goldfrank, 2006: 4).

En nuestra region contamos con una gran variedad de disefios institucionales y de practi-
cas, que producen resultados heterogéneos en lo que respecta al Presupuesto Participati-
vo. La mayoria de los casos tienen un disefio institucional de base territorial, es decir, no
cuentan con una combinacidn entre escalas al estilo de la piramide participativa de Porto
Alegre ni con dimensiones tematicas que sean transversales al territorio. Al contrario, los
Presupuestos Participativos suelen descansar en procesos previos de descentralizacion
municipal o en subdivisiones del territorio creadas para tal fin, y los disefios institucionales
se orientan a que los proyectos se piensen y se seleccionen para cada barrio, distrito,
comuna (o como se lo denomine en cada ciudad). Pocas experiencias incluyen en este
disefio indicadores como pobreza, necesidades basicas insatisfechas o renta per capita,
por ejemplo, para buscar producir efectos redistributivos entre los sub-territorios.
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Por otra parte, los disefios del proceso de Presupuesto Participativo suelen corresponder, a
grandes rasgos, con un primer momento de discusion de ideas y transformacion de reunio-
nes o asambleas ciudadanas de base territorial en proyectos, seguido de un segundo
momento de seleccién de proyectos que pasaran a incluirse en la ordenanza de presupuesto
municipal para el afio siguiente. En muchos casos, especialmente en América del Sur, la
tendencia es a la apertura a la participacion de ciudadanos individuales en todas las reunio-
nes y asambleas; en los paises andinos se tiende a priorizar, en cambio, que participen los
representantes de las organizaciones de la sociedad civil. En cuanto al momento de selec-
cion de proyectos, un grupo de paises, entre los que contamos a Uruguay, Chile y Argentina,
se inclina a que exista una votacion abierta a toda la ciudadania al final del proceso. En estos
casos, el ciclo culmina con una o varias jornadas de votacion en las que pueden participar
las/os ciudadanas/os que viven, trabajan o estudian en el territorio (aunque no hayan partici-
pado previamente de las asambleas). En otros casos, la seleccion de proyectos se realiza por
consenso o votacion cerrada de quienes participan y han estado interviniendo a lo largo de
todo el ciclo (como en Porto Alegre).

Un rasgo compartido por las experiencias latinoamericanas es que tienden a promover
pequenos proyectos de mobiliario urbano, acondicionamiento de espacios verdes, talleres
comunitarios o campanias de concientizacion, pero no lograron incidir en la realizacion de
obras infraestructura como pavimentacién, cloacas, escuelas u hospitales publicos.

El caso del Presupuesto Participativo es el mas significativo en su expansion global y al
mismo tiempo el mas documentado, puesto que se trata de una Institucién Participativa que,
si bien se ha implementado con grandes variaciones en su metodologia, puede analizarse de
manera homogénea por tratarse del mismo dispositivo. Segun datos del Atlas Mundial de
Presupuesto Participativo existen actualmente entre 11.690 y 11.825 casos en el mundo
distribuidos en 71 paises.

Experiencias de
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Cuadro 2. Experiencias de Presupuesto en el mundo por continente en 2019

-
Continente de Presupesto Participativo | POTcentale
América del Sur 3.061 - 3.081 26,30 - 26,05
América Central y Caribe 134 - 142 1,14 -1,20
América del Norte 178 1,52-1,50
Europa 777 - 4.676 39,07- 39,53
Africa 955 - 958 8,19 - 8,13
Asia 2.773-2.775 23,67 - 23,46
Oceania 12-15 0,10 - 0,15

Fuente: elaboracién propia con base en Participatory Budgeting World Atlas (editado por Nelson
Dias, Sahsil Enriquez y Simone Julio, Epopeia and Oficina, Portugal, 2019

La expansion que han tenido las Instituciones Participativas en los ultimos afios, y muy espe-
cialmente el Presupuesto Participativo, no se debié a la accién de un unico actor, sino a la
confluencia entre organismos e instituciones que fomentaron su implementacién e indivi-
duos que actuaron como “embajadores de la participacion”. Estos ultimos, como sefiala
Osmany Porto de Oliveira (2017), se inscribieron en las areas de relaciones internacionales de
los municipios, como Porto Alegre, Recife, Belo Horizonte, participaron en las convocatorias
de UN-Habitat y URB-AL, en eventos y seminarios internacionales y en redes de ciudades. El
hecho de que el Foro Social Mundial de 2001 tuviera sede en Porto Alegre significo una gran
oportunidad para la difusion de esta politica.

Entre otros organismos internacionales de crédito, el Banco Mundial también se convirtio
rapidamente en uno de los principales promotores del Presupuesto Participativo, en la
medida en que le resulté al organismo un dispositivo compatible con una agenda vinculada
a la transparencia, la rendicién de cuentas y buena gobernanza. En 1996 la experiencia de
Porto Alegre fue calificada como “best practice” y desde entonces el Banco fomenté y
financid la puesta en marcha del Presupuesto Participativo en distintos lugares del mundo.
El apoyo que le dio al dispositivo en Peru es emblematico del tipo de difusion promovida
por el Banco Mundial.
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Las investigaciones sobre el Presupuesto Participativo en el mundo coinciden en sefalar que, en
América Latina, tuvieron lugar las experiencias con objetivos mas exigentes en términos de
transformacion politica y social, pero que las versiones exportadas mas tarde han tenido objeti-
vos mas moderados.

‘ ‘ “...el peligro es que, bajo los nuevos sponsors de las agencias de desarrollo, el presu-
puesto participativo ya no represente genuinamente un instrumento transformador de
‘ la soberania popular sino una herramienta técnica para un gobierno local eficiente”.
(Goldfrank, 2012: 4).

3.3. La Planificacion estratégica participativa

La planificacién estratégica participativa fue una herramienta muy utilizada en los afios noventa
a nivel local (Nardacchione, 2011) y generalmente acompaié procesos de descentralizacién
municipal. Este tipo de instancias de participacion han sido tradicionalmente consultivas y han
tendido a convocar sobre todo a los actores organizados de la sociedad civil, junto con otros
actores relevantes para la planificacién de las ciudades (empresarios, los sindicatos, las univer-
sidades, los colegios profesionales, los expertos, los medios locales, etc.). Algunas etapas del
proceso de planificacién participativa se realizan a puertas cerradas, e incluso algunos actores
pueden tener reuniones bilaterales con los ejecutivos locales; s6lo en algunos momentos tienen
lugar los talleres en los que participan las organizaciones ciudadanas como tales.

Aunque la incidencia ciudadana en la decision resulta menos clara que en los Presupuestos
Participativos, la planificacion estratégica tiene algunas ventajas que podriamos destacar en
comparacion con otras Instituciones Participativas. Por un lado, permite discutir sobre
proyectos que no son de corto plazo, y este aspecto colabora también en la posibilidad de
pensar la ciudad, el barrio o la region de manera mas global que con los dispositivos signa-
dos por la inmediatez de la resolucion de problemas. Por otro lado, permite resolver mejor
que los Presupuestos Participativos la tension que siempre se genera entre la planificacion
de las areas de gobierno y las propuestas de la ciudadania. Convocando a participar en el
disefio de un plan estratégico, es posible evitar que las propuestas de la ciudadania se super-
pongan con las acciones que estan pensando las distintas areas técnicas y también que
entren en contradiccién con las mismas.

Si bien este dispositivo se difundié en paralelo a las primeras oleadas de Presupuesto Participa-
tivo y en la primera década del siglo habia perdido un poco el impulso, actualmente se esta
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recuperando y aggiornando la Planificacion Estratégica Participativa. Podemos tomar como
ejemplo el caso reciente del Plan de Desarrollo Estratégico 2030 del Municipio de Hurlingham
(Provincia de Buenos Aires, Argentina), que desarroll6 su dimensién participativa mediante un
conjunto de talleres denominados “laboratorios de innovacion®, en 2019. En los mismos los
ciudadanos expresan e intercambian sus ideas para la ciudad a partir de una metodologia que
buscar producir consensos de manera creativa y ludica. También se han desarrollado planes
estratégicos orientados a alguna tematica puntual, especialmente al ambiente, como en caso
de los gobiernos locales chilenos que estan obligados por la normativa nacional a elaborar
planes de accion climatica.

Un caso reciente de planificacion estratégica es el Plan Plurianual Participativo de Brasil,

que lleva la planificacién participativa a la escala nacional, combinando distintas formas de
participacion. Desde mayo de 2023 se hicieron asambleas plenarias en las capitales de los
estados, a las que se invitd a individuos y organizaciones a discutir propuestas del gobiernoy
presentar sus prioridades, mientras en paralelo se desarrollaba el Foro Interconsejos que
reune a los consejos gestores de politicas publicas. Las reuniones presenciales prepararon el
trabajo para subir comentarios y propuestas a la plataforma Brasil Participativo, entre mayo y
julio de 2023. La plataforma permitia presentar propuestas, votar hasta tres de otros partici-
pantes y priorizar hasta tres del gobierno. Por la plataforma hubo mas de 8200 propuestas
(720 enviadas a los ministerios para su evaluacién), y un millén y medio de participantes.

3.4. Las consultas publicas

Las consultas publicas son los tipos de Instituciones Participativas mas flexibles y adaptables
a distintos contextos y objetivos politicos. Al mismo tiempo, la categoria de “consulta” es la
mas imprecisa y con esta etiqueta se llevan a cabo procesos muy variados y de diverso alcan-
ce, desde experiencias muy similares a simples encuestas hasta procesos de participacion
con debates, elaboracion de proyectos y votaciones. En este sentido, es importante considerar
en el disefio de la consulta si la vinculacion con la ciudadania sera unidireccional o bidireccio-
nal. En el primer caso, al no haber interaccion con entre ciudadania y funcionarios, las consul-
tas se alejan del modelo conceptual de la democracia participativa. Mientras que, en el segun-
do caso, la interaccion es central para los espacios participativos.

A diferencia de los consejos de distinto tipo (consejos barriales, consejos tematicos), las
consultas tienden a ser mecanismos puntuales, procesos que se realizan en una ocasion.
Por ejemplo, un gobierno puede querer realizar una consulta para resolver un problema de
transito o para conocer la opinién de la ciudadania sobre los espacios verdes. Pero también
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puede ocurrir que exista una tradicion o cultura politica de hacer consultas frecuentes o que
esté establecido hacer consultas sobre determinados temas siempre que haya que decidir
sobre los mismos. En estos casos, las consultas serian recurrentes, sin ser permanentes
como un Presupuesto Participativo.

La consulta previa es un mecanismo bastante difundido para garantizar los derechos de pueblos
originarios a opinar sobre proyectos que involucren sus tierras y ambiente. Este mecanismo esta
presente en algunos acuerdos internacionales, siendo exigible a los paises que los suscriben,
aunqgue no siempre se implementa con la profundidad que las personas afectadas esperarian.
De hecho, el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) ratificado en 2014
por Argentina garantiza, entre otros, el derecho de los pueblos originarios a decidir sus propias
prioridades en lo que atafie al proceso de desarrollo, en la medida en que éste afecte sus vidas,
creencias, instituciones y bienestar espiritual y a las tierras que ocupan o utilizan.

Las nuevas tecnologias han ampliado el espectro de consultas posibles y, sobre todo, han
permitido que la herramienta de la consulta esté a disposicion de gobiernos, legislaturas o,
incluso, del Poder Judicial si requieren elaborar una politica.

+ Existen diferentes formas de realizar una consulta a la ciudadania: desde pedir una valora-
cién sobre una propuesta de las autoridades o sobre una apreciacion relativa a un proble-
ma, hasta pedir opiniones abiertas o propuestas a las mismas personas participantes. De
hecho, es posible diferenciar entre modelos de consultas de acuerdo a como se formule
la/s preguntas a la ciudadania:

+ Los sondeos plantean generalmente una sola pregunta, con entre 2 y 3 opciones de respuesta
y permiten obtener una rapida informacion sobre lo que piensan las personas de un tema,
aunque no dan lugar a los matices, la creatividad ni al desarrollo de argumentos. Pueden ser
ventajosos si se transforman en vinculantes (si las autoridades se comprometen a cumplir el
resultado de la consulta). La ciudad de Kortrijk en Bélgica, por ejemplo, hizo una consulta
vinculante a sus residentes mediante un sondeo para saber si habia que establecer un domin-
go por mes sin automoviles en el centro. Las exigencias eran la participacion de al menos
2000 personas y que la opinién ganadora tuviera al menos 2,5% puntos de ventaja sobre la
otra para transformar el resultado en decision. Participaron casi 10.000 personas con 57% en
contra de la propuesta del gobierno. En este caso, al no incluir una instancia deliberativa la
institucion se enmarca en el modelo de democracia directa mas que en el de participativa.

+ Las encuestas permiten recolectar opiniones, con argumentos y matices, ya que plantean
mas de una pregunta y muchas veces de respuesta abierta. Sin embargo, no suelen orien-
tarse a entablar didlogos, sino que constituyen también una forma de comunicacién unidi-
reccional. Su ventaja es que proporcionan informacion sobre quienes participan con un tipo
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de compromiso mas subjetivo y argumentado. Pero al igual que en el caso anterior se
enmarcan mas en el modelo de democracia directa que el de participativa.

* Los testeos de escenarios plantean un conjunto reducido de propuestas elaboradas, con
indicacion de pros y contras de cada una, y solicitan a las personas su opinion sobre el o los
mejores escenarios, incluyendo la posibilidad de desarrollar argumentos y hacer aportes cuali-
tativos. Pueden complementarse con momentos deliberativos. Por ejemplo, en la ciudad de
Marche-en-Famenne en Bélgica se pidié a las personas que eligieran los dos mejores disefios
para una plaza publica; las/os participantes pudieron votar y también hacer comentarios y
finalmente se implemento el disefio preferido por la ciudadania. En este caso, siempre que haya
una instancia deliberativa, la consulta se enmarca en el modelo de democracia participativa.

+ Larecoleccion de ideas reunir nuevas ideas, en lugar de opiniones sobre ideas que ya tienen
las autoridades. Las ideas se analizan, pueden pasar por un proceso deliberativo, con inter-
cambio de comentarios y co-escritura de textos, y en algunos casos se pueden someter a
votacion. La informacion que se obtiene es mas cualitativa y puede ser un buen método para
encontrar soluciones originales a problemas determinados. Leuven en Bélgica utilizé este
método de consultas para elaborar el plan estratégico plurianual de la ciudad 2020-2025. Se
recibieron alrededor de 2300 propuestas y el gobierno dio una respuesta o devolucion oficial
sobre el 96% de las mismas. En algunos casos, consultas formuladas con el modelo de reco-
leccion de ideas, incluyen un desafio o concurso con premio, para buscar la mejor respuesta a
un problema. Al igual que en el caso anterior, en la media que la vinculacién entre Estado y
ciudadania no sea unidireccional, y pueda haber un intercambio o espacio de deliberacién, la
consulta se enmarcara en el modelo de democracia participativa.

Casi todas instituciones participativas que describimos en este documento podrian ser conside-
radas consultas de algun tipo. Si bien es posible que las consultas apunten a incorporar nuevas
ideas de la ciudadania y que involucren deliberacién e intercambios entre quienes participan, lo
mas frecuente es que se trate de mecanismos con una tendencia unidireccional, segun la cual
son las autoridades las que definen el planteo del problema para obtener informacién e insumos
de parte de la ciudadania. De esta manera, siempre que hay unidireccionalidad el mecanismo se
acercara al modelo de democracia directa.

3.5. Las iniciativas ciudadanas

Las iniciativas ciudadanas son, precisamente, la forma de consulta que mas lugar ofrece a
la ciudadania para definir los problemas y aportar ideas y preguntas nuevas. Su diferencia
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especifica es que en ellas las/os participantes, ademas de proponer ideas, deben buscar
apoyos para las mismas y estos apoyos determinaran el tratamiento posterior de sus propues-
tas por parte de las autoridades.

Las iniciativas ciudadanas en su version original son mecanismos de democracia directa, es
decir, mecanismos electorales que algunas constituciones nacionales o locales incorporan
para permitir que algunos temas lleguen al tratamiento legislativo a propuesta de la sociedad, a
condicion de reunir un determinado umbral de firmas. Es un mecanismo clasico, pero con muy
poca aplicacién en la practica, dado que los umbrales de firmas necesarios que establecen las
normativas siempre han sido demasiado elevados para que la ciudadania pudiera reunir los
apoyos formales requeridos. Las iniciativas ciudadanas clasicas siempre demandaron muchos
recursos econémicos y organizacionales a la sociedad civil para poder hacerse efectivas,
implicando una gran dependencia de los partidos politicos.

Pero en este caso como en otros de los que aqui describimos, las nuevas tecnologias han
abierto oportunidades, generando una recuperacion de las iniciativas gracias a la posibilidad
de la firma digital. Algunas plataformas digitales como la desarrollada por el ayuntamiento de
Madrid, CONSUL, crearon una seccion de iniciativas ciudadanas que logré resultados intere-
santes. Alcanzar el umbral de firmas o apoyos puede significar, o bien que las propuestas
pasan directamente a votacion ciudadana, o bien que pasan a ser discutidas por las autorida-
des. En ambos casos, podriamos decir, se trata de una las pocas instituciones participativas
vinculantes, dado que hay un compromiso de quien convoca a realizar una accion con el
resultado de la participacion.

Las iniciativas de Decide Madrid que se apoyan en la plataforma CONSUL recién mencionada,
suponen que quienes desean participar pueden presentar propuestas y que aquellas que alcan-
cen el 1% del padron electoral seran sometidas a un voto decisional o vinculante. La plataforma
Better Reykjavik en Islandia también abrié un canal de iniciativas ciudadanas. El consejo muni-
cipal se comprometio a revisar todos los meses las diez iniciativas que hubieran tenido mas
votos en la plataforma digital.

En nuestra region, un caso reciente de iniciativas ciudadanas fue la llamada Iniciativa Popular
de Norma que se incorpord, entre otros dispositivos participativos, a la Convencién Constitucio-
nal chilena entre 2020 y 2021. La Iniciativa Popular de Norma se realizo por medio de una
plataforma online, y las iniciativas con mas de 15.000 firmas en cuatro regiones debian ser
discutidas por la Convencion. Participaron casi un millén de personas, presentando 2.495
iniciativas, de las que 78 alcanzaron el umbral, (un 3% de las propuestas).
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3.6. Las mesas de gestion participativa

Es frecuente que politicas publicas nacionales vinculadas al territorio como las obras publicas o
los proyectos de urbanizacion, incorporen componentes participativos en alguna de sus etapas
de disefio e implementacién. Muchos programas con financiamiento del Banco Interamericano
de Desarrollo, por ejemplo, como el PROMEBA (Programa de Mejoramiento de Barrios) en Argen-
tina, incluian instancias en las que las organizaciones sociales tenian un protagonismo para
definir los espacios publicos y de uso comun, e incluso un rol en la gestion de los servicios una
vez que el programa terminaba las obras. Los planes de integracion socio-urbana en la ciudad de
Buenos Aires también cuentan con diferentes instancias participativas, en las que la vecindad se
reline por manzanas o cuadras urbanas y por barrios para definir el lugar por el que pasara el
trazado de una calle o el lugar en el que sera instalada la sala de salud.

Aunque en la practica estas instancias participativas dentro de una politica publica mayor
reciben nombres muy variados, aqui las agrupamos con la etiqueta “mesas de gestién”. Su
rasgo distintivo es que suelen consistir en la conformacion de un grupo de vecinos, general-
mente representantes de las organizaciones sociales del territorio, que opinan y aportan
sobre la gestion de un proyecto que los afecta colectivamente. Otra caracteristica muy
frecuente es que las mesas de gestidn sean instancias de participacién de ejercicio local, pero
insertas en politicas de nivel nacional.

3.7. Los mini-publicos y las asambleas ciudadanas

Los mini-publicos, conferencias ciudadanas o jurados ciudadanos se han desarrollado durante
las ultimas décadas en Europa y América del Norte. Como mencionamos antes, se trata de la
conformacién de grupos de ciudadanas/os por medio del sorteo, y buscando crear una muestra
representativa de la sociedad, con cuotas de género, edad, ocupacidn, y otras variables relevan-
tes segun el contexto. Los grupos asi conformados deben recibir una informacion equilibrada
sobre un problema a resolver, pueden solicitar reuniones con personal experto en la tematicay,
sobre todo deben discutir entre si para llegar a una o varias recomendaciones en comun al final
del proceso. Los elementos clave de un mini-publico, por lo tanto, son los siguientes:

« la participacion no es voluntaria,

+ involucra a pequefios grupos de personas,
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+ las/os participantes se seleccionan aleatoriamente y la construccion de la muestra es
muy importante porque condiciona su representatividad y legitimidad con respecto a la
opinion publica,

+ el objetivo es llegar a una posible decision sobre un problema controvertido,
+ el resultado tiene caracter de recomendacién (es un mecanismo consultivo),

+ la deliberacién es un rasgo constitutivo, de alli la importancia de la informacion recibida
por las/os participantes y del cuidado de la calidad de los intercambios,

+ se busca que el resultado sea consensual,

+ las/os participantes deben recibir una compensacién monetaria para cubrir los gastos de
traslado, las tareas de cuidado y su ausencia de sus lugares de trabajo.

Estos dispositivos, con disenos institucionales cuidados y estrictos, han sido criticados por su
caracter artificial y su marginalidad respecto de la toma de decisiones (Pateman, 2012). Sin
embargo, durante los ultimos afios, se han difundido mini-publicos que han tenido mayor
impacto en la sociedad y en la elaboracion de politica, tratando temas fundamentales para la
opinién publica. La tendencia actual es agruparlos bajo el nombre de “asambleas ciudadanas”,
que no abordan temas tan especificos sino temas de la agenda publica (a veces temas claves,
como las reformas constitucionales) y pueden incorporar grupos mas grandes de participantes.

Una de las primeras asambleas ciudadanas que llamé la atencion de los estudios sobre
participacion, y que luego seria imitada por otros paises, fue la Asamblea Ciudadana de la
provincia de Columbia Britanica en Canadd. En 2004 reunié una muestra de 160 ciudada-
nas/os que debian estudiar y producir una opinién sobre una reforma de la normativa electo-
ral provincial, que luego seria sometida a referendo. Con la muestra aleatoria se buscaba
hacer participar a ciudadanas/os que no tuvieran intereses “creados” en la cuestion a tratar,
pero a este criterio se le agreg6 un filtro particular contra los intereses politicos organizados
y profesionales de la politica. En una primera etapa, quienes fueron seleccionados recibieron
una formacion sobre sistemas electorales, y en la segunda etapa se consagraron a una serie
de discusiones y audiencias publicas. Las reuniones de la Asamblea Ciudadana duraron
once meses, al cabo de las cuales se produjo un informe que recomendaba cambiar el siste-
ma electoral por el que se denomina “voto Unico transferible” (STV). Al afio siguiente esta
propuesta fue sometida a referendo y no fue aprobada. Es interesante destacar que durante
las reuniones de la Asamblea Ciudadana, se realizaron estudios de opinion publica que
mostraban que la ciudadania tenia una mayor confianza en las/os ciudadanas/os que esta-
ban deliberando que en las autoridades electas. Sin embargo, la ciudadania no apoyé luego
la opinion que habia sido producida por la Asamblea.
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Recuperando el espiritu de los jurados judiciales que buscan que la deliberacién sea desinteresa-
da e imparcial, el caso de Colombia Britanica muestra como las asambleas ciudadanas pueden
establecer filtros para que tanto politicos como funcionarios no participen en los intercambios.

Otras experiencias mas recientes que se hicieron célebres han sido en Islandia y e Irlanda.
En Islandia, con un contexto severo de crisis econdmica y politica, se conformé6 en 2009 una
asamblea de 950 ciudadanas/os, siendo algunos/as especialistas en la materia y otros
seleccionados por sorteo, con el objetivo de elegir los temas que trataria una reforma consti-
tucional. Una segunda asamblea ciudadana reuni6 a 25 participantes que trabajaron luego
directamente sobre la reforma. A pesar de la riqueza de la experiencia participativa, el texto
constitucional nunca fue aprobado. En este caso también se excluy6 a las autoridades profe-
sionales de la asamblea.

En Irlanda, se conformaron asambleas ciudadanas en 2015, 2016 y 2018 para tratar enmien-
das constitucionales sobre temas como el matrimonio entre personas del mismo sexo o la
legalizacion del aborto. La asamblea se volvio luego permanente. Este caso fue finalmente el
mas exitoso porque las asambleas ciudadanas lograron hacer reformas de gran impacto en
la sociedad. Uno de los aprendizajes del caso islandés que se tomé en cuenta a la hora de
disenar la asamblea irlandesa, fue que era mejor incluir a las autoridades en las deliberacio-
nes para que luego las recomendaciones fueran mas realistas y tuvieran mas acuerdo con
quienes tomaban las decisiones. Asi, en 2015 la asamblea tuvo 100 miembros (29 parlamen-
tarios, 4 representantes de partidos del norte y 66 ciudadanos sorteados) y logré aprobar el
matrimonio entre personas del mismo sexo. Las personas que participaban cobraban el
sueldo correspondiente a los dias de reunion. Mas tarde, la asamblea permanente fue con-
formada por 99 personas, sin funcionarios, y traté temas como: aborto legal, cambio climati-
co y envejecimiento de la poblacién, entre otros.

Ademas de crearse en vistas a tratar reformas constitucionales, las asambleas ciudadanas
se han difundido en los ultimos aios con una orientacién hacia problematicas ambientales.
Las asambleas resultan una institucién participativa muy apropiada para tratar problemas
ambientales, en la medida en que permiten obtener la opinién de cualquier ciudadana/o y no
solo de quienes participan asiduamente, y en la medida en que la deliberacion informada es
un camino razonable para abordar problemas de las generaciones futuras o que impliquen
un cambio en los paradigmas imperantes. En los ultimos afios varios paises, regiones y
ciudades estan desarrollando asambleas climaticas. Una de las mas resonantes fue la
llamada “Convencion Ciudadana por el Clima” en Francia, que fue propuesta por el presiden-
te Emmanuel Macron en 2019 luego del estallido social de los Chalecos Amarillos, con el
objetivo de identificar medidas que sirvieran para reducir al menos en 40% las emisiones de
carbono para 2030. La convencidn reunié a 150 personas elegidas por sorteo, durante seis
semanas, con una frecuencia de tres dias por semana. El Parlamento inglés también impulsé
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en 2020 una asamblea climatica, seleccionando a 108 personas para producir un informe
sobre como llegar a 0 emisiones de carbono en 2050. En América Latina, la organizacion
Delibera Brasil esta impulsado la implementacién de asambleas ciudadanas en gobiernos
locales. Por ejemplo, en la ciudad de Francisco Morato en 2023, 40 residentes discutieron
durante cinco dias sobre distintas formas de tratamiento de residuos y reciclaje, presentan-
do al final un informe con recomendaciones al alcalde.

Ademas de ser implementadas en procesos de reforma constitucional y sobre temas ambien-
tales, las asambleas ciudadanas por sorteo se estan constituyendo recientemente érganos
permanentes que se inscriben en la gobernanza de ciudades o regiones. Por ejemplo, en la
ciudad de Gdansk (Polonia) se conformé un Senado Civico permanente compuesto por perso-
nas sorteadas con las funciones de verificar la implementacion del programa electoral del
alcalde, las recomendaciones hechas por jurados ciudadanos y encargar el analisis de cuestio-
nes concretas a esta institucion. Otra experiencia conocida son las Comisiones Deliberativas
en la Region de Bruselas Capital. En ellas, tanto la ciudadania como miembros del parlamento
trabajan sobre los temas de cada comisién en conjunto. Los temas también pueden ser
propuestos por los/as ciudadanas/os mediante un sistema de recoleccién de firmas. Un rasgo
particular de estas comisiones es que establecen que las/os legisladores voten en publico y la
ciudadania en secreto, para evitar presiones y tensiones. El caso de las comisiones deliberati-
vas es sumamente innovador, porque se trata de un 6rgano permanente que se inscribe en la
gobernanza de la region y que ha logrado hacer convivir en el mismo espacio, tanto a autorida-
des profesionales y personas comunes seleccionadas por sorteo. Es decir, no se trata simple-
mente de una instancia participativa no marginal, con influencia sobre el sistema politico, sino
directamente inscripta en el sistema politico local.

Desde 2021, el gobierno de la Ciudad de Paris también ha constituido una asamblea ciudadana
permanente de 100 miembros que permanecen en sus funciones por un periodo de un afno.
Participando de una de las tendencias actuales que mencionaremos en el préximo capitulo, la
asamblea tiene entre sus funciones el proponer los temas hacia los que se orienta el presu-
puesto participativo de la ciudad de Paris, es decir, forma parte del ecosistema participativo,
con mecanismos conectados que el gobierno de la ciudad ha desarrollado.

3.8. El dialogo social

Una forma de participacion sectorial, que ha sido promovida por diferentes organizaciones
internacionales, es el dialogo social que refiere a todas las formas de relacién entre actores
distintas al conflicto no institucionalizado, como por ejemplo, las protestas, (Uriarte, 2005).
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El didlogo social puede tener distintos disefios como una consulta, negociacion colectiva o
concertacion social. En todas estas instancias se incorporan actores con representacion
social (cAmaras empresarias, sindicatos, etc.). Por otro lado, esta instituciéon puede contar
con una normativa que la regula o ser convocada de manera espontanea. También el dialogo
puede tener un nivel regional (como por ejemplo en el Mercosur o la Unién Europea) a nivel
nacional o local (Uriarte, 2005).

El autor menciona tres casos internacionales de didlogo social: el tripartismo de la OIT, el
Comité Econdmico y Social de la Unién Europea, y el Foro Consultivo Econémico-Social del
Mercosur. En el primer caso, el didlogo social tripartito entre gobierno, empleadores y trabaja-
dores se encuentra en la constitucion misma de la Organizacion Internacional del Trabajo y
también esta presente en distintas recomendaciones, como la 113 o convenios internaciona-
les como el 144. Asimismo, este espacio participativo sectorial es central para el diseno de los
programas de trabajo decente en cada pais. El segundo caso, el Comité Econdmico y Social es
un o6rgano consultivo permanente que tiene representacion de organizaciones de trabajadores,
empresarios y grupos de interés (por ejemplo, asociaciones de consumidores), de esta manera
la voz de estos sectores es incorporada en las deliberaciones y propuestas legislativas de la
Unidn Europea. En cuanto al Mercosur, el Foro Consultivo Econémico-Social establecido en el
Protocolo de Ouro Preto, es un érgano consultivo compuesto por las centrales sindicales y
camaras empresarias de los paises miembros, y también pueden participar otros actores
como representantes de la economia social, cooperativa, y consumidores, entre otros.

En Argentina, como se mencioné anteriormente, el Consejo Nacional del Empleo, la Productivi-
dad y el Salario Minimo, Vital y Movil, es una institucion de dialogo social permanente, institucio-
nalizado y tripartito, compuesto por representantes de trabajadores, empleadores y el gobierno
(tanto del Estado nacional como las provincias a través del Consejo Federal del Trabajo).

AN

©

o Presupuesto Participativo:

Sintesis sobre las experiencias de participacion

- Proceso a través del cual los ciudadanos, de forma individual o por medio de organi-
zaciones civicas, pueden de forma voluntaria y constante contribuir en la toma de
decisiones del presupuesto publico, a través de una serie de reuniones anuales con
las autoridades gubernamentales.” (Goldfrank, 2006: 4).
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Sintesis sobre las experiencias de participacion

o Planificacion Estratégica Participativa

Ventajas que podriamos destacar en comparacion con otras Instituciones Participativas:

Permite discutir sobre proyectos que no son de corto plazo, este aspecto colabora
también en la posibilidad de pensar la ciudad mas globalmente

Convocando a participar en el disefio de un plan estratégico es posible evitar que las
propuestas de la ciudadania se superpongan con las acciones que estan pensando
las distintas areas técnicas y que entren en contradiccién con las mismas.

o Las consultas publicas

Tipos de Instituciones Participativas mas flexibles y adaptables a distintos contextos
y objetivos politicos.

Se llevan a cabo procesos muy variados y de alcance diverso, desde experiencias
muy similares a simples encuestas hasta procesos de participacion con debates,
elaboracidn de proyectos y votaciones. Formatos: Sondeos, encuestas, testeos de
escenarios y recoleccion de ideas.

A diferencia de los consejos de distinto tipo (consejos barriales, tematicos), las con-
sultas tienden a ser mecanismos puntuales, procesos que se realizan en una ocasion.

° Iniciativas ciudadanas

Forma de consulta que mas lugar ofrece a la ciudadania para definir los problemasy
aportar ideas y preguntas nuevas.

Las/os participantes, ademas de proponer ideas, deben buscar apoyos para las mismas
y estos apoyos determinaran el tratamiento posterior por parte de las autoridades.

Mecanismos de democracia directa

Es un mecanismo clasico, pero con muy poca aplicacion en la practica
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Sintesis sobre las experiencias de participacion

° Iniciativas ciudadanas

- Siempre demandaron muchos recursos econémicos y organizacionales a la sociedad
civil para poder efectivizarse, implicando una gran dependencia de los partidos politicos.

- Las nuevas tecnologias han abierto oportunidades, generando una recuperacion de
las iniciativas gracias a la posibilidad de la firma digital

Las mesas de gestion participativa

- Suelen consistir en la conformacién de un grupo de vecinos, generalmente represen-
tantes de las organizaciones sociales del territorio, que opinan y aportan sobre la
gestion de un proyecto que los afecta colectivamente.

- Instancias de participacion de ejercicio localinsertas en politicas de nivel nacional.

o Mini publicos y asambleas ciudadanas

La participacién no es voluntaria

Involucra a pequefios grupos de personas

- Las/os participantes se seleccionan aleatoriamente y la construccion de la muestra
es muy importante porque condiciona su representatividad y legitimidad con respec-
to a la opinién publica

- El objetivo es llegar a una posible decisién sobre un problema controvertido

- Elresultado tiene caracter de recomendacion (es un mecanismo consultivo)

- Ladeliberacién es un rasgo constitutivo, de alli la importancia de la informacién
recibida por las/os participantes y del cuidado de la calidad de los intercambios

- Se busca que el resultado sea consensual
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Sintesis sobre las experiencias de participacion

o Mini publicos y asambleas ciudadanas

- Las/os participantes deben recibir una compensacién monetaria para cubrir los
gastos de traslado, las tareas de cuidado y su ausencia de sus lugares de trabajo.

- Latendencia actual es a agruparlos bajo el nombre de “asambleas ciudadanas”.

- Ademas de crearse en vistas a tratar reformas constitucionales, en los ultimos anos
se han difundido con una orientacion hacia problematicas ambientales.

° Dialogo social

- Puede tener distintos disefios como una consulta, negociacion colectiva o concerta-
cion social.

- Seincorporan actores con representacion social (cdmaras empresarias, sindicatos, etc.).

- Esta institucion puede contar con una normativa que la regula o ser convocada de
manera espontanea.

- Puede tener un nivel regional a nivel nacional o local
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4

Tendencias actuales y desafios
de la participacion

4.1. Tendencias: hibridacion y especificacion

El boom de las instituciones participativas tuvo lugar a comienzos del presente siglo en
la region latinoamericana. Actualmente, varios de los mecanismos que eran emblematicos
no estan siendo los preferidos de los gobiernos que quieren involucrar a la ciudadania en la
toma de decisiones y en la elaboracion de politicas publicas. En paralelo, se han dado dos
procesos sociales significativos. Por un lado, han emergido paradigmas alternativos, como
el del Gobierno Abierto, impulsado por la Alianza de Gobierno Abierto (OGP por su denomina-
cion en inglés) formada en 2011. Esta alianza, incluye a varios paises y gobiernos subnacio-
nales que asumen compromisos en materia de participacion, transparencia y rendicion de
cuentas. Si bien muchas veces las experiencias participativas son las mismas o similares
(un compromiso de gobierno abierto puede ser la implementacién del presupuesto participa-
tivo o la creacion de un consejo consultivo), la perspectiva de este paradigma estd mas
orientada desde la necesidad de la modernizacion de la administracion publica y no tanto
desde la demanda social de empoderamiento como fue en el origen de las instituciones
participativas mas emblematicas.

Sin embargo, las tecnologias han permitido en materia de participacion muchas expe-
riencias que no hubieran sido posibles en momentos previos, y el mandato de los
gobiernos que se suman a los compromisos de gobierno abierto ha multiplicado las
instancias de participacion. En efecto, si miramos en detalle las experiencias que hoy
en dia se consideran buenas practicas en el mundo, veremos que no nos encontra-
mos ante un declive del boom de las instituciones participativas, sino ante un proce-
so de renovacion y, sobre todo, de hibridacion.
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Atk
La hibridacion es el rasgo de la participacion ciudadana actual en varios sentidos. En primer
lugar, resulta muy clara la tendencia a la hibridacién entre lo presencial y lo digital. Actualmen-
te son pocos los mecanismos participativos que se piensan por un canal exclusivo, porque,

como sefalamos en el capitulo 2, hay ventajas y desventajas de cada formato y la hibridacion
es un medio para incorporar las ventajas y atenuar los problemas de ambos.

D

En segundo lugar, hay una hibridacion entre formas antiguas y nuevas de participacion. Es
decir, se recuperan clasicas instituciones participativas, como la planificacion estratégica o las
iniciativas ciudadanas y se les da un nuevo funcionamiento y sentido. En esto las tecnologias
tienen un rol clave porque habilitan formas, por ejemplo, de llevar la planificacion estratégica a la
escala nacional, o agilizar muchisimo la recoleccién de firmas o apoyos. También politicas
tradicionales como el Presupuesto Participativo pueden recuperar impulso si hay voluntad politi-
cay se aprovechan bien las herramientas tecnoldgicas. Por ejemplo, el Presupuesto Participativo
de la ciudad de Paris se realiza mediante una plataforma online y se articula con reuniones
deliberativas presenciales antes de la presentacion de proyectos. Esta experiencia ha innovado
en la forma de reunir apoyos a proyectos, permitiendo a ciudadanas/os que voten por los
proyectos que prefieran y que indiquen también que aspecto mejorarian o directamente descar-
tarian, para identificar los que serian controvertidos o problematicos. En sintesis, algunos
dispositivos ya antiguos se renuevan hoy en dia con caracteristicas e impulsos nuevos.

)

m=ee——  Hibridacion que implica la combinacién de escalas

Hibridacion entre lo presencial y lo digital

Hibridacion entre formas antiguas y nuevas de participacion

En tercer lugar, precisamente, la hibridacion corresponde a la combinacion de escalas. El regre-
so de las Conferencias Nacionales de Politicas Publicas en Brasil desde 2023 es un buen ejem-
plo de la piramide participativa que mencionamos en el capitulo 2. No obstante, la piramide no
parece ser la unica forma actual de combinacién de escalas. Instituciones Participativas como
los Didlogos Ciudadanos en Chile o el Gran Debate Nacional en Francia han combinado formatos
de intervencion digital a escala nacional con reuniones de discusion en los distintos territorios.
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En el caso chileno, existieron tres fases: local (Encuentros Locales Auto-convocados), provincial
(Cabildos Provinciales) y regional (Cabildos Regionales) que no estaban vinculados entre si,
permitiendo acercar la ciudadania al proceso constituyente (Soto y Welp, 2017). En el caso
francés, inicié en 2019 y en el marco del Gran Debate Nacional se realizaron diversos mecanis-
mos que ampliaban las chances de la ciudadania de participar y hacer recomendaciones al
gobierno francés (Dobler, 2020).

(~)°)

e Hibridacion como combinacion de dispositivos

Por ultimo, quiza la tendencia mas interesante: la hibridacion como combinacién de dispositi-
vos. Hace algunos afnos, cuando un gobierno ya acumulaba cierta experiencia con una institu-
cion participativa podia decidir sumar otro espacio. Por ejemplo, un gobierno local desarrollaba
el presupuesto participativo y, al mismo tiempo, podia sumar un presupuesto participativo
orientado a un publico especifico como jévenes o adultos mayores. Muchas veces, se acumu-
laban dispositivos diversos, como consejos de barrio y planificacion estratégica y alguna
consulta puntual a la ciudadania. La diferencia es que actualmente se apunta a conformar
ecosistemas participativos en los que los dispositivos se encuentren articulados, de modo
que la ciudadania pueda comprender mejor el rol de cada uno. Como mencionamos antes, por
ejemplo, la asamblea ciudadana de la ciudad de Paris esta conectada con el presupuesto
participativo ya que selecciona sus temas. Otro dispositivo que ha llamado la atencion de
activistas y expertas/os es la Revision de Iniciativa Ciudadana de Oregén (Oregon Citizens'’
Initiative Review), que prevé la conformacién de un mini-publico o jurado ciudadano con las
clasicas iniciativas ciudadanas. Cada vez que una iniciativa llega a votacion, el jurado ciudada-
no conformado entre 18 y 24 personas, se informa, delibera, consulta a especialistas y produce
un informe que justifica las razones a favor y en contra de la iniciativa.

Ademas de las tendencias a la hibridacion, hay que mencionar que también
existe una tendencia contemporanea a la especificacion de temas y publicos.

El tema ambiental es un muy buen ejemplo: dispositivos que surgieron orientados a temas
abiertos como el presupuesto participativo y que podian orientarse a diversos temas espe-
cificos como los mini-publicos 0 asambleas ciudadanas, hoy tienden a orientarse a proble-
maticas ambientales. La conexion entre ambiente y participacion es una de las grandes
novedades actuales. Esto en parte se debe a que se ha llegado a un consenso sobre la
importancia de modificar la gobernanza democratica para resolver los problemas urgentes

> > »
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que condicionan la habitabilidad de nuestro planeta. De hecho, el Acuerdo Escazu (2018),
aprobado en nuestro pais a través de la Ley 27.566, promueve la participacion ciudadana,
abierta e inclusiva, en los procesos de toma de decisiéon ambiental, contribuyendo a la
institucionalidad de las politicas participativas orientadas al medio ambiente.

En cuanto a la especificacion de publicos, en los ultimos afos se han implementado Institucio-
nes Participativas enfocada a diferentes segmentos de la poblacién: migrantes, diversidades,
adultos mayores o infantes y adolescentes encontraron en diferentes niveles de gobierno
instancias que permitia incluir su voz en la toma de decisiones publicas. En esta linea, UNICEF
Argentina ha desarrollado un programa de cooperacién con gobiernos locales, MUNA (Munici-
pios Unidos por la Nifiez y la Adolescencia), que contiene diferentes lineas de trabajo entre las
que se destacan dos asociadas al disefio de instancias participativas para esta poblacion
objetivo: Presupuesto Participativo Joven y Participacion Adolescente.

La tendencia a la hibridacion en los niveles y temas que comentamos abre una ventana de opor-

tunidad para aumentar la probabilidad de que la ciudadania pueda expresar sus preferencias
sobre politicas publicas y los distintos niveles de gobierno puedan conocerlas e incorporarlas.

4.2. Desafios

El escenario actual de las instituciones participativas implica la existencia de nuevos desa-
fios a los que es necesario atender.

Por un lado, hoy en dia nos encontramos frente a tendencias que son habilitantes pero al
mismo tiempo pueden contener nuevas barreras, como el uso de las tecnologias. Como
vimos, las tecnologias han permitido, por ejemplo, llevar al nivel nacional la participacién que
antes se limitaba generalmente al ambito local. Actualmente muchos parlamentos han
implementado, por ejemplo, un portal para que la ciudadania pueda hacer comentarios sobre
los proyectos de ley, como el Portal de Leyes Abiertas en Argentina. Sin embargo, las tecno-
logias también pueden ofrecer una forma limitada o desvirtuada de participacion: tienden a
la participacion individual mas que colectiva y agregativa mas que deliberativa. Ademas, se
tiende a pensar en cédmo participar a partir de las funciones que la tecnologia permite y
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separando las acciones que en la vida social estan unidas. Por ejemplo: ;es posible respon-
der a un comentario de otra/o participante? Esta es una pregunta que no hubiera sido plan-
teada en un consejo de barrio o en un presupuesto participativo, pero que las formas mas
recientes de participacion obligan a plantear porque las funciones que no estan programa-
das simplemente no existen.

Mas recientemente, el uso de la Inteligencia Artificial para encontrar consensos o para
procesar los aportes ciudadanos cuando hay grandes volumenes de informacién, puede ser
beneficioso siempre y cuando haya al mismo tiempo algun tipo de analisis humano del
contenido generado y se cumplan con estandares de transparencia y explicabilidad para para
mitigar los posibles sesgos. Un caso que puede ser de interés, en esta linea, es el uso de la
plataforma Polis que utiliza machine learning para identificar puntos de consenso entre las
opiniones de un gran volumen de participantes en consultas publicas.

En efecto, un desafio muy importante es evitar que la innovacion se anteponga a la concepcion
de la participaciéon como derecho ciudadano. Las teorias de la democracia participativa y delibe-
rativa entendieron a la participacién ciudadana como una forma de ejercer derechos politicos, es
decir, como una de las tantas formas de expresion de la soberania del pueblo en democracia.
Hoy en dia, la innovacion parece ser el motor del desarrollo de nuevas experiencias participativas,
particularmente con el desarrollo de plataformas y funcionalidades adicionales.

Otro desafio para el desarrollo de la participacion ciudadana es incorporar el principio de
accesibilidad en el disefio de las Instituciones Participativas para ello el Modelo Social de
Discapacidad que plantea poner el foco de las politicas publicas en las barreras sociales
(UNICEF y Fundacién IPNA, 2022) puede ser interesante. De este modo, al disefar un disposi-
tivo participativo, tanto virtual como presencial, debemos tener en cuenta las barreras socia-
les que pueden afectar a distintos sectores de la ciudadania, no so6lo aquellos con discapaci-
dades sino también en situacion de vulnerabilidad. Como mencionamos en el capitulo 2, la
inclusién puede ser un objetivo propio de las instituciones participativas.

Un riesgo es que las formas institucionalizadas de participacion se transformen en meras
técnicas de gestion o en productos del mercado de la innovacién. En efecto, tenemos el
desafio de seguir produciendo una participacion con sentido y con contenido, que realmente
involucre a las personas, en un contexto en el que implementar una institucién participativa
puede venir impuesto por las modas, las normativas de nivel superior, o la propuesta de una
organizacion de base tecnoldgica. De esta manera, vincular la participacién ciudadana al
ejercicio de derechos econdmicos, sociales y culturales puede dotar de contenido significati-
Vo a estos espacios.
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También, un desafio de estos tiempos es evitar la insignificancia de la participacion ciudada-
na. El tiempo vale. Para que no sea frustrante la participacion, sus participantes no sientan
que estan perdiendo el tiempo, se dafie la reputacion de los mecanismos participativos y la
ciudadania aumente su desconfianza en las instituciones publicas, es importante que la
participacion aborde problemas relevantes para la comunidad. Para esto, un camino a explo-
rar es la articulacién con las formas no institucionalizadas de participacion, refiriéndonos a
las protestas, los movimientos sociales, la recoleccion de firmas. Y, sobre todo, no descono-
cer los conflictos. Si en una comunidad, ya sea local o nacional, hay un conflicto importante y
evidente en la opinién publica, no es recomendable abrir instancias participativas que lo
ignoren o no lo tengan en su agenda.

Por ultimo, un gran desafio de las instituciones participativas contemporaneas es la comuni-
cacion y la complejidad de la informacion que se ofrece a la ciudadania. En un mundo en el
que circula muchisima informacion y en el que hay también mucha desinformacion, lo prime-
ro que un gobierno debe tener presente es que importa llegar a la ciudadania con un mensaje
claro sobre en qué dispositivo y con qué reglas quiere que participe. Es frecuente que los
gobiernos desarrollen mas de una institucién participativa: especialmente en estos casos, es
importante que se comunique con claridad a qué apunta cada una de ellas y que se espera
de quienes participan. También es importante cuidar la calidad de la informacién que se
brindard, asi como se hace en los mini-publicos: sumar informacion cientifica equilibrada
sobre los problemas a tratar, normativa legal vigente, datos estadisticos de poblacion que
sean relevantes, etc. Resulta fundamental, asimismo, comunicar los resultados de cada
etapa de un proceso participativo por distintos canales pero con una estrategia unificada: si
se pensaron ideas, habilitar un espacio en que toda la ciudadania las pueda consultar; si
hubo una votacion, comunicar los resultados con la descripcion de los proyectos ganadores;
si se esta implementando una politica surgida de la participacion, ir presentando informes
con los avances que incluyan infografias, datos presentados de manera clara y geolocaliza-
cidn cuando sea pertinente.

El mayor desafio actual es que la distancia y la desconfianza que muchas veces tiene la
ciudadania respecto de la politica se cristalice en una pérdida de participantes. Pero cuando
la sociedad sabe lo que esta en juego y el compromiso de las autoridades es real, es decir, la
participacion produce resultados, se puede generar un circulo virtuoso de relegitimacion.
Esto significa que la participacién no es en realidad un desafio para las democracias con-
temporaneas, sino uno de las herramientas para fortalecerlas.
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Sintesis sobre Desafios

o Hoy en dia nos encontramos frente a tendencias que son muy habilitantes pero al
mismo tiempo limitantes, como el uso de las tecnologias.

Las tecnologias pueden ofrecer una forma limitada o desvirtuada de participacion:
tienden a la participacién individual mas que colectiva y agregativa mas que deliberativa.

° Un desafio muy importante es evitar que la innovacién se anteponga a la concepcion de
la participacion como derecho ciudadano

o Otro desafio para el desarrollo de la participacion ciudadana es incorporar el principio
de accesibilidad.

Al disefiar un dispositivo participativo, tanto virtual como presencial, debemos tener
en cuenta las barreras sociales que pueden afectar a distintos sectores de la ciudada-
nia no sélo aquellos con discapacidades sino también en situacion de vulnerabilidad.

o Un riesgo contemporaneo es que las formas institucionalizadas de participacion se
transformen en meras técnicas de gestion o en productos del mercado de la innovacion.

o Otro desafio actual es evitar la insignificancia de la participacion ciudadana.
Es importante que la participacion aborde problemas relevantes para la comunidad.

o Un gran desafio de las instituciones participativas contemporaneas es la comunicacion y
la complejidad de la informacion que se ofrece a la ciudadania.

Lo primero que un gobierno debe tener presente es que importa llegar a la ciudadania
con un mensaje claro sobre en qué dispositivo y con qué reglas quiere que participe.

o El mayor desafio actual es que la distancia y la desconfianza que muchas veces tiene la
ciudadania respecto de la politica se cristalice en una pérdida de participantes.
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