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PRESENTACION

En las paginas que siguen el lector hallard observaciones y
reflexiones criticas sobre la relacién entre representacién po-
litica e implicacion ciudadana en politicas participativas. La
relacion intuitivamente se nos hace compleja, dado que la re-
presentacion habla de una ausencia y la implicacién de una
presencia. Nos preguntamos ;cudnto de la representacion cla-
sica sigue vive hoy? ;jen qué medida la crisis de representa-
cién es expresion de una forma politica eficiente que requiere
ajustes o, en vez de eso, agotamiento de una forma histérica
que ahora puede ser complementada o directamente reempla-
zada por otras? ;cudles son los alcances y los limites de las
practicas de democracia participativa?

Las respuestas a estas preguntas siguen un recorrido que
incluye la observacién de experiencias existentes de politicas
participativas y el andlisis de las relaciones entre las ideas y
practicas de representacion y participacién en espacios loca-
les. Para ello se vuelcan diversas producciones realizadas en
el marco del Proyecto de Investigacion y Desarrollo “Repre-
sentacion y participacion en espacios locales” radicado en la
Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de
la Universidad Nacional de Rosario bajo la direccién de Sil-
via Robin!. Asimismo se agregan tres aportes de prestigiosas
investigadoras como Rebecca Abers y Margaret Keck, Cori-
na Echavarria y Jane Mansbridge.

La presentacién del libro se ha divido en dos partes, en la
primera se agrupan aquellos articulos cuya matriz se centra
en reflexiones tedricas, mientras que en la segunda se han

1 Del que pueden conocerse sus fundamentos, instrumentos y re-
sultados en su sitio web:
https://sites.google.com/site/representacionyparticipacion/



reunido estudios de casos sobre la tematica abordada en el
proyecto.

Rebecca Abers y Margaret Keck discuten los dos tipos
de representantes en los consejos gestores en Brasil: los in-
dividuos apuntados por asociaciones de la sociedad civil y
aquellos indicados por el Estado. ;Cudles son los papeles ade-
cuados a cada uno de ellos en una arena en que se retinen
para la toma de decisiones? ;en nombre de quiénes ellos ha-
blan? ;cémo el proceso de toma de decisién que se gesta en
los consejos contribuye para la democracia? Su argumento es
que, aunque los consejos no corresponden a lo previsto por
los modelos teéricos dominantes y, frecuentemente, también
a las expectativas de los que en ellos participan, ellos son im-
portantes como fuentes de nuevas précticas y de nuevos pro-
cedimientos y se constituyen en arenas para el debate y la
toma de decision.

Cintia Pinillos propone un andlisis de los vinculos entre
lo publico social y estatal y lo privado en los procesos de in-
troduccién de las politicas participativas, para luego discutir
la relacion entre las “nuevas” formas de participacion y las
“viejas” instituciones representativas. Plantea lineas tenta-
tivas que pueden enriquecer la mirada comparada sobre las
précticas y politicas participativas desarrolladas en distintos
casos de la region.

Corina Echavarria recorre algunos debates vinculados a
la democracia en la regién que se refieren a la “crisis de re-
presentacién” como agotamiento de la ficcién organizacional
legitimante del modelo democrético, como resultado de las
paradojas de la imbricacién histérica de la democracia y su
contexto ideoldgico y como corolario de formas innovadoras
de politizacioén. Luego, pensando desde los escenarios locales
participativos, propone reflexionar en torno a tres preguntas:
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(de dénde proviene la legitimidad? ;c6mo se resuelve el prin-
cipio de identidad entre gobernantes y gobernados? y ;cudl es
la novedad de los disefios institucionales propuestos?

Alberto Ford, luego de establecer los aspectos centrales de
toda representacion recuperando la perspectiva candnica de
Hanna Pitkin, busca ver de qué manera derivé en una idea
estandar formalista y se pregunta cuan adecuada es esa idea
para dar cuenta de la diversidad sociopolitica del presente y
para profundizar la democracia.

Jane Mansbridge, finalizando la primera seccién del li-
bro, propone que junto con la tradicional forma de represen-
tacién “promisoria”, nuevas formas de representacion politica
han sido analizadas recientemente por polit6logos empiricos,
que ella denomina representacion “anticipatoria”, representa-
cién “giroscopica” y representacién “por subrogacion”. Nin-
guna de estas formas reconocidas recientemente cumple con
los criterios de la accountability democrética desarrollados
por la representacion promisoria, sin embargo cada una de
ellas produce sus propios criterios normativos desde los que
pueden ser juzgadas. Estos criterios son sistémicos, en com-
paracion con los criterios diddicos apropiados para la repre-
sentacion promisoria, son deliberativos mds que agregativos y
son plurales mas que singulares.

Mariana Berdondini inicia la segunda seccién examinan-
do la novedosa experiencia del “Concejo en los Barrios” de-
sarrollado en la ciudad de Rosario, el cual junto a otras ex-
periencias parlamentarias locales como la “Banca 257, el
“Concejo Itinerante” en la ciudad de La Plata, el “Concejo en
los Barrios” y la “Banca Abierta” en el Municipio de Morén
y la creacién de la “Banca del vecino” en Bariloche manifies-
tan la paradojal transformacion “participativa” del érgano re-
presentativo por excelencia. (Es tan contundente la crisis de
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los lazos representativos que han tenido que acercar “la repre-
sentacion del pueblo” al vecino? ;como se vinculan la repre-
sentacion del ciudadano, la representacion del vecino y de la
sociedad civil? Los resultados permiten pensar las transfor-
maciones en los sentidos, pricticas y actores de la represen-
tacién democrética, ampliando la mirada a la articulacion y
mediaciones politicas que esta implica més all4 de la instan-
cia electoral.

Gisela Signorelli analiza, en nuestras democracias mo-
dernas latinoamericanas, el rol de los espacios de participa-
cién ciudadana institucionalizados a mds de dos décadas de
su emergencia. Y, en tal sentido, resaltar como en Argentina
luego de 2001, los mismos han resignificado conceptos clasi-
cos de la teoria politica como los de representacion, ciudada-
nia, participacién y espacio publico. Haciendo hincapié en las
expectativas que dichos procesos han generado y en los resul-
tados alcanzados, reflejados en experiencias como la del Pre-
supuesto Participativo en la ciudad de Rosario, reconociendo
sus éxitos, limitaciones, alcances y fracasos.

Martin Carné analiza la planificacion estratégica en Ro-
sario desde la perspectiva de policy networks o redes de po-
liticas, bajo la hipétesis de que la participacién de actores
sociales se acotaria en gran parte a una suerte de “acompa-
flamiento” formal y/o protocolar de iniciativas gubernamen-
tales, siendo mas bien reducida su incidencia en cuanto a la
definicién de proyectos o la seleccion de lineas de accién, he-
cho que pondria en tela de juicio la pretendida ausencia de re-
laciones jerdrquicas que algunos autores sefialan como nota
caracterfstica de las redes de politicas. El gobierno, por su
parte, se serviria de estos actores para legitimar su propio ac-
cionar, presentandolo asi menos como su efectiva preferencia
que como la voluntad de una sociedad arménica, capaz de re-



conciliarse consigo misma y de evitar cualquier conflicto por
medio del didlogo.

Silvia Robin estudia las Auditorias Ciudadanas que se rea-
lizaron entre 2006 y 2008 en cuatro municipios santafesinos:
Rosario, Firmat; Las Rosas y El Trébol, lo que permitié ob-
tener informacién sobre la forma en que los ciudadanos de
dichas localidades concebian una sociedad democrdtica, se
pensaban a si mismos viviendo en ella, opinaban sobre los
dirigentes, reclamaban por las carencias y discurrian sobre
alternativas para mejorar la vida publica. A partir de las res-
puestas obtenidas se intenta comprender los acuerdos inter-
subjetivos que actuaron para la construccién de un estilo de
convivencia colectivo en dichas comunidades, mediante la
presentacion en forma comparada de las apreciaciones de los
ciudadanos referidas a la democracia, los derechos, obligacio-
nes y la participacion.

Silvia Gémez y Mario Recio, para finalizar, ponen bajo
la lupa las diferentes etapas por las cuales atraveso el Par-
tido Socialista en Santa Fe, tomando como punto de parti-
da el triunfo electoral en la ciudad de Rosario en el afio 1989
y abarcando la conquista de la gobernaciéon de Santa Fe en
2007, como parte del Frente Progresista Civico y Social. In-
dagan el crecimiento de su base de accién y la posibilidad
concreta de comenzar a captar votos de amplios sectores de la
poblacién, tanto como lo concerniente a los actores politicos
y sociales que participaron de la conformacién de ese nuevo
espacio en una €poca signada por la crisis de los partidos tra-
dicionales, intentando advertir las disidencias que se fueron
gestando en torno a su construccion.
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REPRESENTANDO LA DIVERSIDAD: ESTA-
DO, SOCIEDAD Y ‘‘RELACIONES FECUNDAS”’
EN LOS CONSEJOS GESTORES!

Rebecca Neaera Abers’, Margaret E. Keck’

INTRODUCCION

La democratizacion brasilefia desencadend niveles sin pre-
cedentes de demanda por la participacién de los ciudadanos
en la vida publica. Desde entonces, nuevo movimientos so-
ciales, ONGs y organizaciones de la sociedad civil, asi como
funcionarios de gobierno comprometidos con la democratiza-
cién del Estado, han generado préicticas innovadoras, contes-
tando y redefiniendo simultdneamente las formas de interac-
cién entre Estado y sociedad. En Brasil, cientistas politicos
se han interesado tanto por la difusién de tales practicas en
lo cotidiano, como por debates internacionales cada vez mas

1 Articulo publicado en portugués en el Cuaderno CRH, Salva-
dor, Vol. 21, Nro. 52. Pags. 99- 112. Enero -Abril 2008. Revi-
sado por las autoras para esta primera edicion en espafiol. Tra-
ducido por Gisela Signorelli.

2 Ph.D en Planeamiento Urbano y Regional para la Universidad
de California (UCLA). Pos doctora por National Science Foun-
dation (EUA). Profesora Adjunta del PPG del Instituto de Cien-
cia Politica de la Universidad de Brasilia. Campus Universita-
rio Darcy Ribeiro. [POL/UnB, Predio FA. Asa Norte - Brasilia
- Brasil. abers@unb.br

3 Ph.D en Ciencia Politica por la Universidad de Columbia. Pro-
fesora del Departamento de Ciencia Politica de la Universidad
de Johns Hopkins (Estados Unidos). mkeck@jhu.edu



intensos sobre el tema, en el campo de la teorfa democrética.
El resultado es una combinacién tanto dindmica como fuera
de lo comtn de la teoria y la practica’. Algunos de los lugares
mas importantes donde la bisqueda de nuevas pricticas se
manifiesta son las decenas de millares de consejos gestores
creados en diferentes sectores de politicas publicas.

Los estudios sobre nuevos foros de participacion en Bra-
sil pueden ser vistos segtn diversos dngulos: como participa-
cién de la sociedad civil, democracia participativa, democra-
cia deliberativa incipiente, democratizacién de los procesos
de toma de decisién y creacién de nuevas dimensiones de
ciudadania. A partir de nuestra lectura de esos estudios y de
nuestra propia investigacion empirica consideramos que nin-
guno de estos abordajes es suficientemente revelador. Este
articulo es una tentativa inicial de construir un marco con-
ceptual mas adecuado para entender la relacién entre los con-
sejos gestores, su composicién y la dindmica del proceso de
democratizacion.

El andlisis de experiencias de Presupuesto Participativo ha
sido el principal foco de atencion de la literatura sobre prac-
ticas participativas brasilefias (Abers, 1996; 2000; Avritzer;
Navarro, 2003; Santos, 1998; Souza, 2001; Baiocchi, 2005),
vistas como una manera de crear mecanismos de democra-
cia popular, que serfa tanto radical como pragmadtica (Santos;
Avrizter, 2002). De hecho, el presupuesto participativo mos-
tr6 a Brasil como un centro de innovacién en el disefio de
instituciones democrdticas. Sin embargo, una innovaciéon mu-
cha mas difundida institucionalmente son los consejos gesto-
res, un nuevo arreglo decisorio en la formulacién de politicas
publicas. Se estima que, hasta 1999, mds de 39.000 consejos

4 Una reflexion interesante sobre la importancia de la préctica, a
partir de una comprensiéon dindmica de la democracia, puede
ser encontrada en Saward (2003).



relacionados al drea de las politicas publicas sociales fueron
creados en el pais. (IPEA, 2005, p.128).

Aunque los consejos gestores se diferencien en términos de
origen legal, composicidn, atribuciones formales e influencia
en las decisiones estatales, ellos comparten ciertas caracteris-
ticas. Son creados por ley y tienen cierta autoridad formal so-
bre normas, planes y, ocasionalmente, sobre el presupuesto en
sus areas de actuacion. Los miembros deben “representar” a
(en el sentido de “actuar en favor de”) grupos del sector pri-
vado, sindicatos de trabajadores, 6rganos estatales y asocia-
ciones civiles, con respaldo social amplio y una misién que
corresponda a las finalidades del consejo. El Estado general-
mente detenta hasta la mitad de los asientos. La seleccion de
los miembros ocurre de manera variada. Por una parte, los
consejos regidos por la legislacion nacional son normalmente
obligados a realizar elecciones abiertas, y las organizaciones
de cada categoria escogen sus propios representantes; por otra
parte, aquellos establecidos por la legislacion local frecuente-
mente permiten que el gobierno escoja los miembros que juz-
gue adecuados.

Al contrario del presupuesto participativo, donde, en prin-
cipio, los participantes de las asambleas son los propios ciuda-
danos, la participacion en los consejos gestores es indirecta.
Aunque buena parte de la literatura brasilefia sobre los con-
sejos gestores los ve como nuevas arenas deliberativas que se
atreven a la expansion de la participaciéon directa de los ciu-
dadanos en el proceso de decision publica, la estructura orga-
nizacional de los consejos contraria esa vision. Por un lado,
los participantes no estatales son individuos escogidos por or-
ganizaciones que, por su parte, fueron elegidas por otras or-
ganizaciones. Por otro lado, cerca de la mitad de los asien-
tos son ocupados por funcionarios publicos, indicados para
“representar” la posicion de los 6rganos estatales en que se
desenvuelven.



A la pregunta “;a quiénes representan estos actores?”’ sur-
ge asi que, en la practica, miembros indicados por asociacio-
nes civiles adquieren responsabilidades formales en la defini-
cién de politicas publicas. La mayor parte de las asociaciones
de la sociedad civil son auto-organizadas; sus lideres no son
elegidos o autorizados directamente por el ptblico que alegan
representar. La cuestion que surge, por tanto, es saber: ;como
las asociaciones pueden participar de forma legitima de pro-
cesos de toma de decisiones en la esfera publica? El estudio
clasico de Pitkin (1967) defini6 representacion politica como
una relacién que conecta representantes y representados. El
representante tiene legitimidad en funcién de mecanismos de
autorizacion y rendicién de cuentas que expresan esa relacion.
Tanto los debates tedricos como politicos tienden a presumir
que el papel de las asociaciones de la sociedad civil es repre-
sentar sectores sociales que, de otra forma, no tendrian voz.

Solo recientemente algunos tedricos comenzaron a pre-
guntarse si seria posible pensar a las asociaciones de la so-
ciedad civil como comprometidas en el tipo de relacién de
representacion definida por Pitkin. Como sefialan Gurza La-
valle, Houtzager y Castello (2006a), es curiosa la demora en
profundizar tedricamente esta cuestién. En diversos trabajos,
estos autores examinan las particularidades de la representa-
cién asociativa y avanzan en el tratamiento de la cuestion de
la representacion: tanto en sus formas tradicionales como en
los multiples acuerdos que surgieran en los ultimos afios, en
que la sociedad civil asume un papel formal de representa-
cion’. Pero el problema de la representacién en consejos va

5 En una serie de articulos, Adrian Gurza Lavalle, Peter Hou-
zanger y otros colegas, critican la literatura sobre sociedad ci-
vil y participacidn, por ignorar la cuestién de la representacion.
Ellos argumentan que las organizaciones de la sociedad civil
no detentan el mismo mandato de los miembros del Legislati-
vo; que su papel precisa ser repensado en un contexto politico



mads alld de cuestionar si las organizaciones de la sociedad ci-
vil pueden hablar en nombre de sectores mas amplios de la
sociedad. Los consejos gestores se distinguen por una carac-
teristica particular: al lado de asociaciones civiles y grupos
de interés, “representantes” del Estado también participan. La
nocién de que el Estado puede ser representado como un in-
terés parcial es dificil de ser aceptada en términos tedricos y
no deja claro en nombre de quién, o de qué, los representantes
del Estado en los consejos se manifiestan y votan.

Este articulo discute los dos tipos de representantes en los
consejos: los individuos apuntados por asociaciones de la so-
ciedad civil y aquellos indicados por el Estado. ;Cudles son
los papeles adecuados a cada uno de ellos en una arena en que
se retinen para la toma de decisiones? ;En nombre de quiénes
ellos hablan? ;Como el proceso de toma de decisién que se
gesta en los consejos contribuye para la democracia?

Esas preguntas surgen tanto del contacto con personas di-
rectamente envueltas en los consejos como del debate tedrico.
Aunque el tema de la representacidon asociativa en consejos
haya ganado recientemente un lugar destacado en el campo
tedrico, hay mucho y es una cuestion mas que discutida en el
debate politico sobre los consejos. Argumentamos que, aun-
que los consejos no corresponden a lo previsto por los mo-

mds amplio; que la relacion entre representante y representado
existe a pesar del grado de representatividad; que la reconfigu-
racion de la representacion mas alld de la esfera de las legisla-
turas y de las elecciones es crucial para la discusion de las mu-
danzas democrdticas; y que, las ideas de representacion virtual
o representaciéon como “advocacy” (promocién) encajan me-
jor en la presente coyuntura. Ver especialmente Gurza Lava-
lle et al 2005; Gurza Lavalle et al 2006a; Gurza Lavalle et al
2006b. Em menor grado de elaboracién tedrica Souza Jr, Ri-
beiro e Azevedo (2004) reconocen que los consejos son espa-
cios de “participacién indirecta”. Ver también la excelente dis-
cusion Schonleitner (2006).



delos tedricos dominantes y, frecuentemente, también a las
expectativas de los que en ellos participan, ellos son intrinse-
camente importantes como espacio de desenvolvimiento de
lo que Lane y Maxfield (1966) llaman “relaciones fecundas™
(generative relations) entre individuos que, de otra forma, no
se relacionarian. Ellos son importantes como fuentes de nue-
vas précticas y de nuevos procedimientos y se constituyen en
arenas para el debate y la toma de decision.

LA EMERGENCIA DEL MODELO DE CONSEJOS EN BRASIL

La mayoria de los que defienden un papel méds amplio para
los consejos gestores los perciben no como una alternati-
va para la democracia representativa, sino como una forma
de expandirla y compensar sus carencias. Hasta los afios 80,
Brasil preservaba un “principio de distincién” de los repre-
sentantes electos, que Bernard Manin sitda en los principios
de los gobiernos representativos. Los representantes deberian
ser mas ricos y poseer mds talento y mas virtudes que sus re-
presentados — deberian ser “ciudadanos distintos, socialmen-
te diferentes de los que los eligieran” (Manin, 1997, p. 94). La
creacion del Partido de los Trabajadores (PT), en 1980, fue
recibida con menosprecio generalizado, dado que los trabaja-
dores eran vistos, simplemente, como incapaces de represen-
tar sus propios intereses en la politica. Es importante sefialar
que, en Brasil, la demanda por mayor participacién en institu-

6 La expresion “relaciones fecundas” significa la yuxtaposicion
de diferentes intereses, experiencias y puntos de vista en una
arena publica como esenciales para la generaciéon de innova-
ciones. El elemento catalizador va ademds de la interaccion de
ideas y motivos y brota de las construccién de relaciones con-
cretas entre actores que desarrolan su capacidad para usar los
recursos de forma inédita.



ciones convencionales de toma de decisiones (partidos, parla-
mento) coincidid, en un tiempo, con demandas por nuevos es-
pacios auténomos de participacion de la sociedad civil. Ellas
crecieron a partir de una raiz comin y buscaban la inclusién
de clases sociales y grupos antes marginados. Més alld de que
emergieron en el mismo periodo, esas luchas envolvian, en
muchos casos, a los mismos individuos. Sin embargo, a pe-
sar de que la democratizacién ha ampliado el perfil social de
los parlamentarios, la politica parlamentaria sigue siendo una
arena mds propensa a las practicas clientelisticas mas que el
lugar de los debates sobre politicas publicas, reglas y conven-
ciones (Ames, 2002). En los afos 90, la frustracién con la po-
litica convencional aliment6 la esperanza de que los consejos
creasen la posibilidad de una representacién mds “auténtica’.

El formato particular de los consejos brasilefios —que com-
bina representacion de asociaciones y de 6rganos estatales—
es fruto de una larga historia, en que tanto movimientos po-
pulares como burdcratas reformistas desempefiaron papeles
importantes.

Los movimientos sociales en Brasil podrian ser caracteri-
zados por la tension entre la bisqueda de autonomia frente
al Estado y el deseo de contribuir a su democratizacion. A lo
largo de sus luchas, casi todos buscaron aliados en las institu-
ciones estatales, pero la mayoria buscé evitar mantener lazos
permanentes con tales instituciones. Al madurar y tornarse
asociaciones mas institucionalizadas, muchos movimientos,
de origen fuertemente contestario, aumentaron su interaccion
con el Estado.

Hasta el final de la década del ‘70, asociaciones realmen-
te independientes eran raras en Brasil. En los afios ‘30, el Es-
tado creo un sistema corporativista de organizacién de clase
que debilité no sélo a las organizaciones de los trabajadores,
sino también a las organizaciones del sector empresarial, aun-
que éste tuviera otras formas de influenciar la politica econ6-
mica (Schneider, 1991, 2004; Marques, 2000). Otras manifes-
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taciones de organizacion civica fueron vinculadas al sistema
politico por medio de politicas clientelisticas, centradas en el
“intercambio de favores” (Kowarick; Bonduki, 1988). El ré-
gimen militar acabd por suprimir todas las formas de protes-
ta e iniciativas de organizaciones independientes. Tentativas
de montar una resistencia armada tuvieron vida corta y luego
fueron reprimidas. Muchos activistas dejaron el pais. Sin em-
bargo, con el lento proceso de liberalizacion politica que se
inicié a mediados de los ‘70, se formé una amplia gama de
organizaciones de base, muchas bajo la proteccion de la pro-
gresista Iglesia Catdlica. En 1979, los exiliados comenzaron a
retornar al pafs y, de ese conjunto de factores, surgié un nue-
vo tipo de militancia sindical.

Esa fase de organizacion civica y actividad sindical se dis-
tingui6 de periodos anteriores por una difundida insisten-
cia en la autonomia de esas organizaciones frente al Estado.
Negdndose a retornar a los antiguos patrones de cooptacidn,
esas organizaciones optaron por constituir una nueva esfera
de actividad por fuera de la politica tradicional — en la esfera
de la sociedad civil, en la cual la espontaneidad y la autono-
mia de los movimientos populares serian una forma de trans-
formacion. Como el Estado tenia caracter autoritario, conse-
cuentemente no podria ser un espacio de democratizacién y
la transformacidén sélo podria ser realizada a partir de la so-
ciedad civil. Ya en los inicios de los afios ‘80, muchos activis-
tas se convencieron de que, para contener los esfuerzos de las
elites en preservar ciertos privilegios, ellos tendrian que orga-
nizarse para influenciar la arquitectura de las nuevas institu-
ciones. Muchos ayudaron a fundar o migraron para el Partido
de los Trabajadores, cuyo proyecto valorizaba la autonomia
y la diversidad de los movimientos y apoyaba la democracia
participativa (Keck, 1991). Los movimientos sociales también
se movilizaron con éxito para asegurar que la nueva Consti-
tucion, aprobada en 1988, garantizase la creacién de meca-



nismos de participacion directa en diversas dreas de politicas
publicas.

La idea de los consejos gestores se origind con el movimen-
to de saiide (movimiento de salud), uno de los pocos movi-
mientos populares que continud avanzando durante los afios
‘80. Ana Maria Doimo (1995) atribuye ese avance al hecho
de que, mds alld de su oposicion al régimen militar, ese movi-
miento tenfa un programa concreto para nuevas instituciones
democriticas. El movimiento propuso la descentralizacién del
sistema de salud, organizado en torno de prevencién y salud
publica, en vez de la inversion privada. Dos grupos de natura-
leza y origen distintos convergen en el avance del movimiento
de salud: las organizaciones populares, que reivindican ser-
vicios de salud en barrios pobre urbanos, y los profesionales
de la salud publica, comprometidos con un sistema mas jus-
to y democratico (Arouca, 2003). Un aspecto fundamental de
la propuesta fue la institucionalizacién de los consejos en los
niveles municipal, estadual y nacional, lo que posibilitaba la
participacion de la poblacién en la toma de decisiones sobre
las politicas de salud. Para asegurar que los representantes del
Estado no dominaran tales consejos, la garantia de “paridad”
fue insertada en la ley: los representantes del Estado y los
grupos civicos dividirian el poder en los consejos.

Aquellos que intentaron influenciar las nuevas formas de
toma de decisién en las instituciones creyeron que la propia
existencia de movimientos sociales colocaba a la sociedad
brasilefa en una trayectoria democrética, en la medida en que
ello permitiria que los pobres y otros grupos, tradicionalmen-
te excluidos de la politica, expresasen sus necesidades y rei-
vindicaran derechos. Los movimientos sociales eran “nuevos
personajes en escena’” (Sader, 1988) o “el pueblo como suje-
to de su propia historia” (Doimo, 1995, p.75). La legitimidad,
tanto de tradicionales organizaciones de barrio como de nue-



vas ONGs profesionales, derivaba de su presumida relacién
con movimientos de base’.

Cuando la ley reservé para las asociaciones civicas un nu-
mero de asientos en los nuevos foros deliberativos, muchos
activistas percibieron progreso en sus esfuerzos contra patro-
nes decisorios tecnocriticos, que sistemdticamente excluian a
los grupos populares. Ellos vieron los consejos como medios
de tornar la formulacién de politicas mas inclusivas y mas re-
presentativas de intereses sociales mas amplios, lo que hizo
que luchasen para que tal expectativa se volviera realidad. A
pesar de estar informados de que otros miembros de consejos
se preocupaban mds por la eficiencia que por la participacion,
ellos todavia crefan que su participacién contribuia para que
las politicas respondieran a una gama mds amplia de intere-
ses sociales, para una democracia mads justa y participativa.

A democracia participativa... tem que alcancar segmen-
tos diferenciados, que sejam representativos tanto das carén-
cias socioecondmicas e das demandas sociais como das dreas
que precisam ser conservadas para que nao se deteriorem, as-
sim como atingir grupos e agentes socioculturais que possuem
identidades a serem preservadas ou aperfeicoadas (Gohn,
2004, p.61).%

A partir de mediados de la década del 90, fueron creados
decenas de millares de consejos, con lugares reservados para

7 Ver, por ejemplo, el tratamiento dado a las ONGs por Doimo
(1995, cap. 6).

8 “La democracia participativa... tiene que alcanzar segmen-
tos diferenciados, que sean representativos tanto de las caren-
cias socioecondmicas y de las demandas sociales, como de las
dreas que precisan ser conservadas para que no se deterioren,
asi como comprender grupos y agentes socioculturales que po-
seen identidades a ser preservadas o perfeccionadas”. (Gohn,
2004, p.61).



grupos civicos y 6rganos estatales en diferentes proporciones.
Casi todos los municipios brasilefios tienen hoy Consejos de
Salud. Consejos gestores municipales semejantes fueron tam-
bién creados en dreas como asistencia social, educacion y po-
liticas relacionadas a la nifiez y la adolescencia. Un forma-
to andlogo estd siendo experimentado en la gestion del agua,
por medio de comités de cuenca hidrografica, un espacio mas
bien complejo’. Sin embargo, estudios empiricos de esos con-
sejos encontraron poca evidencia de que ellos contribuyan, de
hecho, para que las voces de los excluidos sociales y politicos
sean oidas por el Estado. Analistas han ofrecido cuatro expli-
caciones generales para eso.

En primer lugar, casi todos los estudios mostraron que los
individuos que componen los consejos no son representativos
de las clases populares. La encuesta de Santos Jr. Azevedo e
Ribeiro —de miembros de consejos en siete areas metropolita-
nas de Brasil- muestra que el 62% tiene escolaridad encima
del nivel medio y el 65% tiene una renta mayor que cinco ve-
ces el valor del salario minimo (2004, p. 30). El estudio orga-
nizado por Fuks y otros sobre consejos, en Curitiba, descu-
brié que 91% ganaban mads de cinco veces el valor del salario
minimo y 75% tenian alguna educacién superior (Fuks, 2002,
p- 247). Conclusiones semejantes pueden ser observadas en el
estudio de Labra & Figueiredo (2002) sobre consejos de sa-
lud en la regién metropolitana de Rio de Janeiro. La princi-

9 Los Comités de Cuenca Hidrografica vienen siendo creados en
el ambito de legislacion estadual y nacional en Brasil desde ini-
cios de los afios ‘90. Esas arenas deliberativas incluyen repre-
sentantes de 6rganos estatales, municipios, organizaciones de la
sociedad civil y empresas privadas y publicas que captan agua
de los rios y otros cuerpos de agua. Las competencias de los
Comités varian considerablemente entre los estados. Normal-
mente incluyen aprobar y acompaifiar la ejecucion de planes de
recursos hidricos, arbitrar conflictos y establecer mecanismos
de cobro por el uso del agua bruta.



pal razén propuesta es que los consejos, a diferencia de otros
espacios, como el Presupuesto Participativo, requieren nive-
les relativamente altos de escolaridad, en tanto las politicas
reguladoras envueltas son complejas y, frecuentemente, s6lo
pueden ser entendidas por especialistas. Aun asi, Santos Jr.
Azevedo e Ribeiro (2004, p. 28) argumentaron que el status
socioecondmico de los miembros no es necesariamente reve-
lador de quienes ellos representan, pues seria razonable pre-
sumir que las asociaciones populares estdn informados de
que los consejos deliberan sobre asuntos técnicos, procuran-
do por ello individuos capacitados para representarlos.

Una segunda observacion y critica comtn a los consejos
es que los representantes de la sociedad civil tienen relacio-
nes muy fragiles con los grupos populares que deberian re-
presentar (Esmeraldo; Said, 2002; Lima; Bitoun, 2004; Tata-
giba, 2002). De acuerdo con Tatagiba, “de una forma general,
los consejeros no gubernamentales han encontrado poco res-
paldo y acompafiamiento de su acciones por parte de las enti-
dades que representan” (2002, p. 65). Sin conseguir despertar
la atencién de su publico los miembros de consejos tienden a
actuar de acuerdo con sus intereses personales, en detrimento
de los intereses de las asociaciones que representan.

Com isso, os conselheiros acabam emitindo sua propria
opinido sobre determinando tema, resultado do seu actimulo
pessoal ou da sua adesdo as propostas defendidas no calor do
debate... [O conselheiro dos usudrios] acaba aderindo as po-
sicdes defendidas por grupos com maior poder de argumen-
tacdo e influéncia'® (2002, p.66).

10 “Con eso, los consejeros acaban emitiendo su propia opinién
sobre determinado tema, resultado de su cimulo personal o de
su adhesion a las propuestas defendidas en el calor del deba-
te... [el consejero de los usuarios] acaba adhiriendo a las posi-



Tatagiba constata que el mismo problema se manifiesta en
lo que se refiere a la representacion gubernamental: los parti-
cipantes frecuentemente son funcionarios poco importantes y
normalmente no pueden tomar decisiones que comprometen
el 6rgano en cuyo nombre supuestamente hablan (p. 63-65).

Un tercer problema identificado en muchos estudios es que
los 6rganos gubernamentales controlan las agendas de los
consejos, reduciendo, por tanto, la chance de que los miem-
bros de la sociedad civil puedan cambiar el rumbo de las po-
liticas (Tatagiba, 2002, p. 59). El control de la agenda podria
ser explicado por el hecho de que los representantes de los
organos gubernamentales ocupan cargos de presidencia y se-
cretaria ejecutiva en los consejos (Tatagiba, 2002, p.78; Fuks,
2002; Dombroski, 2006). En su estudio de consejos gestores
en Curitiba, Perissinoto (2002) también constaté que los re-
presentantes del gobierno tienden a dominar el debate.

Finalmente, estudios revelaron que los gobiernos munici-
pales frecuentemente se resisten a conferir poder efectivo a
los consejos, aun cuando tienen la posibilidad de controlar el
proceso decisorio. Por ejemplo, los estudios de caso exami-
nados por Tatagiba mostraron que los gobiernos municipales
generalmente se niegan a dividir poder con los representantes
de la sociedad civil (2002, p. 80) evitando someter propuestas
o proyectos a los consejos, a menos que sepan previamente
que sus posiciones serdn victoriosas. Con base en la encues-
ta a miembros del consejo de salud de Rio de Janeiro, Labra
y Figueiredo (2002) descubrieron que la mayor parte de los
consejeros atribuia su fragil influencia en las acciones estata-
les a la falta de “voluntad politica” de las autoridades, o a su
resistencia en aceptar el papel del consejo en el proceso de-
cisorio. De la misma forma, Paz (2003) concluy6 que los go-

ciones defendidas por grupos con mayor poder de argumenta-
cion e influencia”. (2002, p.66).



biernos se niegan a aceptar el cardcter deliberativo de los con-
sejos de asistencia social’’,

En suma, las razones por las cuales los consejos no se cor-
responden con las expectativas de los movimientos sociales
que los apoyaran pueden ser divididas en dos categorias: o
los representantes de la sociedad civil dejaron de reflejar las
aspiraciones y de representar efectivamente sectores tradicio-
nalmente excluidos de la poblacién, o el Estado se resisti6 a
compartir el poder de toma de decisiones con ellos. Nuestra
investigacion sobre comités de cuenca hidrografica confirma
la caracterizacion de los consejos como espacios donde los in-
tereses organizados tienen mds influencia que los no organi-
zados y donde las instituciones de gobierno ofrecen resisten-
cia a nuevas formas de toma de decision (Abers et al., 2006).
Ademads de eso, constatamos que, aun cuando los burdcratas
estatales o sus superiores apoyan las decisiones tomadas en
los consejos, no disponen necesariamente de recursos técni-
cos o fuerza politica para implementar esas decisiones (Abers;
Keck, 2006). En la seccién siguiente, examinaremos una se-
rie de cuestiones que pueden ayudar a repensar el proceso de-
mocratico que ocurre (o deberia ocurrir) en el interior de los
consejos: en primer lugar, analizamos las contribuciones po-
tenciales de las asociaciones para la democracia; en segundo
lugar, reflexionamos sobre el papel del Estado; y, finalmen-
te, repensamos como el proceso de toma de decisiones en los
consejos puede contribuir para la politica democrética.

11 No todos los estudios llegan a esa conclusion: en su estudio so-
bre Consejos en Belo Horizonte, Abranches y Azevedo (2004,
p. 187) constataron que la mayoria de los miembros cree que
sus decisiones son aceptadas e implementadas por el gobierno.



ASOCIACIONES Y DIVERSIDAD

Antes de los debates contempordneos sobre el papel de la
participacion de la sociedad civil, las principales teorias poli-
ticas que colocaban a los grupos sociales en el centro del ané-
lisis eran el pluralismo y el corporativismo. El renombrado
estudio de Schmitter (1974) identificé la esencia del corpo-
rativismo en sus arreglos de negociacion formales entre or-
ganizaciones altamente estructuradas y jerarquicas, al mismo
tiempo en que reconocia la distincién entre modalidades mas
0 menos autoritarias. Ese y otros trabajos posteriores, mostra-
ron que tales estructuras asociativas jerdrquicas y no compe-
titivas, como ocurria en algunos paises europeos, podrian ser
soluciones efectivas, estables y democraticas para la canaliza-
cién y superacion de conflictos sociales.

La tradicién pluralista en el pensamiento politico norte-
americano tenia concepciones previas fundamentalmente di-
ferentes sobre la naturaleza de los grupos organizados. Todos
los pluralistas percibian la competencia entre grupos como
una caracteristica fundamental e inevitable de la politica de-
mocrética y vefan con gran escepticismo los alegatos sobre el
“interés comun” y la “voluntad general” (Gunnell, 1996; Lava-
que-Manty, 2006; Eisenberg, 1995). Sin embargo, pluralistas
de inicios del siglo XX, como Arthur Bentley (1908), tuvieron
una vision pesimista de los grupos politicos; gradualmente la
idea de competencia entre “grupos de intereses” se volvid un
elemento clave de la comprension pluralista de la democra-
cia. Los pluralistas de posguerra, como Dahl (1961), idealiza-
ban la politica de grupos compardndola con el libre mercado:
mantenido en equilibrio (y sin concentracién de poder) por la
mano invisible de la competencia. Los criticos acusaron a los
pluralistas de encubrir clivajes y desigualdades sociales fun-
damentales que asumian una importancia incuestionable en
el torbellino social de los afios 60 y 70. En trabajos “neo-plu-
ralistas” posteriores, Dahl (1982) y Charles Lindblom (1977)
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reconocian tales problemas, llamando la atencién sobre el do-
minio de los empresarios en la competencia entre grupos de
intereses. Insistian, sin embargo, en que la existencia de una
diversidad de asociaciones era una de las caracteristicas nor-
males e inevitables de la politica democratica.

Aunque el pluralismo idealista de los afios ‘50 y ‘60 haya
sido ampliamente superado, ideas pluralistas contindan per-
meando la teoria politica, que cada vez mds procura recono-
cer la multiplicidad de sustancias, atributos, discursos, estra-
tegias discursivas y practicas sociales. Ejemplo reciente de la
adopcion de abordajes pluralistas en el estudio de las asocia-
ciones es el trabajo de Mark Warren (2001) sobre la relacién
entre asociaciones y democracia. Warren argumenta que no
hay un tipo tnico de grupo civico “mds democrético”. Algu-
nos tipos de asociaciones son las mejores para la promocion
del interés comtin; otras, para expresar visiones diferentes; y
otras, para promover cooperacién o desarrollar capacidades
de negociacion. Si bien son frecuentemente conflictivos en-
tre si, identidades comunes, diferencias, cooperacién y nego-
ciacién de conflictos, son componentes fundamentales de la
democracia. Tales tensiones, recuerda Warren, son una ca-
racteristica inherente de la propia democracia, que nunca se
alcanza plenamente. La accién de muchos grupos puede ser,
al mismo tiempo, democratizante y antidemocrética. La so-
lucién para Warren, es estimular la multiplicidad de tipos de
asociaciones para que diversos grupos contribuyan en dife-
rentes aspectos de la democracia.

Pluralistas radicales o “agonisticos” como Mouffe (2000,
2005), también enfatizan el valor esencial de la diversidad y
del conflicto en la vida politica. La posicién de Mouffe deriva
de una critica a la creencia de Rawls y de Habermas de que la
discusion libre entre individuos puede llevar a acuerdos legiti-
mos y racionales sobre “intereses generalizables”. Sin embar-
go, de acuerdo con tedricos deliberativos en su critica de la
l6gica agregativa en la teorfa democratica, Mouffe teme que:
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Rawls e Habermas querem fundamentar a adesao a democra-
cia liberal com um tipo de acordo racional que fecharia as por-
tas para a possibilidade de contestacdo. Eles precisam, por esse
motivo, relegar o pluralismo para um dominio nao-publico, iso-
lando a politica das suas conseqii€ncias. (Mouffe, 2005, p.16) 1

Mouffe argumenta que la construccién de la democracia
implica “multiplicacién de instituciones, discursos, formas de
vida que fomentan la identificacion con valores democraticos”
(2005, p. 18). Es la practica, no la argumentacion, la que pro-
duce la ciudadania democratica. Por eso, los modelos demo-
craticos tienen que centrarse en el poder y en los conflictos.

Concepciones semejantes emergieron en estudios recientes
de la sociedad civil y de la esfera publica. El estudio tedrico,
hoy clésico, de Cohen y Arato (1992) ha sido criticado por
idealizar una arena politica separada de las presiones coer-
citivas del Estado y del mercado. Autores como Chandokhe
(2001) o Fraser (1992) insisten en que conflicto, poder y di-
ferencias son parte integrante de la politica. Por lo que ten-
tativas de eliminarlos, probablemente, resultarian mas en la
supresion de las visiones de grupos marginados que en la ob-
tencion de consensos (Chambers 2003, p. 320-321). En la me-
dida en que el feminismo o el multiculturalismo y otros movi-
mientos lanzaron la discusion sobre la diversidad en el centro
del debate politico, la sociedad civil y la esfera publica han
sido presentadas como arenas para la expresion de diferen-
cias, y no para el descubrimiento de substratos universales
(Fraser, 1992; Melucci; Avritzer, 2000).

12 “Rawls y Habermas quieren fundamentar la adhesion a la de-
mocracia liberal con un tipo de acuerdo racional que cerraria
las puertas a posibilidades de respuesta. Ellos precisan, por ese
motivo, relegar el pluralismo para un dominio no publico, ais-
lando la politica de sus consecuencias”. (Mouffe, 2005, p. 16)
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Todos esos abordajes sugieren, de diferentes formas, que
la contribucién de las asociaciones de la sociedad civil para
la democracia no tiene que ver, necesariamente, con el hecho
de representar o hablar en nombre de otros. La importancia
de la sociedad civil en la vida publica reside en su papel como
arena para la expresion de la diversidad. Tal nocién tiene im-
portantes consecuencias para el papel de la participacién en
foros deliberativos, como los consejos gestores. ;Cudl debe-
ria ser el propésito de la creacidon de arenas deliberativas en
que actores de diferentes segmentos de la sociedad se retinen
y ganan poder de decisién? El abordaje corporativista veria
tales arenas como mecanismos de representacion de todos los
miembros de un determinado sector de la sociedad (en gene-
ral econémico) y de construccién de consensos entre ellos.
El abordaje pluralista probablemente las veria como espacios
para la expresion de diferencias y de conflictos de intereses,
sin sugerir que pudiesen llevar al descubrimiento de “intere-
ses comunes” o que tales asociaciones que participan tengan
legitimidad para “actuar en nombre” de los ausentes.

Y EL ESTADO?

La perspectiva del pluralismo sobre la diversidad de aso-
ciacion civica nos dice que los grupos civicos tienen un pa-
pel fundamental a desempefiar en los consejos, de la misma
manera que en la politica general. Diversidad y movilizacién
tienen su propia legitimidad, que no puede ser ignorada. Pero
,serd que eso quiere decir que es legitimo que los intereses de
los menos organizados, o no organizados, sean ignorados en
la toma de decisiones en consejos? La teoria democratica ha
sido marcada por la tension entre diversidad (o libre asocia-
cién) y la igualdad. Si no podemos exigir que las asociacio-
nes civicas representen a todos los ciudadanos igualmente (o
a todos los miembros de un determinado grupo social) jesta-

34



remos forzados a abandonar completamente la nocién de re-
presentacion igualitaria?

Un pensador pluralista (Joseph Kaiser, 1978; Goering,
2003)” puede ayudarnos en ese punto. Escribiendo a media-
dos de los afios ‘50, Kaiser encontrd un equilibrio interesante
entre la valorizacion de la diversidad y la busqueda del espiri-
tu publico. Argumenté que tanto la representacion de los indi-
viduos como de las asociaciones son esenciales para la demo-
cracia. Para Kaiser (1978), la soberania del pueblo se expresa
en la igualdad de derechos de cada ciudadano individual de
participar en la eleccion de representantes para parlamentos.
El creia, con todo, que en las sociedades modernas hetero-
géneas, esa sola forma de representaciéon no seria adecuada.
Mas alld de representar la unidad de una sociedad, argumen-
t6 Kaiser, también es esencial representar la diversidad, re-
conociendo que seran formados grupos en torno de las cues-
tiones consideradas mds importantes, y que la intensidad de
los intereses diversos queda perdida en el productor de uni-
dad, que es la representacion parlamentaria.

El dominio de la igualdad de representacidon no es consti-
tuido por las asociaciones, pero si por el propio gobierno re-
presentativo. El Estado electo democraticamente puede no
constituir la expresion de la voluntad de todos, pero tiene obli-
gaciones para con todos los ciudadanos y para con la igual-
dad de derechos. Las asociaciones civicas no tienen todavia
tal obligacion, aunque, en la practica, muchas de ellas procu-
ren promover la igualdad de derechos y la justicia social.

13 La discusion de Kaiser se fundamenta en la tesis de doctorado
de Rebekka Gohring (2003), que discute su trabajo principal,
Die Reprdsentation organisierter Interessen (Kaiser, [1956]
1978). Por lo que conseguimos constatar, hasta el momento, no
existen traducciones de sus obras, y, aunque fue citado en mu-
chos escritos pluralistas de la década de 1960, no encontramos
ninguna discusion que profundice su pensamiento.



Desde esa perspectiva, si los consejos hablan en la defen-
sa efectiva de los intereses de los no organizados y de los ex-
cluidos, son los miembros indicados por el Estado, y no los
de la sociedad civil, los que deberian ser responsabilizados.
Si el papel del Estado es trabajar en favor de todos los indivi-
duos de forma igualitaria, entonces su papel mds importante
en un consejo seria garantizar que los intereses de todos fue-
ran considerados. La idea de “paridad” tiene sentido, desde
esa perspectiva: es necesario que haya un equilibrio entre di-
versidad e igualdad.

Esa propuesta, ciertamente despierta mds preguntas que
respuestas. ;Qué mecanismos (en la ley y en la préctica) nos
ayudarian a neutralizar las tendencias de captura de los repre-
sentantes de los 6rganos estatales en los consejos por intere-
ses privados? ;Cémo llevar a los actores estatales a conside-
rar de qué forma las politicas afectardn publicos mas amplios
ademds de los grupos especificos presentes? ;Coémo determi-
nar si el Estado estd efectivamente cumpliendo su papel de
defender a los excluidos? Y, ain més: ;serd posible saber cué-
les son los intereses de aquellos que no se manifiestan? ;Si
los consejos gestores son creados, en parte, para remediar la
incapacidad (o falta de voluntad) del Estado para lidiar con
las cuestiones sociales por cuenta propia, como podemos es-
perar que el Estado proteja a sus ciudadanos mds vulnera-
bles? Si insistimos en que la sociedad civil es, en la tradicién
pluralista, caracterizada por la presion politica y por las rela-
ciones de poder, no podemos exigir que el Estado sea, de al-
guna forma, inmune a esas presiones. Ni podriamos esperar
que €l “naturalmente” representase los intereses de los politi-
camente excluidos o de la comunidad politica como un todo.
Hacerlo seria despreciar décadas de criticas fructiferas a la
democracia representativa, a la burocracia y al Estado capita-
lista. Por otro lado, ya es tiempo de ir mas all4 de la alternati-
va prevaleciente, que niega hasta la misma posibilidad tedrica
de que un Estado democratico —organizado en base al sufra-
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gio universal- pueda algin dia defender los intereses de los
menos poderosos.

La teoria del Estado perdi6 centralidad en las dltimas dé-
cadas (Levi, 2002; Offe, 1996), en cuanto unos buscan en el
mercado y otros en la sociedad civil los mecanismos o arenas
de innovacién o accion colectiva. La perspectiva diversifica-
da de Kaiser sugiere que, en una democracia, diferentes tipos
de actores desempefian distintos papeles, ejercen diversas for-
mas de representacién y ninguno detenta el monopolio de la
legitimidad. Sin embargo, aunque revele el papel constitutivo
de la ciudadania individual y el papel plural —y pluralizante—
de los grupos, la visién pluralista atin parece concebir al Es-
tado como un mediador pasivo de intereses. Deseariamos ir
mads alld de esa perspectiva y proponer (junto con Dagnino;
Olvera; Panfichi, 2006) que el Estado tiene, al mismo tiem-
po, una dindmica propia y un cardcter plural, un conjunto no
s6lo de grupos sino también de proyectos.

El Estado, en los sistemas politicos democréticos, es simul-
tdneamente mecanismo y agente de la accién publica, aun-
que no es el dnico. Los pluralistas cambian el Estado divido
por conflictos entre intereses en disputa, que permean tanto
su estructura como a la sociedad civil. Algunos de sus criti-
cos insistiran en que, aunque muchos Estados sean influen-
ciados por fuertes intereses (econémicos), ellos poseen sus
propios recursos, las mds de las veces suficientes para inten-
tar reorganizar tales intereses (Skocpol, 1985; Evans, 2001).
(Qué los llevaria a hacer eso? La combinacién o recombina-
cién de diversos proyectos dentro del Estado, algunos de los
cuales estdn proximos de los proyectos de grupos basados en
la sociedad civil. En otras palabras, grupos dentro del Estado
generan sus propios proyectos, procurando socios o aliados
entre otros tipos de grupos con proyectos privados, tanto en el
Estado como en la sociedad.



(REPRESENTACION O INTERACCION INNOVADORA?

Si individuos escogidos por las asociaciones tienen au-
toridad cuestionable para hablar o actuar en nombre de los
ausentes y poca disposicion de parte de ellos para rendir
cuentas ;/por qué permitir que compartan capacidades de de-
cision en la esfera puiblica con burdcratas, de la forma como
se hace en los consejos gestores? Contribuciones recientes
a las teorias de democracia deliberativa y de representacion
ayudan a reflexionar sobre la contribucién de los consejos a
la democracia. Esa literatura revisa y amplia la vision de Pi-
tkin sobre la relacién entre representantes y representados,
estudiada en términos de la medida en que el representante
responde a los deseos de aquellos a los que representa (1967,
p.- 235). Ademads de eso, ofrece una vision mas dinamica e
interactiva de las relaciones de representacion.

El abordaje deliberativo destaca la importancia de las are-
nas de interaccién y debate: la representacion, en una demo-
cracia, envuelve no sélo fidelidad y respuesta a los anhelos
de los representados sino también, la concepcién y cons-
truccidén de espacios en que los actores politicos deliberen.
Tanto Habermas como Rawls enfatizan en la creacion de es-
pacios para el debate racional fuera del campo politico del
poder, atin de forma diferente. Aunque varios de los autores,
discutidos en la seccidn anterior, desaprueben esa vision de
deliberacion por eludir el cardcter conflictivo inherente a la
politica, la idea de que el debate interactivo es un compo-
nente fundamental de la democracia persiste. En interpreta-
ciones recientes, tales arenas no son mds privilegiadas como
espacios de identificacién de los intereses comunes, mas si
como espacios para la expresion y disputa de diferencias y
conflictos. Dryzek (2000), por ejemplo, argumenta que re-
unir los diferentes puntos de vista (discursos) —atn aquellos
que pocos o aun nadie defiende— es crucial no sélo para en-



contrar soluciones sino también para definir cudles son los
problemas (Dryzek; Niemeyer, 2000).

Los abordajes de la democracia deliberativa tienden a ser
marcados por una creencia racionalista en el libre intercam-
bio de argumentos (Bohman, 2003; Cohen; Rogers, 2003).
Sin negar la importancia del argumento deliberativo, desea-
riamos conectar mejor las interacciones participativas con
la visién pluralista radical de que la politica democratica es
constituida por précticas y no sélo por argumentos.

Un complemento interesante al €nfasis de los pluralistas
radicales en el papel central de los conflictos viene de au-
tores que, trabajando en otras dreas, focalizan en sistemas
complejos y en el emprendedorismo. Esos autores defien-
den que la yuxtaposicion de diferentes intereses, experien-
cias y puntos de vista es esencial para la generacioén de in-
novaciones. Para Lane y Maxfield (1996), la innovacion es
una propiedad emergente que surge de ese tipo de encuen-
tro. Ella resulta no de la agregacién o de la negociacién de
ideas preexistentes, sino de una especie de combustion crea-
tiva que produce ideas que jamds existirian de otra forma.
Ellos llaman a tales yuxtaposiciones como ‘“relaciones fe-
cundas” (generative relationship). En ese caso, la diferen-
cia es promovida no porque resulta en justicia o ain en pro-
yectos diversos, sino como precondicién galvanizadora para
proyectos hasta entonces inexistentes. El elemento cataliza-
dor es mds que la interaccion de ideas y motivos: brota de la
construccion de relaciones concretas entre actores que des-
envuelven la capacidad para usar los recursos de forma in-
édita. La interaccion afecta no s6lo las comprensiones sino
también lo que las personas hacen; ella transforma la capa-
cidad de los actores en influenciar la vida social.

Esa posibilidad es consistente con la reciente reflexién
critica sobre la nocién de representaciéon. Como fue mencio-
nado mas arriba, muchos de los que participan de los con-
sejos gestores u observan su funcionamiento comprenden el
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papel de los miembros en el sentido en que Pitkin descri-
bié la representacion politica: que el papel es “actuar para”
los representados, y su legitimidad depende de la relacion
que envuelve el mandato y la respuesta entre representante
y representado (Pitkin, 1967, p. 232- 235). Eso implica que
un grupo identificable de “representados” sea formado an-
tes del proceso de representacion. Asi, las evaluaciones del
grado de efectividad de la representaciéon miden hasta qué
punto los representantes responden al grupo de personas
que alegan representar (1967, p. 235). En la dindmica de los
consejos en Brasil, esa idea se manifiesta constantemente en
la duda sobre si los miembros de los consejos “realmente”
mantienen lazos reciprocos con los grupos representados.
Por su parte, Nadia Urbinatti ofrece una concepcion de
representacion que revé diversos aspectos de la relacion en-
tre representante y representado. En primer lugar, ella mues-
tra que los debates dentro de un espacio de representacion
no son aislados de los debates fuera de tales espacios. Ella
recurre a Condorcet para expandir la arena de deliberacién
e incluir ciudadanos de forma mads general, para defender la
multiplicacion de espacios de debate, incluyendo discusiones
formales e informales y para destacar la dimensién tempo-
ral. Al reconocer que las decisiones son construidas a lo lar-
go del tiempo, con interregnos entre los diversos momentos
de decision, ella argumenta que la representacién envuelve
un aspecto de intento y error que amplia las oportunidades
de debate y torna las cuestiones mas claras (Urbinatti, 2006,
p. 176- 205). La autora sustenta también que el sentido de la
representacion democratica es formado tanto por la repre-
sentatividad como por la advocacy™. Comprometido con lo

14 Por no tener traduccion literal en el espafiol se prefiere la uti-
lizacién del vocablo original en inglés: advocacy, entendido
como abogacia, es decir como un conjunto de pricticas que
buscan interceder o hablar en favor de una causa.



causa de los representados, el representante debe ser capaz
de reconstruir el raciocinio de los representados para poder
defenderlos de modo eficaz (2006, p. 47). Asf la representa-
tividad no puede significar mera reflexion, “advocacy en la
asamblea representativa requiere y estimula advocacy en la
sociedad” (p. 48). La representaciéon como una dimensién
temporal va més alld de la politica del si o no y articula a
los representantes con los ciudadanos por medio del debate
continuo “al proyectarlos en una perspectiva orientada por
el futuro” (p. 228).

En otra contribucién reciente al debate, Michael Saward,
afirma que el foco de Pitkin en el representante al revés de
en los representados hace que ella evite considerar de qué
forma aquella se compromete en la construcciéon de estos.
“Pitkin elimina por definicién el aspecto central de la repre-
sentacion politica —la produccion activa (creando, ofrecien-
do) de simbolos e imédgenes de lo que debe ser representado”
(Saward, 2006, p. 301). Saward defiende un foco alternativo
en la generacién de relaciones de poder por medio del ejer-
cicio de “reivindicaciones de representacion”, o sea, la rei-
vindicacion del representante de hablar o actuar en nombre
de alguien mds (2006, p. 298, 305) ese abordaje destaca el
lado actuante de la representacion y “genera espacio para un
trabajo normativo creativo en la radicalizacién de nuestras
ideas sobre quién y qué puede valer como politicamente re-
presentativo” (p. 229).

Esas contribuciones nos ayudan en la busqueda de un
concepto mas dindmico y creativo de representacion, que
reconoce que el propio concepto se reinventa en nuevos con-
textos””. En el caso de los consejos gestores, la concepcion
de representacién segun la cual los grupos nombrados ac-

15 Sobre la necesidad de verificar esas nuevas modalidades de
presentaciéon con estudios empiricos, ver Gurza Lavalle et al
(2006b)



tdan en el interés de publicos predefinidos, fallaria al no te-
ner en cuenta las relaciones que se desenvuelven entre los
individuos que son escogidos por las asociaciones y por
las instituciones gubernamentales para participar de ellos.
Esa perspectiva deja escapar la dimension de la creatividad,
congelando las relaciones en papeles pre-ordenados, y su-
pone una posible homogeneidad de posiciones entre organi-
zaciones de la sociedad civil que, ademds de impracticable,
es indeseable. Si lo que ocurre en los consejos es un pro-
ceso de interaccion innovadora entre actores con diferentes
puntos de vista y diferentes recursos, y si el resultado puede
ser no sélo la redefinicién de comprensiones sino también
de capacidades reales, entonces quién o qué estd siendo re-
presentando en esos espacios estd siempre en movimiento.
Las contribuciones de Urbinatti y Saward nos ayudan a pen-
sar en procesos deliberativos como parte de una dindmica
de constante redefinicién de demandas de representacion de
actores y arenas politicas. Como arena peculiar para la in-
teraccion entre un conjunto fragmentado de actores sociales
con origenes e intereses diversos, los consejos gestores pue-
den no ser espacios adecuados para la representacion, en el
sentido en que Pitkin define y que muchos participantes es-
peran. Sin embargo, ellos pueden ser espacios vivos para la
produccién de nuevas definiciones y practicas para la reso-
lucién de problemas.

Aunque la solucién de cuestiones pueda ocurrir también
en contextos no democréaticos, creemos que, cuando es par-
te de un esfuerzo deliberado para ampliar el espectro de ciu-
dadanos involucrados, puede servir a fines democraticos. La
ampliacién de la participacién en acciones de dominio pu-
blico posibilita la transformacién de las convicciones de los
ciudadanos sobre su papel politico, asi como la capacidad de
respuesta de las instituciones a sus necesidades concretas.
Ella torna real el compromiso retérico con la participacién
y refuerza una nocién maés activa y dindmica de representa-
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cién. Al constituir a sus representados como ciudadanos de-
seosos de participar en cuestiones publicas, los participantes
en nuevas arenas deliberativas, como los consejos gestores,
pueden transformar sus propias practicas y contribuir a una
polis mds democrética.
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REFLEXIONES SOBRE LOS PROCESOS PAR-
TICIPATIVOS EN ESCENARIOS LOCALES
LATINOAMERICANOS

Cintia Pinillos’

1. INTRODUCCION

Desde hace aproximadamente dos décadas, en un amplio
y variado nimero de municipios latinoamericanos han co-
menzado a implementarse politicas que promueven la parti-
cipacién ciudadana en la gestién publica. En general, estas
experiencias han sido impulsadas desde los gobiernos y han
impactado tanto en las précticas ejecutivas como en las le-
gislativas —como espacios tradicionales de representacién y
deliberacion.

Estos procesos de introduccién de politicas de participa-
cién ciudadana, se desarrollaron como contracara de la crisis
de representacion y de la pérdida de la centralidad las institu-
ciones tradicionales de la democracia representativa —parla-
mentos y partidos—, como agentes centrales de la mediacién
entre la sociedad y el estado. El fendmeno de crisis de los mo-
delos y actores tradicionales de representacion no es exclu-
yente del contexto latinoamericano, pero en nuestra region se
dieron vis a vis cambios en la matriz Estado-céntrica (Cava-
rozzi, 1991) y en contextos crecientes de desigualdad social.

La promocién de politicas participativas a nivel local re-
cuperaron también los impulsos descentralizadores que se

1 Docente e investigadora de la Facultad de Ciencia Politica y
Relaciones Internacionales, Universidad Nacional de Rosario.
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orientaron desde el Estado nacional hacia las niveles subna-
cionales a lo largo de las dos ultimas décadas del siglo XX, y
que afectaron tanto a la esfera politica como a la econdmica?.
Los procesos de descentralizacion, que pueden ser observa-
dos desde diversos angulos conceptuales y que se manifesta-
ron de manera contrastante a lo largo de las distintas regio-
nes, implicaron la transferencia (o restitucién) de autoridad y
recursos desde los gobiernos nacionales a los subnacionales y
locales.

En este contexto, en América Latina se dio también un pro-
ceso de relocalizacién de parte de lo publico estatal en la so-
ciedad civil, como metéfora del fin de una época. En algunos
actores de la sociedad civil comenzaron a recaer tareas que
hasta ese momento cumplia el Estado, como la organizacién
y gestion de recursos destinados a la atencién de sectores so-
ciales vulnerables. Muchas asociaciones y organizaciones de
la sociedad civil asumieron la funcién de satisfacer necesida-
des y gestionar servicios, ampliando la esfera de la produc-
cién de dreas publicas desde lo social (Bolos, 2008).

Impulsado por el alcance de la aplicaciéon de medidas eco-
némicas liberalizadoras, se produjo un repliegue del Estado
como garante de lo publico en dreas sensibles, generando va-

2 Para Snyder, los procesos de democratizacién desencadenados
a partir de los "80 en distintas regiones implicaron la distribu-
cién de poder entre los gobiernos nacionales y los subnaciona-
les, tanto en Estados que eran hasta ese momento nominalmen-
te federales, como Rusia o México, asi como en aquellos paises
que eran unitarios, como Espafia. En otros casos, la democra-
tizacién tuvo como correlato la ruptura de regimenes federa-
les, como Chescolovaquia o Yugoslavia. Una forma extrema
de descentralizacién puede verse en los casos donde los cam-
bios en los regimenes politicos resultaron en el colapso del Es-
tado central y la emergencia de situaciones de anarquia politica,
como los casos del Congo/Zaire, Liberia, Sierra Leona o Soma-
Iia (Snyder, 2001: 94).



cancias que la sociedad civil intenté ocupar, en muchos casos
a partir de la terciarizacién por parte del Estado de “servi-
cios” que no podian ser privatizados.

En algunos paises latinoamericanos, la sociedad civil tam-
bién pasé a cumplir otros roles, asociados con la debilidad
de uno de los componentes republicanos de la democracia:
la accountability horizontal (O’Donnell, 1997). Asi, fren-
te al silencio o la inoperancia de las agencias especificamen-
te creadas para la revisién (contralorias, contadurias, om-
busman, entre otros) algunas organizaciones de la sociedad
civil (OSC) contribuyeron a impulsar un tipo de accounta-
bility vertical, no electoral, con capacidad para activar con-
troles de tipo horizontal sobre las formas de ejercicio del po-
der que no estaban funcionando adecuadamente. Peruzzotti
y Smulovitz introducen el concepto de accountability social
para dar cuenta de este nuevo tipo de accountability. Los au-
tores resaltan que han aparecido un abanico de movimientos
sociales y una red de OSC que ocuparon el espacio, exigien-
do y monitoreando la legalidad de las acciones del Estado, asi
como la irrupcién de escandalos medidticos que sacaron a la
luz numerosos actos de corrupcion (2002:23). Estos fenéme-
nos constituyen una forma innovadora de politizacién en la
regidn, ya que esta accountability social puede cumplir un
papel central para fomentar la accountability legal y politi-
ca. Desde esta perspectiva, el funcionamiento de asociaciones
civiles, OSC, movimientos sociales y medios de comunica-
cion, puede compensar déficits intrinsecos de las institucio-
nes electorales y constitucionales®.

3 Es importante sefialar que los autores aclaran que el reconoci-
miento del papel de la sociedad civil en el ejercicio de la ac-
countability no dice nada con respecto a la orientacién ideold-
gica de estas acciones (2002:25). Este sefialamiento es central,
y puede ser vinculado a otro que se dio a partir de estos desa-
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A la par de que lo publico dejaba de resumirse en lo es-
tatal —tanto material como conceptualmente—, comenzaban a
producirse cambios en la articulacién de los intereses publi-
cos no estatales y el Estado en su expresién local municipal.
En este contexto, la esfera local aparecia como garante mas
préximo de lo publico estatal.

Desde algunas miradas académicas sobre las politicas par-
ticipativas se sefiala una critica a la politica institucionaliza-
da, como puente de articulacion entre las esferas estatal y so-
cial en las democracias liberales de las sociedades capitalistas
avanzadas (Offe, 1991). Sin embargo, la experiencia latinoa-
mericana reciente revela un elemento central de estos proce-
sos: la incorporacién de las politicas participativas en los es-
pacios locales fue estimulada y coordinada desde el propio
Estado.

En las paginas que siguen, se propone un analisis de los
vinculos entre lo publico social y estatal y lo privado en los
procesos de introduccién de las politicas participativas. En
un segundo momento, se discute la relacién entre las “nue-
vas” formas de participacién y las “viejas” instituciones re-
presentativas. Finalmente, se plantean lineas tentativas que
pueden enriquecer la mirada comparada sobre las practicas
y politicas participativas desarrolladas en distintos casos de
la regién.

2. SOBRE LO PUBLICO SOCIAL Y ESTATAL, Y LO PRIVADO EN
LOS PROCESOS DE PARTICIPACION CIUDADANA

Nora Rabotnikof propone pensar tres sentidos asociados a
lo publico: lo general y comun, lo visible y manifiesto, y lo
abierto y accesible (2005:30). Estos sentidos se han articula-

rrollos, que tiene que ver con el interrogante acerca de quien
controla estos nuevos mecanismos.



do de manera variable en distintos contextos histéricos y se
han anclado en diversos escenarios. Con la consolidacién del
Estado, los miiltiples sentidos de lo publico fueron encarnan-
do en una de sus expresiones mas perdurables, como sinéni-
mo de lo estatal. Sin embargo, lo ptiblico como “asunto de
un publico”, en el sentido de privados reunidos, va a transi-
tar caminos distintos desde el punto de vista de su conforma-
cioén social, su representacion politica y su “autoconciencia”
(2005:42).

El sentido de lo piblico como dmbito abierto y accesible
constituye una dimension relevante para pensar las politicas
participativas. Desde las miradas tradicionales, lo ptblico es-
tatal se ha desarrollado como espacio relativamente cerrado,
donde la ciudadania no interviene como actor con capacidad
de influir en la toma de decisiones. Con la incorporacién de
politicas participativas, la gestién publica habilita intersticios
de participacion ciudadana alternativos a las formas tradicio-
nales, orientadas por un vinculo representativo entendido en
términos estrechos.

En los dltimos afios se asiste a un proceso de crisis del Es-
tado como el lugar excluyente de lo publico politico, produ-
ciéndose a su vez un rebazamiento de la esfera liberal (Ardi-
te, 1995:54). En este marco las politicas participativas pueden
pensarse como estrategias de los gobiernos para dar cuenta de
este fenémeno. La esfera estatal en general y el poder ejecu-
tivo en particular, a partir de la promocién de estos espacios
participativos, contribuyen a generar fuentes alternativas de
legitimidad de la accién publica.

Por su parte, el desplazamiento de lo publico hacia el dm-
bito de la ciudadania, implica que la participacién ciudada-
na funciona como una alternativa al monopolio de decisiones
(Bolos, 2008:14). En sintonia con este nuevo desplazamiento
de lo publico desde lo social hacia la ciudadania, algunos go-
biernos locales promovieron la participacion no sélo articula-



da en organizaciones de la sociedad civil, sino también de los
vecinos en tanto ciudadanos®.

Por su parte, en las sociedades contempordaneas, también
lo privado parece expandir sus limites, a partir de la privati-
zacion de dmbitos que antes constituian parte de lo ptblico.
Lipovetsky argumenta que el proceso de fragmentacion indi-
vidualista del cuerpo social, se da a partir del impacto de la
proliferacién de objetos de consumo, que transforman prac-
ticas colectivas en actividades privadas (1993). Desde esta
perspectiva es también posible pensar en el actual escenario
local en el que las politicas participativas se desarrollan.

En esta nueva ciudad, los lazos de solidaridad —articulados
en el marco de actores tradicionales como los partidos, los
sindicatos o las iglesias— se han ido debilitando. El proceso
de individualizacién de los sujetos sociales nos ofrece un pa-
norama de personas que se reencuentran con otros, pero ya no
en funcién de proyectos compartidos, sino de sus trayectorias
personales, intereses y motivaciones (Lipovetsky, 1993:229).
Sin embargo, esta nueva ciudad latinoamericana, por estar
compuesta por ciudadanos con estrategias diferenciales de in-
clusién en el espacio publico, adquiere caracteristicas propias
que deben ser incorporadas en el andlisis, contemplando los
procesos de crisis econdmica recurrente, precarizacion labo-
ral y marginalidad social.

Si bien los actores tradicionales han dejado de ser los espa-
cios “naturales” de canalizacién de identidades y proyectos
colectivos —en aquellos lugares donde alguna vez lo fueron—
la heterogeneidad social ha matizado algunos procesos a par-
tir de la emergencia de otros actores que en algunos casos han

4 Estas diversas posibilidades de participacion, ya sea a través de
la incorporacién orgdnica de OSC, como la de individuos —en
tanto vecinos, consumidores, usuarios, etc.— pueden verse tanto
en los presupuestos participativos, como en otros dispositivos
como los consejos comunales y las audiencias puiblicas.



contribuido a favorecer espacios publicos sociales de articu-
lacion de necesidades —mds que de intereses—. En este senti-
do, las organizaciones de base territorial, las vecinales y las
expresiones territoriales de algunos partidos politicos, operan
como instancias de articulacién de un nosotros que condensa
trayectorias personales y necesidades colectivas. La hetero-
geneidad de la sociedad de esta ciudad nos permite abrir in-
terrogantes en cuanto al alcance de algunas generalizaciones
que si bien pueden ofrecer grandes pinceladas de los cambios
contemporaneos, deben ser enfrentadas con la naturaleza pro-
pia de realidades sociales muy diversas.

Puede interpretarse que en los procesos de participacion
ciudadana, lo publico como espacio accesible y abierto, fa-
vorece la argumentacion y la deliberacién publicas como es-
trategia alternativa (aunque no exclusiva) a las mediaciones
tradicionales encargadas de la representacion publica politica.
Los ciudadanos en estos espacios favorecidos por el propio
Estado, intervienen activamente en la definicién y formula-
cién de politicas puiblicas que afectan en forma directa la por-
cién de lo publico en donde transcurren sus vidas cotidianas,
en uno de los sentidos atribuidos por Rabotnikof a lo publi-
co como general y comun. Pero a su vez, lo privado adquiere
nuevos significados a partir del encuentro con otras trayecto-
rias individuales que requieren ser articuladas con el fin de
transformar parcialmente el entorno cercano.

En estos procesos, lo general y comiin constituye un uni-
verso mas restringido que en las versiones originales, ya que
alude a un universo ciudadano que no se encarna en la nacién
y que en algunas politicas no reconoce ni siquiera a la ciudad
como escenario, sino mds bien a espacios territoriales de vin-
culacién primaria, como los barrios. Observamos asi un pro-
ceso de proximidad en la recuperacion de la discusion sobre
lo publico, que recorta el campo deliberativo de los sujetos
sociales, a lo propio —comun privado—, cercano y conocido.
El vecino, a titulo personal o como parte de organizaciones
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de base territorial u OSC de diverso tipo, asume protagonis-
mo publico. Esta circunstancia lleva a reorientar la pregunta
hacia el campo de la ciudadania y sus multiples trayectorias
tedricas.

(Qué ocurre al interior de los espacios territorialmente lo-
calizados que son habilitados desde el Estado para desarro-
llar pricticas participativas? ;Son espacios de construccién/
reconstruccion de solidaridades colectivas y ciudadania, o re-
plican los intereses individualistas de los vecinos, vinculando
solamente de manera transitoria trayectorias privadas?

Desde algunas perspectivas, la ciudadania aparece como
un concepto estrecho para analizar la forma en que se pro-
duce politica “desde abajo”, en el dmbito de la sociedad ci-
vil. Arditi analiza los multiples desdoblamientos de la esfera
politica liberal para caracterizar expresiones politicas que en
principio parecen exceder a la ciudadania, ya que no tendrian
al Estado como campo natural de accion e intervencion. Los
individuos que participan en organizaciones de la sociedad
civil o en diversos movimientos sociales, no lo harfan como
ciudadanos sino como mujeres, negros o vecinos, constitu-
yendo su identidad a partir de su insercién en una trama com-
pleja de grupos politicos (1995:49). Estas acciones tienden a
transformar problemas privados en cuestiones publicas, pero
desde esta perspectiva las mismas no se agotarian en una in-
terpelacion a lo publico estatal.

Por su parte, Jelin (1996), analiza el fenémeno de construc-
cién de ciudadania a partir de las practicas sociales, los sis-
temas institucionales y las perspectivas culturales. Si bien su
analisis se concentra en los desafios planteados en los pro-
cesos de transicion desde el autoritarismo a la democracia,
identifica dos elementos que permiten abordar el problema en
diferentes contextos espaciales y temporales: el desarrollo de
aprendizajes de derechos y responsabilidades, y la creacién
de marcos institucionales democraticos (1996:113).



Si bien las politicas participativas en escenarios locales
presentan caracteristicas distintas a las consideradas por la
autora en su trabajo —en donde reflexiona en torno a la ciu-
dadania, considerando procesos mas amplios y actores na-
cionales—, es posible recuperar esta perspectiva para orientar
la mirada sobre la relacién entre participacién y ciudadania.
Ya que estas politicas constituyen, en sus multiples variantes,
marcos novedosos pero institucionalizados, que promueven
nuevas practicas que estdn reglamentadas desde el Estado.

La ciudadania no se restringe a la nocién de derechos y
obligaciones, sino que estd asociada a un conjunto de précti-
cas. En este sentido, es posible pensar que estos espacios par-
ticipativos pueden ser propicios para facilitar, a través de la
innovacidn institucional desde arriba, la construccién de ciu-
dadania desde abajo. La educacion del ciudadano puede desa-
rrollarse a partir del ejercicio de sus derechos en un proceso
dindmico que involucra acciones de ciudadania. Se presen-
ta asi el desafio de superar intereses particulares, del orden
de lo privado, a favor de la responsabilidad social por me-
dio de la creacion/recreacion de intereses colectivos. Estos
intereses pueden involucrar tanto a la ciudad en su conjunto
como a los vecinos de un barrio en particular. Cualquiera sea
el alcance territorial y/o poblacional, lo publico y lo priva-
do, transitan articuladamente en el marco de los procesos de
participacion.

Jelin plantea que la construccién democrética luego de los
procesos de transicion, requiere de la institucionalizacién de
formas de control de la ciudadania como condicién para la
consolidacién de democracias estables (1996:120). La debili-
dad de los mecanismos de accountability horizontal en mu-
chos paises latinoamericanos ha estado acompafiada, como
vefamos, por la presencia de practicas de accountability so-
cial. En los espacios locales la responsabilidad es mds cerca-



na’. En algunos municipios latinoamericanos, el control de la
gestion por parte de la ciudadania se institucionalizé a través
de diversas politicas, inaugurando escenarios de construccion
de ciudadania con el objetivo de dar respuesta a diversas ne-
cesidades sociales.

En estas situaciones, si los postulados funcionaran adecua-
damente en la préctica, las politicas participativas operarian
como dmbitos de ejercicio de la ciudadania y la responsabi-
lidad publica, facilitando la reproduccion de sus aprendizajes
en otros escenarios sociales y politicos, amplificando el im-
pacto de las politicas publicas particulares.

Recuperando la pregunta a la luz de las lecturas plantea-
das: ;Qué perspectiva caracteriza mejor la ecuacién de lo pui-
blico y lo privado, lo social y estatal, que se promueve en el
proceso de implementacién de politicas participativas en tér-
minos de ciudadania?

Si como propone Arditi, la esfera democratica-represen-
tativa del Estado liberal no es el dnico lugar de la politica
(1995:39), estos nuevos escenarios pueden ser estudiados
como ambitos alternativos pero institucionalizados, habitados
por la politica representativa, y donde se articularian con el
Estado diversas expresiones sociales.

El problema que adquiere la perspectiva pluralista para
dar cuenta de las politicas participativas es que privilegia la
politica de “intercambios directos” entre organizaciones de
la sociedad civil, establecidas al margen del Estado (Arditi,
1995:67), mientras que en las politicas estudiadas en el marco
de este trabajo es la propia arena estatal la que se abre, pro-

5 En este sentido, resulta interesante recuperar la relacion entre
gobiernos locales y ciudadania que se desarrolla en el marco de
procesos de graves crisis econdmicas y sociales, ya que las de-
mandas trascienden las competencias jurisdiccionales del mu-
nicipio, al que le reclaman soluciones que estdn establecidas
como responsabilidades de otros niveles de gobierno.



moviendo en su seno un dmbito de articulacién con los ac-
tores sociales. Ademas, el Estado no sélo proporciona el es-
pacio sino que, al observar los procesos concretos, queda en
evidencia que no ha renunciado al rol de interlocutor central
en los &mbitos participativos.

Sin embargo, las politicas participativas contribuyen a ar-
ticular las l6gicas de la accion social en base a la férmula de
“demandas con propésitos” (Arditi, 1995:72). Estas demandas
no son exclusivamente activadas en el marco de los dispositi-
vos participativos sino que de alguna manera recuperan otras
expresiones desarrolladas en los diversos escenarios en donde
se desenvuelve la accién politica. Al mismo tiempo, difunden
précticas de ciudadania incorporadas en el ejercicio de la par-
ticipacién que impactan en el repertorio de acciones sociales
externas.

Considerando un concepto amplio de ciudadania en tanto
recuperacion de la accién como elemento central de apren-
dizaje, como nos propone Jelin, es posible repensar los efec-
tos de los procesos participativos mds alld de sus intensiones
inmediatas. No sélo es un espacio publico estatal, sino que a
partir de ellos se recrean otras formas de lo publico social y
se recuperan intereses del plano de lo privado en el marco de
deliberaciones ciudadanas.

El elemento primordial que parece poner en juego la con-
tinuidad y profundizacién del proceso de implementacion de
politicas participativas impulsadas desde el Estado ha sido la
presencia de una sociedad civil receptora y activa, en donde
lo publico se expresaba en acciones concretas. Como plantea
Leonardo Avritzer (2001) es posible hablar de un circulo vir-
tuoso, en el que la participacién ciudadana se involucre con
las decisiones promovidas por los gobiernos para abrir espa-
cios participativos.

En una primera mirada es posible inferir que la participa-
cién ciudadana individual, tanto por su caracter de trayecto-
ria personal y privada como por su limitada capacidad de in-
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fluencia, marginaliza los alcances del proceso participativo.
Sin embargo, las mudanzas de lo publico hacia mdltiples es-
cenarios, permite imaginar efectos no previstos por los go-
biernos que impulsaron la inauguraciéon de los espacios de
participacion. La llegada individual de vecinos impulsados
por necesidades privadas puede traducirse a partir de la préc-
tica de la participacion en acciones de ciudadania, y el creci-
miento de la influencia de las OSC en los procesos de toma
de decisiones, pueden contribuir a delinear un nuevo espacio
publico politico. Estos procesos pueden trascender el propio
escenario previsto por el Estado, favoreciendo solidaridades
alternativas de carécter publico.

EL BINOMIO REPRESENTACION-PARTICIPACION EN LOS PRO-
CESOS DE PARTICIPACION CIUDADANA®,

Las trayectorias histérica y tedrica de la democracia repre-
sentativa se han construido en oposicion a las formas partici-
pativas de intervencion de los ciudadanos en el gobierno. La
representacion, en su version cldsica, es presentada en térmi-
nos de autorizacion, resumiendo en el acto eleccionario las
posibilidades de participacién y control ciudadano sobre el
gobierno (Pitkin, 1985; Manin, 1998). Es frente a estas insti-
tuciones y en el marco de una crisis de las formas tradiciona-
les de la representacion que comienzan a desarrollarse diver-
sas experiencias participativas.

6  Este apartado recupera parte de los argumentos expuestos en
un trabajo presentado en el Coloquio Politica, Historia y So-
ciedade: perspectivas comparadas, Organizado por el Nicleo
de Pesquisa em Sociologia Politica Brasileira, el Programa de
P6s-Graduacao em Ciencia Politca y el Departamento de Cién-
cias Sociais de la Universidade do Parana, Curitiba, Brasil, en
agosto de 2009



Sin embargo, se han producido aportes interesantes que a
la vez que plantean los limites del lazo representativo tradi-
cional, presentan las potencialidades de la participacion ciu-
dadana para la consecucion del ideal democratico, sobre todo
en los escenarios locales (Pateman, 1970; Barber, 2003). El
andlisis de las instituciones politicas en donde se articulan el
Estado y la Sociedad Civil, brinda elementos necesarios para
comprender las aristas de los procesos participativos impulsa-
dos mayoritariamente desde las instancias gubernamentales.

La participacion ciudadana en diversas politicas publicas
puede ser entendida como una intervencion ordenada de ciu-
dadanos y organizaciones de la sociedad civil para cooperar
con las acciones que lleva a cabo un gobierno, en este caso
local. En este sentido, es que se convierte en una fuente de
poder, una forma de lograr prestigio y un modo de alcanzar
mayor integracion social (Acufia y Vacchieri, 2007).

A partir de lo expuesto, es posible entender la relacién en-
tre representacion y participacién como una ecuacién comple-
mentaria, no excluyente, y abordar sus potencialidades para
reforzar el lazo entre ciudadanos y gobernantes, fundamen-
talmente en el marco de la proximidad que favorecen las ins-
tancias municipales. Desde la perspectiva de la democracia
participativa, se plantea la ampliacién de la esfera de la po-
litica a través de la participacién ciudadana y de la delibera-
cién en los espacios publicos. La participacion persigue la ar-
ticulacion de instancias de intervencion de los ciudadanos en
las decisiones que les conciernen y en la vigilancia del ejer-
cicio del gobierno (Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006). Es-
tos espacios de participacion-deliberacién pueden influir en
las précticas legislativas, ya que el escenario parlamentario
es considerado el espacio deliberativo por excelencia de la de-
mocracia representativa.

Si se observan las principales experiencias de participacion
ciudadana institucionalizada desarrolladas en distintos esce-
narios locales de la regidn, es posible observar algunas préc-
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ticas que suponen la habilitacién de canales representativos
alternativos.

La representacion de los actores de la sociedad civil habi-
litada en el marco de los procesos participativos es diferente
de la que se ejerce en los cuerpos legislativos. La naturaleza
diferente de las representaciones que emergen en los proce-
sos participativos puede ser interpretada a partir de la recien-
te propuesta de Avritzer, quien define la construccién de un
concepto de representacion que involucra tanto las dimensio-
nes electorales como las no electorales, cuestionando la re-
lacién directa entre representacién y soberania propia de la
tedrica de representacion convencional (2007:455). A partir
de la introduccién de un nuevo concepto relacional de repre-
sentacion, el autor se propone despejar de la idea de repre-
sentacién el componente de autorizacion’, evidenciando otras
caracteristicas asociadas al vinculo simultineo que se esta-
blece en las précticas participativas entre actores sociales, te-
mas y dispositivos capaces de agregarlos.

LINEAMIENTOS PARA FAVORECER EL ESTUDIO DE LA
PARTICIPACION CIUDADANA DESDE UNA PERSPECTIVA
COMPARADA.

En el marco de la agenda de investigacién latinoamerica-
na, la politica local ha cobrado importancia académica, fun-
damentalmente como espacio de construccion de identida-
des y de articulaciéon de competencia politica, pero también
se ha destacado como el dmbito principal de materializacién
de interesantes experiencias de participacion ciudadana en

7 Este elemento es central en la vertiente hobbesiana. En este sen-
tido, quedan claramente planteados en la propuesta de Pitkin,
junto con los aspectos relativos al monopolio de la representa-
cién y la territorialidad (1985).



los procesos de toma de decision sobre los asuntos publicos.
Precisamente, la perspectiva de la democracia participativa
se anclo en términos analiticos en las ciudades, en donde la
proximidad favorece el vinculo entre los ciudadanos y la po-
litica (Pateman, 1970; Barber, 2003).

En este sentido, la gestién de centros urbanos importantes
comenz6 a ocupar un lugar politico relevante, ya que las ciu-
dades pasaron a ser escenarios decisivos para la movilidad
de capitales internacionales y se reconfiguraron como nue-
vos territorios desde los cuales se podria conseguir la eman-
cipacion social (Gugliano, 2006:47).

El presupuesto participativo en la ciudad de Porto Alegre y
la descentralizacién participativa llevada a cabo en Montevi-
deo, constituyen dos de los fendmenos de incorporacién de la
participacion de la sociedad civil en la gestion publica local
de mayor influencia en otros procesos semejantes que, con
distintos resultados y continuidad, se desarrollaron en diver-
sos municipios de la region. Asi como fueron promovidas en
sistemas federales como Brasil o Argentina, también tuvie-
ron lugar en contextos unitarios, como Chile®. En ciudades
capitales, como Montevideo o Buenos Aires, en ciudades que
son capital de Estado (o provincia), como Porto Alegre o San
Pablo, pero también en ciudades importantes que no son ca-
pitales de provincia, pero que cuentan con importancia sus-
tantiva en términos econémicos, sociales y politicos para su
regioén, como es el caso de Rosario en Argentina.

Asi como en la experiencia latinoamericana la introduccién
de politicas participativas en la gestién ptiblica local se pro-
duce por un estimulo inicial de los gobiernos, también pue-
de observase una tendencia bastante generalizada en los par-
tidos que las promueven. En muchos casos, y no sélo en los

8 Un trabajo que puede consultarse para el caso chileno —sin du-
das menos conocido que otros citados en este articulo—, puede
consultarse Castillo y Villavicencio (2004).



mds emblematicos, la introduccién de politicas participativas,
fue propuesta e implementada por partidos orientados hacia
el centro-izquierda® de sus respectivos sistemas de partidos.
Desde fines de los *80 y los primeros *90, muchos partidos de
la izquierda o centro-izquierda obtuvieron éxitos en las elec-
ciones municipales, especialmente en grandes centros urba-
nos. Estos partidos ocupaban el rol de oposicién en el esce-
nario nacional, y en algunos casos se desempefiaban también
como oposicion en el nivel provincial —o estadual—.

Este rasgo comun resulta relevante, ya que permite definir
una forma particular de concebir el ejercicio del poder en re-
lacién con la participacion ciudadana por parte de estas fuer-
zas politicas, a la vez que evidencia una forma alternativa de
legitimacion en el ejercicio de gobierno, que en muchos casos
contribuyd para proyectar hacia niveles de gobierno superio-
res, los logros iniciales alcanzados en el nivel municipal, en
parte asociados con la implementacion de estas politicas'.

Sobre los casos mds relevantes, se ha producido importan-
te literatura, y en los ultimos afios se ha ampliado el universo

9 Para considerar esta caracterizacion es importante recuperar el
aporte de Coppedge (2000) en relacion con la discusién sobre
derechas e izquierdas en el contexto partidario latinoamericano.
Una buena manera de analizar la ubicacién en el espectro ideo-
I6gico en perspectiva comparada es pensar en la distancia de
cada uno de los partidos del centro relativo de cada uno de los
sistemas de partidos.

10 En los casos mds exitosos, los partidos de oposicion al frente de
los gobiernos locales que impulsaron politicas participativas lo-
graron mayor influencia en las arenas politicas superiores. En el
caso de Brasil y Uruguay, concretaron la alternancia a nivel na-
cional en 2002 y 2004 respectivamente. En cuanto a la ciudad de
Rosario, en 2007 una coalicién encabezada por el partido socia-
lista, al frente del gobierno de la ciudad, logré triunfar en la pro-
vincia, desplazando al justicialismo que habia estado al frente de
la gobernacidn desde el retorno a la democracia en 1983.



de experiencias estudiadas. Sin embargo, quedan pendientes
estudios que contemplen de manera sistemadtica diversos as-
pectos de los procesos participativos. Esto requiere, por un
lado, considerar un niimero significativo de casos, de diver-
sa escala (grandes municipios, ciudades intermedias, peque-
nas localidades), para poder relevar semejanzas y diferencias,
y por otro analizar las experiencias luego de transcurrido un
tiempo significativo desde el inicio de la implementacién de
las politicas.

Un tipo de mirada comparada que incorpore un nimero
mayor y més diverso de experiencias, asi como la perspectiva
histérica, permitirdn evaluar el grado de arraigo de este tipo
de politicas, tanto en los actores tradicionales —por ejemplo
para evaluar la continuidad de las mismas al producirse la al-
ternancia en los gobiernos locales—, como en el entramado de
OSC y en la ciudadania en su conjunto.

Las politicas participativas parecen estar cambiando la
morfologia de la toma de decisiones publicas en distintos es-
cenarios locales de la regién y los ciudadanos parecen reco-
nocer formas alternativas —y complementarias— a los canales
tradicionales de representacién para canalizar sus deman-
das y resolver problemas comunes. Pero es necesario anali-
zar en perspectiva estas transformaciones de la democracia
para que nuestra mirada no se confunda con éxitos y fracasos
coyunturales.
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TENSIONES SOBRE LA REPRESENTACION EN IN-
TERFASES PARTICIPATIVAS A NIVEL LOCAL

Corina Echavarria’

INTRODUCCION

En los cestos de basura de la via ptiblica de la ciudad de
Cérdoba un cartel nos interpela: “DEPOSITE AQUI SU
VOTO. La democracia nos destruye”. La referencia a la de-
mocracia representativa y sus limitaciones es evidente. No
obstante muchas son las preguntas que podemos hacernos a
partir de esta manifestacion: ;Quiénes conforman ese “noso-
tros” que es directamente afectado por las formas democrati-
cas? ;A qué hace referencia la “destrucciéon”? ;Ha dejado de
ser el voto la forma legitima de manifestacion o ejercicio de
la soberania popular? ;Hay otras formas de definicién de la
voluntad colectiva vinculante?

Los debates actuales vinculados a la democracia en la re-
gion se refieren a la “crisis de representacién” como agota-
miento de la ficcién organizacional legitimante del modelo
democratico; como resultado de las “paradojas” de la imbri-
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cacion histdrica contingente de la democracia y los marcos
ideoldgicos en los que se ejerce y como corolario de “formas
innovadoras de politizacién” que permitirian pensar en el re-
disefio de las formas institucionales existentes. Se presume
asi que estamos simplemente ante: el “reacomodo” de los ele-
mentos presentes en la democracia; la permanente negocia-
cioén entre 16gicas igualitarias y libertarias; o la “emergencia
de mecanismos alternativos” de relacién Estado / Sociedad.

Entre las multiples dimensiones del fendmeno de la repre-
sentacion en las democracias modernas o sentidos atribuidos
a la representacion politica en dicho contexto, el reconocido
trabajo de Pitkin (1997) destaca: la autorizacidn, la responsa-
bilidad, la descripcion, el simbolismo y la actuacion sustan-
tiva. Los debates aludidos han puesto en cuestion de multi-
ples formas no sélo los sentidos tradicionalmente atribuidos
sino también, consecuentemente, su traduccion institucional.
En investigaciones precedentes, vinculadas a la democratiza-
cion de la gestién local y, en este contexto, a la participacién
ciudadana (ECHAVARRIA, 2000, 2005, 2008, 2011), hemos
reflexionado sobre las potencialidades y limitaciones demo-
craticas de los disefios institucionales propuestos en el dm-
bito local a partir de la década de noventa bajo la bandera
de la democratizacion —particularmente, las experiencias que
mads difusion y/o réplica tuvieron: de planificacion estratégi-
ca de ciudades y de presupuesto participativo. Con este mar-
co, a la luz de las experiencias desarrolladas en los menciona-
dos escenarios locales participativos, proponemos reflexionar
en torno a tres preguntas: ;de dénde proviene la legitimidad?;
(como se resuelve el principio de identidad entre gobernantes
y gobernados? y ;cudl es la novedad de los disefios institucio-
nales propuestos?



DEBATES E HIPOTESIS

A. EL AGOTAMIENTO DE LA “FICCION ORGANIZACIONAL LEGITI-
MANTE”

Afirman los autores que el argumento que conecta la de-
mocracia con la representacion es que la habilitacion electo-
ral de algunos individuos para gobernar, esto es, su facultad
para mandar en un orden igualitario deviene de las eleccio-
nes. Estas son entendidas como la manifestacién del consen-
timiento de los gobernados o la “autorizaciéon” de los mismos
para que otro actde en su nombre de manera colectivamente
vinculante. En este sentido, se afirma que los gobernantes son
“representativos” en tanto son elegidos en elecciones libres y
con amplia participacién de una ciudadania que goza de li-
bertades politicas. Se presume, entonces, que en dichas cir-
cunstancias los gobiernos no pueden sino actuar en favor del
interés de la ciudadania (actuar por).

Segun esta perspectiva, los fenémenos actuales vincula-
dos al régimen representativo no estarian dando cuenta de
un agotamiento de la representacién o ruptura del mencio-
nado régimen, sino de una “metamorfosis” o mutacién que
permitiria continuar considerando a las formas instituciona-
les actuales en el marco de los gobiernos representativos. No
obstante lo cual, las lecturas criticas destacan que el hecho
electoral antes mencionado, es decir, la sucesion periddica de
elecciones libres, lo que no garantiza no es la conformacién
de los gobiernos democraticos sino la representatividad de los
gobernantes. Lo que estd en crisis, entonces, son los senti-
dos politicamente atribuidos a la representacion, tales como:
autorizacion y responsabilizacién, descripcion o equivalencia
para “actuar por” y “actuar como” el representado o titular
del derecho a decidir.



Como afirma Abal Medina [h] (2004), se trata de la “pér-
dida de credibilidad de la metanarrativa representativa como
parte de las narraciones emancipatorias miticas de legitima-
cién del orden politico” moderno, lo que refiere no sélo al pro-
ceso de autorizacién que compone la representacion politica
como ficcién legitimante del gobierno democrético, sino tam-
bién a la falta de “identificacion” de los ciudadanos (autores)
con sus representantes (actores). Segun el autor, la representa-
cién habria funcionado hasta ahora apoyandose en ciertas ca-
racteristicas sociopoliticas de las sociedades occidentales que
la hacian verosimil. Hoy en dia, partiendo de diagndsticos de-
construccionistas el autor sostiene que, “el proceso de indivi-
duacién niega cualquier pretension de reunificar lo social y
[...] se pierde la fe en la capacidad humana de producir el fu-
turo [...] representar lo social parece volverse imposible, pues
no hay forma de establecer relaciones homoldgicas en ese jue-
go fracturado, cambiante, heterogéneo y complejo en el que
se ha convertido la sociedad”.

Se pone en juego el cardcter descriptivo de la representa-
cion, las caracteristicas del representante y la posibilidad fac-
tica de una equivalencia entre ideas, valores e intereses con la
poblacion representada, de una correspondencia o conexioén
entre los dos polos de la relacion. La hipdtesis que subyace en
esta discusion es que se trata de un proceso de reacomodo o
desplazamiento de los elementos presentes desde el origen en
la democracia moderna, abriendo entonces la posibilidad de
pensar formas democrdaticas “pos-representativas” (cf. Abal
Medina, 1997), o que en sus redefiniciones todavia no “su-
peran” la representacion como ficcidn legitimante del régi-
men. La reconstruccién de la legitimidad de la representacion
politica estaria asociada a algunas de las siguientes ideas: la
limitacién de la representacion de los conflictos y los acto-
res que son propios del juego politico; por otro lado, la ge-
neracion de identidades que para sostener la legitimidad de
las instituciones resultan fragiles y contingentes. En tal senti-
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do, el proceso remitiria a la adecuacién de las instituciones y
a la bisqueda de la participacién ciudadana mediante meca-
nismos que por su légica deliberativa no reproduzcan el bies
electoral agregativo.

Pensando en estas posiciones y tomando como referencia
a las transformaciones o disefios participativos implementa-
dos en los niveles locales de gobierno nos preguntamos: ;de
dénde proviene la legitimidad en estas formas democraticas?
(Cuales son las adecuaciones observadas? ;qué trae de nuevo
la l6gica deliberativa cuando se trata de la representacion?

B. LA PARADOJICA IMBRICACION DE LA DEMOCRACIA

En este debate se plantea la urgente necesidad de una teo-
ria alternativa que proporcione otro marco a la democracia,
que enfrente la naturaleza conflictiva de la misma, partiendo
de la premisa de que la hegemonia neoliberal representa una
amenaza para las instituciones democraticas. Dado que en sus
llamamientos a la modernizacion, flexibilidad y responsabili-
zacion del sistema politico-administrativo estarian encubrien-
do las reivindicaciones de sectores que quedan excluidos en
este contexto de prioridades. En el contexto de la discusion
que nos congrega, esto estaria afectando no sélo la legitimi-
dad de las instituciones democrdticas sino, particularmente,
la sensibilidad o receptividad de las politicas desarrolladas
por los representantes. Haciendo que los representados, como
seflala Mouffe (2003), pierdan la fe en el proceso democratico
(como podrian ser aquellos representados en el cesto de basu-
ra) y queden a merced de propuestas demagdgicas.

Se destaca en esta perspectiva, la tension constitutiva de la
democracia moderna, una tensién que se negocia (sin resol-
ver) de distintas maneras y temporalmente de acuerdo a la co-
rrelacion de fuerzas en los procesos decisorios. Se trata de la
tension entre la igualdad y la libertad, entre la forma de go-

79



bierno democrética y el marco liberal. Es que la re-emergen-
cia del principio de la soberania popular se da, en la moderni-
dad, en un marco ideolégico liberal que pone el énfasis en la
libertad individual y en los derechos humanos. La nueva for-
ma politica procede de la articulacioén de dos tradiciones dife-
rentes, una igualitaria y la otra libertaria.

En la tradicién democrdtica, las ideas fundamentales son
la igualdad, la identidad entre gobernantes y gobernados y la
soberania popular. Su vinculo con la tradicidn liberal, basada
en el imperio de la ley, los derechos humanos y la libertad in-
dividual, es resultado de multiples pugnas. Hoy, en el contex-
to neoliberal, anteriormente citado, el imperio de la ley pone
limites al ejercicio de la soberania del pueblo, a las asambleas
consideradas irresponsables y a los representantes que impo-
nen interés particular como definicién de la justicia social (cf.
HAYEK, 1982). El poder del pueblo como eje del sistema de-
mocrdtico, advierte Mouffe (2003), pareciera quedar “obsole-
to” o inclusive representar una amenaza afectando la fuente
de “lealtad” a las instituciones democréticas.

Estd en juego no sélo la dimensién simbdlica de los igua-
les especialmente autorizados para actuar por o en lugar del
conjunto de los titulares del poder en democracia, sino tam-
bién su dimension sustantiva, esto es, su potencialidad para
actuar en interés de los propios representados. Esto supone,
por un lado, un representado o autor capaz de accidn y juicio
independiente (que problematiza o publifica cuestiones) y, por
otro lado, pone en discusién la independencia del represen-
tante, llevando la discusion entre dos polos: la actuaciéon con
discrecionalidad y discernimiento (tomando como pardme-
tros las definiciones contingentes de los derechos humanos) y
el establecimiento del mandato (a partir del ejercicio del po-
der soberano del pueblo).

Con referencia en las advertencias de las posiciones que
postulan la radicalizacién democrdtica, las denuncias de
“confluencia perversa” (cf. DAGNINO, 2002) en las apela-
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ciones a la ciudadania activa en contextos neoliberales y las
experiencias desarrolladas por las iniciativas locales de de-
mocracia participativa, nos preguntamos: ;Cémo se negocian
contingentemente las tensiones entre el principio democra-
tico y su contexto liberal de desarrollo? ;c6mo se conmina
a la actuacion sustantiva del representante? ;qué o quién es
representado?

C. FORMAS INNOVADORAS DE POLITIZACION

La mirada se dirige a las “experiencias innovadoras” en la
gestion de lo publico, o sea, a los procesos que implican la
“inclusdo de temdticas até entdo ignoradas pelo sistema po-
litico, a redefinicdo de identidades e vinculos e o aumento da
participa¢cdo” (SANTOS - AVRITZER, 2002: 59). Las nue-
vas précticas de gestion, en su dimension democrdtica, esta-
rian ampliando la posibilidad de intervencién en los proce-
sos estatales de toma de decisiones a los diversos actores de
la ciudad, permitiendo pensar en el redisefio de las formas
institucionales existentes. La hipétesis subyacente afirma la
emergencia de un mecanismo “alternativo” que se definiria a
partir de nuevas précticas de interaccion entre el Estado y la
Sociedad.

Sin embargo, los modelos de gestiéon que multiplican las
posibilidades de intervencién de los ciudadanos no necesaria-
mente propician espacios en los cuales los gobernados pue-
dan comprometerse en una deliberacién que defina los fines
que orientan la accidn publica y evalde la validez de las nor-
mas que los rigen. Asi, en los paradigmas que apuestan a la
innovacién como respuesta a las tensiones de la politica y de
la gestion publica en el modelo representativo podemos re-
conocer diversos presupuestos y enfoques conceptuales que
nos permiten abrir un arco que va desde una lectura geren-



cial hasta una lectura politica de las transformaciones que se
promueven.

En la perspectiva gerencial, la reforma del Estado busca
el desarrollo de instituciones que aumenten su capacidad de
gestion y la libertad en sus decisiones, de manera de superar
la sobrecarga de demandas que pone en crisis el modelo exis-
tente.? Se trata de un nuevo discurso que trata de restablecer
la legitimidad del modelo vigente, a través de formas de re-
gulacién mds propias de la sociedad civil (privado). El “buen
gobierno” o el buen representante es el que se ajusta estratégi-
camente a las prioridades locales, a través de la participacion
ciudadana y con transparencia.

Las lineas de reforma vinculadas a la “concertacién/coope-
racion” procuran construir o desarrollar instituciones que fa-
ciliten la circulacién de informacién, posibilitando el acceso
de los ciudadanos/clientes/consumidores a la administracion
y elaborando programas basados en la cooperacion de los
usuarios o conocedores expertos.

Del otro lado, la lectura politica de las transformaciones
concibe que el proceso de Reforma del Estado tiene que dar
cuenta tanto de las cuestiones organizacionales, vinculadas a
lo que se considera una crisis econémica y de racionalidad
del sistema capitalista, como de aquellas que se consideran
la base de una crisis de legitimidad (y no de sobrecarga).’ La
superacion de la crisis se orienta, entre otras estrategias, por

2 Entre las marcas o caracteristicas de esta tendencia, encontra-
mos: un gobierno articulador/catalizador de fuerzas; coopera-
cién publico/privada como base de la inversion y del financia-
miento; formas de concertacién/cooperacion Estado, Mercado
y Sociedad Civil; esfuerzo competitivo por la construccién de
la “ciudad global”.

3 El “activismo democrdtico” que remite a: la participacién popu-
lar en los procesos decisorios; la descentralizacion y la transpa-
rencia politico-administrativa (democratizacion de la informa-
cién); la “inversion” de las prioridades de la agenda publica e la



la generacidn de nuevas instituciones de participacion politica
que posibiliten el reconocimiento de la diversidad de las ac-
ciones y palabras de los ciudadanos.

El concepto de ‘democracia radical’ toma forma como in-
dicativo de una democracia que no se restringe al conjunto de
libertades constitucionales y a los criterios de representacion
establecidos por el modelo, se refiere también a la articula-
cion de la Sociedad con el Estado en el plano de la gestién pu-
blica. Ampliar la democracia a partir de la superacion de los
criterios de representacion basados en el “poder econémico”
y en la delegacion, para permitir a los ciudadanos desvendar
al Estado y traducir el método para otras esferas de la lucha
politica. El énfasis en la participacién lleva a la creacién de
plenarias, foros, consejos, que destacan el bies deliberativo de
la participacion y su carécter resolutivo.

Entonces, tenemos que hablar de mecanismos alternativos
o de una revision, cuestionamiento y re-discusiéon del prin-
cipio representativo para transformar las formas que asume
nuestra democracia y, en este sentido, radicalizarla o minima-
mente complementarla. La tarea demanda una revision de los
fundamentos de legitimidad que sustentan la intervencién del
representante o la accion publica. Se trata de un abordaje que
no supone anular las categorias del Estado y la sociedad, sino
que busca resignificarlas retomando el ya tradicional debate
sobre la autoorganizacién social y politica de la sociedad.

democratizacién del acceso a los servicios publicos; el estimulo
a la organizacién de la poblacién.



REPENSANDO LAS TENSIONES DESDE LA EXPERIENCIA LOCAL

A. { DE DONDE PROVIENE LA LEGITIMIDAD?

La democracia moderna, como sefiala Sartori, estable-
ce una separacion entre la titularidad y el ejercicio del po-
der. Los procesos o formas de representacion politica actual-
mente existentes dan cuenta de lo que podria denominarse,
en analogias a otras formas de representacion, un contrato de
transmision de autoridad o del derecho a actuar y decidir del
representado hacia el representante (en el caso de la Constitu-
cién Argentina se afirma, articulo 22, que “el pueblo no deli-
bera ni gobierna, sino por medio de sus representantes”), por
el cual las acciones del representante seran tenidas como rea-
lizadas por el titular del derecho a decidir y gobernar y reper-
cutirdn a su vez sobre el mismo.

Como sefiala Martinez Rodriguez (2006), se trata de una
transaccion que se realiza antes de comenzar la representa-
cién y que se concreta en el proceso electoral. Mediante el
voto los ciudadanos seleccionan a sus representantes, esto es,
los electores autorizan a sus elegidos. El vinculo con el repre-
sentante o la posibilidad de hacer un uso efectivo de su voz o
facultad de decidir, queda limitado en este caso al préximo
proceso electoral, donde los electores podrdn o no ratificar
la autorizacién. Se enfatiza desde esta perspectiva la liber-
tad de accién de los representantes y que su representativi-
dad estd asociada basicamente a la pertinencia o aceptabili-
dad de los procedimientos mediante los cuales se realiza la
autorizacion.

Las experiencias participativas muestran, contrariamente,
fuertes limitaciones a la libertad del representante. Indepen-
diente de las discusiones acerca de los procesos de seleccion
de los representantes, el mandato es una figura vigente que
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estrecha los lazos entre representantes y representados desta-
cando el polo del autor sobre el del actor en la relacion.

Si bien los procedimientos aludidos refieren directamente
a los criterios de inclusion y exclusion, explicitos e implicitos,
en el disefio de la institucion; lo que define la revision de la
representacion como autorizacién en las pricticas participa-
tivas son los fuertes condicionamientos que se le imponen al
representante, otorgando nuevamente vigencia a los procesos
de revocatoria de mandato. Esto es, se observa que los repre-
sentados buscan caminos y artificios para conservar el poder
de desvincular al representante en la medida que contradiga
o traicione la asamblea o el colectivo que le transfiri6 el dere-
cho de actuar en su nombre.*

La teoria politica tradicionalmente ha asociado el mandato
con la imposibilidad del ejercicio de la representacion o inclu-
sive de la deliberacion publica, dado que se considera que el
representante se convertiria de esta manera en una marioneta
incapaz de hacer uso de su discernimiento en el foro ptiblico.
No obstante, las experiencias participativas muestran que el
representante se desempeiia no sélo en funcién del mandato
recibido, sino también en concordancia con los lineamientos
y prioridades que se desarrollan en la comunidad y sus espa-
cios permanentes de deliberacion®. Lo cual estaria otorgan-

4 En el caso del Presupuesto Participativo de Porto Alegre, el
mandato se combina con la institucién de la revocabilidad del
vinculo de representacion. La existencia permanente del ‘Foro
de Delegados’, cuerpo deliberativo de los vecinos con capaci-
dad de autodeterminacién que no sélo agrega sino que articula
intereses y acompafia y controla al ‘Consejero’ que participa de
espacio decisorio en la ciudad —Consejo del Presupuesto., per-
mite que el representante se desempefie no s6lo en funcién del
mandato recibido, sino también en funcion de los lineamientos
y prioridades que se desarrollan en el ‘Foro’.

5 Enel caso de Porto Alegre, los consejeros del presupuesto parti-
cipativo tienen obligacion, segin el reglamento que anualmente
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do un mayor margen de accién al actor siempre que la repre-
sentaciéon se mantenga sustantivamente referida al colectivo
por el cual actua, receptiva de los flujos de comunicacién que
provienen de la comunidad.

En todo caso, en este proceso también se garantiza ademds
de la defensa del interés del representado su condicién de po-
sibilidad, remitiendo a un flujo permanente entre los espacios
formales e informales de toma de decision, entre los actores y
los autores, para las decisiones colectivamente vinculantes. El
mandato generalmente, como dijimos, se encuentra vinculado
a una asamblea que monitorea la actuacion del representante
y que no necesita esperar hasta el préximo periodo electoral
para manifestarse a favor o en contra de su desempefio o has-
ta para rectificar el contenido del propio mandato.

La periodicidad de los encuentros ‘“‘cara-a-cara™ con los
representados y el poder conservado por los representados
imponen una rendicién de cuentas durante el desarrollo del
vinculo representativo. Se observa en dichos encuentros que,
a través de la discusion publica, se desarrolla particular aten-
cién hacia las diferencias con los otros tanto en la percepcién
de una situacién comiin, como en las formas de proceder, en
lo que podriamos denominar un ejercicio de ‘toma de pers-
pectiva mutua’, que en primera instancia permite a los par-

confirma la comunidad, de reunirse al menos una vez por mes
con sus Foros Regionales o Temadticos de Delegados de refe-
rencia. Se trata de asambleas territoriales o temdticas en los que
los diferentes colectivos comunitarios alcanzan representacion.
En estos espacios se relevan las necesidades y de formulan las
demandas que serdn canalizadas por el Consejero.

6 Jurgen Habermas(2004) sostiene que es los &mbitos de interac-
cidn cara-a-cara en los que los individuos participan y se comu-
nican orientados por el entendimiento; y destaca que una vez
que los ciudadanos entran en la préctica argumentativa (liber-
tad comunicativa + orientacién al consenso), atin compitiendo
por el mejor argumento, crean un “lazo social”



ticipantes superar la comprension particular de la situacion.
Pero, ademads, esta prictica intersubjetivamente compartida
implica ‘responsabilidad’, en el sentido que los participantes
se sienten obligados a responder a la demanda de justificacion
de los propios compromisos, en caso del representante de sus
actuaciones.

Nuevamente, el cardcter formal de la responsabilidad del
representante, sale del mero procedimiento de confirmacién
o cancelacion del vinculo de representacion para avanzar ha-
cia una dimensién sustantiva del mismo. Pareciera que el re-
presentante se ve obligado a superar el cdlculo estratégico
pre-electoral para entrar en un proceso permanente de condi-
cionamiento explicito por parte de sus electores (no potencial
como podria entenderse la manifestacion de la voluntad de
los mismos en una futura eleccion).

Finalmente, las criticas hacen referencia a la posibilidad
factica, en sociedades complejas y fragmentadas, de una co-
rrespondencia entre autor y actor en la relacion de represen-
tacion. Lo que se privilegia en este sentido es que el repre-
sentante “sustituye” a otros en virtud de una semejanza o un
reflejo (cf. Pitkin, 1997), lo cual nuevamente refiere a los pro-
cedimientos de seleccién pero también a las caracteristicas
del propio representante, la potencialidad descriptiva de aquel
entre los iguales que podra decidir por los otros. Esto no re-
fiere simplemente a las caracteristicas socioldgicas del repre-
sentante como afirma Sartori (1992), sino a las diferentes for-
mas de construccion de los actores con derecho a voz en los
procesos de toma de decisiones. Particularmente, en las di-
versas experiencias participativas, esto enmarca las disputas
por la representacién de lo social y las resistencias a la inci-
dencia partidaria, con monopolio de la representacién politica
institucionalizada, en su definicién’.

7  En otro trabajo realizado destacidbamos, por un lado, que, en
términos generales, existe una coincidencia en la primera aso-
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La generacion de espacios de participacion abarca la dispu-
ta por el reconocimiento de los “lugares” que den cuenta de la
implantacion de las relaciones sociales en interaccién con los
procesos administrativos y politicos. Esto se da en un contex-
to de ingenieria institucional que tiende a lo que se denomina
una “clausura local” de la participacién a través de la cristali-
zacion de las identidades comunitarias en organizaciones que
ya forman parte de la institucionalidad dada o en las juris-
dicciones administrativas pre-existentes y/o burocraticamen-
te definidas®. Las practicas de las organizaciones y referen-

ciacion en los referentes comunitarios de lo politico con lo par-
tidario y, en este sentido, el “uso politico” de organizaciones,
como los centros vecinales, en detrimento de la potencial de
las mismas: “muchas veces la gente no le da la importancia
que pueda llegar a tener porque casi siempre la cuestion politi-
ca partidaria se ha inmiscuido en su actividad, en su funciona-
miento” (Bizzi apud ECHAVARRiA, 2009). Y por otro lado,
que el barrio es entendido por las organizaciones sociales como
el escenario de la problemdtica social general y que, después
del 2001 en Argentina, de lo que se trata es de reflexionar sobre
la forma en que esto se traducen en las realidades barriales par-
ticulares. El barrio y su sustrato organizativo, afirmabamos, es
el espacio publico donde pueden ser percibidos y tematizados
los problemas de la sociedad en la medida en que participan
los que son potencialmente afectados. Las pricticas se orientan,
entonces, a la transformacién de los pardmetros para explorar
nuevas alternativas en estas esclusas entre el territorio y la ad-
ministracién. (Cf. ECHAVARRfA, 2009)

8 Un ejemplo son los Centros Vecinales de la ciudad de Cérdo-
ba en Argentina, que fueron el foco de los debates no sélo de
la convencidn constituyente de la ciudad, sino también de las
sucesivas gestiones y constituyen uno de los puntos nodales de
tension interna y externa del ordenamiento juridico local en lo
que se refiere a la participacién ciudadana. La redefinicién de
su reglamentacién fue promovida por cada uno de los que go-
bernaron el municipio desde el retorno a la democracia (Mestre,



tes comunitarios, que comienzan a intervenir en los d4mbitos
de co-gestioén abiertos por los gobiernos locales, dan cuenta
de una bisqueda democratizante que segun los casos procura
asegurar la heterogeneidad o diversidad en la composicién de
los espacios de toma de decision, para minimizar los riesgos
de una consolidacién de la segregacion urbana y posibilitar la
emergencia de los conflictos existentes en el territorio.’

No obstante lo cual, el problema de la fragmentacion mas
que referir a la inconmensurabilidad de la diversificacion de
las identidades o de las formas organizativas en la ciudad, se
relaciona con la artificialidad o desacoplamiento de las tec-
nologias o instituciones que organizan la participacion en la
gestion de lo publico y establecen las formas de representa-
cién en las mismas.

Ord. 8125/85; Marti, Ord. 8851/92; Kamerath, Ord. 10364/01 y
Juez, Ord. 10713/04), las mas de las veces redefinido su area de
influencia territorial y las condiciones para su funcionamiento.
(Cf. EECHAVARRIA, 2009)

9 En las reuniones, que se realizaron en Porto Alegre, durante
el primer afio de implementacion del presupuesto participativo,
los referentes del movimiento comunitario realizaron una criti-
ca a la division territorial de la ciudad propuesta por el gobier-
no, porque la consideraban artificial, una medida de superficie
que no daba cuenta de del uso social y de la organizacién politi-
ca del movimiento. Pasaron entonces de las cuatro regiones ad-
ministrativas iniciales a las 16 regiones del presupuesto partici-
pativo. (cf. ECHAVARRIA, 2005)



B. (:COMO SE RESUELVE LA PRIMACIA DEL PRINCIPIO DEMOCRATICO?

En términos de representacion afirmdbamos que en este
punto, entre otras cosas, se pone en juego su dimensién sim-
bdlica y la actuacion sustantiva del representante. Como afir-
ma Pitkin (1997: 101) al trabajar el sentido simbdlico de la re-
presentacion, “los simbolos representan alguna cosa, que la
hacen presente mediante su misma presencia, aunque de he-
cho esa cosa no esté presente en un mundo factico”. En el es-
pacio publico politico lo representado es el pueblo soberano.

Pitkin destaca que la dimension simbdlica de la representa-
cién es mds emotiva que racional, refiere a las creencias mds
que a las razones. En este sentido, ;se trata de un descrei-
miento en la posibilidad de la vigencia del principio de sobe-
rania popular mediante las variaciones de las formas repre-
sentativas que asumi6 la democracia en el contexto liberal?
Lo que estd en el centro del debate, de los diversos actores
vinculados a procesos de gestién participativa local, es las
formas de ejercicio de la soberania popular en las democra-
cias representativas liberales.

Para algunos, pareciera que la factibilidad o exigibilidad
del derecho constitutivo de nuestras democracias esta relacio-
nada con la constante revision del marco normativo institu-
cional, en un didlogo continuo entre los publicos deliberantes
y las instituciones que organizan la participacién.'’ Esto supo-

10 Boaventura de Sousa Santos diagnostica una “crisis de con-
ciencia especular”. Los espejos de la sociedad, aclara Santos,
“sdo conjuntos de instituicoes, ideologias que estabelecem cor-
respondéncias e hierarquias entre campos infinitamente vas-
tos de prdticas sociais [...] sdo eles proprios processos sociais,
tém vida propria e as contingéncias dessa vida podem alterar
profundamente a sua funcionalidade enquanto espelhos”. En
esta crisis encontramos una sociedad “a beira do terror de ndo
ver refletida nenhuma imagem que reconheca como sua’. En-
tre otras cosas, Santos afirma que es necesario un nuevo sen-



ne una revision, cuestionamiento y rediscusion del principio
representativo, de las formas institucionales que este asume
y de los fundamentos de la accién publica. Pareciera que la
respuesta estd en la creacion de procedimientos democraticos
que, dentro de la estructura normativa/organizativa dada, per-
mitan dicho intercambio; la respuesta generalmente ofrecida
ha sido en el arco de los institutos de democracia semidirecta
—consultas, referéndums, etc— o de sus traducciones adminis-
trativas —encuestas, grupos de discusion, entre otras— de ca-
rdcter no vinculante, que mantienen la participacién en la de-
cisién para el actor y el titular del derecho permanece como
una fuente de informacion privilegiada sin potestad sobre los
fines.

No obstante, algunas han profundizado su camino en el
sentido de privilegiar el principio democratico. En este senti-
do, se destacan los disefios que conservan la facultad auto-re-
guladora de la comunidad, reconociendo la autoridad y apli-
cabilidad de una estructura normativa para-estatal o al menos
no consagrada por los 6rganos legislativos previstos en el mo-
delo representativo. Tal es el caso de la experiencia del presu-
puesto participativo en Porto Alegre, donde son los propios

tido comiin juridico que supere a tendencia del derecho esta-
tal de negarse a reconocer que su funcionamiento se integra en
constelaciones de derecho mucho mads vastas. En este sentido,
defiende la existencia de diversas escalas en las que el derecho
opera superponiéndose, articuldndose e inter-penetrandose en
nuestras formas de actuar. Es en el seno de estas relaciones que
nace la resistencia a la naturalizacion de lo que existe, mediante
la formulacion utdpica de alternativas de autoridad compartida,
de derechos democréticos y de un sentido comiin emancipato-
rio: “O projeto da nova ordem [...] significa a oportunidade de
reinventar um coOmpromisso com a emancipagdo auténtica, um
compromisso que, além do mais, em vez de ser o produto de um
pensamento vanguardista iluminado, se revela como senso co-
mum emancipatorio”. (SANTOS, 2002: 48, 383)



ciudadanos los definen la reglas que en un doble sentido posi-
bilitan y limitan su actuacién en el proceso; no sin tensiones
con el concejo deliberante local.!! Se trata de una forma de re-
conocimiento de procedimientos y normas desarrollados en
los mismos espacios participativos, que rigen las relaciones
entre los iguales sin necesariamente ser “normas juridicas”™.
Se trata del reconocimiento de normas que pueden ser rein-
ventadas y renegociadas en la temporalidad particular de los
conflictos. (Cf. TELLES, ECHAVARRIA; 1994, 2005)

Pero volviendo a los cuestionamientos realizados y reafir-
mandolos con la inquietud de Gonzalez (2007), parafrasea-
mos: ¢hasta qué punto, con las experiencias de democracia
participativa, estamos democratizando los vinculos politicos
en una perspectiva antisistémica, o hasta dénde estamos re-
legitimando, reciclando el modelo representativo para man-
tener el dominio por otros medios? ;se trata de revisar la ac-
tuacion sustantiva de los representantes o simplemente de

11 La historia de las tentativas de institucionalizacién del presu-
puesto participativo de Porto Alegre se remonta a la primera
gestion del Frente Popular (1989-1992), y describe una exten-
sa historia de disputas entre el poder legislativo y el poder eje-
cutivo. Pero fue la presentacion del Proyecto de Ordenanza No
30/99 que, a diferencia de los anteriores, se vincul6 a un proce-
so de debate y reflexién sobre el espacio de participacién que
envolvié a los ciudadanos que participaban del espacio, parti-
cularmente a los Consejeros del Presupuesto Participativo, en
un periodo —afio 1999- considerado de consolidacién y profun-
dizacion del modelo de gestion democrética en el citado muni-
cipio. La defensa de la autonomia politica que los ciudadanos
desarrollaron tiene como base la oposicién a modos de unila-
teralizacion de la coordinacién de la accién que a su criterio
subsistian en las pricticas partidarias y de los empleados de la
administracion, a ejemplo del clientelismo, y que serian crista-
lizadas por la norma sin reflejar la renovacion de valores habria
acontecido en aquel espacio.



generar mecanismos ad hoc de cuestionable efectividad en la
transformacion del modelo?

Tal vez las respuestas mas radicales provengan de propues-
tas ideoldgicamente comprometidas con la transformacién de-
mocrética, como puede ser la nombrada experiencia de Porto
Alegre. La experiencia del presupuesto participativo se incor-
pora en lo que se conoce como el movimiento del “activismo
democratico”, que se vincula a un conjunto de ideas —corpus
desarrollado por el Partido de los Trabajadores'>— y précticas
—planificacion participativa de la década de 70— de gestién
que emergieron en Brasil en la transicién democrética.

Parte del reconocimiento y valoracién de los Consejos Po-
pulares para el desarrollo de la gestién local, en tanto, “orga-
nismos do movimento popular, de unificacdo e articulacdo
de lutas e da constituicdo, na prdtica, de formas superiores
de participagcdo popular na gestdo da cidade.” Estaba pre-
sente en el Partido de los Trabajadores la idea de ‘revolucién’
de los consejos’ o la “construgdo de um poder revoluciond-
rio, para a dualidade e a ruptura global” (RoLIM apud ECHA-
VARRIA, 2005: 81)

En la discusién que nos ocupa, se destacan la base terri-
torial de la participacién y los criterios mixtos de represen-
tacién como caracteristicas de los consejos: “/[...] visualiza-
mos os Conselhos Populares do seguinte modo: territoriais
[...] com base na experiéncia das articulacdes regionais de

12 La declaracién fundacional Del Partido de los Trabajadores
(13/10/1979) ya afirmaba la necesidad de expandir la nocién
de politica que fundamentaba las précticas del partido de sur-
gia: “[...] conquistar a politica como uma atividade propria
das massas populares que desejam participar, legal e legitima-
mente, de todas as esferas de poder na sociedade, ndo apenas
nos momentos das disputas eleitorais, mas também, e princi-
palmente, nos momentos que permitem, a partir de sua prd-
tica no dia-a-dia, a construgdo de uma nova concepgdo de
democracia.”



Associagoes de Moradores; composicdo, combinacdo da re-
presentacdo de entidades do Movimento Popular da regido
com a representacdo em assembléias de moradores por vila,
bairro ou conjunto habitacional, estabelecendo-se um nii-
mero determinado de delegados [...] algumas regras devem
ser estabelecidas para garantir a democracia, tais como, a
possibilidade de revogabilidade [...]; niveis de participacdo
na gestdo da cidade [decisdo, fiscalizacdo e informagdo]”
(MOURA apud ECHAVARIA, 2005: 79)

La llamada “democratizacién radical del Estado” y de la po-
litica implicaba un didlogo critico que, mds alld de la circu-
lacién de informacién, apuntaba a una “ampliacdo [...] da
soberania popular sobre os negocios piiblicos que se des-
envolvem no ambito do municipio” (MOURA apud ECHAVARIA,
2005: 79), como principio regulador de la forma democratica.
Raul Pont —ex-intendente de la ciudad por el Frente Popular
(1997-2000)— destacaba la nocién de autolegislacién o auto-
reglamentacion, anteriormente mencionada, como fundamen-
to de la superacion de la autonomizacion del sistema estatal,
al afirmar que “na acdo direta de decidir [que] se pratica
a idéia bdsica do socialismo de transformar o cidaddo-pro-
dutor simultaneamente em legislador. Rompe-se com a visdo
burocrdtica e tecnocrdtica de que o Estado é algo complexo,
dificil e intangivel para o cidaddo comum” (PONT apud ECHA-
VARRIA, 2005: 80). Esta premisa se tradujo tanto en la valora-
cién de la participacidon popular en las diferentes instancias
de planificacién y formulacién de politicas sectoriales, como
en la apertura de nuevos canales de participacion.

Sin embargo, no se transfirieron de manera absoluta las
decisiones hacia las instancias de participacién comunitaria,
como habria sido la propuesta radical de los Consejos Popu-
lares. La autonomia de los mismos se tadujo en uma propues-
ta de co-gestion, o sea, “previa[-se] um compartilhamento do
poder, mas, em iltima instdncia, mantinha[-se] o resguar-
do das competéncias institucionais do prefeito” o del repre-

94



sentante electoralmente autorizado. (Souza apud ECHAVARRIA,
2005: 81). No obstante lo cual, el devenir de la experiencia
mostré la continua discusion de los criterios de justicia que
orientan la actuacion del representante, limitando la discre-
cionalidad financiera con la ponderacion de los denominados
“criterios técnicos’™ para la priorizacién de las demandas en
el presupuesto y con el protagonismo de los consejos munici-
pales para la definicién de los lineamientos generales de las
politicas sectoriales. Todo lo cual aproximé sustantivamente
representantes y representados en la gestion de la ciudad.

c. ;CUAL ES LA NOVEDAD DE LOS DISENOS INSTITUCIONALES
PROPUESTOS?

Las reformas constitucionales y del Estado, en la década de
90, incorporaron en el nivel local diversos institutos de parti-
cipacién ciudadana tales como consejos consultivos sectoria-
les y/o tematicos, consultas populares, plebiscitos, entre otros.
No obstante, el diagndstico continua siendo de un “déficit ins-
titucional”, asociado a la falta de adecuacion, en relacion a
las practicas politicas de las comunidades de referencia, y de
eficacia, en tanto construyen espacios sin poder de decision.
Ademads, acontecimientos como la crisis de 2001 en Argenti-
na, pusieron en evidencia el extrafiamiento entre dicho orden
normativo y las “nuevas” aspiraciones y practicas de la ciuda-
dania. En el surgimiento de una compleja red de alianzas ba-

13 Las asambleas regionales y temdticas establecen prioridades
para sus demandas. En la construccion del presupuesto munici-
pal estas son ponderadas a partir de criterios generales de distri-
bucién que son: la poblacidn total de la regidn, la carencia del
servicio o infraestructura y la prioridad tematica elegida por la
region. Estos criterios son aplicados para la distribucion de los
recursos de las cuatro prioridades tematicas de la ciudad.



sadas en el ejercicio de la resistencia, la autonomia y el con-
trol ciudadano en experiencias deliberativas o asambleisticas.

Las experiencias de implementacién de espacios destina-
dos a la participacion en la gestion de los municipios apuntan,
en sus particularidades espacio-temporales, hacia las dife-
rentes tendencias en la creacién de un nuevo espacio publico.
Consideran, en su constitucién, pricticas y pardmetros proce-
dimentales que permiten, en diferente medida, el desarrollo
de intersubjetividad, del intercambio argumentativo entre los
ciudadanos para la formacién de opinién y la definicién de
la voluntad colectiva en la gestién de la ciudad. La democra-
cia de la palabra es, segtin Cabannes (2010), una contribucién
que apunta al cambio, que permite dar sentido al voto, supe-
rando la delegacion y la pasividad de los representados.

Mas alld de las mdltiples limitaciones que deben ser supe-
radas, las instituciones contribuyen para que los ciudadanos
avancen en el ejercicio de la critica del poder publico local,
asi como en la tematizacién de los problemas que los afectan
en la ciudad. En este sentido, como afirma Genro (2000: 23),
se trata de “novas formas de poder que constroem — em re-
des informais e formais — novas formas de legitimacdo (...)
[ou] rea¢do democrdtica da sociedade fragmentada e caren-
te de canais de participagdo, contra a impoténcia do ritua-
lismo democrdtico-formal”.

Para concluir, ;desde donde podemos decir que las expe-
riencias participativas incorporan novedad o tensionan al
modelo representativo? Como desarrollamos anteriormente,
consideramos que de hecho lo hacen al buscar formas de su-
peracion de la dicotomia formal y real, normas y practicas;
asi como también a partir de las siguientes practicas:

Impulso de la “creatividad” como una prdctica de resis-
tencia a los limites que las modas y mimetismos en los mo-
delos de gestion imponen a las dindmicas locales y a la dis-
continuidad en la gestion. La participacidn, en contraste con
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la politica reducida al voto, constituye segin Freire “un acto
dindmico de imaginacion, que requiere de los participantes
cambiar como miran el mundo”, lo que es posible sélo a tra-
vés del intercambio de argumentos y experiencias. Se trata
de una dindmica permanente de transformacién donde todos
aprenden a ejercitar el didlogo y el poder', donde la emanci-
pacién no viene de fuera y tampoco es individual, nadie se
libera solo. Los procesos participativos dan cuenta de pro-
gresivos esfuerzos de accion y reflexién en comun, del com-
promiso de los participantes en la creacién y recreacién de la
realidad. La continuidad de las experiencias depende, en gran
medida, del reforzamiento de las capacidades organizativas y
reivindicativas de las organizaciones que en ella participan y
de la adecuacién de las mismas a las realidades politicas lo-
cales, de manera de ajustar las formas en que se construyen
las representaciones y se otorga legitimidad al actor.

Promocion de la “implicacion ciudadana”. Esto es el pro-
gresivo envolvimiento de los diferentes grupos o sectores po-
tencialmente afectados por las decisiones. Lo cual varia de
experiencia a experiencia segun la difusion dada a las acti-
vidades y sus fines, de las capacidades organizativas de la
propia comunidad y, fundamentalmente, de la exclusividad
del espacio participativo. Esto es, que no existan otros ca-
nales informales y/o alternativos para la canalizacién de las
demandas.

Propiciamiento del encuentro con el otro y puesta en prdc-
tica del principio de inclusion deliberativa, para salir del
“patio trasero”. Los espacios de cardcter mads asambleario

14 Son significativas, en este sentido, las publicaciones de los Con-
sejeros de Presupuesto Participativo y los trabajos de investiga-
cion realizados sobre las transformaciones subjetivas y el em-
poderamiento de las mujeres en los procesos participativos.



dan cuenta de que se requiere algo mds que garantizar for-
malmente la misma consideracién a los intereses de otros,
sino que se hace necesario encontrar razones politicamente
aceptables para ellos, a pesar de las diferencias ideoldgicas
o de intereses. Lo cual ha llevado a interesantes procesos de
redefinicién de las demandas particulares en términos colec-
tivos, salir de lo que es bueno para mi o para mi grupo para
vislumbrar lo que puede ser aceptable para todos.

Reiteracion periodica de los espacios de interaccion. Las
expectativas de reiteracién o re-edicién de los espacios parti-
cipativos amplian las oportunidades para la cooperacion, no
s6lo permitiendo la reformulacién de las demandas sino in-
clusive favoreciendo el desarrollo de estrategias inter-tempo-
rales tanto para la promocién de las demandas como para la
formacioén de los representantes en el espacio. Esto es, casi to-
das las instituciones participativas prevén algtin tipo de repre-
sentacion para la constitucion de los 6rganos deliberativos, la
actuacion de ese ciudadano demanda, generalmente, saberes
especificos que se convierten en un limite a la hora de inter-
venir en las deliberaciones. La permanencia de los espacios
y sus reglas ha permitido el desarrollo de procesos solidarios
también en la formacién de los nuevos participantes, en la
transmision de las experiencias particulares entre los partici-
pantes y/o representantes.

Promocion de la “praxis instituyente” de los piiblicos. La
capacidad instituyente del pueblo refiere, fundamentalmente,
al poder de decision sobre las reglas de la participacion de los
propios actores que participan, dando oportunidad para rec-
tificar las formas de las relaciones establecidas y, principal-
mente, los criterios de justicia consagrados, de acuerdo la ex-
periencia vivida o de la propia practica participativa. Como
sostiene Villasante (2010), “la praxis (entendida como acci-
on-reflexion-accién) se propone como instituyente de nuevos
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procesos, que desde un primer momento va abriendo escena-
rios que pretenden dar los saltos precisos para alcanzar los
objetivos a mas largo plazo, tal como se van construyendo en
cada momento concreto y critico”.

Garantia de la eficacia politica de la participacion. La ex-
periencia de la “influencia”, de la “incidencia” en las acciones
desarrolladas por los representantes gubernamentales, de la
participacién con un poder de decision que orienta o da con-
tenido a la representacion marca la diferencia entre las ex-
periencias. Potenciando la implicacién de mayor cantidad de
actores y la permanencia de los mismos en los espacios de
participacién y en la arena publica en continuo vinculo con
sus representantes.

Creacion de condiciones para la critica y el ajuste de la
accion publica. Finalmente, consideramos que todo lo dicho
da flexibilidad a la definicién de los fines colectivos, de los
bienes para la comunidad local. La actuacién reflexivamen-
te participativa de gobernantes y representantes concede en-
tonces eficacia, economicidad, oportunidad y efectividad a la
accion publica, aumentando la receptividad de los mismos y,
consecuentemente, su legitimidad y/o representatividad.
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DE LA RELACION ENTRE REPRESENTACION POL{-
TICA Y DEMOCRACIAY

Alberto Ford?

(SE PUEDE DECIR ALGO NUEVO DE LA REPRESENTACION
POLITICA?

Se ha escrito mucho sobre la representacién politica. Aun-
que no sea posible sintetizar esas producciones en una sola
idea, si lo es decir que muchas aseveran que la representacion
es un acto central y legitimo de la politica contemporanea,
dando por sentado que en este mundo tan masivo y extenso
de hoy, democracia y representacion son inseparables. Des-
de esa posicion originaria, buscan identificar las diversas
manifestaciones empiricas de la representacién y cémo pue-
de mejorarse.

En cambio, otros ponen en cuestion esa relacion inevitable.
El asunto no es cémo se manifiesta la representacion o como
se la puede angostar o expandir sin discutir su fundamento

1 En la elaboracion de este articulo aprovecho las lecturas y opi-
niones desarrolladas por colegas del equipo de investigacion en
nuestros seminarios internos sobre representacion y participa-
cion (que pueden escucharse en el sitio web del proyecto PID
“Representacion y participacion politica en espacios locales™:
https://sites.google.com/site/representacionyparticipacion/). Gra-
cias a Mariana Berdondini, Martin Carné, Silvia Gomez, Mau-
ro Miguez, Cintia Pinillos, Silvia Robin y Gisela Signorelli.

2 Doctor en Ciencias Sociales. Docente ¢ investigador en la Fa-
cultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales, UNR.
E-mail: profesoralbertoford@gmail.com
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sino mds bien entender su distincién de principios con la de-
mocracia y su productividad politica sobre las personas y la
colectividad, muchas veces alienante.

Mientras los primeros buscan precisiones de un dispositivo
que hace posible la politica democrética del presente, los se-
gundos lo interrogan respecto de lo que la hace dificil y has-
ta imposible. ;Se pueden poner en didlogo ambas formas de
pensar la representacion? jse podria decir que entender mas
precisamente la manera en que el fenémeno representativo se
da en la practica politica contempordnea puede servir para
profundizar la autonomia individual y colectiva y asi enton-
ces se podrian combinar las perspectivas? ;o no hay punto de
encuentro?

A continuacién estableceremos los aspectos centrales de
toda representacion, resefiaremos la perspectiva candnica de
Hanna Pitkin, veremos de qué manera derivé en una idea es-
tandar formalista y nos preguntaremos cuan adecuada es esa
idea para dar cuenta de la diversidad sociopolitica del presen-
te y para profundizar la democracia.

LOS CUATRO ASPECTOS CENTRALES DE LA REPRESENTACION

En la interesante entrada sobre representacion politica es-
crita para la Stanford Encyclopedia of Philosophy (http://plato.
stanford.edu/entries/political-representation/#PitFouVieRep)
Suzanne Dovi sefiala que esta idea tiene diversos sentidos y
que “Pitkin (The Concept of Representation, 1967) provee,
tal vez, una de las definiciones mas sencillas: representar es
‘volver a hacer presente’. En esta definicién, la representa-
cioén politica es la actividad de hacer las voces, opiniones y
perspectivas de los ciudadanos ‘presentes’ en los procesos de
elaboracién de politicas publicas. La representacion politica
ocurre cuando los actores politicos hablan, abogan, simboli-
zan y actdan en nombre de otros en la arena politica”. Mds
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all4 de sus diferencias, Dovi dice que todas las visiones de la
representacion incluyen cuatro aspectos centrales: 1) una par-
te que estd representando; 2) una parte que estd siendo repre-
sentada; 3) algo que estd siendo representado; y 4) un espacio
en el que la representacion estd teniendo lugar.

Tomo la propuesta de Dovi para decir que:

1) La parte que estd ejerciendo la representacion politica
puede ser una persona fisica, una organizacién social o
econdmica, un movimiento, una agencia estatal, etc. En
cualquier caso, se trata de “alguien” que tiene derecho y
es capaz de actuar (presentarse, expresarse, hablar, deci-
dir) en nombre de otro. En este aspecto, una cuestién im-
portante es su legitimacion: jde qué forma estd autoriza-
do para accionar? jestd sujeto a controles en su actividad
actual? ;y a evaluacién posterior por parte de los repre-
sentados? Otra cuestion es su grado de independencia
respecto del representado: jes libre de representar como
mejor le parezca a sus representados o debe seguir sus
directivas como mandatos? Otra cuestion es el grado de
condicionamiento del representante: jen qué medida su
accionar estd condicionado de hecho (por relaciones de
poder, conveniencias, amistades, etc.) y de derecho (por
leyes, reglamentos, costumbres, etc.)?

2) La parte representada pueden ser electores, clientes, el
pueblo, grupos especificos con voz (como los producto-
res agropecuarios o los vecinos de un barrio) o sin voz
(como el medio ambiente, los fetos o las ballenas), etc.
En cualquier caso, se trata de alguien o algo que existe y
es “duefio” de lo que es representado, sea porque lo dice
la ley, lo reclama o se le hace reclamar. Como se ve, los
representados pueden ser muy distintos y esto tiene con-

secuencias sobre toda la relacion. Pero siempre aspectos
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importantes son su autoridad: jtiene derechos de man-
dato o veto sobre la tarea del representante? ;jcudles son
sus herramientas concretas para ello? Otra cuestion es el
grado de autonomia del representado: ;se lo considera
con derecho y capacidad de entendimiento? ;tiene dere-
cho y capacidad de expresarse? ;tiene derecho y capaci-
dad de decisién? (la distincién entre derecho y capacidad
—o entre “deber ser” y “poder ser”— es en esta materia
muy relevante, dadas las asimetrias sociales y politicas
que enmarcan la representacion). Ligado a lo anterior,
también es importante su materialidad: ;es uno o mu-
chos? ;es real o virtual? jes animado o inanimado?

3) Lo que estd siendo representado pueden ser opiniones,
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intereses, espiritu, necesidades, etc. En cualquier caso,
se trata de algo que perteneceria al representado en tan-
to expresion de su identidad o su deseo pero es puesto
en publico por el representante en otro lugar y momen-
to, siendo recién ahi cuando cobra realidad. Podriamos
decir que en el acto de representacion el tinico que esta
presente concretamente es el representante gozando de
cierta discrecionalidad y de un poder ampliado, en la
medida en que es €l y lo que representa. En este pun-
to son importantes, desde lo formal, la transabilidad, la
variabilidad, la extension, la intensidad y la objetividad
de las diversas formas de lo representado. Asi, las ne-
cesidades aparecen objetivas, intensas, poco variables y
dificiles de transar, como en el caso del hambre (y su ex-
tensiéon muestra la magnitud del problema). Las opinio-
nes son distintas: subjetivas, variables, menos intensas y
mads transables. Los intereses suelen ser transables y me-
nos variables y mds intensos que las opiniones, y pueden
ser subjetivos u objetivos (como los intereses de la Pa-
tria). El espiritu no es objetivo ni subjetivo, no es transa-
ble ni variable (o por lo menos su variabilidad escapa a



la accién humana) y es de extension universal. Es funda-
mental también, ya no desde lo formal, el contenido de
lo representado, en el que se encadenan historias, sabe-
res y poderes.

4) El espacio-tiempo® en el que la representacion politica
sucede puede ser un parlamento local o nacional, una or-
ganizacién internacional, un foro virtual, una vecinal,
una calle, etc. En cualquier caso, se trata de un lugar fi-
sico y simbdlico que hace posible que los representan-
tes hagan “presentes” a los representados (Bourdieu y
Castoriadis agregan: sin que estos puedan hacerse pre-
sentes por su cuenta). Importa en esto las condiciones
fisicas y simbdlicas del lugar, en particular su accesibili-
dad, su institucionalidad, su flexibilidad, su seguridad,
sus facilidades y su temporalidad. Y, como una dimen-
sién exterior de igual importancia, el contexto socio-
politico en el que ese espacio-tiempo se presta para la
representacion.

Las maneras en que se articulan estos cuatro aspectos cen-
trales afectan tanto la exactitud de las descripciones de las
formas de representacion existentes como el andlisis de sus
consecuencias politicas.

LA 1DEA DE PITKIN, REFERENCIA OBLIGADA

Mencionamos antes la idea de representacion politica de
Hanna Pitkin. Su formulacién es sencilla solamente para em-
pezar: la representacion es volver a hacer presente. Poste-
riormente sostiene que la representacion politica tiene cinco

3 Dovi habla solo de “espacio”, aca usaremos espacio-tiempo para
incluir juntas ambas dimensiones de toda experiencia.
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dimensiones interdependientes*: 1) de autorizacion; 2) de res-
ponsabilidad; 3) descriptiva; 4) simbdlica; y 5) sustancial.

1) La dimension de autorizacion alude a que el represen-
tante tiene derecho a discutir y decidir politicamente
porque el representado ha dado su consentimiento pre-
vio para que lo haga a través del voto. Esta dimension se
vincula con el contractualismo, que hace reposar la acep-
tacion de la dominacién politica por parte de los ciuda-
danos en la necesidad de conseguir seguridad en la vida
social. Dado que este acuerdo es previo a que comience
realmente la representacion, se dice de esta perspectiva
que es formalista —indiferente respecto de los contenidos
que el representante dard a sus decisiones luego de au-
torizado—.

2) La dimensién de responsabilidad apunta a que el re-
presentante debe rendir cuentas ante sus representados
de las decisiones que toma en el ejercicio politico. Esa
rendicién de cuentas (accountability) se da en las elec-
ciones posteriores al mandato, alli los representados re-
nuevan o deniegan la autorizacién del representante en
funcién de cuanto haya cumplido sus compromisos an-
teriores. Mientras la autorizacién concede la legitimidad
por via electoral al principio y fuera de la representacion
concreta, la rendicién de cuentas la concede también
por via electoral luego y fuera, por eso esta dimensién
es también considerada formal (es decir, el representante
no estd obligado a actuar de tal o cual manera concreta
sino a someterse al final del mandato a nuevas eleccio-
nes siempre que quiera volver a ser representante).

4 Aunque para algunos no queda claro si Pitkin esta hablando
de cinco dimensiones de un mismo fenémeno o de cinco feno-
meos distintos, acd preferimos la primera opcion.
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3) La dimension descriptiva habla del nivel de equivalencia
entre las ideas, valores e intereses de los representantes
y de la poblacién. La representacion “depende de las
caracteristicas del representante, de lo que es y de lo que
parece ser, en el ser algo antes que el hacer algo. El re-
presentante no actia por otros; los ‘sustituye’ en virtud
de una correspondencia o conexion entre ellos, de una
semejanza o reflejo” (Pitkin 1972). Esta dimension pone
sobre la mesa la cuestion de la identidad del representa-
do y del representante y, por lo tanto, la cuestion del pro-
ceso identificatorio mismo.

4) La dimensién simbolica implica la asuncién de que una
cosa puede ser sustituida por otra de acuerdo con la pre-
misa de que “los simbolos representan alguna cosa, que
la hacen presente mediante su misma presencia, aunque
de hecho esa cosa no esté presente de un modo facti-
co” (Pitkin 1972). Para todos los efectos, el representan-
te simbolizard al pueblo, a la nacién. Y la cuestion clave,
por tanto, serd el proceso a través del cual se construya y
se mantenga la creencia entre la ciudadania de que el re-
presentante lo simboliza. Lo que dota de sentido a la re-
presentacién desde esta perspectiva no es, como hemos
visto previamente, la actuacién en nombre de otros ni la
semejanza. La representaciéon se construye y mantiene
sobre la ficcidn de que el representante es el simbolo del
pueblo.

5) La dimensién sustantiva tiene que ver con la sensibi-
lidad y la adecuacion de la actuacién del representante
a los intereses de los representados. Por una parte, el
representante debe actuar independientemente, con dis-
crecién y discernimiento; debe ser ¢l quien actte, no si-
guiendo un mandato sino como fideicomisario (trus-
tee). Por la otra parte, el representado debe ser también

11



(se le concibe como) capaz de accién y de juicio inde-
pendientes, y no comportarse meramente como necesi-
tado de cuidado.

LA ESTANDARIZACION DE UN CONCEPTO FORMAL

Esa conceptualizacion de Pitkin ha sido retomada y refor-
mulada una y otra vez por quienes piensan la representacion
politica, llegando a establecerse un idea estindar que resume
sus diferentes dimensiones en una perspectiva formal. Asi,
Dario Castiglione y Mark Warren sefialan en “Rethinking
Democratic Representation: Eight Theoretical Issues” (2006)
que la representacion democrética tendria idealmente tres ca-
racteristicas claves: 1) invoca una relacion principal-agente
fundamentalmente sobre una base territorial-formal; 2) es-
tablece la responsabilidad y el control del poder politico por
parte de la ciudadania; y 3) establece la eleccion del represen-
tante a traves del voto como medio de igualdad politica.

1) Decir que la representacién democratica invoca una re-
lacion principal-agente es decir que: a) entre el representado
y el representante existe una vinculacion contractual; b) el re-
presentado es un ser auténomo, unitario y completo antes de
que aparezca el representante; c) el representado “origina” la
representacion en base a su interés, necesidad, identidad, etc.;
d) el representado no actia politicamente (salvo cuando vota
o controla); e) el representante es el tinico que actda politica-
mente; f) la representacion se hace en interés del represen-
tado, no en el del representante. Sintéticamente, la relacién
principal-agente es la postulacién liberal de un individuo au-
ténomo que decide delegar su capacidad politica mediante un
contrato que autoriza a otra persona a actuar en su nombre.
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Decir que la representacion se hace sobre una base terri-
torial-formal es decir que: a) quienes son representados son
representables fundamentalmente por formar parte de un te-
rritorio y no por otras cuestiones (por ejemplo raciales, fun-
cionales o religiosas); b) la actuacion de los representantes in-
cumbe a personas y asuntos de ese territorio; c) la legitimacion
de la representacion se da por el cumplimiento de formas le-
gales y no por sus contenidos. Sintéticamente, la base territo-
rial y formal de la representaciéon moderna es el Estado-Na-
cioén de Derecho.

El contrato ficcional y el desdoblamiento alienante.
La existencia del contrato es una ficcién a los fines de
legitimar una nueva forma del poder estatal de derecho,
congruente con la racionalizacién que viene con la eco-
nomia capitalista y la cultura iluminista a revolucionar
el Antiguo Régimen. Que el contrato es una ficcion se
confirma con la lectura de los grandes autores contrac-
tualistas como Hobbes, Locke y sobre todo Kant, quie-
nes coincidieron en no brindar elementos para pensar la
practica de la ciudadania y, en el caso de Kant, en prohi-
bir la posibilidad tanto de buscar la existencia histérica
del contrato como de rebelarse ante las violaciones que
pudiera hacerle el gobernante porque eso podria cuestio-
nar el poder establecido.

Al mismo tiempo, en la representacion politica se pro-
duce un desdoblamiento, no hay una nueva presentacion
sino una presentacion originaria que vuelve a aparecer
en boca de otro; puesto de otra manera, en teoria hay una
voluntad original soberana (del ciudadano) de la que se
deriva por contrato una voluntad secundaria autorizada
(del representante). Pero en la realidad, mientras la vo-
luntad original estd en el pasado —o en el futuro, contro-
lando—, la voluntad secundaria toma una y otra vez todas
las decisiones politicas concretas.
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Esto quita poder al ciudadano y lo suma al represen-
tante. Es facil darse cuenta que asi pierde el primero y
gana el segundo: lo confirma toda la simbologia, la aten-
cion de los medios de comunicacién, el acceso amplifi-
cado a bienes publicos y privados de que gozan los re-
presentantes. No es tan ficil ver que también ocurre lo
inverso: el ciudadano se descarga de responsabilidad y
queda coémodo mirando lo que hace el representante, que
carga con todas las responsabilidades —y las angustias—
si las cosas salen mal.

Otra manifestacion del desdoblamiento tiene que ver
con el tiempo. Como personas estamos realmente pre-
sentes cuando actuamos. En el sistema representativo
formal eso sucede al votar, cada cuatro afios; las deri-
vas hacia formas democréticas mds participativas mul-
tiplican esas posibilidades pero no niegan el lugar de-
cisivo del representante. Por su parte, éste actda las 24
horas: asi lo siente intimamente y asi se lo hace sentir la
ciudadania. El desdoblamiento en este caso —que recuer-
da vagamente al Marx de La cuestién judia y su diferen-
ciacion entre el burgués y el ciudadano— tiene el efecto
social alienante de que hay muchas personas cuyo todo
su tiempo es privado y otras pocas cuyo todo su tiempo
es publico.

2) Decir que la representacion democrdtica establece la
responsabilidad y el control del poder politico por parte de
la ciudadania es decir que: a) los representantes deben hacer-
se cargo de las consecuencias de sus actos politicos; b) de-
ben actuar dentro de ciertos marcos legales y reglamentarios;
¢) estdn sujetos a observacion por parte de agencias guber-
namentales y no gubernamentales. Sintéticamente, los repre-
sentantes —los Unicos autorizados a actuar politicamente— de-
ben rendir cuentas de lo que hacen ante la ley y la opinién
publica.
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La representacion y la violencia estatal. La represen-
tacion basada en la autorizacién y la rendicion de cuen-
tas supone que el representante se debe al representado,
tanto en su legitimidad de hacer como en su responsabi-
lidad por lo hecho. Este hacer es tomar decisiones que
se transformaran en la “voluntad normativa del Estado”,
como llama Kelsen a la ley. La contracara de esta de-
pendencia del representante respecto del representado es
la creencia de este de que las decisiones que tome aquel
(y que en tanto leyes son obligaciones) estidn bien toma-
das, deben obedecerse porque el representante estd au-
torizado para tomarlas y deberd luego rendir cuentas al
electorado. Nada dice esto del contenido de esas deci-
siones-leyes, que quedan librados a la arbitrariedad del
representante y que posteriormente a su sancion, serdn
implementadas con la fuerza del Estado.

La creencia del representado respecto de la autoriza-
cién del representante para generar leyes que deben ser
obedecidas —en otras palabras, la legitimidad del poder—
sigue la tipologia de Weber: hay una legitimidad tradi-
cional, otra carismdtica y otra legal-racional. En todos
los casos, se trata de relaciones de poder verticales entre
el dominante y los dominados. No es casual que falte en
Weber una legitimidad consensual, lo que refuerza su idea
de que el Estado es violencia monopolizada, claramente
sintetizada en la férmula Politica=Estado=Violencia del
comienzo de “La politica como vocacién”. En esa for-
mula es necesario agregar al representante.

3) Decir que la representacion democréatica establece la

eleccion del representante a traves del voro como medio de
igualdad politica es decir que: a) la autorizacién del repre-
sentante viene de la voluntad expresa de la ciudadania y no de
otros actores politicos; b) esa autorizacion viene de la mano
de una herramienta que garantiza exactitud, confianza, secre-
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to y universalidad, entre otras caracteristicas que se le piden
a un sistema electoral; ¢) la igualdad politica es formal —de-
pendiente del cumplimiento de ciertas reglas— y no sustan-
cial —dependiente de atributos del elector o el elegido como
raza, ocupacion, religion, etc.— Sintéticamente, la representa-
cién democrdtica es electiva y, por ello, dependiente del siste-
ma electoral.
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El desarrollo de la ciudadania electoral y la reduc-
cion de la singularidad. Con el correr del siglo XIX se
fueron desarrollando sistemas electorales para hacer po-
sible la expresion electoral de capas mds amplias de la
poblacién y, cuando se traté de la universalizacion efec-
tiva del sufragio, fue debido a las luchas desarrolladas
por los excluidos —primero los obreros en el famoso caso
del cartismo inglés del 1830, luego las mujeres— que
aprovecharon y posiblemente incentivaron argumentos
filosoficos y férmulas matematicas como las de Stuart
Mill, Hare y D’Hont.

Por via del voto, la representacién se propone como
una forma de hacer presente a quien no lo estd. Enton-
ces, en vez de una sola, podriamos tener muchas voces
en boca de uno. Esta es la fuerza numérica de la demo-
cracia representativa, que, universalizados los sistemas
electorales, le da voz a todos. Pero la realidad muestra
una y otra vez que los ciudadanos no se sienten bien re-
presentados o ni siquiera representados: desde Kelsen
haciéndose cargo de las insuficiencias de la representa-
cion en textos de la década del ‘30 hasta el “que se vayan
todos” de Argentina en 2001 y los “indignados” espafio-
les en 2011, la crisis de representacién es una constante.
En todos los casos, es un error pedirle al representante
que represente mejor a las distintas voces, porque su tra-
bajo no puede ser hecho de otra manera que reducien-
do los muchos a uno, €l mismo (y acd no estamos supo-



niendo mala voluntad sino nada mds que una posicién
estrucutural). Reclamarle por la autorizacion dada en las
elecciones pasadas o esperar el control de las préximas
reproduce lo que se critica (mds todavia lo hace la queja,
como modo de expresion politica permanente que con-
sagra los lugares establecidos del representante-amo cai-
do en desgracia y el representado-siervo en busca de un
nuevo amo). La insatisfaccion con el representante que
no me representa tanto como la expresion positiva de mi
singularidad politica no pueden resolverse mas que pre-
sentdndome yo, actuando yo.

Notese que las tres caracteristicas de la definicién estdndar
de representacién democratica sostienen el predominio de las
dimensiones formales de autorizacion y responsabilidad for-
males y, en muy menor medida, la dimensién sustantiva. A su
vez, la formalidad del concepto de representacion se vincula
fuertemente con el Estado, tanto a través de las atribuciones
constitucionales, legales y reglamentarias de responsabili-
dad de los representantes como de su autorizacion a través del
voto de los representados (al mismo tiempo excluidos de la
participacién directa).

LES ADECUADA LA IDEA ESTANDAR DE REPRESENTACION?

Antes que nada ;adecuada para qué? Esta cuestion puede
encararse desde dos perspectivas diferentes: 1) la que indaga
en la utilidad de la representacion para concretar sus propios
criterios en los contextos sociopoliticos actuales; y 2) la que
pregunta si la representacion es, desde sus principios, ade-
cuada para la profundizacion de la democracia.

1) La representacion estdndar resulta poco adecuada para
concretar sus propios criterios en la actualidad. Castiglione
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y Warren, en el texto citado antes, sefialan que la evolucién
actual de las democracias socava ese estdndar porque *apare-
cen temas y arenas de decision trasnacionales que escapan de
la 6rbita representativa territorial-democratica; *esos temas y
arenas trasnacionales estdn bajo el control de cuerpos espe-
cializados con poca conexién con las instituciones representa-
tivas y con poco lugar para la voz, influencia y control ciuda-
danos; *se desarrollan ideas de representacion mas complejas
que las de igualdad simple y universal contenida en el estdn-
dar; y *se difunden estructuras y oportunidades mas infor-
males de representacion e influencia democratica.

A esto podriamos agregar lo que dicen Nadia Urbinati y
Mark Warren en “The Concept of Representation in Contem-
porary Democratic Theory” (2008), en el sentido de que los
méritos de la democracia electoral son sus limitaciones, debi-
do a que: *la institucionalizacién de las elecciones puede vol-
verlas predecibles y ello “alargar” el tiempo de la rendicién
de cuentas; *los representantes e instituciones pueden volver-
se lentos para responder a nuevos electorados; *las elecciones
se hacen en base a informacién pobre; *los representantes no
confian en medios alternativos a las elecciones para conocer
lo que piensan los representados. Ademads, otras limitaciones
tienen que ver con el impacto negativo de la comunicacién
partidista (la “bajada de linea”) sobre la deliberacién basa-
da en valores o hechos. Finalmente, la ciudadania avanza en
querer votar menos pero incidir mas.

Debido a todo lo anterior, Urbinati y Warren entienden
que las précticas democrdticas vienen yendo mds alld de lo
electoral, lo que es testificado por la expansion y pluraliza-
cién de espacios de entendimiento politico en las democra-
cias actuales.

Para responder a esta inadecuacion del concepto estandar se
vienen desarrollando variaciones. Urbinati y Warren agregan
al representante electivo dos nuevos tipos: los representantes
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auto-autorizados y los representantes ciudadanos. En el pri-
mer caso, lo nuevo no es que existan representantes auto-au-
torizados sino su gran nimero y diversidad (organizando lo
que Rosanvallon llama la contrapolitica) que *toman temas
especificos de manera flexible, *atentos a nuevas deman-
das y grupos, *no necesariamente en base territorial (llegan-
do a actuar en la arena trasnacional y aun dentro de regime-
nes autoritarios no electorales), *no apuntando solo al poder
administrativo sino ademas a lo discursivo-cultural, *siendo
reconocidos crecientemente por organismos internacionales.
Por otra parte, los representantes ciudadanos envuelven es-
pacios formales no electorales en los que ciudadanos son se-
leccionados o auto-seleccionados con fines representativos:
jurados ciudadanos, consejos, audiencias publicas, encuestas
deliberativas, focus groups, foros deliberativos. Estos espa-
cios no funcionan tanto como alternativas sino como suple-
mento de los representantes electos (lo que es interesante de
estas formas es que pueden representar discursivamente en la
esfera publica voces que ni son representadas por la democra-
cia electoral ni por los representantes auto-autorizados; son lo
que Fung llama “minipuiblicos” orientados a generar opinién
informada).

Leonardo Avritzer introduce un matiz interesante con su
idea de representacion por afinidad, cuya legitimidad estd
basada en solidaridades, intereses comunes y una “relacion
con el tema” al interior de espacios asociativos institucionali-
zados y no institucionalizados. Es decir, por una identidad o
afinidad cultivada, desarrollada por y entre las personas que
participan de esas asociaciones. A través de ella, actores de
la sociedad civil que trabajan en el drea de las politicas publi-
cas tienden a asumir funciones en consejos u otros espacios
participativos.
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Jane Mansbridge desarrolla en “Repensando la
representacion’™ la idea de que “junto con la tradicional for-
ma de representacion ‘promisoria’, recientemente, nuevas
formas han sido analizadas por politologos empiricos a las
que aqui llamaremos ‘anticipatoria’, ‘giroscopica’ y ‘susti-
tutiva’”. Para Mansbridge, la representacién promisoria es
la forma estdndar basada en la relacién principal-agente; la
anticipatoria es la misma pero en la cual el representante en
vez de pensar en los electores que lo votaron en la eleccio-
nes pasadas piensa en los electores que lo podrian votar en
los siguientes elecciones; la giroscopica es aquella en la que
el representante es votado para “girar” sobre si mismo, sus
propios valores y deseos, porque los electores entienden que
eso estd bien y que esa persona asi los representard de la me-
jor manera; y la sustitutiva es aquella en la que el represen-
tante actia en nombre de electores que estan por fuera de su
circunscripciéon. Mansbridge detalla muy precisamente las
caracteristicas de cada forma representativa pero acd nos in-
teresa destacar que “...ninguna de estas formas reconocidas
recientemente cumple con los criterios de la accountability
democrdtica desarrollados por la representacion promiso-
ria, sin embargo cada una genera su propia serie de criterios
normativos con los cuales ser juzgadas. Estos criterios son
sistémicos, en comparacion con los criterios diddicos apro-
piados para la representacion promisoria. Son deliberativos
mds que agregativos. Son plurales mds que singulares...”.

Vemos asi que la representacion estdndar no cumple con
sus propios criterios en los contextos sociopoliticos complejos
del presente, y por eso debe ser reformulada.

2) La representacion estdndar tiene poco que ver con la
profundizacion democrdtica. En la historia existen muchas
apelaciones y experiencias democraticas, y no por casuali-

5 Ver en este mismo libro
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dad o necesidad natural sino porque hubo y hay personas que
las desearon, pensaron e hicieron. Eso trae una enorme va-
riedad y conflictividad de la idea, que se hace polisémica. Por
eso, un buen punto de partida es la etimologia: democracia
como autogobierno del pueblo. Esto implica inclusién equi-
tativa de los miembros de la comunidad en la deliberacién y
decision respecto de la creacion y distribucion de los bienes
comunes. Cada uno de los términos claves de esta definicion
tiene fuerza y claridad, que se expresa en lo que afirma tanto
como en lo que niega: inclusion significa apertura, entrada,
compartir, hacer lugar (y se diferencia de exclusion); equidad
significa igualdad compleja en la distribucién de los bienes
sociales (y se diferencia de inequidad); deliberacion signifi-
ca didlogo libre, informado y respetuoso (y se diferencia de
imposicién); creatividad significa expresividad, originalidad,
voluntad, alegria y riesgo (y se diferencia de rutina, apatia,
aburrimiento, certeza absoluta). En pocas palabras, autogo-
bierno significa autonomia (y se diferencia de heteronomia).

Puesto asi, la representacion formal tiene poco que ver con
la democracia.

Bernard Manin ha desarrollado de forma convincente (en
Metamorfosis de la representacion y en Los principios del
gobierno representativo) la tesis de que la representacion es
una forma de gobierno moderna orientada no a la inclusién
de los ciudadanos en la actividad politica sino a su exclusion,
en beneficio de actores autorizados segtin el modelo del con-
trato privado. Esto tiene razones historicas y filosdficas. His-
téricamente, muestra la construccién de una forma politica
burguesa que al mismo tiempo que propone la soberania del
pueblo la limita a quienes sean capaces de independencia de
juicio —que a su vez se determina por la independencia eco-
némica, excluyendo a mujeres y asalariados de la ciudadania
politica—. Filoséficamente, un sostén importante de la repre-
sentacion politica es la creencia de que la voluntad del pue-
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blo es buena como principio abstracto legitimador del poder
establecido pero no debe efectivizarse, porque realmente el
pueblo es ignorante, poco racional, emocionalmente voluble y
apdtico, y eso hace necesario apartarlo de las decisiones po-
liticas, que deben quedar en manos de los pocos que “saben”,
tal como aparece explicitamente en las discusiones entre los
padres fundadores de la Constitucién de Estados Unidos®. El
argumento de Manin es, en sintesis, que el gobierno represen-
tativo es una forma de aristocracia, no de democracia.

Cornelius Castoriadis coincide: “la democracia represen-
tativa no es democracia” (Democracia y relativismo. De-
bate con el MAUSS, Ed. Trotta, 2007, p.70). El gobierno
representativo supone heteronomia, tanto desde su propia de-
finicién como en los aspectos mds practicos: “generalmen-
te, la representacion significa la alienacion de la soberania
de los representados en los representantes. El parlamento no
es controlado. Es controlado al cabo de cinco aiios con una
eleccion, pero la gran mayoria del personal politico es ina-
movible. En Francia un poco menos. En otros lugares lo es
un poco mds. En los EE.UU., por ejemplo, los senadores son
en los hechos senadores de por vida. Para ser elegido en los
EE.UU.hacen falta poco mds o menos de cuatro millones de
dolares. ;Quién da ese dinero? No son los obreros parados.
Son las empresas. ;Y por qué donan ese dinero? Para asegu-
rarse que el senador esté de acuerdo con el lobby que ellos
forman en Washington, para que voten las leyes que los favo-
recen y no las que los desfavorecen. He ahi la via fatal de las
sociedades modernas.” (“De la autonomia en politica”. 1977,
www.omegaalfa.es).

Esta es una sola de las muchas criticas que Castoriadis le
hace a la democracia representativa, sistema politico que ha-

6 La Constitucion Argentina recibe el resultado de esta discusion
en su articulo 22 que indica que “el pueblo no delibera ni go-
bierno sino a través de sus representantes”.
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bla de participacién pero en la practica la niega, llevando a
los ciudadanos a recluirse en sus casas a perseguir sus inte-
reses y goces privados y dejando sus asuntos publicos en ma-
nos de profesionales, cosa del todo congruente con el capita-
lismo consumista y nada con la democracia entendida como
autogobierno.

Pierre Bourdieu también sefala el cardcter aristocratico y
enajenante de la representacion. En “La delegacion y el feti-
chismo politico” (1996), texto imperdible, la representacion
se restringe a las nociones de mandato y delegacion de po-
der. Para €1, el acto representativo implica la usurpacion “le-
gitima” del mandante en beneficio del mandatario, delegado
0 portavoz, que constituye en el mismo acto de su existencia
como mandatario al grupo representado. Establecido el vin-
culo representativo de esta manera circular, el grupo no exis-
tird plenamente como grupo representado si no es a través del
mandatario que estd alli para encarnarlo. Bourdieu niega de
esta manera la relacién principal-agente y postula en su lugar
la idea de fetichismo politico, expresado por la paradoja que
implica que los que tienen el poder nominalmente (el pueblo)
aparecen despojados de su fuerza para hacerse entender, ha-
blar y ser escuchados, a partir de un acto de desposesién en
beneficio del portavoz del grupo, que es el que sabe, el que
puede hablar y hacerse escuchar. Ese portavoz (el represen-
tante) suele darse una instancia permanente, una “oficina”,
es decir una organizacioén burocrdtica (con sellos, siglas, fir-
mas, delegacion de firma). En la relacién representativa, los
mandantes emiten un cheque en blanco asociado con la falta
de conocimiento sobre las decisiones que tomardn por ellos
los mandatarios (Bourdieu no considera que la accountability
merezca atenciéon como forma de poder del mandante). Esta
sustitucion de los mandantes se ve agravada en aquellos con-
textos donde los mandantes estan més desposeidos, sobre todo
culturalmente. En estos casos los representados se ven cons-
trefiidos a recurrir a los mandatarios para “tener una pala-
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bra politica”. Asi la voz politica pasa a ser potestad del repre-
sentante. Merece leerse el agudo andlisis que Bourdieu hace
de las estrategias universales por las cuales el representante
recrea permanentemente su poder expropiado al pueblo; aca
solamente mencionamos la “humildad” del representante que
nunca habla en su nombre propio sino en nombre de la or-
ganizacién, de la causa, de los desposeidos o de Dios, y el
“efecto oracular” por el cual el representante se autoconsa-
gra como intérprete de los problemas y las soluciones que €l
mismo conforma con sus propias palabras, acudiendo a fuen-
tes extrahumanas. Asi como para Nietzche el sacerdote 1llama
Dios a su propia voluntad, para Bourdieu el hombre politico
llama Pueblo a su opinién y Nacién a su propia voluntad.’

En definitiva, la representacién politica no se diferencia
mads que en su objeto de la representacion a secas, entendién-
dola como lo hace Gilles Deleuze como pieza clave de una
“forma de pensar” que impone una disociacién del mundo en
realidades esenciales (en un cielo no accesible a todos) e ima-
genes de ellas (accesibles como opiniones), siendo el vehiculo
entre unas y otras un sabio autorizador.

CONCLUSION

Ya vimos que para Pitkin representar es “volver a hacer
presente”. Esto supone alguien que representa, alguien que

7 Otra manera de entender la la relacion representativa es la que
propone Ernesto Laclau de la representacion como camino de
ida y vuelta entre representado y representante, que se consti-
tuyen mutuamente (a diferencia de la idea estandar, que va solo
del representado al representante). La representacion aparece
aca como vinculacion ‘vertical’ de un conjunto de demandas
equivalenciales (articuladas horizontalmente) con una demanda
universal sintética.
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es representado, algo que es representado y un tiempo y lu-
gar del acto. Lo que fuimos viendo en este articulo sigue dos
grandes lineas: la del andlisis de las formas en que se modi-
fican en las complejas democracias de hoy el representado,
el representante y su relacion, y la del cuestionamiento de la
idea misma de que el representado y el representante sirvan a
la democracia. En el primer caso, se trata de ajustar la mirada
a las variaciones de una estructura binaria que no se cuestio-
na; en el segundo, de desarmar la estructura binaria.

Y esto nos lleva al punto final, el de la composicién entre
ambas miradas. Desde una perspectiva absoluta, es imposi-
ble: quien considera que hoy no hay ninguna manera de ha-
cer posibles espacios de democracia directa o que el pueblo
es esencialmente ignorante y abtilico o que lo mds importante
de la politica es la autoridad incontestable del Estado no po-
dra entenderse nunca con quien sostiene que la democracia
representativa es un engafio radical o que la politica profesio-
nal estd exclusivamente al servicio del status quo o que el Es-
tado es nada mds que opresion y que la sociedad es un espa-
cio de puras buenas energias.

Pero desde una perspectiva relativista, que considero mu-
cho mads apropiada a la idea democrética, si tiene sentido bus-
car los puntos de interseccion entre los andlisis referidos a las
formas actuales de la representacion y sus adecuaciones para
dar lugar y tiempo a nuevos actores, temas y espacios de ac-
cién politica y los andlisis de las profundas incongruencias
entre la delegacion politica y la profundizacién democratica.

En esas intersecciones, la representacion politica se vuelve
cada vez mas hibrida: se flexibiliza, se diversifica, se infor-
maliza, se legitima de diferentes maneras, se horizontaliza.
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REPENSANDO LA REPRESENTACION'

Jane Mansbridge?

Junto con la tradicional forma de representacion
“promisoria”, nuevas formas de representacion poli-
tica han sido analizadas recientemente por politologos
empiricos, que aqui denominaré representacion ‘“‘an-
ticipatoria”, representacion ‘“giroscopica” y represen-
tacion “por subrogacion”. Ninguna de estas formas re-
conocidas recientemente cumple con los criterios de la
accountability® democrdtica desarrollados por la repre-
sentacion promisoria, sin embargo cada una de ellas

1 Publicado originalmente como “Rethinking Representation”,
American Political Science Review, Vol. 97, n° 4, noviembre
de 2003. EI texto fue modificado por la autora para este libro,
traducido al espafiol por Virginia Kaminsky y revisado por José
Luis Marti.

2 Jane Mansbridge es Adams Professor en la Escuela de Gobierno
John F. Kennedy, Universidad de Harvard, 79 JFK Street, Cam-
bridge, Massachusetts, 02138 (jane_mansbridge@harvard.edu).
Agradezco a muchos colegas, en especial a Benjamin Page por
sus comentarios a versiones anteriores del articulo. Este articu-
lo ha recibido el apoyo institucional del Instituto para la Investi-
gacion Politica (Institute for Policy Reaserch) de la Universidad
de Northwestern, del Centro de Estudio Avanzado en Ciencias
del Comportamiento (Center for Advanced Study in the Beha-
vioral Sciences) y el subsidio SBR-90601236 de la Fundacién
Nacional de Ciencias (National Science Foundation).

3 N. de T.: Se entiende por accountability la idea de responsabi-
lidad y responsividad. Al no haber un término en espafol que
sintetice estos dos conceptos y al estar aceptado el uso de este
extranjerismo se ha decidido usarlo a lo largo del texto.
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produce sus propios criterios normativos desde los que
pueden ser juzgadas. Estos criterios son sistémicos, en
comparacion con los criterios diddicos apropiados para
la representacion promisoria. Son deliberativos mds que
agregativos. Son plurales mds que singulares...

Durante las tltimas dos décadas politélogos empiricos han
desarrollado descripciones cada vez mas sofisticadas sobre
cémo se relacionan los legisladores norteamericanos con sus
electores. Y aunque el trabajo empirico siempre ha sido moti-
vado por convicciones normativas sobre qué tipo de relacién
es mejor que otra, la teorfa normativa de lo que constituye
una “buena” representacion no ha ido a la par de los nuevos
descubrimientos empiricos. Este trabajo busca estrechar esa
distancia.

El modelo tradicional de representacion se centraba en la
idea de que durante las campafias los representantes hacian
promesas, que luego podian cumplir o no. Esto es a lo que
llamo representacion promisoria. Ademads, el trabajo empiri-
co de los ultimos 20 afios ha identificado por lo menos otras
tres formas de representacion a las que llamo: “anticipatoria”,
“giroscOpica” y “por subrogacién”. La representacion anti-
cipatoria deriva de la idea del voto retrospectivo: los repre-
sentantes se centran en lo que ellos piensan que sus electores
avalardn en las proximas elecciones y no en lo que ellos pro-
metieron hacer en las anteriores. En la representacion giros-
cdpica el representante se interesa, como base para la accion,
en sus concepciones de los intereses en juego, en su “sentido
comun”, y en principios derivados todos ellos de su propio
background personal. La representacion por subrogacion se
da cuando los legisladores representan a electores que perte-
necen a otros distritos.

Todas estas son formas legitimas de representacion. Ningu-
na, en cambio, cumple con los criterios de la accountability
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democriética desarrollados por la representaciéon promisoria.
Sostengo que los criterios normativos apropiados para juzgar
a estas formas de representacion recientemente identificadas
son sistémicos, en contraste con los criterios diadicos adecua-
dos para hacerlo con la representacién promisoria. La mayo-
ria de los criterios son deliberativos mds que agregativos. Y,
teniendo en cuenta la conclusion de que hay varias formas de
representacion legitima en una democracia, los criterios son
plurales més que singulares.

Las formas de representacion descriptas aqui no encajan en
la tradicional dicotomia de “delegado mandatario” y “fideico-
misario”. Ambos conceptos pueden aparecer como versiones
de la representaciéon promisoria (o bien, alternativamente, el
concepto de fideicomisario puede configurar un subconjunto
de la representacion giroscépica), pero los nuevos conceptos
de representacion connotados por recientes trabajos empiri-
cos no se relacionan de manera tan obvia con la mencionada
dicotomia.

En la préctica, la actividad representativa combina varias
de estas formas. No serd siempre posible descifrar cudl es la
dindmica que se esconde detrds de una practica especifica
con solo observarla. Sin embargo al analizarlas por separado
se hace posible identificar la relacion de poder que subyace a
cada una de estas formas, y el rol de la deliberacién y los cri-
terios normativos apropiados para cada una. Estos criterios
normativos son metas por las que luchar (“ideales regulati-
vos”), y no estandares que puedan cumplirse plenamente. Si
se concibe la legitimidad democrética como un espectro y no
como una dicotomia, se podria decir que mientras mas cer-
ca se encuentre un sistema de representacion de satisfacer los
criterios normativos para la agregacion y la deliberacion de-
mocréaticas, mas normativamente legitimo serd dicho sistema.

Cuando se habla de las normas apropiadas para un sistema
de representacion se asume que éste es y pretende ser norma-
tivamente algo mas que un sustituto deficiente de la democra-
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cia directa. * Los electores eligen a sus representantes no solo
porque estos pueden pensar mds detenidamente en los medios
y fines que ellos, sino también para que negocien mas percep-
tivamente y para que luchen con mayor capacidad de lo que
ellos podrian hacer dado el tiempo y la voluntad de que dis-
ponen. De la diferencia existente entre representacién y de-
mocracia directa surge la necesidad de normas disefiadas es-
pecialmente para la representacion democrdtica. Sin embargo
esta representacion democrdtica se presenta de diferentes for-
mas, con normas especificamente adecuadas para cada una.

REPRESENTACION PROMISORIA

La representacién promisoria, el modelo tradicional, sigue
el clasico formato de principal-agente. El problema para el
principal (mientras que el votante reside dentro del distrito
electoral) consiste en mantener cierto control sobre el agente
(el representante generalmente reside en la capital después
de las elecciones). El problema en el 4mbito de la politica no
difiere demasiado del problema que encontramos a la hora
de mantener la capacidad de respuesta de cualquier agente
econémico con respecto a los deseos del principal. La teor-
ia e historia econémicas se han centrado recientemente en el
problema del comercio de larga distancia cuando no existia
infraestructura gubernamental para hacer cumplir los arreg-
los contractuales. En el Mar Mediterrdaneo, en el siglo XIV,

4 Aunque las formas deliberativas de democracia directa pueden
ser en muchos casos un método efectivo de gobierno democra-
tico, las formas representativas tienen también su propia utili-
dad funcionando no s6lo como “correas de transmisién” de la
opinion de los electores. (Schwartz 1988: véase también Achen
1978, p. 476, Hibbings y Theiss-Morse 2002, Manin 1997 y
Pitkin [1967] 1972)
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cuando esta situacioén requeria de, o bien lazos de parentes-
co, amistad o culturales, o bien tarifas por encima del precio
de mercado para asegurarse que los barcos cargados con la
plusvalia de miles de trabajadores regresaran con los bienes
recibidos en el intercambio (véase Greif 1993). Cuando el
control (como en el caso de un barco en altamar) o la infor-
macién (como en el vinculo con un experto) son asimétricos,
el problema para el principal es asegurarse de que el agente
(el capitan, el abogado, el contador) favorezca sus intereses
(los del comerciante o del cliente). Asi también en la repre-
sentacion politica, autores tanto de trabajos descriptivos como
normativos han percibido que el problema consiste también
en como los votantes de un distrito pueden mantener un con-
trol juridico o moral sobre sus representantes que se encuen-
tran distantes. La concepcién normativa de la accountability
en la representacion promisoria nos dice que el representante
es “responsable de”, debe “responder a”, estd “vinculado a” e
incluso estd “atado a” esos votantes.’ En el modelo del “man-
dato” el representante promete seguir las instrucciones o los
deseos expresados de los electores; en el modelo del “fidei-
comisario” el representante promete favorecer los intereses a
largo plazo de los electores y de la nacién en su conjunto.

En la representacion promisoria, la relacién de poder entre
el votante y su representante, el principal y su agente, se de-

5 Véase, por ejemplo, Pitkin [1967] 1972, p. 55 y sig. La teorfa
tradicional de la accountability incorpora dos ramas separables,
usualmente entrelazadas. En la primera, la accountability solo
significa que el representante tiene la obligacién de explicar
(“dar cuenta de”) sus anteriores acciones, con independencia de
las sanciones penales o administrativas que puedan existir (p.
ej. Behn 2001, 220 n. 12, y Guttman y Thompson 1996). La
segunda se limita Unicamente a la capacidad de imponer san-
ciones por comportamientos pasados (p. €j. Manin, Przeworski
y Stokes 1999, pp. 8-10). Véase Fearon 1999, p. 55, y Goodin
1999. Este andlisis emplea este segundo significado.
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sarrolla de manera lineal. Al exigir el cumplimiento de una
promesa, el votante en el Tiempo 1 (las elecciones) ejerce
poder, o trata de hacerlo, sobre el representante en el Tiempo
2 (el periodo de gobierno):

VT] 9 RT2

La representacién promisoria por ende usa el concepto es-
tandar de poder que mira hacia el futuro, como en la intuiti-
va afirmacién de Robert Dahl (1957): “A tiene elpoder sobre
B en la medida en que pueda lograr que B haga algo que de
otro modo no haria” (202-203). Efectivamente, cualqui-
er definicion de poder, como la de Dahl, derivada de Weber
([1922] 1978, 53) implicard esta intencionalidad que mira ha-
cia el futuro. El sentido que Dahl otorga al término “lograr”
implica por una parte que A actda con esa intencién determi-
nada, y por la otra que la accién de B ocurrira en el futuro.
La relacién de poder sigue la versiéon mas simple del modelo
principal-agente, siendo el principal el votante, estaticamente
considerado, que trata de ejercer poder sobre el representante
en tanto que su agente.’

La representacién promisoria se ocupa normativamente de
las promesas explicitas e implicitas que el representante elec-
to hace al electorado. Se ocupa prudencialmente de la eval-
uacion que el elector haga en las préximas elecciones (Tiem-
po 3). Esa evaluacién supone un premio o un castigo por haber
actuado o haber dejado de actuar de acuerdo a la promesa re-

6 Excepto cuando discuto la definicion de poder de Nagel (1975)
en su mayor nivel de generalidad (véase mds adelante, p.4), en-
tiendo por “poder”, aqui y en el resto del texto, “poder coacti-
vo”, un subtipo del concepto mds general de Nagel. El poder
coactivo, en contraste con la idea de “influencia”, supone o la
amenaza de la sancién o el uso de la fuerza (véase mas adelan-
te, p. 9 y la nota al pie 8)

132



alizada en las elecciones anteriores (Tiempo 1). Tanto nor-
mativamente como prudencialmente el examen electoral del
Tiempo 3 se centra en si las promesas realizadas en el Tiem-
pol fueron cumplidas o no. De este modo fue que George
Bush enfureci6 a sus seguidores rompiendo una promesa ex-
plicita realizada durante su campaiia (“Lean mis labios: no
habra nuevos impuestos™).”

La representaciéon promisoria corre con la ventaja de que,
al menos en su version més cercana al mandato, refleja de
una manera relativamente poco mediada la voluntad de la ciu-
dadania (aunque no necesariamente su voluntad considerada).
Se acerca mdas que cualquier otro modelo al ideal segtin el
cudl el simple sello de la voluntad del elector es transmitido
por medio de las instituciones al igual ejercicio de poder so-
bre la politica publica final. Aunque la idea de representacién
promisoria nunca ha podido describir por completo la repre-
sentacion real, ha sido, y sigue siendo hoy en dia, una de las
formas mds importantes que los ciudadanos tienen de influ-
enciar resoluciones politicas a través de sus representantes.

La representacion promisoria, por lo tanto, se centra en
el deber normativo de los representantes de mantener las
promesas realizadas durante las elecciones que les autorizar-
on como tales (Tiempo 1), usa una concepcion del poder del
elector sobre el representante que asume una intencionalidad
que mira hacia el futuro, incorpora una version relativamente
no mediada de la voluntad del elector, y deriva en una idea de
accountability asegurada por medio de sanciones.

La forma en que concebimos la representacién comienza a
cambiar, sin embargo, cuando consideramos las implicancias
de instituir sanciones en el Tiempo 3.

7 Agradezco a Douglas Arnold por este ejemplo. Como Manin se-
fala, sin embrago, ningtin sistema de gobierno ha obligado le-
galmente a sus representes a cumplir sus promesas electorales.
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REPRESENTACION ANTICIPATORIA

Por mds de una generacion ya, los politélogos empiricos
han reconocido la importancia en el sistema representativo
del “voto retrospectivo”, en el que el votante mira hacia atrds
sobre el comportamiento de un representante y decide su voto
en las préximas elecciones de acuerdo con ello. Sin embargo
las implicancias normativas de este modo de ver a la repre-
sentacion no han sido completamente exploradas. Volviendo
al modelo de representacién promisoria, parece obvio que el
poder ejercido en ese modelo funciona sobre la idea de la san-
cién potencial que el votante puede aplicar al dejar al repre-
sentante fuera de su cargo en el Tiempo 3. Y esto es “voto
retrospectivo”. Desde la perspectiva del representante, no ob-
stante, el voto retrospectivo no se limita proporcionar un po-
tencial castigo por las promesas no cumplidas. También gen-
era lo que yo llamo representacion “anticipatoria”, mediante
la cual el representante trata de complacer a los futuros vo-
tantes. Mientras que en la representacién promisoria el rep-
resentante en el Tiempo 2 (el periodo en ejercicio) representa
al votante del Tiempo 1 (las elecciones que le autorizaron), en
la representacion anticipatoria el representante en el Tiempo
2 representa al votante del Tiempo 3, el de las proximas elec-
ciones. 8

En la representacion anticipatoria, lo que para el represen-
tante parece ser una “relacion de poder” funciona asi no mi-

8 El concepto de representacioén anticipatoria es por lo tanto un
corolario del concepto de voto retrospectivo (Fiorina 1981).
Con la previa formulaciéon en Downs 1957, Key 1961 y Fio-
rina 1974, pp. 32-33, 1977, 1981 (véase Page 1978, p. 32), el
concepto de voto retrospectivo se ha vuelto comtin en la ciencia
politica empirica norteamericana. Para opiniones relacionadas
sobre la anticipacion, véase Fiorina 1989, pp. 5-6, Godin 1999,
Manin, Przeworkski y Stokes 1999 y Zaller 1994.
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rando hacia el futuro, sino hacia el pasado, por medio de reac-
ciones anticipadas del votante en el Tiempo 3 al representante
en el Tiempo 2:

RTZ é VT3

Estrictamente hablando, lo que causa las acciones del rep-
resentante en el Tiempo 2 son las creencias del propio rep-
resentante en dicho Tiempo 2 acerca de las futuras preferen-
cias del votante en el Tiempo 3, y no las preferencias reales
que los votantes tengan en el Tiempo 3. Un evento posterior
no puede ser la causa de uno anterior. De hecho, las creencias
del representante pueden resultar ser erréneas. No obstante,
desde la perspectiva del representante, la entidad que impone
la potencial sancién y por ende ejerce el control parece ser el
votante del Tiempo 3.

El modelo de representacion aticipatoria requiere por lo
tanto un concepto de poder distinto de los conceptos tradi-
cionales, que miran hacia el futuro, y se basan en las inten-
ciones, como los de Dahl o Weber. Requiere un concepto de
poder que pueda incluir “reacciones anticipadas”. Encontra-
mos unas primeras formulaciones de esta idea en escritos de
Carl Friedrich (1937, pp. 16-17, 1958, 1963, cap. 11), Peter
Bachrach y Morton Baratz (1963), y Stephen Lukes (1974). La
mejor enunciacion para los propdsitos de este andlisis resulta
de Jack Nagel (1975, p. 29) quien defini6 al poder, de la man-
era mas general posible, como “una relacion causal entre las
preferencias de un actor en lo que respecta a un resultado y al
resultado en si”. La neutralidad de esta definicion respecto de
la intencidn y el tiempo la hacen compatible con la represent-
acion anticipatoria. A diferencia de la definicién de Dahl, la
de Nagel permite que las preferencias previstas del votante en
el Tiempo 3 (es decir, las creencias del representante acerca
de esas preferencias) sean la causa de las acciones del repre-
sentante en el Tiempo 2.
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La representacion anticipatoria dirige su atencién no a la
relacién existente entre el Tiempo 1 (las elecciones que au-
torizan al representante) y el Tiempo 2 (el periodo de servicio
de dicho representante) sino a las relaciones que surgen entre
el comienzo del Tiempo 2 (el periodo de servicio del repre-
sentante) y el Tiempo 3 (las siguientes elecciones). Cuando
las preferencias se mantienen estables en el tiempo, no hay
una diferencia significativa entre el votante del Tiempo 1 y
el del Tiempo 3 (Miller y Stokes 1963, p. 50; Nagel 1975, p.
24 y sig.). Pero cuando las preferencias son inestables o emer-
gentes, el representante posee incentivos durante el Tiempo
2 para averiguar las caracteristicas del votante en el Tiem-
po 3. Ya que esta anticipacién plantea usualmente un prob-
lema extremadamente dificultoso con la obtencién de infor-
macién (Stimson, Mackuen, y Erikson 1995, p. 545), esta
averiguacion centra su atencion en los sondeos de opinidn pu-
blica, grupos focales, y la existencia de rumores sobre el “hu-
mor de la nacién” (Kingdon 1984, 153; Stimson, Mackuen, y
Erikson 1995, p. 544). También destina esfuerzos a cambiar
al votante en el Tiempo 3, de modo que haga mds probable
que €ste apruebe las acciones del representante.

Este cambio temporal tiene tres implicancias para el anali-
sis y la descripcion empirica. Primero, el modelo se vuelve
mads deliberativo. El espacio entre el Tiempo 2 y el Tiempo 3
se llena de intentos reciprocos en el ejercicio del poder y se
llena también de comunicacion, gran parte de la cual viene
instigada por el representante:
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RT2a > VT2a<—> RT2b — VT2b > etc. <> VT3

Segundo, la representacion anticipatoria centra su atencion
en los intereses subyacentes asi como también en las prefe-
rencias actuales. Benjamin Page (1978, p. 221-22), por ejem-
plo, sefiala que una teoria de la democracia basada en la an-
ticipacién por parte del representante del premio o castigo
“orienta la responsabilidad del gobierno hacia las necesida-
des y valores fundamentales de la gente mas que hacia pre-
ferencias efimeras y débilmente sostenidas por determinadas
politicas publicas”. Douglas Arnold escribe que el represen-
tante se encuentra mejor posicionado cuando piensa que las
preferencias de los votantes en las proximas elecciones ver-
sardn sobre los “resultados” y no sobre las “politicas ptibli-
cas” (1990, p. 17, 1993, p. 409). James Stimson (1995, p. 545)
y sus colegas sostienen del mismo modo que el problema de
obtencion de informacién que entrafia la anticipacién racional
alienta a los representantes a buscar un conocimiento gene-
ral mds que especifico. Si agregamos a esto la idea de que los
votantes pueden modificar sus preferencias tras haber pensa-
do sobre ellas, encontramos un espacio en la teoria empirica
para el concepto de “intereses” (definido como preferencias
ilustradas), en lo que de otra forma seria un modelo de com-
portamiento politico puramente orientado a las preferencias.’

9 En este andlisis, las preferencias e intereses sobre los cuales la
deliberacion deberia ahondar pueden ser preferencias sobre uno
mismo (self-regarding), sobre los demds (others-regarding) o
ideales (ideal-regarding). De este modo hago uso de la palabra
“interés” en su sentido americano, mds que europeo, para in-
cluir compromisos fundamentales (es decir, constitutivos de la
identidad) respecto de los ideales como también necesidades y
deseos materiales. Debido a que las identidades transformado-
ras cambian los intereses, los intereses pueden ser vistos tanto
como “preferencias ilustradas” (entendiendo esta “ilustracién”
como producto de la experiencia y del entendimiento emocio-
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Tercero, continuando con los primeros dos puntos, la repre-
sentacion anticipatoria nos alienta a pensar en los votantes en
el Tiempo 3 como susceptibles a ser educados (0 manipula-
dos). Entre el Tiempo 1 y el Tiempo 3 los votantes pueden ser
educados no solo por el representante, quien trata de encon-
trar y presentar “explicaciones” de las votaciones que ha rea-
lizado durante su ejercicio (Fenno 1978; Kingdon 1981), sino
también —y es fundamental para la practica de la democracia—
por los partidos politicos, grupos de interés, medios de comu-
nicacion, candidatos de la oposicion, y por otros ciudadanos
(Arnold 1990, 1993, p. 409; Kuklinski y Segura 1995, pp. 15-
16; Young 2001). (En el siguiente diagrama, grupos de inte-
rés, medios de comunicacién, oposicién y otros ciudadanos
estan representados por la letra “G” de “Grupos”. La flecha
indica tanto poder como comunicacién).

Ropzg = Vg = Ry = Vi = elc. = Vs
LY g A R A
Gy <+ Goraan < G

Arnold (1993), Stimson et al. (1995), y otros han llamado
la atencién de los politdlogos empiricos hacia esta forma de
representacion. Y lo han hecho, sin embargo, sin enfatizar su
dimension deliberativa. El “modelo de control alternativo” de
Arnold, que por lo demds describe acertadamente el proceso
al que yo llamo “representacién anticipatoria”, no captura por
completo los elementos esenciales de la comunicacién conti-
nua y las preferencias potencialmente cambiantes del votante.
Arnold (1993, p. 410) describe estdticamente a los ciudadanos
del modelo como “espectadores que registran su aprobacién
o desaprobacion al final de un ejercicio”. Sin embargo, Ar-
nold (1993) mismo reconoce que la representacion anticipa-

nal tanto como del simple conocimiento), como preferencias
cambiantes y controvertidas.
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toria puede ser profundamente interactiva con los ciudadanos
cuando observa que los legisladores “aprenden de los grupos
de interés, de las audiencias en comisiones, de los miembros
del staff, y de otros legisladores acerca del impacto de las po-
liticas publicas y acerca de las consecuencias politicas de las
decisiones especificas que han sido tomadas” (p. 412). Los
grupos de interés y las audiencias en comisiones son institu-
ciones mediante las cuales los ciudadanos comunican sus in-
tereses y opiniones en constante desarrollo (aunque no sin la
intervencion de ciertos sesgos generados por la seleccion y el
medio de comunicacion).

Arnold también describe estdticamente a los legisladores
como “agentes controlados”. Aunque esté en lo cierto cuando
dice que los legisladores no son “delegados a los que se han
dado instrucciones”, su expresiéon “agentes controlados” no
captura el rol de los legisladores como iniciadores y educado-
res potenciales. Por el contrario, el modelo de representacion
anticipatoria es, en la mayoria de los casos, interactiva y re-
flexiva de un modo mds continuado. La representacion anti-
cipatoria deriva del modelo de mercado, que el propio Arnold
(1993, p. 412) adopta cuando escribe que “realizadores audio-
visuales, fabricantes de autos y desarrolladores inmobiliarios
intentan anticiparse a las preferencias de los clientes y satis-
facerlas”. En el mercado, los clientes no son meros “espec-
tadores”; ni los empresarios son “agentes controlados”. Me-
jor dicho, los clientes ejercen poder e influencia activamente
(cuando no intencionalmente) en el mercado, y los empresa-
rios también son activos, en la bisqueda y a veces incluso la
creacion de preferencias. Asi como la relacion cliente/empre-
sario en el mercado, la relacion votante/representante en la re-
presentacion anticipatoria es mejor entendida como una rela-
cién de poder reciproco y de influencia mutua continua.

EI cambio temporal producto de la representacion anticipa-
toria tiene implicancias paralelas en la teoria normativa. De
forma mds prominente, socava la comprensién tradicional de
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la accountability. Por lo tanto demanda nuevos criterios nor-
mativos en su lugar.

El concepto tradicional de accountability, que se centra en
la relacion existente entre el Tiempo 1 y el Tiempo 2, se pre-
gunta si el representante se encuentra trabajando en lo que el
elector, concebido estdticamente, queria que el representante
hiciera en el Tiempo 1. Si se sustituye el votante del Tiempo
1 por el votante del Tiempo 3, la representacioén anticipatoria
convierte al primero, el votante del Tiempo 1, en irrelevante.
Si pensamos al representante como un empresario que prevé
las preferencias futuras de sus clientes, las fuerzas que hacen
al representante “accountable” son todas con miras al futuro.
Pero seria extraio decir que el representante es accountable
ante el votante del Tiempo 3.

El argumento de que la representacion anticipatoria socava
las nociones tradicionales de accountability parecerd contra-
intuitivo, ya que, de todos los modelos que aqui presento, este
tipo representacion es la que se encuentra mds intimamente
relacionada con esas nociones tradicionales. El deseo por la
reeleccion es usualmente, y bastante razonablemente, inter-
pretado como un simple mecanismo para asegurar la fideli-
dad del representante hacia los anhelos de los votantes, sin
hacer ninguna distincion entre el votante del Tiempo 1 o el
del Tiempo 3. De hecho, si el votante del Tiempo 3 no difiere
del Tiempo 1, entonces podemos pensar al votante del Tiempo
3 como un simple repartidor de premios o castigos para hacer
valer la relacion de poder en la representacion promisoria.

La mayoria de los teéricos y la mayoria de los ciudada-
nos todavia ven la representacion a través del modelo tradi-
cional de la representacién promisoria, en el cual el poder del
votante se ejerce hacia el futuro y la atencién del represen-
tante mira hacia el pasado. El apoyo de la ciudadania a la li-
mitacion de mandatos, por ejemplo, adopta esta caracteris-
tica estatica del modelo tradicional. Los votantes temen que
mientras mas se aleje el representante de su casa, literal y fi-
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gurativamente, mds débil serd el lazo que una a ese represen-
tante con ellos. Los votantes quieren que los “ganchos” con
los que atrapan a su representante sean firmes. En la intensi-
dad de ese deseo, parecen estar dispuestos a olvidar el incen-
tivo de la reeleccion. El calculo implicito parece no incluir los
incentivos incorporados en el Tiempo 3.

Pero el cambio en el énfasis temporal en la representacion
anticipatoria conlleva cambios normativos inesperados. En el
momento en que pensamos al legislador como representante
del votante en el Tiempo 3, lo convertimos en un empresario
schumpeteriano, cuyas motivaciones son intentar atraer los
votos de futuros clientes. Como hemos visto, en esta concep-
cién, estrictamente hablando, el modelo tradicional de princi-
pal-agente desaparece. No pensamos al empresario como un
agente, siendo los futuros clientes sus principales. Un repre-
sentante que trate de anticipar los deseos de los votantes en el
Tiempo 3 mantiene una relaciéon prudencial, y no moral, con
dichos votantes. En el momento en que el representante quie-
re ser reelegido, €l o ella verd que el medio adecuado para tal
fin es el de complacer a esos votantes (y financiadores) en los
Tiempo 3. Mientras que en la accountability tradicional diria-
mos que el representante “debe” hacer lo que haya prometido
a sus votantes en el Tiempo 1, no decimos que el representan-
te “debe” tratar de complacer a los votantes en el Tiempo 3.
En este caso, determinados incentivos puramente prudencia-
les han reemplazado a un imperativo que era a la vez pruden-
cial y moral.

Reemplazar la moral con la prudencia en la estructura de
incentivos de la representacion anticipatoria nos lleva a juzgar
el proceso con nuevos criterios normativos. Hace que cam-
biemos nuestro foco normativo del individuo al sistema, de
la democracia agregativa a la democracia deliberativa, de las
preferencias a los intereses, de la forma en que el legislador
vota a la forma en que se comunica, y de la calidad del cum-
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plimiento de las promesas a la calidad de la educacién mutua
entre legisladores y electores.

La representacion anticipatoria fuerza la teoria normativa
a convertirse en sistémica. En la mayor parte de la represen-
tacién anticipatoria cuanto mejor sea la comunicacién entre
votante y representante en el intervalo entre el Tiempo 1 y el
Tiempo 3, mejor serd la representacion. Un representante en
teoria podria prever con exactitud los deseos del votante en el
Tiempo 3 sin ningtin tipo de comunicacién mutua. En la prac-
tica, los representantes usualmente inician y celebran tener
la oportunidad de comunicarse con los votantes, ya sea para
anticipar sus preferencias en el Tiempo 3 o para influenciar-
los. La calidad de esa comunicacién mutua depende enton-
ces muy poco de los esfuerzos diddicos del representante y el
elector. Depende mucho mas del funcionamiento del proceso
representativo en su conjunto —que incluye partidos politicos,
aspirantes politicos en la oposicion, medios de comunicacion,
grupos de interés, audiencias, encuestas de opinién, y todos
los demds procesos de comunicacion. Cada uno de ellos tiene
importantes funciones dentro del proceso general de lo que
deberia llamarse “representacién continua”. La teoria norma-
tiva deberia preguntarse, y la ciencia politica empirica debe-
ria tratar de responder a ello, qué tanto contribuye todo el sis-
tema representativo a la comunicacién permanente, rigurosa
sobre los hechos y reciprocamente educativa (véase Williams
1998 y Young 2000, p. 128, 130 sobre la interaccién; Thomp-
son 1988 sobre representacion en el tiempo).

Centrandose en los cambios del votante y el representante
entre el Tiempo 1 y el Tiempo 3 también se acentia la funcién
deliberativa de la representacion. Al reconocer que las inicia-
tivas del representante tienen el potencial tanto para cambiar
como anticiparse a los votantes en el Tiempo 3, los tedricos
normativos deberian poder ayudar a los polit6logos empiricos
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a indagar si esos cambios deberfan describirse como “educa-
cién” o como “manipulacion”.’”

La manipulacién puede ser distinguida por el intento de
engafiar o por crear condiciones de eleccion que lleven a otros
a tomar una decisién que no se basa en sus intereses (véase
Lukes 1974). Mas alld de la no manipulacion, la calidad de la
educacion puede ser juzgada por los criterios deliberativos de
si la interaccién mutua entre el Tiempo 1 y el Tiempo 3 per-
mite que los votantes en el Tiempo 3 (1) sean mds o menos
conscientes acerca de sus intereses subyacentes y las impli-
cancias politicas de esos intereses y (2) mds 0 menos capaces
de transformarse en un modo que més tarde considerardn co-
rrecto (incluyendo, cuando sea apropiado, un mayor compro-
miso con el interés comun).

La educacion es, en pocas palabras, una forma de lo que
llamaré “influencia” y la manipulacién de lo que llamaré
“poder coactivo”. Dentro de la concepcién general del poder
como preferencias que causan resultados que sostiene Nagel,
podemos distinguir analiticamente entre estas dos formas. La
influencia, marcada por los intereses (relativamente) comunes
en la cuestion entre la persona que influencia y el influencia-
do, es ejercida a través de argumentos de fondo. El poder co-
activo, marcado (excepto en el caso del paternalismo) por un
conflicto de interés entre la persona que ejerce el poder y el
sujeto pasivo del mismo, tiene dos subtipos: “La amenaza de
la sancién”, que incluye la voluntad del actor sujeto al poder,
y la “fuerza”, que incluye no solo fuerza fisica sino también
cualquier tipo de estructuracién de alternativas que restrin-
ja las opciones del actor sujeto al poder con independencia

10 Cf. Jacobs y Shapiro 2000. “Educacién” en este contexto re-
quiere intrinsecamente una distincién entre qué es lo que la
gente realmente quiere y qué es lo que la gente debe querer (y
por eso deben ser “educados” para querer) en relacion tanto con
los medios como con los fines.
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de cudl sea su voluntad. La “educaciéon” puede ser concebi-
da como una forma de influencia, ya que se ocupa de los ar-
gumentos de fondo y se encuentra, por definicién, en el inte-
rés de los receptores. La “manipulacién” puede ser concebida
como una forma de fuerza, ya que se desarrolla, por defini-
cién, en contra de los intereses de los receptores sin que ellos
reconozcan las caracteristicas de la situaciéon que pudieran
haberlos llevado a actuar de otra manera.!! Ninguna de estas
formas de poder es facil de poner en practica, ya que sus defi-
niciones incluyen la cuestion controvertida de qué forma par-
te y qué no de los intereses del individuo.

Los tedricos normativos estdn actualmente trabajando en
definir los estdndares apropiados para el uso del poder coac-
tivo y la influencia. En lo que respecta al poder coactivo, la
teorfa normativa apropiada para los modelos agregativos de
democracia ordena que las preferencias de cada votante de-
ben tener aproximadamente la misma cantidad de poder co-
activo sobre el resultado. En la deliberacién, por el contrario,
lo ideal serfa la ausencia de poder coactivo.!” En la delibera-

11 Véase Bachrach y Baratz 1963 y Lukes 1974. Estas definicio-
nes estipulativas, utiles analiticamente, no abarcan todos los
significados ordinarios de estos términos. En esta seccion, con
el propdsito de evitar la confusion con la definicién amplia que
hace Nagel de poder, he denominado “poder coactivo” a lo que
en el resto del articulo simplemente llamo “poder”. Este andli-
sis omite cualquier discusion sobre los incentivos positivos, lo
que plantea un espinoso problema de categorizacién en estos
términos (Véase, p. ej. Barry [1975] 1991 y Nozick 1972). Por
otras interpretaciones de poder, véase, p. ej., Wartenberg 1990.

12 Por el ideal agregativo de igualdad de poder coactivo (un ideal
regulador que no puede ser alcanzado en la prictica), véase,
p. €j. Lively 1975 y Mansbridge [1980] 1983 (pero cf. Beitz
1989). Por el ideal deliberativo de ausencia de poder (coacti-
vo), véase, p. ej. Habermas [1984] 1990, p. 235. (Este ideal re-
gulador tampoco puede ser alcanzado en la prictica, porque
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cion, la influencia puede ser legitimamente muy desigual (por
lo menos bajo condiciones en las cuales el ejercicio desigual
de la influencia no socave una igualdad aproximada de res-
peto entre los participantes, descarte futuras oportunidades
de ejercer el poder equitativamente o niegue a cualquiera de
los participantes la oportunidad de crecer a través de la par-
ticipacion). Knight y Johnson (1998) defienden convincente-
mente el ideal de “la igualdad de oportunidades de acceso
a la influencia politica” en la deliberaciéon democrética. Pero
incluso ese ideal acttia sélo por defecto, mientras que no se
puedan dar buenas razones para un acceso desigual a la in-
fluencia. En la representacién formal, por ejemplo, los ciu-
dadanos por buenas razones ubican al representante en una
posicién con mayor potencial de influencia y poder coactivo
que la mayoria de los electores. Cuando un representante usa
ese mayor poder coactivo en una deliberacién, por ejemplo
para determinar la agenda, ese acto no se considera automa-
ticamente incorrecto desde un punto de vista normativo (tal
y como sugieren tanto el ideal de igualdad de acceso a la in-
fluencia como el de ausencia de poder coactivo), pero deberia
ser juzgado por tres criterios; apropiados para la deliberacion:
el de no manipulacidn, el de clarificacién de los intereses, y el
de facilitar retrospectivamente una transformacién admisible.

Desafortunadamente para los andlisis que intentan ser pu-
ramente “objetivos”, las cuestiones acerca de los intereses de
los votantes, en lugar de sus preferencias, no son propensas
a cierta resolucion. Son “esencialmente controvertidas” (Ga-
llie 1962). Son justamente, sin embargo, las preguntas que
nos debemos formular. Estas preguntas fuerzan al observa-

ningtn ejercicio de la influencia puede ser separado completa-
mente del ejercicio del poder coactivo, el cual siempre afecta-
ré las condiciones de fondo de la discusion, las capacidades de
aquellos que forman parte de la discusion y la implementacién
de la decision).
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dor a considerar si el proceso de comunicacién mutua con el
representante profundiza la base sobre la cual descansan las
preferencias de los votantes, o si en cambio introduce consi-
deraciones o énfasis engafiosos que, en caso de disponer de la
informacién necesaria y el tiempo suficiente para la reflexion,
los votantes rechazarian.

En este momento, el sistema representativo existente en
los Estado Unidos no facilita demasiado el proceso de edu-
cacién, comunicacién e influencia mutua. Por ejemplo, cuan-
do William Bianco (1994, p. 51) le preguntd a los miembros
del Congreso si pensaban que podian explicarle a sus electo-
res un voto (contrario a la posibilidad de que los seguros mé-
dicos rechazaran la cobertura de dafios por causas catastroéfi-
cas) que ellos consideraban apropiado para una buena politica
publica, muchos encontraron que sus intentos de educar a la
ciudadania al respecto solo lograron hacer enojar ain mas a
sus electores.” En este caso, algunos electores (cuyas pélizas
médicas ya cubrian buena parte de los que la ley pretendia cu-
brir) tuvieron un acceso mucho mayor a la influencia politica
que los demds. Algunos emprendedores politicos engafiaron
a la ciudadania, seguramente con toda la intencién (King y
Scott 1995). Algo muy importante, los representantes no tu-
vieron ni el espacio politico ni el tiempo para poder explicar
su razonamiento a sus electores y ser educados a su vez. Los

13 Véanse también otros ejemplos en Bianco 1994, p. 50, y King-
don 1981, p. 48 (p. ej. “Francamente, si yo hubiera tenido la
oportunidad de sentarme con todos mis electores por 15 minu-
tos y charlar con ellos, hubiera votado en contra. Pero no tuve
esa oportunidad. Ellos quisieron [x]. Si yo votaba en contra, a
ellos les hubiera parecido que yo estaba en contra de [x], y no
hubiera tenido la ocasién de explicarme.) Richard Fenno co-
incide: “...Si la educacion es una actividad doméstica que por
definicidn tiene que doler un poco [cuando se le pide a la gen-
te que cambie de opinidn], entonces no vi que se produjera en
gran medida” (1978, p. 162; Bianco 1994, p. 51).
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ciudadanos no tuvieron acceso a foros en donde se pudieran
discutir todos los aspectos de la cuestion. El proceso delibera-
tivo por ende qued6 lejos de cumplir no solo con los criterios
de igualdad de oportunidades en el acceso a la influencia y la
no manipulacién sino también con los criterios de la clarifica-
cién de intereses y (no tan relevante aqui) la transformacién
retrospectiva admisible, que eran los tnicos que podrian ha-
ber justificado un acceso desigual.

En este ejemplo de la cobertura de dafios por causas catas-
tréficas, los partidos politicos, los medios de comunicacion y
los grupos de interés destacados jugaron un papel menor en la
rectificacién de distorsiones dadas en el proceso de represen-
tacion. Sin embargo, en un sistema de gobierno del tamafio
del de los Estados Unidos, estos intermediarios tienen un rol
crucial que cumplir en el sistema de representacion. Al enfa-
tizar la distancia entre el representante y el votante, el modelo
tradicional de representacién promisoria no le da demasiada
importancia a la calidad de la comunicacién entre ambos. Por
el contrario, la estructura de incentivos que subyace detrds de
la representacion anticipatoria ha creado un sistema completo
de actividad como las encuestas de opinién, los grupos foca-
les y los grupos de interés que merecen un examen normativo
mds minucioso. Mds que considerar a los sondeos de opinién
y los grupos focales como herramientas de manipulacion, y
a los grupos de interés como la herramienta de los “intere-
ses especiales”, un andlisis empirico conducido por inquie-
tudes normativas apropiadas deberia cuestionar qué tan bien
estas instituciones, junto con los candidatos de la oposicion,
los partidos politicos y los medios de comunicacion, eluden
los sesgos de formas de organizacién desigualmente finan-
ciadas, y qué tan bien sirven a los valiosos propdsitos norma-
tivos de la comunicacion y la educacién mutua."*Tal enfoque

14 Tomarse en serio estas instituciones intermediarias como vehi-
culos de aprendizaje mutuo sugiere que se expanda y se forta-
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nos alejaria inevitablemente de la relacion diddica represen-
tante-elector y nos acercarfa a un sistema mas amplio de re-
presentacion continua y de multiples actores.

En pocas palabras, si en la representacion anticipatoria el
representante se limitara a anticipar las preferencias de los
votantes en el Tiempo 3 y no hiciera nada por cambiarlas,
las normas agregativas de la igualdad de poder por votante
que subyacen al modelo promisorio no necesitarian ser com-
plementadas. Pero si, como parece ser el caso en la mayo-
ria de los ejemplos reales, los representantes usan su poder e
influencia para afectar las preferencias de los votantes en el
Tiempo 3, las normas de una buena deliberacién deben en-
trar en juego, y debemos preguntarnos si los criterios de la no
manipulacién, la clarificacién de intereses y la transforma-
cién retrospectiva admisible que justifican el acceso desigual
a la influencia estdn siendo cumplidos, al menos de un modo
aproximado.

De este modo, la representacién anticipatoria se centra en
el incentivo prudencial de complacer al votante en las proxi-
mas elecciones (Tiempo 3), usa la nocién de poder del vo-
tante sobre el representante que permite una reaccién anti-
cipada, reemplaza la transmisién de la voluntad del elector
por el deseo del representante de complacerle, y traslada el
foco del examen normativo del proceso de la accountabili-
ty a la calidad de la deliberacion durante todo el mandato del
representante.

lezca el universo de los grupos de interés en términos que in-
crementen la igualdad politica (véase p. e€j. Cohen y Rogers
1995, Crosby 1995, Dahl 1997, Fishkin 1991, 1995, 1996, Na-
gel 1992, y Schmitter 1995).
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REPRESENTACION GIROSCOPICA

Le he dado el término de “representacion giroscdpica” a
una concepcion de la representacion que no solo difiere sino
que hasta cierto punto también es incompatible con la repre-
sentacion anticipatoria. Otros la han llamado representacién
por “reclutamiento” (Kingdon 1981, p. 45), por “seleccién ini-
cial” (Bernstein 1989), o por “sustitucion electoral” (Stimson
et al. 1995).° En este modelo de representacion, los votan-
tes eligen a representantes de quienes se espera que actien de
una forma que los votantes aprueben sin necesidad de incen-
tivos externos. Los representantes actian como giroscopios,
rotando en sus propios ejes, manteniendo una cierta direc-
cién, persiguiendo ciertos objetivos planteados desde dentro
(aunque no del todo inalterables). Como en los otros mode-
los de representacion presentados aqui, estos representantes
no son accountable ante sus electores en el sentido tradicio-
nal. En este caso, los representantes actdan solo por razones
“internas”. Son accountable solo ante sus propias creencias y
principios.

Este modelo puede tomar diversas formas. En cada una de
ellas el representante busca orientacion dentro de si mismo, a
la hora de tomar decisiones, en su propio entendimiento con-
textual de los intereses, los esquemas interpretativos (‘“‘sentido
comun”), la conciencia y los principios. En los Estados Uni-
dos, un votante puede elegir la versién mas acotada de este
tipo de representante, alguien dedicado por ejemplo a un dni-
co tema, como el de la legalizacién del aborto. O puede elegir

15 Miller y Stokes 1963 (50) también describieron el “primero” de
los medios de control electoral en términos de “la eleccién del
distrito de un representante que comparte sus puntos de vista de
forma que siguiendo sus propias convicciones también realiza
la voluntad de sus electores”. El segundo de sus medios de con-
trol era una forma de la representacion anticipatoria.
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la versiéon mds amplia del mismo, una persona integra con un
compromiso hacia el bien publico. En general, la gente tra-
ta de elegir lo que Fearon (1999, p. 68) llama “buenos tipos”,
con las caracteristicas de que (1) tienen preferencias simila-
res a las de los votantes respecto de las politicas publicas, (2)
que son personas honestas y de principios, y (3) que estdn su-
ficientemente calificados. Explican sus elecciones, por ejem-
plo, con la frase “Es un buen hombre” o “Es una buena mu-
jer” (Fenno 1978, p. 55; Miller y Stokes 1963, p. 54).

El caracter de los candidatos, incluyendo su adhesion a de-
terminados principios, es un rasgo importante sobre el cual
deciden los votantes. Pero no es el tnico. En los Estados Uni-
dos, los votantes también hacen uso de caracteristicas descrip-
tivas, junto con la identificacion partidaria y los indicadores
de cardacter, como indicios para predecir el comportamiento
futuro del representante (Popkin 1994). Los legisladores mis-
mos adoptan a veces este concepto de representacion, a partir
de lo cual sienten una identificacion actitudinal con una ma-
yoria de sus electores (Bianco 1994, p. 39: Fenno 1978, p. 115;
Kingdon 1981, pp. 45-47). De este modo los dos rasgos prin-
cipales que enuncia Fearon (1999), el de tener preferencias si-
milares a la de los votantes respecto de las politicas publicas
y el de ser una persona honesta y de principios, son analiti-
camente distinguibles pero estdn entrelazadas en la prictica,
porque las preferencias similares en las politicas puiblicas no
seran suficientes si el representante puede ser sobornado.!®

16 El “buen tipo” de Fearon difiere sutilmente del representante
virtuoso y sabio que James Madison (junto con James Wilson
y muchos otros Federalistas) queria que fuese electo (Manin
1997, pp. 116-9), en que se basa mds en la similitud de las pre-
ferencias que en un entendimiento universal y un compromiso
con el bien publico. Al enfatizar la seleccion de los votantes en
base a su cardcter virtuoso, Brennan y Hamlin (199, 2000) tam-
bién omiten la similitud en preferencias o intereses. Véase tam-
bién Lott 1987, p. 183.
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En los modelos de “disciplina de partido” caracteristicos
de gran parte de Europa, los representantes buscan entre una
serie de principios y compromisos que derivan por un lado
de sus propias ideas y por el otro de su compromiso con las
decisiones colectivas del partido. El representante también
estd sujeto a sanciones impuestas por el partido si no llegase a
obedecerle, y éste estd a su vez sujeto a sanciones por parte de
los votantes. Me centro aqui solo en el modelo de representa-
cién giroscdpica que prevalece en los Estados Unidos.

En toda version de la representacion giroscépica, los votan-
tes influyen sobre los resultados politicos no influyendo en el
comportamiento del representante (“induciendo sus preferen-
cias”, como en la representacién promisoria o anticipatoria),
sino seleccionando y situando en el sistema politico a repre-
sentantes cuyo comportamiento es hasta cierto punto predeci-
ble por anticipado sobre la base de sus caracteristicas percep-
tibles. Mientras que en la representacion promisoria y en la
anticipatoria las preferencias del representante son inducidas,
en el modelo giroscépico las preferencias del representante
estdn determinadas internamente. Mientras que en la repre-
sentacion promisoria y en la anticipatoria los votantes (en el
Tiempo 1 o en el Tiempo 3) provocan cambios en el compor-
tamiento del representante, en la representacién giroscopica
provocan cambios en los resultados, primero en la legislatu-
ra y luego en el todo el sistema de gobierno, no por medio de
cambios en la direccion del comportamiento del representan-
te, sino situando en la legislatura y en todo el sistema de go-
bierno el factor activo y poderoso constituido por este repre-
sentante. Los votantes tienen de este modo poder no sobre el
representante sino sobre todo el sistema:

V., = Sistema,,

En esta forma de representacion, el representante no tiene
que imaginarse a si mismo/a, en palabras de Pitkin ([1967]
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1972), “actuando por” su elector, ya sea en el Tiempo 1 o en
el Tiempo 3. Las motivaciones del representante pueden per-
manecer reservadas. El votante elige al representante basan-
dose en predicciones sobre el futuro comportamiento de éste,
a su vez derivadas de su comportamiento pasado y de otros
indicios. Podemos imaginar a los candidatos que compiten
por la elecciéon como un conjunto de maquinas de pensamien-
to, sentimiento y actuacién auténomas e independientes, de
entre las cuales el votante puede elegir a una y colocarla den-
tro del sistema. Luego de la seleccidn, esta maquina indepen-
dienteno necesita tener una relacion ulterior determinada con
el votante. La clave para la relacion entre votante y represen-
tante en este modelo no es entonces la accountability tradi-
cional sino una profunda predictibilidad, en el sentido de po-
der predecir una constelacion interna de valores que son, en
un sentido importante, como los del elector. En algunos siste-
mas electorales, los partidos politicos son mucho més prede-
cibles que los politicos individuales, y es mucho mds fécil que
los votantes puedan relacionarlos con sus propios intereses.
En los Estados Unidos, la reputacién personal de un politico,
sus caracteristicas descriptivas y su caracter (tal y como son
juzgados por los votantes) proporcionan una profunda predic-
tibilidad, mayor y que estd mds alld de la que proporciona su
identificacién con un partido.

En los Estados unidos, la representacion giroscépica forma
una parte relativamente importante del proceso representati-
vo. Como ha escrito John Kingdon (1981, p. 45), “El meca-
nismo mas simple por el cual los electores pueden influen-
ciar a un miembro del Congreso es seleccionar a una persona
inicialmente para el cargo que acuerde con sus posturas”. En
aproximadamente tres cuartos del tiempo Kingdon (1981, p.
45) no encontré un conflicto entre lo que la mayoria de los
electores queria y las posturas personales de su representan-
te en el Congreso. La representacion giroscépica (o represen-
tacién por reclutamiento) entonces podria comprender tanto
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como tres cuartos de la dindmica de la representacion en el
Congreso estadounidense. Robert Bernstein (1989) acuerda
con esta valoracion, calificando la fijacion imperante en lo
que yo llamo representacion promisoria y representacién an-
ticipatoria como “el mito del control del electorado”. En el
andlisis mas elegante hasta el dia de hoy, Stimson et al. (1995)
proveen informacién que sugiere que en el Senado y en la
presidencia de los Estados Unidos, la representacion giros-
copica (para ellos “representacion por sustitucion electoral’)
es el mecanismo mds importante mediante el cual los repre-
sentantes responden a los cambios en la opinién publica. En
la Cdmara de Representantes de los Estados, segtin muestran
sus datos, el mecanismo mds importante es la representacion
anticipatoria (para ellos “anticipacién racional”).

Como en la representacion anticipatoria, en la giroscopica
encontramos vinculos con la forma tradicional de accountabi-
lity postulada en la representaciéon promisoria, pero también
encontramos diferencias sustanciales. En la representacion
giroscOpica, los representantes tienen una responsabilidad
normativa ante sus electores de no mentir sobre las caracte-
risticas a partir de las cuales son seleccionados al momento
de las elecciones. Pero en el modelo giroscépico la accoun-
tability mas profunda del representante es la que tiene lugar
ante ellos mismos o (especialmente en sistemas electorales de
otros paises fuera de los Estados Unidos) ante el partido po-
litico al que pertenezcan. No se espera que se relacionen con
sus electores como agentes y principales. Como lo presenta
Kingdon (1981, p. 46) en este modelo el miembro del congre-
so “nunca tiene siquiera en cuenta al [electorado]”. O como
Fearon (1999, p. 56) escribe, “la accountability electoral no es
necesaria”. El componente fiduciario de la relacién es débil.
El lazo con el votante del Tiempo 1 es casi inexistente.

La representacion giroscopica también difiere de la idea de
representacion como fideicomiso. Burke ([1774] 1889) imagi-
naba al representante como un estadista, preocupado por los
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intereses mds que por meras preferencias, y por los intereses
de la nacién entera mas que por solo los del distrito.”” Sin em-
bargo en la representacion giroscdpica, el votante puede ele-
gir a un representante solo por el hecho de compartir con él
algiin objetivo auto-interesado prevalente, como por ejemplo
la reduccién de impuestos. O puede ser que la eleccion del re-
presentante se base en que éste comparte muchas de las ca-
racteristicas contextuales del votante, partiendo de la base de
que el representante actuaria casi de la misma manera en que
€l lo haria si ocupara un lugar en la legislatura. El objetivo del
votante es solo situar en el sistema a un representante de cu-
yas acciones independientes se pueda esperar que favorezcan
sus intereses. La concepcion de “fideicomisario” defendida
por Burke, por lo tanto, comprende un subconjunto dentro del
concepto mds amplio de representacion giroscdpica.

El modelo giroscépico se asemeja al concepto de fideico-
misario de Burke en un aspecto significativo. Habiendo ya
decidido que el representante quiere, por razones internas, se-
guir mds o menos el mismo rumbo que el votante, éste espe-
ra que el representante (o el partido) actiie con una considera-
ble discrecionalidad en la legislatura. Esta expectativa abre la
puerta a una deliberacién y negociacién creativas a nivel le-
gislativo. Los compromisos, los cambios de posicion, e inclu-
sive la reconsideracion de intereses fundamentales estdn per-
mitidos normativamente.

Como hemos visto, la accountability tradicional es irrele-
vante en el modelo giroscdpico. En la forma pura del modelo,
como sefiala Kingdon, el representante nunca tiene en cuanta
al votante y no se espera de €l que lo haga. La calidad de la
comunicacién continua entre representante y elector también

17 Para una interpretacion estandar, véase Miller y Stoke 1963, p.
45: “Burke queria que el representante sirviera al interés del
electorado pero no a su voluntad” (énfasis en el original). Mds
completo en Pitkin [1967] 1972.
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es irrelevante. En dicha forma pura del modelo, como tam-
bién sefiala Kingdon, la comunicacién continuaentre el repre-
sentante y el elector puede, inclusive idealmente, ser nula. El
proceso normativo para juzgar esta forma de representacion
requiere por ende un criterio que difiera de aquellos de ac-
countability tradicional.

Un criterio esencial, la deliberacién al momento de la au-
torizacion, requiere la estimacién normativa de la calidad de
una deliberacion entre electores y representantes antes y du-
rante el Tiempo 1, las elecciones que autorizan a los segun-
dos. Una correcta deliberacién en este momento permitiria
que los votantes lograsen tanto una comprensién avanzada
de sus intereses como predicciones rigurosas sobre el futuro
comportamiento de sus representantes electos. La buena de-
liberacion requiere que los representantes no engafien inten-
cionalmente a la ciudadania acerca de su comportamiento fu-
turo. El objetivo del votante es discernir y seleccionar sobre
la base del criterio de la comunién de intereses entre el repre-
sentante y el elector (véase Bianco 1996).

Un segundo criterio, que facilita el mantenimiento y la re-
mocidn, requiere que los votantes sean capaces de volver a
entrar al sistema en intervalos periddicos, ya sea perpetuando
su direccién actual manteniendo en el cargo a sus represen-
tantes independientes o bien cambiando de direccién por me-
dio de la remocién de un representante y la insercién de otro.
La limitacién de mandatos, que tiene sentido en un modelo de
representacion promisoria, tiene poco sentido en cambio tan-
to en la representacion anticipatoria como en la giroscdpica.
La limitacién de mandatos hace imposible mantener en el sis-
tema a aquel representante que uno eligio.

En sintesis, los criterios normativos apropiados para la re-
presentacion giroscépica son la deliberacién en todo el sis-
tema al momento de la eleccion (elecciones que autorizan al
representante) y una relativa facilidad para mantener en el
cargo al representante electo o de removerlo y reemplazarlo
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con uno nuevo en el sistema. La representacion giroscopica
resalta los principios y creencias del representante, considera
que el votante tiene poder no sobre su representante sino so-
bre el sistema en su conjunto (por medio de la insercién del
representante en ese sistema), y desplaza el escrutinio norma-
tivo de la accountability tradicional a la calidad de la deli-
beracién en las elecciones que autorizan al representante por
primera vez.

REPRESENTACION POR SUBROGACION

La representacién por subrogacién se da por medio de un
representante con el cual uno no tiene relacién electoral—es
decir, con un representante de otro distrito. Como sucedia con
las otras formas de representacion, no soy la primera en notar
la importancia de este tipo de representacion en los Estados
Unidos de hoy. Robert Weissberg la describi6é en 1978 como
“representacion colectiva”, y John Jackson y David King en
1989 llamaron a algo similar representacién “institucional’.
Edmund Burke tenia su propia version a la que llamaba re-
presentacion “virtual”, pero este concepto se limitaba a las
respuestas moralmente correctas, se centraba en la sabiduria
mds que en la voluntad, en intereses relativamente fijados y
objetivos, y en el bien del conjunto, lo que es solo uno de mu-
chos objetivos posibles para la democracia por subrogacion.!s

Actualmente en los Estados Unidos, los individuos y los
grupos de interés que representan individuos acuden general-
mente a representantes subrogados para que les ayuden a pro-

18 Burke [1792] 1871. Pitkin ([1967] 1972, p. 174 y sig.) discu-
te ésta y otras maneras en que el concepto de la representacién
virtual de Burke difiere de los conceptos contemporaneos. Para
un concepto relacionado, véase Gutmann y Thompson 1996, p.
144 y sig., sobre “electores morales”.
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mover sus intereses fundamentales incluyendo sus intereses
con respecto a ideales. Un miembro del Congreso de los Es-
tados Unidos por el estado de Minnesota, por ejemplo, pue-
de liderar la oposicién en el Congreso a una guerra a la que
también se oponga una cantidad importante de votantes de
los estados de Missouri y Ohio, cuyos propios representantes
estatales apoyan la guerra. La situacién ha cambiado desde
los tiempos en que la representacion territorial capturaba mu-
chos de los intereses mds significativos de los votantes, pero
sin embargo en los Estados Unidos el sistema representativo
no ha cambiado con ella. En los Estados Unidos, la represen-
tacién por subrogacién—un arreglo no institucional, informal
y que sucede por azar— es la forma preeminente de represen-
tacién no territorial.

Para los ricos (o los que estdn organizados, por ejemplo,
mediante sindicatos) la representacion por subrogacion se ve
grandemente fortalecida por la posibilidad de contribuir a las
campafias de representantes de otros distritos. Candidatos in-
dividuales, partidos politicos y muchas otras organizaciones
politicas solicitan habitualmente fondos por fuera de sus dis-
tritos. Los ciudadanos con amplios ingresos encuentran las
instancias mas significativas de representacion legislativa a
través de lo que se llamaria “subrogacién monetaria’.

La representaciéon por subrogacion, tanto en un estado
como en la nacién, cumple el rol normativo crucial de pro-
veer de representacion a aquellos votantes que pierden en su
propio distrito. Debido a que los sistemas electorales federa-
les o estatales se basan en distritos uninominales, en los que
el ganador se lo lleva todo, hay ciudadanos cuyas preferencias
politicas consiguen atraer s6lo a una minoria de votantes en
sus propios distritos y que por lo tanto podrian teéricamen-
te terminar sin ningtn tipo de representacion en la legislatu-
ra. Sin embargo, con una concentracién geogréfica suficiente,
los intereses y perspectivas que pierdan en un distrito gana-
rén en otro, y asf los votantes de la minoria del Distrito A ten-
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dran su representacién subrogada a través del representante
del Distrito B. En sistemas electorales estructurados de esta
manera, el componente accidental que suplementa las institu-
ciones existentes gracias a la representacion por subrogacién
es esencial para la legitimidad democratica. Como veremos,
si el azar no produjera la cantidad necesaria de representa-
cién subrogada como para cumplir con los criterios sistémi-
cos para la legitimidad, el sistema electoral como conjunto no
resistiria un examen normativo.

En el tipo de representacion por subrogacién que no estd
anclada en el dinero o en otras contribuciones (representacion
subrogada “pura”), no hay ningtn tipo de relacién de accoun-
tability entre el representante y el elector subrogado. Tampo-
co existe una relacién de poder entre ellos:

V.20

La unica relacién de poder (en el sentido de la amenaza de
sancion o el uso de la fuerza) surge entre aquellos que contri-
buyen con dinero u otros bienes y los representantes a cuyas
campaifias aportaron. En una relacién de subrogacién moneta-
ria o contributiva, el contribuyente ejerce el poder a través de
la exigencia de promesas como en la representacion tradicio-
nal, a través de reacciones anticipadas como en la represen-
tacion anticipatoria, y a través de la ubicacion en el sistema
de un legislador que actuard de ciertas maneras previsibles
como en la representacion giroscdpica. Debido a que todo po-
der que se ejerce en cualquier representacion por subrogacion
funciona por medio de contribuciones monetarias o de otro
tipo, y con contribuyentes mas que con votantes, hoy en difa la
representacion por subrogacion en los Estados Unidos encar-
na una desigualdad politica mucho mayor que la propia de la
tradicional relacién legislador-elector.

Sin embargo, inclusive sin el miedo a perder las contri-
buciones monetarias o de otro tipo, y sin ningin tipo de ac-
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countability formal, los representantes subrogados a veces
se sienten responsables ante sus electores de otros distritos.
Los legisladores profundamente alineados con una perspecti-
va ideoldgica particular sienten por lo general que tienen una
cierta responsabilidad ante electores de otros distritos que
compartan esa perspectiva o sean de ese grupo.

Ese sentido de la representacién por subrogacién se hace
mads fuerte cuando el representante subrogado comparte expe-
riencias con los electores subrogados de una manera en que la
mayoria de la legislatura no hace. Las representantes mujeres,
los representantes afroamericanos, o de ascendencia polaca,
los que tienen hijos con discapacidades, o los que crecieron
en el campo, en una comunidad minera o en un barrio obrero,
tienen generalmente no solo una sensibilidad especial hacia
los temas relacionados a estas experiencias sino también una
responsabilidad particular de representar los intereses y pers-
pectivas de estos grupos, inclusive cuando los miembros de
estos grupos no conforman una fracciéon amplia de sus elec-
tores. Los sentimientos de responsabilidad hacia los electores
de otros distritos se hacen mas fuertes cuando la legislatura
incluye una cantidad reducida, o desproporcionadamente pe-
queiia, de representantes del grupo en cuestion.”

19 Con respecto a los miembros afroamericanos del Congreso véa-
se, p. Ej., Swain 1993, p. 218; por las mujeres, Carroll 2002;
Congressional Quarterly 1983, p 76; Dodson et al. 1995, pp.
15-21; Thomas 1994, p. 74; y Williams 1998, p. 141. Con res-
pecto a los efectos psicoldgicos y politicos de pertenecer a un
grupo, véase Conover 1988. Con respecto a el incremento en el
sentimiento de responsabilidad en ausencia de otros potenciales
actores responsables, véase Mansbridge 1999. Phillips 1995 y
Williams 1998. El sentimiento de responsabilidad se incremen-
ta particularmente cuando el nimero desproporcionado de re-
presentantes descriptivos puede ser rastreado hasta actos pasa-
dos o presentes de injusticia contra el grupo.
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Barney Frank, un Demdcrata de Massachussets miembro
de la Camara de Representantes estadounidense, se ve cons-
cientemente a si mismo como un representante subrogado
de los ciudadanos gays y lesbianas de toda la nacién. Frank,
quien se ha declarado abiertamente gay, cuenta con un elec-
torado que simpatiza con su posicién: “Mis electores en casa
entienden mi posiciéon. Los problemas de discriminacién a
gays y lesbianas son importantes para mi”. Sefiala que es ca-
paz de desempeiar este rol ya que no le demanda una gran
cantidad de tiempo y por lo tanto no sustrae demasiado a lo
que hace por su distrito. Frank se toma en serio sus responsa-
bilidades subrogadas. Cree que sus electores subrogados a es-
cala nacional “saben que comprendo sus inquietudes... Cuen-
to con un staff de tres abogados talentosos y abiertamente
gays que se sienten comprometidos en ayudar a resolver este
problema”.?® Recibe correos de ciudadanos y ciudadanas ho-
mosexuales de todo el pais “respecto a sus preocupaciones
acerca de de los derechos de los gays y la discriminacién”, y
siente una responsabilidad especial por ese grupo, ya que es
uno de los pocos miembros del Congreso declarados abierta-
mente como gay. En su caso, este sentimiento de responsabi-
lidad se incrementa debido a que los electores que le escriben
desde todos los rincones del pais a menudo no se encuentran
en condiciones de volverse politicamente activos, debido a los
prejuicios existentes en su contra.?!

La relacién de un representante subrogado con sus electo-
res subrogados también puede ser en algin punto delibera-
tiva. Ademas de sus contribuciones en forma de dinero, de
servicios en especie y de tiempo como voluntarios, que pro-
mueven una determinada forma de relacién de poder, los gru-
pos representados de manera subrogada pueden proveer infor-

20 Entrevista con el diputado Barney Frank, 14 de abril de 1997 en
DiMarzio (1997)..
21 Comunicado personal de Barney Frank, 15 de mayo de 1998.
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macioén y pericia. (La aprobacién o desaprobaciéon moral que
también brindan puede ser concebida en parte como infor-
macién y en parte como un ejercicio de poder). Los represen-
tantes subrogados pueden consultar con miembros del grupo,
particularmente aquellos que pretenden representar formal o
informalmente a otros miembros del grupo, de modo que la
informacioén y los puntos de vista fluyan hacia ambos lados.

Aunque la accountability diddica, basada en los distritos y
de relacién representante-elector estd completamente ausente
en la representacion por subrogacién pura, podemos sin em-
bargo desarrollar criterios normativos con los cuales juzgar
hasta qué punto, en base sistémica, esa representacion cumple
con los estdndares democréticos. El criterio mds obvio es que
la legislatura en su conjunto deberia representar los intereses
y perspectivas de la ciudadanfa en una proporcién aproxima-
da a sus numeros en la poblacion. Pero a este criterio mas am-
plio debemos agregarle ciertas matizaciones.

Primero, los propdsitos agregativos de la democracia re-
quieren que sean los intereses mds conflictivos aquellos so-
bre los que mds esfuerzo se aplique con el fin de conseguir
proporcionalidad en la representacién. Cuando los intereses
chocan en forma que la deliberacién no puede resolver, la teo-
ria anglosajona de la democracia desarrollada desde el siglo
XVII hace descansar la equidad del procedimiento para la re-
solucién de conflictos en una aproximacion a la igualdad de
poder entre las partes. La consigna “una persona, un voto”
implica la igualdad de poder individual de un voto en una de-
mocracia directa y la igualdad de poder proporcional en una
democracia representativa. Mientras mds importante sea el
conflicto, mds vital serd una representacion proporcional de
los intereses relevantes.

Segundo, los propdsitos deliberativos de la democracia re-
quieren que las perspectivas mas relevantes de una decision
sean representadas en las decisiones clave. Tales perspectivas
no necesitan ser presentadas indispensablemente por un nu-
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mero de legisladores proporcional al nimero de ciudadanos
que las sostienen.??LLa meta es producir los mejores puntos de
vista y la informacién mas relevante, a través de la influencia
mutua, que en la deliberacién puede ser legitimamente des-
igual, y no a través del poder coactivo, que idealmente debe-
ria estar ausente.

Los objetivos deliberativos pueden también justificar par-
te de la desigualdad que es actualmente caracteristica de la
representacion por subrogacioén asi como de otras formas de
representacion. Cuando los mecanismos deliberativos que
forman parte de un sistema electoral funcionan correctamen-
te, deberian servir al menos para desechar, por medio de “la
fuerza del mejor argumento”, las posiciones politicas menos
informadas existentes en esa comunidad politica. Por lo tanto,
los representantes en la legislatura que apoyan estas posicio-
nes deben ser menos en proporcion que el nimero de ciuda-
danos que sostienen esa posicion. Una buena deliberacion de-
beria funcionar sobre del proceso electoral asi como también
sobre otros procesos de educacién mutua para descartar las
ideas menos informadas, dejando las mejores en competen-
cia activa.”

22 Kymlicka 1993, pp. 77-78, 1995, pp. 146-47, Phillips 1995, p.
47, 67 y sig., y Pitkin [1967] 1972, p. 84, sefialan que la delibe-
racion generalmente solo requiere un “umbral” de presencia de
cada perspectiva para contribuir al entendimiento mds amplio.
Importantes excepciones a esta regla general aparecen cuando
un mayor nimero de personas garantiza una audiencia, produ-
ce sinergia deliberativa, o facilita divergencias, distintas inter-
pretaciones y matices de significados diversos dentro de una
misma perspectiva (Mansbridge 1999). El criterio subyacente
sigue siendo, sin embargo, la contribucién que una perspectiva
pueda hacer a la toma de decisiéon mds que garantizar su estric-
ta proporcionalidad.

23 Para “la fuerza del mejor argumento”, véase Habermas [1977]
1984, p. 22 y sig., resumido en Habermas [1984] 1990, p. 235.
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El proceso actual de seleccion subrogadora en los Estados
Unidos se desvia del estindar democrético. A pesar de que los
sistemas electorales existentes seleccionan hasta cierto pun-
to las mejores ideas, los sistemas de subrogacion, inclusive
mds que las elecciones directas, lo que hacen principalmen-
te es seleccionar las ideas e intereses mejor financiados. En
los Estados Unidos las desigualdades de este tipo son gene-
ralmente justificadas sobre la base de que reflejan la libertad
de “expresion”, expresadas a través de la contribucién mone-
taria. Pero las contribuciones desiguales a los representantes
subrogados, yo dirfa, no se justifican sobre la base ni de la
equidad ente los adversarios (facilitar la representacién pro-
porcional a intereses opuestos) ni de la eficacia deliberativa
(facilitar algun tipo de representacion a perspectivas relevan-
tes sobre una decisién).*

Las cuestiones normativas que deberiamos formular acerca
de la representacion por subrogacion difieren de las preguntas
planteadas por la accountability tradicional. En la representa-
cién por subrogacion, los legisladores representan a electores
que no votaron por ellos. No pueden ser entonces accountable
de la manera tradicional. Como en la representacién giroscé-
pica, los legisladores trabajan para promover las perspectivas
e intereses de sus electores subrogados por razones internas
relativas a sus propias convicciones, conciencia e identidad.
O trabajan para asegurar el ingreso continuo de ddlares a sus
campanas. La cuestién normativa relevante sobre la represen-

Uno esperaria que una adecuada deliberacion también redujera
o incluso eliminara las posiciones menos morales en el sistema
de gobierno. Los asuntos normativos implicados en lo que po-
dria llamarse un “descarte deliberativo”, con su tension entre
respetar a “los que quedan” (Hoing 1993) y reconocer proviso-
riamente algunos argumentos como mejores que otros, requie-
ren de una mayor discusidn en otro momento.
24 Por un argumento a favor, véase Sunstein 1990.

163



tacién por subrogacién no se trata, por tanto, de si los repre-
sentantes reflejan con exactitud las opiniones actuales o in-
cluso los intereses subyacentes de sus propios electores. En
verdad, se trata de si, en total, cada uno de los intereses en
conflicto tiene una representacion por adversario proporcio-
nal en el cuerpo legislativo (Weissberg 1978, esp. 542) y si
cada perspectiva importante tiene una representacion delibe-
rativa adecuada. Tal andlisis normativo debe suponer una dis-
puta en lo que refiere a qué intereses son mds conflictivos (y
por ende merecen representacion proporcional) en la agrega-
cién y qué perspectivas son consideradas importantes en la
deliberacién.”

En resumen, la representacién por subrogacién debe cum-
plir con los criterios de la representacion proporcional de inte-
reses en las cuestiones relativamente conflictivas (un criterio
agregativo) y de una adecuada representacion de las perspec-
tivas sobre las cuestiones tanto de conflicto como de mds in-
terés comun (un criterio deliberativo). La representacion por
subrogacién por lo tanto se centra no en la relaciéon diddica
entre representante y elector pero si en la composicion total
del sistema de la legislatura, donde ve al representado como
alguien que no ejerce poder sobre el representante ni sobre el
sistema mismo excepto cuando contribuye de alguna manera
(usualmente monetaria) al representante, y desplaza el escru-
tinio normativo de la accountability hacia sus electores a las
desigualdades sistémicas en la representacion.

25 Una deliberacion entre todos los participantes potencialmente
afectados, caracterizadas por una minima intrusién del poder
y por los mejores mds que los peores argumentos, deberia ser,
idealmente, la que decidiera qué intereses son mds conflictivos
y qué perspectivas resultan mds cruciales.
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CRITERIOS NORMATIVOS DELIBERATIVOS, SISTEMICOS Y
PLURALES

La Tabla 1 sintetiza algunas de las caracteristicas de las di-
ferentes formas de representacién.”® Cuando los politélogos
empiricos quieren responder la pregunta de cudn bien cumple
con las normas democréticas un sistema politico, necesitan de
una teoria normativa que clarifique esas normas de forma que
les sea mds fécil decidir cudndo las situaciones del mundo
real las acatan o las infringen. En el campo de los estudios le-
gislativos norteamericanos, las normas democréticas relativas
a la representacion han sido generalmente reducidas a un solo
criterio: jestd el legislador electo persiguiendo politicas publi-
cas que se conforman a las preferencias de los votantes de su
propio distrito? Este criterio es singular, orientado a la agre-
gacion y basado en el distrito. Por el contrario, en este andli-
sis he defendido los criterios plurales (cf. Achen 1978; Betitz
1989). He propuesto, ademds, que algunos de estos criterios
se orienten a la deliberacion y sean sistémicos.

26 La Tabla 1 presenta de forma burda algunos de los puntos mas
importantes en este andlisis. No pretende incorporar todos los
criterios normativos relevantes para juzgar la calidad de la re-
presentacion (p. ej. elecciones “transparentes”, igualdad de vo-
tos). Tampoco incorpora todas las consideraciones presentadas
en el texto.
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Por subroga-

Promisoria Anticipatoria Giroscopica cién
Elecciones . Elecciones L
. Reeleccion . Composicién
Foco que autori- que autorizan .
. y mandato de la legisla-
principal | zan al repre- al represen-
precedente tura
sentante tante
Sobre No es el vo-
N Sobre el re- Sobre el re- .
quién . tante quien lo
- presentante presentante Sobre el sis- . .
ejerce . . ejerce sino los
(con miras a (mirada re- tema .
poder el . contribuyen-
futuro): trospectiva):
votante tes:
Calidad de la
. g 1. Repre-
deliberacion . g
sentacion
durante las .
. elecciones de intereses
Calidad de tori conflictivos
la delibera- qule autorizan en proporcion
Criterios Cumpli- cion entre al represen- al ndmero de
normati- miento de representante tante ciudadanos
vOs las promesas dyelectorl Facilidad en > Reoresen.
urar(lite © la seleccion, t'aci é)n Sig-
mandato mantenimien- acion sig
s nificativa de
to y remocién .
perspectivas
de los repre- -
1mportantes
sentantes
Accoun-
tabilit .
iy Si No No No
tradicio-
nal

Tabla 1: Formas de Representacion

Desde una perspectiva deliberativa, incluso la representa-
cién promisoria requiere de buena deliberacion para determi-
nar si un representante ha cumplido o no con sus promesas o
cuenta al menos con buenas razones para no hacerlo. La re-
presentacion anticipatoria requiere de una buena deliberacién
entre ciudadanos y representantes en el periodo de comuni-
cacion entre elecciones siempre que—como casi siempre es el
caso— el representante intente influir sobre las preferencias
del votante al momento de las préximas elecciones. La repre-
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sentacion giroscOpica requiere de una adecuada deliberacion
entre los representantes y los ciudadanos y entre los ciuda-
danos mismos al momento en que el representante es electo.
La representacién por subrogacion requiere no solo una re-
presentacion gladiatoria igualitaria de los intereses conflicti-
vos mds importantes en proporcién a su nimero en la pobla-
cién sino también una buena representacion deliberativa de
las perspectivas importantes.

Cada forma de representacion debe ser juzgada también por
su contribucién a la calidad de la deliberacion en la legislatu-
ra. En la representacion anticipatoria, una buena calidad de la
comunicacién entre ciudadanos, grupos y representantes en el
periodo que va entre una eleccién y otra probablemente me-
jore la calidad de la deliberacion dentro de la legislatura. Por
el contrario, una forma de representacion giroscopica—basada
en la eleccion por parte de los votantes de un representante de
quien esperan que defienda una determinada visién del inte-
rés publico—facilita una buena deliberacién legislativa no por
el contacto y educacién mutua y continua sino por la selec-
cién de individuos propensos a deliberar correctamente de-
jandolos libres después para que persigan esa meta cuando lo
crean oportuno. La representacién por subrogacién contribu-
ye a una adecuada deliberacién legislativa haciendo mds pro-
bable que perspectivas variadas e importantes sean incluidas.

Aunque un juicio normativo de cada una de estas formas
de representacion implica juzgar la calidad de la deliberacion
que ellas producen o que las produce a ellas, los teéricos poli-
ticos estan actualmente desarrollando de forma gradual cua-
les deben ser los criterios para una deliberaciéon adecuada. La
explicacion clésica de la deliberacién democrdtica es que debe
ser libre, igualitaria y racional o razonable. Como hemos vis-
to en el caso de la igualdad, sin embrago, cada una de estas
caracteristicas necesita una especificacién mayor, ya que no
todos los significados que estas palabras tienen en el lenguaje
ordinario deberian aplicarse al caso deliberativo. La delibera-
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cién democrética debe ser libre en el sentido de que sea abier-
ta a todos los participantes relevantes (mucho pende de esta
definicion de “relevante”, aqui como en cualquier otro con-
texto). Lo ideal (en un mundo creado por el poder y bafiado
en €l) seria que se aproximara lo mds posible a una situacién
en la cual el poder coactivo no juegue ningtin papel y la tni-
ca “fuerza” sea aquella del mejor argumento. Lo ideal tam-
bién serfa que brindara una oportunidad igualitaria de acceso
a la influencia a todos los electores, excepto cuando se pueda
justificar otorgar una oportunidad desigual. Deberia facilitar
la expresion y el procesamiento de las emociones relevantes
asi como de los conocimientos. Deberia ser no manipuladora.
Y finalmente deberia clarificar y transformar apropiadamen-
te los intereses individuales y colectivos en la direccién de la
congruencia y el conflicto.”’

Ninguno de estos criterios reemplaza al de congruencia en-
tre representante y elector. Sino que se le suman. Efectiva-
mente, algiin tipo de congruencia es siempre un factor rele-
vante en toda forma de representacién. Esto es mds obvio en
la representacién promisoria, donde uno espera que las pro-
mesas explicitas reflejen puntos de congruencia entre las pre-
ferencias del elector y las futuras acciones del representante.
En la representacion anticipatoria se aplica al momento de la
reeleccion, donde uno espera que los electores hayan avanza-

27 Los criterios aqui listados no pretenden agotar los criterios para
una buena deliberacion. Para la explicacion clasica de los cri-
terios de la deliberacion democrética vinculada a una teoria
de legitimidad democrética, véase Cohen 1989. Para criticas,
mads criterios y debate, véase, p. ej. Applbaum 199, Gutmann y
Thompson 1996, Thompson 1988, Young 2000, y, desde una
perspectiva mds empirica, Braybrooke 1996, Entman 1989,
Herbst 1993 y Page 1996. Poara opiniones positivas de las
transformaciones en la direccion del bien comun, véase Barber
1984 y Cohen 1989. Para algunas cautelas pertinentes, véase
Knight y Johnson 1994, 1998 y Sanders 1997.
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do hacia y con las posiciones del representante, y que el re-
presentante haya avanzado del mismo modo hacia y con los
electores. En la representacién giroscdpica uno espera una
congruencia mayor en la medida en que el representante fue
elegido de forma descriptiva para duplicar al votante prome-
dio, pero menor en la medida en que el representante fue ele-
gido para comportarse como una persona de principios. En la
representacion por subrogacidn, las normas de congruencia,
cuando son pertinentes, se aplican al sistema de gobierno en
su conjunto.

Ninguna de las formas de representacion identificadas re-
cientemente, sin embargo, implica una accountability en su
forma tradicional. En la representacién anticipatoria, en su
interpretacion mads estricta, el representante actia solo como
un empresario que ofrece un determinado producto a un fu-
turo comprador. En la representacién giroscépica, estricta-
mente hablando, el votante selecciona a un representante que
luego actuard de forma totalmente auténoma. En la represen-
taciéon por subrogacién pura, no es necesario que haya nin-
gln tipo de relacién entre el representante y el elector indi-
vidual. Estas tres formas de representacién complementan el
modelo tradicional de representacion promisoria, el cual si
implica una accountability en su forma tradicional. No reem-
plazan el modelo tradicional; ni tampoco reemplazan el con-
cepto de accountability. Sin embargo, como formas comple-
mentarias legitimas y ttiles requieren un examen normativo
individualizado.

En muchos aspectos, estos modelos de representaciéon son
compatibles el uno con el otro, asi como con la representacion
promisoria. Tienen funciones complementarias para distintos
contextos y pueden, por lo tanto, ser vistos como acumulati-
VOS Y N0 COMO OpUestos.

Conjuntamente, dirigen la atencién a la deliberacién en
distintos puntos del sistema representativo: en el momento de
la eleccion, entre dos elecciones y en la legislatura. Conjun-
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tamente, todas ellas requieren que los intereses de cada vo-
tante tengan el mismo peso en contextos de intereses en con-
flicto, aunque la representaciéon promisoria se acerca mas al
estandar normativo de democracia directa, en la cual el pue-
blo mismo es el que gobierna. Conjuntamente, la representa-
cién por subrogacién provee a nivel nacional los elementos
requeridos para la legitimidad democrdtica sistémica que las
otras tres formas no proporcionan. La representacion girosco-
pica es la mds apropiada para los intereses no cristalizados y
para situaciones cambiantes pero requiere una gran confian-
za por parte de los electores que en muchas situaciones no
estd garantizada. La representacion promisoria requiere poca
confianza sin restricciones pero funciona mal en situaciones
de cambios veloces. La representacion anticipatoria requiere
poca confianza y se acomoda rapido a los cambios, pero pro-
duce incentivos para el pensamiento a corto plazo y la mani-
pulacién centrada en las préximas elecciones.

En pocos aspectos, estos modelos entran en conflicto. Fun-
damentalmente, la representacion promisoria restringe la ac-
cién del representante luego de la eleccion, mientras que la
representacion giroscépica la libera. La representacion antici-
patoria atrae emprendedores; la giroscopica personas distin-
guidas con espiritu publico. Ciertas funciones que pueden ser
vistas como compatibles en una cierta division del trabajo (p.
ej. que la representacion giroscépica requiera una confianza
considerable por parte de los electores y la anticipatoria rela-
tivamente poca) pueden, desde otro punto de vista, ser con-
sideradas contrapuestas (instituciones que presuponen poca
confianza a veces dejan afuera a otras instituciones que pre-
suponen una confianza mucho mayor). Otros conflictos pue-
den hacerse visibles con el paso del tiempo.

Estas formas de representacion no se excluyen entre si.
Ademds, pueden interactuar a través del tiempo. Un repre-
sentante anticipatorio puede convertirse en promisorio en las
siguientes elecciones. Un legislador puede comenzar siendo
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un representante giroscopico, con las alas cortadas y algo de
confianza perdida, y convertirse mds tarde en un represen-
tante promisorio. Las preferencias que un elector expresa en
el Tiempo 1 bajo el modelo de la representacién promisoria
puede ser el producto de previos procesos anticipatorios, gi-
roscopicos o sustitutivos.?

Aunque en algunos aspectos los criterios normativos para
juzgar estas formas de representacién son aditivos, los cri-
terios plurales de este andlisis no requieren que los modelos
sean totalmente congruentes entre ellos tanto como si lo ne-
cesitan los mandatos de una normativa individual de liber-
tad e igualdad. Como consecuencia, lo que los representan-
tes deben hacer cuando se enfrentan con preferencias de los
electores que no estdn en sus intereses a largo plazo o no son
compatibles con el bien comiin queda, desde la perspectiva
de la teoria representativa, indeterminado. Los representantes
pueden actuar legitimamente de muchas maneras, siempre y
cuando respeten las normas morales y las normas apropiadas
para el modelo, o combinacién de modelos, que siguen.

28 Agradezco a Dennis Thompson por este punto.
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( TRANSFORMACION PARTICIPATIVA DE LAS
PRACTICAS PARLAMENTARIAS? LA EXPERIENCIA
DEL CONCEJO EN LOS BARRIOS DE ROSARIO!

Mariana Berdondini?

INTRODUCCION

Los procesos de legitimidad politica han interpelado a los
gobiernos incorporando nuevas dimensiones de andlisis en
torno a la representacion democrética en las dltimas déca-
das. Los gobiernos locales no han estado exentos y, por lo
contrario, se han convertido en protagonistas en la genera-
cién de innovaciones para afrontar los procesos de “crisis de
representaciéon’™. Siendo tradicionalmente una prolongacién

1 El articulo es producto de avances en la tesis doctoral y de la
reelaboracion de capitulos de la Tesina de Grado de la Lic. en
Ciencia Politica “;Una politica participativa desde el Parla-
mento local? El Concejo en los Barrios de Rosario a la luz
de sus objetivos, funcionamiento y efectos” de la Facultad de
Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la UNR, pre-
sentada en 2008 por la autora.

2 Doctoranda en Ciencia Politica. Becaria CONICET./ Facultad
de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales (UNR) y Fa-
cultad de Trabajo Social (UNER). Correo electrénico: mariana-
berdondini @yahoo.com.ar

3 Para Manin esto se debe a desplazamientos y reacomodamien-
tos de elementos presentes desde los origenes de lo gobiernos
representativos en virtud de lo que se percibe una distancia en-
tre la sociedad y los representantes, operandose una metamor-
fosis de la representacion, de la democracia de partidos a la de-
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de los “asuntos domésticos”, relacionados con el manteni-
miento de la infraestructura urbana y la provision de servicios
(alumbrado publico, barrido y limpieza de calles), la comple-
jizacién de la vida social, los procesos de globalizacion y des-
centralizacion llevaron a los gobiernos locales a asumir nue-
vas responsabilidades y crecientes desafios* que implicaron
transformaciones en sus sentidos, practicas y funciones res-
pecto del pasado.

En este marco de localizacion de la politica afloran diver-
sas respuestas que apelan a la proximidad y a la participacién
de los ciudadanos comunes en la toma de decisiones publicas.
En Argentina, la mdxima expresion de crisis de los lazos re-
presentativos fue diciembre de 2001. Las elecciones legisla-
tivas de octubre de 2001 y el “voto a Clemente”, las coimas
en el Senado de la Nacién con la denuncia (y renuncia) del
Vicepresidente Carlos Alvarez, la incautacién de depdsitos,
la renuncia del Presidente Fernando De la Rua, cinco presi-
dentes en una semana, la devaluacién de la moneda, el empo-
brecimiento de amplias capas de la poblacién son el desenca-
denante de una profunda crisis cuya magnitud remonta a las
sensaciones mas encontradas, que afecté desde la cispide ins-
titucional a la cotidianeidad de las vidas privadas.

En este contexto en el que se incentivo la tendencia a prio-
rizar las relaciones cara a cara, la cercania parecia remediar

mocracia de lo publico dada por una transformacién respecto
al modo en que operan los principios de la representacion. Ma-
nin, B. Metamorfosis de la representacion, en Dos Santos, Ma-
rio. ;Qué queda de la representacion politica?, Nueva Socie-
dad, Caracas, 1992

4 Reflejo de ello es el establecimiento de dreas no necesariamen-
te administrativas o recaudatorias del Estado y el Poder Ejecu-
tivo local, explicitado en la creciente diferenciacién y creacién
de secretarfas (ej. de Relaciones Internacionales, de Salud, de
Educacion, de Cultura, de mantenimiento y conservacion del
Patrimonio).
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la crisis en la que se encontraba el pais. Con el fin de recons-
tituir la relacidon representante-representado y canalizar las
desorganizadas y desbordantes formas de participacioén de la
ciudadania, se inicia una apertura participativa de las insti-
tuciones politicas que tuvo repercusiones en diversos niveles
del gobierno local, llegando no sélo al poder Ejecutivo, sino
también y llamativamente, al Legislativo, érgano central de
la “representacion del pueblo”.

La ciudad de Rosario constituye un digno laboratorio de
observacion en cuanto a lo que se esta sefialando. Desde 1996
llevé adelante un proceso de descentralizacion y moderniza-
cién del estado municipal que sustenté una combinacién de
politicas y programas participativos en las dreas de salud,
economia social, bienestar de la nifiez, presupuesto partici-
pativo, las cuales se profundizan a partir de la crisis de 2001
desde el gobierno local. A fines de 2002, el Concejo Munici-
pal (CMR), 6rgano representativo y legislativo de la ciudad,
se hacia eco de estas innovaciones implementando el “Con-
cejo en los Barrios” (CB), que junto a otras experiencias par-
lamentarias locales como la “Banca 25” y el “Concejo Itine-
rante” en la ciudad de La Plata, el “Concejo en los Barrios”
y la “Banca Abierta” en el Municipio de Morén y la creacién
de la “Banca del vecino” en Bariloche manifiestan la parado-
jal transformacion “participativa” del organo representativo
por excelencia.

En el marco de la teoria democratica hay discusiones cen-
trales en la agenda politica y académica internacional. Por un
lado, abordajes del gobierno representativo como una mez-
cla de democracia —en la autorizaciéon— y aristocracia —en el
ejercicio politico— se dividen en: una perspectiva democratica
realista o elitista (Schumpeter 1976; Sartori 1987); otra demo-
critica participativista (Pateman 1976, Macpherson 1977 y
Barber 1984); y, otros desde una deliberativista (Habermas y
otros). Por otro lado, desarrollos centrales sobre la representa-
cién en la teoria democratica contemporanea son aquellas que
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concentran en el acto eleccionario las posibilidades de auto-
rizacién y rendicién de cuentas (accountability) (Pitkin 1972;
Manin 1998; Przeworski y Stokes 1999) y; las perspectivas de
inclusion de las minorias (Kymlicka 1995, Mansbridge 2003,
Young 2000).

El debate latinoamericano en torno de la rendicién de
cuentas y representaciéon democrdtica luego de la transicién
de los regimenes autoritarios, ha estado fuertemente influen-
ciado por el concepto de democracia delegativa propuesto
por Guillermo O"Donnell (1991, 1998, 2001, 2010) focaliza-
do en el andlisis de los mecanismos formales —administrati-
vos, legales y constitucionales— de accountability horizontal
y vertical. Como una tipologia de ésta, producciones ligadas
al accountability social (Smulovitz y Peruzzotti 2000 y 2002)
dieron cuenta de un subgrupo de acciones ciudadanas, socie-
dad civil y/o prensa, organizadas alrededor de demandas de
rendicion de cuentas legal a partir de la denuncia ptblica de
actos de trasgresion por parte de las autoridades del Estado.

Actualmente la idea estdndar ligada a la representacion
electoral en base territorial estd cuestionada por una tension
entre sistemas basados en la eleccién de representantes y deci-
siones que incluyen nuevos temas, lugares y actores, informa-
les tipos de representacion, mds pluralizada y crecientemen-
te dependiente de negociaciones y deliberaciones informales
para generar legitimidad (Avritzer 2007; Warren y Urbinati
2008). La representacion democrdtica se expresa en diversas
arenas de intermediacion entre sociedad y Estado resultado
de una multiplicidad de interacciones — que incluyen lo elec-
toral pero lo trascienden—, que expresan puntos de encuentro
entre diversos constituencies y las instituciones representa-
tivas, poniendo el énfasis en la rendicién de cuentas politi-
ca (Peruzzotti 2010). Otros abordajes muestran que el poder
democratico se somete a pruebas de control y validacién, al
mismo tiempo, en competencia y complementarias de la ex-
presion mayoritaria, asumiendo un triple desafio en la legiti-
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midad democrética de imparcialidad, reflexividad y de proxi-
midad (Rosanvallon 2009). La proximidad es promotora de
un lazo politico (representante-representado) que, negando su
cardcter instituyente, se funda en la cercania e identidad entre
unos y otros, atendiendo a la particularidad y diversidad de
vivencias (Rosanvallon 2009; Annunziata 2011). Desde esta
perspectiva, Annunziata sefiala que “localismo” y “participa-
cionismo” se convierten en discursos y practicas que contri-
buyen a la configuracion del lazo de “proximidad” y los ‘dis-
positivos participativos’ son su cristalizacion institucional.

El giro tedrico trasciende el momento de elecciones en la
constitucién de la voluntad general y ya no excluye represen-
tacién y participacién sino que las entiende complementarias
y aspectos de un mismo proceso (Plotke 1997; Urbinati 2000;
Mandsbridge 2003; Avritzer y Souza Santos 2003; Avritzer
2007; Warren y Urbinati 2008; Peruzzotti 2010; Rosanvallon
2011 y 2009).

TRANSFORMACIONES DEL PARLAMENTO. SURGI-
MIENTO DEL CONCEJO EN LOS BARRIOS

El Parlamento ha sido la institucién de la representacion
por excelencia, siendo en el siglo XIX el centro de la delibe-
racion racional: el modelo de gobierno representativo es iden-
tificado con el “parlamentarismo”. A principios del siglo XX
con la universalidad del sufragio, la representacion mediada
por los partidos de masas y los programas politicos ofuscan
esta concepcién convirtiéndolo en expresion de las distintas
fuerzas politicas que dieron origen a diversas reflexiones so-
bre la crisis del parlamentarismo®. Se trata de un cambio en

5 Weber lamentaba que con la democratizacién del sufragio se
haya reducido el papel del Parlamento. La democracia de ma-
sas contiene peligros de excesos emocionales que pueden crear
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las précticas y una nueva modalidad del lazo representativo
(Manin 1992). De aqui surge para los parlamentos el dere-
cho y el deber de intervenir, en formas diferentes, en todos
los estadios del proceso politico cuyas actividades son com-
prendidas en cuatro funciones fundamentales: representacion,
legislacion, control del ejecutivo y legitimacion (Cotta 2003;
Orlandi 1998). En el siglo XXI la institucién de la represen-
tacion politica por excelencia, el Parlamento, junto con los
partidos politicos como instancias de agregacion de intere-
ses, actores tradicionales de la representacion politica, afron-
tan tensiones entre los principios que le dieron origen y las
respuestas que produce en su intencién de restaurar los lazos
representativos®.

inestabilidad en el funcionamiento del Estado y la posibilidad
de controlar y ejercer un verdadero contrapeso esta en el Par-
lamento y en la existencia de partidos racionalmente organi-
zados. V. Weber, M. Economia y Sociedad, Fondo de Cultura
Econdmica, 1964.

Schmitt sefialaba que con el advenimiento de la democracia de
masas por inicios del siglo XX los fundamentos del Parlamen-
to de la divisién de poderes, la discusion racional y publicidad
de los actos habian perdido la vigencia y éste subsistia mecdani-
camente como un aparato vacio, que habia perdido su caricter
representativo y en el cual no se decidia nada esencial. V. Sch-
mitt, C. Sobre el Parlamentarismo, Ed. Tecnos, 1990.

6 En el 2003, en el marco de las iniciativas de reforma politica
para acercar a los ciudadanos a los partidos politicos y a sus re-
presentantes y de supuesto ahorro del dinero publico, se aprue-
ba en la provincia de Santa Fe la ley 12065 (“Ley Borgonovo”),
modificatoria de la Ley Orgédnica de Municipios y Comunas,
disminuyendo la cantidad de concejales por habitante en los
municipios de primera categoria. En la ciudad de Rosario, pa-
san progresivamente de 42 a 22 concejales. El 30 de noviembre
de 2004, mediante la Ley N° 12367, Santa Fe adopta el siste-
ma de elecciones primarias, abiertas, simultaneas y obligatorias
que reemplaza la polémica Ley de Lemas que regia desde 1991
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Una “paradoja” fundamental atraviesa estas innovaciones:
la institucion de la representacion politica del ciudadano, en
su intento por achicar la brecha del lazo representativo, im-
plementa experiencias dirigidas a incorporar la voz del ve-
cino en la resolucion de las problemdticas. En este contex-
to: ;Como se procesa la representacion democrdtica en el
Parlamento? ;Como incorpora la “voz del ciudadano”? ;De
qué modo incluye la diversidad de voces, de actores y de te-
mas? ;A través de qué prdcticas?”

El estudio y acercamiento al Concejo en los Barrios es de
relevancia para pensar estas transformaciones®. El 5 de di-
ciembre del 2002, mediante una Resolucion Interna del CMR
se modifica el Art. 10° del Reglamento Interno del cuerpo es-
tableciendo de esta forma la obligatoriedad de los concejales
de sesionar al menos una vez al afio en cada uno de los dis-
tritos de la ciudad. El proyecto legislativo (Exp. N° 124057-P-
2002 CMR) fue iniciado y promovido por el entonces conce-
jal Agustin Rossi. De este modo se implementa el “Concejo
en los Barrios” como una herramienta de participacion ciu-
dadana por distrito en el cual los vecinos pueden presen-
tar proyectos al Concejo Municipal para ser tratados en las
Comisiones y en la Sesion que se realizan en el Centro Mu-
nicipal de Distrito’. Se enmarca en los procesos de descen-

de doble voto simultaneo, por el cual se elegia partido y repre-
sentante a la vez, maxima expresion del divorcio entre repre-
sentantes y representados.

7 En la tesis doctoral de la autora se analizan algunos de estos
ejes en torno al Congreso Nacional.

8 La estrategia metodoldgica utilizada en el presente estudio con-
siste en la articulacién de andlisis documental, entrevistas y ob-
servaciones etnogrificas realizadas por la autora para su tesis
de grado.

9 Folleto de difusién masiva del CMR en el afio 2008 y funda-
mentos del proyecto legislativo aprobado.
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tralizacién administrativa y politica junto con el presupuesto
participativo'.

Este tiene como antecedente directo un proyecto de refor-
mas del Reglamento Interno del CMR presentado por el mis-
mo concejal en el afo 1991 (Exp. N° 35.829), el cual pasé
directamente a archivo sin llegar a ser tratado en el recinto.
Una diferencia importante de éste en relacién al que es apro-
bado en el 2002 es que sélo establecia la posibilidad de que
el CMR sesione en los barrios. Pero también se ha de sefalar
que la propuesta se fundamentaba en los “reiterados pedidos
de las vecinales para que el HCM sesione en los diferentes
barrios de la ciudad” lo que muestra el sustrato social que
albergan estas experiencias, como ‘“‘creacién” social, y que,
posteriormente, son recogidas por las instituciones.

El contexto era otro en varios sentidos, de hecho siquiera
se hablaba de la descentralizacion distrital. La situacién so-
cial en el afio 91" en Rosario también era compleja como con-
secuencia de la hiperinflacion del 89 y los saqueos: “El dis-
curso fue en sintesis que si ibamos a los barrios el nivel de
critica y de demanda va a ser tan alto que no se va a poder
sostener. La verdad es que habia tenido la iniciativa y no ter-
minaba de contar con todas las adhesiones adentro de mi
bloque y el resto de los bloques” (A.R. 2008)

En esa oportunidad la oposicién al proyecto por parte de
los distintos bloques fue determinante, el mayor desafio pa-
saba por los mismos concejales. El proyecto de 2002 fue por
la obligatoriedad, “los concejales constituirdn Concejo como

10 Monica Bifarello, Secretaria General del Municipio decia sobre
la descentralizacién politica: “No sdlo el Poder Ejecutivo ha
impulsado procesos como el PP, sino que otros organos del Es-
tado Municipal, como el Concejo, han llevado adelante duran-
te 2004 una ronda de sesiones en cada distrito” en Experien-
cia Rosario. Politicas para la gobernabilidad. Rosario- PNUD,
2006, pag. 91.
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minimo una vez al afio en cada uno de los CMD”, y asi fue
aprobado. De esta forma, pese a que la inquietud no estuvo
estrictamente ligada a la crisis de 2001, asume especial rele-
vancia el contexto para proponerlo nuevamente y es asi que
encuentra eco en el seno del mismo CMR.

Resulta de importancia el entorno local ligado a la descen-
tralizacion y el Presupuesto Participativo (PP) para compren-
der la oportunidad y la necesidad del CB: “...en el 87’ el con-
cejal cuando iba a un barrio tenia una entidad muy fuerte
como gestor, como vehiculizador, no como que resolvia per
se digamos, pero con el tema de la descentralizacion munici-
pal y el tema del presupuesto participativo ese rol se le habia
ido quitando...” (A. R., 2008) La incorporacion en la agenda
del CMR de las problemadticas cotidianas y en consecuencia
en la agenda de gobierno (Cobb y Elder (1993) y la cercania
con la gente a través de ello, la busqueda de un lugar del Con-
cejo y del concejal en la vida de todos los dias, en las cuestio-
nes de su barrio, sus necesidades, micro pero importantes en
si mismas. De este modo, acercar al concejal a la realidad de
los barrios mas alld de los “grandes temas”, con miras a resta-
blecer el vinculo con el vecino.

En los considerandos del proyecto legislativo presentado y
aprobado pueden advertirse dos aspectos fuertes que confir-
man lo dicho hasta el momento. Por un lado, y como punto de
partida, la importancia de generar procedimientos institucio-
nales que activen la participacion ciudadana y contribuyan a
revertir la crisis de representacion politica, el “divorcio” entre
las demandas e intereses de la sociedad y el comportamiento
de politicos y partidos. Se nombran al respecto intentos de re-
forma en el nivel nacional y provincial asi como normativa en
lo local que da cuenta de ello como la Audiencia Publica y el
PP, poniendo como antecedentes directos el proyecto legisla-
tivo de 1991 y la politica de descentralizacion llevada a cabo
por el Municipio. Se abre asi, en funcion de “superar el ma-
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lestar del vinculo de representacion, la necesidad de generar
nuevos canales de participacion y control ciudadano’.

Por otro lado, la necesidad de permitir a los concejales se-
sionar fuera de la sala de sesiones (la norma prohibia a los
concejales constituir Concejo fuera de la Sala de Sesiones,
salvo casos de fuerza mayor declarada por la mayoria abso-
luta de sus miembros) con el objetivo de “lograr una adecua-
da interaccion entre el ciudadano y un mayor conocimien-
to”; “la satisfaccion de las demandas barriales o cuestiones
micro”, sin que esto se contraponga a que se ocupen “de los
grandes temas de la ciudad’; “atender la diversidad de de-
mandas de los ciudadanos que carecen de influencia en los
procesos decisorios”, lo que “redundard en un democracia
mds justa y participativa”. Se menciona en este sentido que si
bien lo institucional y juridico constituyen un elemento fun-
damental de la democracia, no garantizan su existencia, sino
que “se perfecciona en la relacion que se articula entre lo
institucional y la sociedad civil”, la que esta jugando un rol
fundamental “en la democratizacion de la democracia’.

Esto senala la relevancia que asume que un cuerpo colegia-
do, el Parlamento local y los ediles elegidos por la ciudada-
nia, conformen Concejo y sesionen fuera de la “Sala de Se-
siones”, permitiendo sesionar en establecimientos educativos,
clubes o vecinales. Pero también, los objetivos propuestos
brindan la posibilidad de analizar el CB como una experien-
cia democratica de complementariedad entre representacion
y participacidon que apareja tensiones desde su surgimiento.
Entre las opiniones que el proyecto presentado en el 2002 co-
secho, fueron varios los que estuvieron claramente en contra.
Pese a las reticencias, el CMR pasé a tener la obligatorie-
dad de sesionar al menos una vez al afio en cada uno de los
CMD, teniendo que realizar las reuniones de comision pre-
vias a la sesién también alli, con temas puestos en agenda por
los vecinos y trabajados conjuntamente con los concejales.
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En linea con las producciones sobre la proximidad como
principio de legitimidad emergente, la posibilidad de ‘acer-
car’ la ciudadania a la politica o a ‘los politicos’ es por un lado
precedida de la constatacion de la ‘crisis de la representacion’
y, por otro, la propuesta es el contacto entre representantes y
representados desde la exaltacién de lo local. El barrio, el te-
rreno para la escucha y la particularidad de las experiencias
hacen de la ‘participacién’ de los ciudadanos, el vehiculo de
redencion de la politica (Annunziata 2011:58-59).

LA PUESTA EN MARCHA

El CMR implementa el Concejo en los Barrios como una
herramienta de participacion ciudadana por distrito en el cual
vecinos y vecinas pueden presentar proyectos al CMR para
ser tratados por los concejales y concejalas en las Comisio-
nes y en la Sesién que se realizardn en el Centro Municipal de
Distrito (CMD). Cada distrito posee una fecha diferente en la
cual funcionard el CB. Desde la apertura de la Mesa de En-
tradas hasta la realizacién de la Sesion, el CMR trabaja du-
rante todo un mes en cada distrito de la ciudad. Cada veci-
no puede presentar proyectos con inquietudes, problemas que
afecten al barrio y propuestas para darles solucién, con una
mirada integral que apunte a mejorar la calidad de vida de to-
dos y todas'.

Aprobado en el 2002, el CB no se implementé hasta el
2004:“En realidad habia una cantidad de los que estaban
en contra tenian mucho miedo en ir a los lugares, de qué era
lo que iba a pasar” (A. R; 2008). La persona encargada de la
oficina del CB, describia lo que significé aquella experiencia:
“el Concejo contraté un operativo de seguridad monstruoso
porque los concejales tenian miedo de ir a sesionar en el dis-

11 Folleto de difusién del CB distribuido por el CMR en el afio 2008.
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trito sur 'y entonces veias todo el distrito rodeado de policia
con chaleco, era una cosa...en definitiva habia un grupo ar-
mando quilombo que era del Polo Obrero y nada mds...” (S.
F. L.; 2008)

La expectativa era grande. Las caracteristicas fundamen-
tales se sientan por esos afios. En el 2004 sesion6 en los 6
distritos de la ciudad. En el afio 2005, se realizaron en los
distritos Sur, Oeste y Norte. En el 2006, se sesiond en 5 dis-
tritos menos en el Centro, considerando que el CMR funcio-
na y sesiona todo el afio en el Palacio Vasallo, es decir, dentro
de ese distrito. El 19 de abril de 2007, es aprobado como Re-
solucién el proyecto del concejal Trigueros por el cual se in-
serta en el Art. 10° in fine del Reglamento Interno del CMR
un parrafo referido a una Reunién denominada “Nexo Insti-
tucional con las Asociaciones Vecinales” que debe realizarse
previo a cada una de las sesiones en los CMD. Se establece la
asistencia obligatoria de los Presidentes de todos los bloques
o en quienes ellos deleguen tal caricter, citdndose al Director
del Distrito y a la totalidad de las Asociaciones Vecinales de
la jurisdiccién con el objeto de, a través del dialogo y las con-
sideraciones reciprocas, generar mayor calidad en propuestas
y resoluciones sobre la tematica desarrollada.

En el 2007, las sesiones tuvieron lugar conjuntamente, por
un lado, las del distrito Norte y Noroeste, y por otro, las del
Sur y Suroeste. En el 2008, se realiza en los distritos Oeste y
Noroeste. A partir de entonces, pese a que la normativa conti-
nua sefialando la obligatoriedad, no se han realizado mas se-
siones en los distritos.

Las cuestiones que sobresalian en los listados de temas
presentados por los vecinos son sefializacion, semdaforos, pa-
vimentacion, bacheo, limpieza de zanjas y calles, basurales,
apertura de calles, asentamientos irregulares, espacios ver-
des, desmalezamiento, poda y escamonda, desratizacion, fre-
cuencia de colectivos, temadticas del transporte urbano de pa-
sajeros (TUP), GUM, pedido de ambulancia o un proyecto
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de un polideportivo para el barrio, gas, cloacas, agua, entre
otros, siendo las comisiones de Obras Publicas, Servicios Pu-
blicos, Planeamiento y Urbanismo las que mayores proyectos
a tratar tienen. Una simple mirada a los proyectos y temdticas
tratadas permite acercarse al tipo de demandas y necesidades
que hay en cada distrito, al tejido organizacional de cada uno
de ellos, y por qué no, al funcionamiento del PP en cada dis-
trito de la ciudad™. A través de las propuestas y proyectos es
posible hallar un mapa de los problemas de la ciudad, de los
distritos, de los barrios, indicando que los temas que los veci-
nos creen necesario discutir y resolver se ponen en agenda en
estas instancias.

Los OBJETIVOS A LA LUZ DE SUS PROTAGONISTAS.

El Concejo en los Barrios, de acuerdo a los fundamen-
tos del proyecto legislativo que da origen y de los folletos de
difusién masiva, tiene como objetivos promover una mayor
interaccién entre los vecinos y representantes a partir de la
proximidad y la participacion para la satisfaccién de las de-
mandas barriales. Sin embargo, ;Cémo son entendidos los
objetivos desde los vecinos y concejales? ;Cémo se da su fun-
cionamiento? ;Cémo se vinculan la representaciéon formal de
los concejales con la representacion de la sociedad civil, de
los vecinos?

12 En oportunidades hay cuestiones tratindose en PP que son pre-
sentadas en el Concejo produciéndose un entrecruce de respon-
sabilidades y cuestiones en ejecucion. El autor del proyecto del
CB decia que sirvié para que “alguna gente que por el perfil
del proyecto, o por la iniciativa o por la forma, quedaba fuera
de la estructura de contencion del Ejecutivo encontrase una via
o para otros que iban al PP iban al CB también como forma de
potenciar mds sus iniciativas” (A. R.; 2008)
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La participacién entendida por los concejales va desde lo
amplio en términos numéricos, a lo diverso y profundo, pa-
sando por la presencia, la demanda y la protesta, al hablar,
explicar, escuchar, aportar, discutir, incluir opiniones de los
vecinos y propuestas de solucién, al involucramiento y en-
cuentro, a lo emotivo y la transformacién. Los “peros” y las
diferencias estdn presentes pero participar es todo esto en el
CB también. Se vincula a problematicas del vecino del dis-
trito, del barrio, sus necesidades, desde lo mas particular a
lo mas general y existencial. Lo cierto es que para los veci-
nos es importante y es eso lo que los lleva a estar alli, invertir
su tiempo para presentar y contar sus proyectos, inquietudes,
propuestas, problemas, acercarse, acompaiiar a otros vecinos
0 a su vecinal u organizacién, encontrarse con otros vecinos
y los concejales.

Los vecinos explican por qué participan en el CB y aqui
la historia, el granito de arena para cambiar las cosas, por la
gente del barrio, para hacer conocer y hacer publico lo que
pasa, mostrarle la realidad y resolver los problemas, porque
los que lo sufren son las personas de ahi y saben més que na-
die como abordarlo. La participacién tiene un fin, la transfor-
macion de determinado estado de cosas, de los problemas, se
sienten referentes y en tanto tales tienen responsabilidad de
“moverse” por la gente y su barrio. Los vecinos suelen ser
también “representantes” de la vecinal, de organizaciones, de
la escuela, la cuadra o la manzana. Esta estrechamente ligada
al conocimiento que como vecinos tienen y aportan en esta
instancia, en el sentido de que nadie conoce mejor los proble-
mas y la solucién que quienes lo sufren, lo aprecian y lo viven
todos los dias. De la mano de esto la biisqueda de una solu-
cién, un logro para el barrio que se traduce en bienestar.

También, se encuentra la dimensién de presion, de inci-
dencia, la responsabilidad de que no solo pasa por votar sino
por controlar y exigir, en contraposicion a la queja, o que “si
no hacen es porque los dejamos”. Pero también la busque-
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da del efecto contagio, “ojala que otros se sumen” porque de
esa forma las cosas serian diferentes. Por dltimo, la cuestion
emotiva, las alegrias, los dolores y amarguras que se atravie-
san y que los lleva a movilizarse, al encuentro, a ir, a estar, a
ser, a pertenecer, a trabajar, a expresarse y buscar alternativas
para hacer concretas las posibilidades.

El espacio concreto donde transcurre el encuentro entre
concejales y vecinos, y entre vecinos, es en las reuniones de
comisién. Alli explican, dialogan e intercambian puntos de
vista, no sé6lo con los concejales sino también con otros veci-
nos y organizaciones:

“...cuando hablaba ponele del club que yo le decia que es-
tamos haciendo contencidén social, vi que mucha gente estaba
pasando por el mismo problema... Asi que en si, aparte de es-
cucharme los concejales, la gente aportaba también ideas o te
apoyaba, eso fue lo bueno que no te sentis solo, que decis bue-
no, estamos todos iguales” (Gloria, 2008)

La proximidad para la resolucién de los problemas esta es-
trechamente ligada a la participacién en el CB. La proximi-
dad es concreta. Con el acercamiento geografico —el Conce-
jo y los concejales van al distrito a atender las inquietudes y
problemas de los vecinos— se aspira a una cercania de tipo
simbdlica que responde directamente al cuestionamiento de
la distancia y la diferencia entre representantes y representa-
dos inherente a la representacién (Annunziatta 2009).

El concejal advierte cudl es la situacion, se conecta con esa
realidad, escuchdndola del mismo vecino. Y al vecino le per-
mite discutir mano a mano con un concejal, comprende sus
atribuciones y sus posibilidades, advierte que son “de carne
y hueso”, con una responsabilidad de representacion. De esta
forma, se da un contacto directo con lo cotidiano, entre los
vecinos y concejales, pretendiendo profundizar la cercania en
términos simbdlico-politicos, haciendo formar parte a los ve-
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cinos de la propia labor de los representantes. La idea de que
nadie conoce mejor los problemas de un barrio que los veci-
nos que viven en €l es compartida por los vecinos y represen-
tantes. A su vez, esta la posibilidad de mostrarlo, de que lo
perciban, lo sientan en algin punto y se consustancien con
esa realidad: “...si ellos no vienen, no ven el problema, estd
bien que vayan a los barrios, que estén en contacto con la
gente. El concejal que no sale del lugar alld estd mal, porque
asi nunca va a saber realmente cudl es el problema” (Glo-
ria, 2008)

También se basa en el supuesto de que ser un buen repre-
sentante es ofr y dar adecuada solucién a los problemas de
los ciudadanos. Los representantes saben que su legitimidad
descansa en conocerlos y resolverlos y los vecinos esperan
y exigen que se resuelvan sus problemas, porque ademds en
esta instancia ellos estdn contribuyendo en este sentido. Se
pretende con esto trabajar sobre situaciones concretas, con-
centrandose en problemas especificos y tangibles, que atien-
dan las necesidades de los vecinos y del municipio. Surge en
este punto la tensién entre la legitimidad del criterio y conoci-
miento territorial y el criterio politico.

En relacién a la integralidad en la resolucion de las proble-
maticas, se intentd registrar si lo trabajado en el CB repre-
sentaba un insumo para la discusién de proyectos o politicas
municipales con una mirada de la ciudad toda. El CB esta en-
focado en la especificidad de los problemas de los barrios y
del distrito y su tratamiento. Esto dificilmente permite mirar
a la ciudad en su conjunto. No obstante, algunos concejales
expresan la relevancia del trabajo del CB y su utilidad en el
sentido de que el conocimiento de “las partes”, de los barrios
y su gente, sus realidades, resulta fundamental para pensar,
planificar o legislar para la ciudad de forma integral.

Que represente un insumo para los proyectos y resolucion
integral de los problemas, o pensar la ciudad y las politicas
municipales parece depender mds de una actitud individual
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de cada concejal, de como entiende su cargo representativo y
su trabajo dia a dia. Estd muy vinculado a la posicién ideol6-
gica-partidaria y a la decision personal en cuanto a las forma
de trabajo de cada concejal.

FuncioNnamieEnTo DEL CB

El primer paso para que se sesione en uno de los distritos
de la ciudad es que el CMR determine y apruebe en una de
sus sesiones la fecha en la que tendrd lugar la sesién en ese
distrito y con ello el cronograma previsto para la apertura de
la mesa de entradas, el dia y horario de las reuniones de co-
mision previas asi como el de la sesidon plenaria que se reali-
zan en la misma semana. El periodo en que funciona la Mesa
de Entradas en el CMD correspondiente es de cuatro sema-
nas aproximadamente, en la cual los vecinos, instituciones,
organizaciones, vecinales presentan proyectos, propuestas e
inquietudes que quieren sean tratados. También los conceja-
les o el DE pueden hacerlo. Acorde a la tematica éstos son
puestos en el orden del dia'*de cada una de las nueve comi-
siones permanentes'* que funcionan en el CMR para que sean
tratados por éstas durante esa semana en la que se sesiona en
el distrito.

En general, es la Secretaria Parlamentaria la que se ocu-
pa del listado de proyectos u orden del dia pero para el CB

13 Listado de proyectos a ser tratados con preferencia cada semana
por cada comisién (proyectos a tratar).

14 La organizacién y funcionamiento institucional de las comi-
siones esta previsto en el Titulo V del Reglamento Interno del
Concejo Municipal de Rosario. Cada comision estd conforma-
da por 7 concejales de los distintos bloques. El quérum regla-
mentario para que la reunién se efectie es de cuatro concejales,
mayoria simple (art. 55).
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esta la Oficina del Concejo en los Barrios. Desde ésta se si-
gue cada uno de los expedientes iniciados desde el momento
de su presentacion a su respuesta o ejecucion y comunicacion
al vecino. Al ingresar los expedientes, se busca si hay ante-
cedentes de cada uno y se hacen los listados de los proyectos
a tratar para cada comision. Una vez que se aprueban los ex-
pedientes, con el nimero con el que entra al DE se realiza el
seguimiento por las distintas secretarias y dependencias. Al
mismo tiempo, ésta informa al vecino el estado en el que esta
su expediente, la secretaria o reparticién donde se encuentra,
o cualquier tipo de respuesta o resultado que se produzca o
haya recibido del Ejecutivo, como puede ser la factibilidad
técnica y presupuestaria.

Durante esa semana en la que esta prevista la sesion, el
Concejo traslada su funcionamiento al distrito donde se rea-
lizan las reuniones de comision, el espacio, donde los vecinos
se encuentran con los concejales y otros vecinos. El trabajo
en cada una tiene lugar con la presencia de los concejales, ve-
cinos y representantes de vecinales, organizaciones e institu-
ciones quienes explican a los concejales la razén que los mue-
ve a estar ahi, los problemas de su cuadra, barrio o distrito y
consecuencias que apareja a su vida cotidiana. Se confronta
directamente la legitimidad del conocimiento territorial con
el criterio politico. Aqui los vecinos participan, contando y
fundamentando su propuesta o problema durante el debate de
los proyectos. Se comunican con los concejales pero también
entre vecinos, encontrando problematicas en comun y esbo-
zando soluciones a partir del aporte de todos y cada uno de
ellos. Se une asf el saber de los vecinos con el de los conceja-
les, que manejan la dindmica legislativa asi como las compe-
tencias correspondientes aparejando tensiones entre la legiti-
midad de la experiencia y cotidianeidad y la legitimidad de la
técnica y el saber del legislador.

Cada comisidn tiene un funcionamiento diferente de acuer-
do a los concejales y temas que se tratan. Por un lado, las po-
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siciones politicas partidarias se trasladan al funcionamiento
de la comision y al trabajo con los vecinos. Estd condiciona-
do por como cada concejal entiende su cargo representativo y
sus motivaciones en esa instancia. Este traslada a la dindmi-
ca de la reunion su concepcién y posicionamiento respecto al
CB pero también su lugar en el arco politico, de mayoria, mi-
noria, oficialismo u oposicién, todo lo cual tiene consecuen-
cias en el comportamiento de los actores, tanto de vecinos
como los otros concejales.

Luego, en la sesién plenaria, donde son tratados los pro-
yectos que han tenido despacho en las distintas comisiones
por los 22 concejales. Se trata de una instancia publica, los
vecinos estdn presentes, pero sélo intervienen tomando la pa-
labra los concejales®. Las discusiones entre los concejales de
los diversos bloques partidarios, pone en escena crudamente
la relacion entre oficialismo y oposicién y corre su eje hacia
el vinculo Ejecutivo-Legislativo. El debate excede el CB y re-
fiere al mismo rol del Concejo y su relacién con el Ejecutivo
Municipal.

Dado que una gran parte de las temadticas no son de trata-
miento legislativo estrictamente, una vez que son debatidos
y aprobados pasan al DE, el que tendrd que responder, eje-
cutar, estudiar, dependiendo de lo que haya sido sancionado,
en tiempos que también estdn condicionados por las temati-

15 Los Titulos II, IIT, XIV al XIX, entre otros, del Reglamento In-
terno regulan el funcionamiento y desarrollo de la sesion. Para
que se realice la sesion el quérum legal es de més de la mitad
de los concejales (Art. 36 Ley Orgéanica Municipal, art.20 Re-
glamento Interno), es decir, en el CMR, 12. Este constituye el
momento en el que se retinen todos los concejales para legislar,
es decir, tratar los asuntos de incumbencia del Concejo, acorde
al Orden del Dia, a partir del cual votan y toman las decisiones
como cuerpo legislativo de la ciudad. Dicha reunién es condu-
cida por el Presidente del Concejo, concejal electo por los edi-
les a tal efecto.
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cas y su correspondiente complejidad. La falta de respuesta y
eficacia del DE y el Intendente se convierten en nodos de la
discusion entre concejales donde lo posible se limita a la re-
lacién oficialismo-oposicion. Estas instancias exaltan las ten-
siones entre la legitimidad de las necesidades concretas del
vecino y la representacion de la sociedad civil con la legitimi-
dad de la representacion politica atravesada por la representa-
cién politico partidaria, las relaciones oficialismo-oposicion,
ejecutivo-legislativo.

REPRESENTACION Y PARTICIPACION: ALCANCES Y DESAFIOS

El CB se origina en un momento en el que la tendencia a
priorizar las relaciones cara a cara parecia remediar la crisis
de representacion en curso. El contexto en el que surge su-
mado a los antecedentes locales permite comprender la opor-
tunidad y la necesidad del Concejo en los Barrios por parte
del CMR. Hacia fines del 2002 en Rosario, mientras el PP se
institucionalizaba sustentado en la descentralizacion llevada
adelante por el municipio, el CMR, 6rgano deliberativo y le-
gislativo de la ciudad, se hacia eco de los vientos de proximi-
dad. De este modo, la apertura participativa de las institucio-
nes de la democracia representativa llega al Parlamento local.
La incorporacién en la agenda del CMR de las probleméticas
cotidianas, y en consecuencia en la agenda de gobierno, y la
cercania con la gente, la bisqueda de un lugar del Concejo y
del concejal en la vida de todos los dias, en las cuestiones del
barrio, en sus necesidades, importantes en si mismas, a través
de la participacion del vecino que presenta su proyecto, in-
quietud, pedido, para luego ampliarlo, explicarlo, discutirlo y
acordar con el concejal y otros vecinos en la reunién de comi-
sion, se convierte en un desafio. La busqueda de complemen-
tariedad entre la democracia representativa y la participativa
se halla en los fundamentos de esta iniciativa. Sin embargo
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las principales limitaciones y desafios pasan por la tension de
la legitimidad en la que se fundan unos y otros.

Un primer alcance de esta experiencia se vincula a su con-
texto de origen y la crisis de 2001, el “que se vayan todos” y
el significado que en ese marco asume para los concejales y
los politicos con cargos representativos y funcionarios en ge-
neral. EI CB implic6 una sefial importante hacia la clase poli-
tica y hacia la ciudadania en su conjunto: se manifestaba que
era posible reconstituir la relacién representante-representa-
do a partir del “acercamiento” y de cara a la gente. Se da una
apertura de la institucidn legislativa, que se incorpora con el
explicito fin de hacerse eco y comprendiendo la necesidad de
ir més alld de la democracia representativa y atender a las
transformaciones en este sentido. Son muchas las voces que
reconocen esto y ubican al CB en el sentido de enmarcarlo
en los procesos de descentralizaciéon administrativa y politi-
ca junto con el presupuesto participativo. La escala y poten-
cialidad de una politica desde un cuerpo legislativo es limita-
da en comparacién con una emprendida desde el Ejecutivo,
pero es lo que otorga la significacién politica y simbdlica a la
experiencia.

El CMR, presidido y con mayoria opositora (PJ) al partido
de gobierno (PS) en ese momento, se hace parte de la imagen
de Rosario como una ciudad que experimenta la democracia
a partir de la complementariedad de mecanismos representa-
tivos y participativos. Fundamentalmente, se ha de considerar
que no hubo un sélo actor entrevistado que no haya vinculado
el CB con una profundizacién de la democracia, una “revita-
lizacion”, “mds democracia”, con que “hace a la democra-
cia”, “de la democracia y para la democracia”; “habia que
ir mds alld de la democracia representativa”; “una demo-
cracia mds justa y equitativa’.

Finalmente, se constata que estas iniciativas de participa-
cién son transversales a las ideologias e identidades partida-
rias y que se vinculan a formas de legitimar el lazo represen-
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tativo y la tarea de gobierno, ddndose al interior del mismo.
Da cuenta de la reformulacién de las formas tradicionales de
la representacion y los cambios en la relacion entre lo acto-
res, temas y mecanismos de articulacion experimentados en
diversos niveles de gobierno. Se trata de procesos de legiti-
macién politica que expresan puntos de contacto entre socie-
dad y estado a partir de la interaccién entre representantes y
representados que trascienden el momento electoral —decisivo
por cierto, pero no suficiente— y permiten interacciones entre
ambos durante el proceso politico.
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LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA REALMEN-

TE EXISTENTE O DE LOS ALCANCES DE LA PAR-
TICIPACION CIUDADANA INSTITUCIONALIZADA.
DIEZ ANOS DE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN
RosARI0.

Gisela Signorelli’

INTRODUCCION

“Conviene mds hablar de mutacion que de declina-
cion de la ciudadania... se han diversificado los reperto-
rios de la expresion politica, los vectores de esta expre-
sion, asi como sus objetivos”. (Rosanvallon, 2007:35)

En las dltimas décadas y como producto del ciclo de re-
formas neoliberales de los "90% que coincide con signos pre-

1 Doctoranda en Ciencia Politica- CONICET - Facultad de Cien-
cia Politica- UNR- Directora: Cristina Bloj — Codirectora: Sil-
via Robin. Tema de investigacién doctoral: Dilemas en torno
a la participacion ciudadana. Re pensando la democracia parti-
cipativa en la sociedad rosarina y montevideana del siglo XXI.
giselav_signorelli@yahoo.com.ar

2 Si bien los origenes del neoliberalismo en la Argentina pueden
remontarse al gobierno de la dictadura militar del “76, en la dé-
cada del noventa, a nivel nacional, éste se convirtio en un dis-
curso hegemonico signado por politicas de ajuste fiscal, priva-
tizacién de empresas y tercerizacion de servicios, reforma del
Estado caracterizada por la reduccién del Estado a un “Estado
ausente” (Oszlak, 2000:13), reconfiguracion de la relacion en-
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ocupantes de descreimiento por parte de la ciudadania en la
democracia representativa, cuya maxima expresion en Argen-
tina fue la crisis del afio 2001, han tomado presencia en el es-
cenario politico y académico de América Latina, espacios ins-
titucionalizados de participacion ciudadana, en muchos casos
acompafados por procesos de descentralizacion, con fuerte
énfasis en la promocidn de los territorios locales. Se insinud,
asi, la oportunidad de reinventar las relaciones entre el Esta-
do y la sociedad civil, a partir de una nueva institucionalidad,
sobre todo en los espacios locales, mediante lo que se ha de-
nominado democracia participativa® y que a los fines de este
trabajo, la entenderemos como aquellos procesos/instrumen-
tos por los cuales se les otorga a los ciudadanos la capacidad
de discusion, decisioén y control de las politicas publicas.

La participacion ciudadana se presenta como una de las he-
rramientas de apropiacién y toma de decision sobre “lo pu-
blico”, entendido como lo que es de todos, como el lugar de
la deliberacion colectiva de los ciudadanos y la modalidad en
que la preocupaciéon ciudadana por el orden social puede ac-
tualizar lo politico en la politica (Lechner, 1992). En la dltima
década, puede observarse que se ha producido una reinven-
cién de la politica marcada por un perfil transformador que el
neoliberalismo habia clausurado y que, por tanto, la categoria

tre Estado y mercado, con privilegio del segundo, descentrali-
zacion de funciones y un fuerte individualismo a nivel social,
producto de lo que Bourdieu (1998) denomina la destruccién

sistemdtica de los colectivos.

3 No existe una definicién univoca de democracia participati-
va (término acuiado por Kaufman en la década del 60) y mu-
chas veces, aunque erréneamente, se la utiliza como sinéni-
mo de democracia deliberativa, cuando desde nuestro punto
de vista, se trata de dos dimensiones distintas de la democra-
cia, incluyendo la primera a la segunda, siendo la deliberacién
una herramientas de la participacion. Al respecto ver: Zayas
Mansilla, 2004; De Benoist, s/f; Elster, 2001, Barber, 2004,
Habermas, 1994, Blondiaux y Sintomer, 2004, entre otros.
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de democracia delegativa*, tan ttil para comprender el perio-
do de transicién de la década del “80, ha perdido su potencial
explicativo en América Latina, sobre todo cuando hacemos
referencia a las democracias locales.

La actividad democrdtica desborda el marco del aspecto
electoral-representativo. El ciudadano, y sobre todo la socie-
dad civil organizada, reclama para si nuevos espacios de ex-
presion, decision y control, més alld de la instancia del voto
y el consecuente ejercicio de la accountability vertical ex-
tendiéndose, no sélo los medios de accountability horizon-
tal® tradicionales, sino también a partir de mecanismos de ac-
countability social® y lo que denominaremos, accountability
birideccional.’

4 Ver O Donnell, Guillermo (1997)

5 De acuerdo a la clasificacion que realiza Guillermo O “Donnell
(1998) existen dos tipos de responsabilizacion (accountabi-
lity): una horizontal, que se implementa al interior del propio
Estado y otra vertical que ejerce la sociedad. La primera re-
fiere a los mecanismos puestos en prictica por organismos es-
tatales investidos de autoridad legal para emprender acciones
que van desde el control rutinario hasta sanciones penales en
relacion con actos u omisiones de otras agencias o agentes del
Estado que puedan presuntamente ser calificadas como ilicitos.
El segundo tipo representa a los mecanismos electorales con
que cuenta la sociedad para controlar a las autoridades.

6 La accountability social, siguiendo a Peruzzotti y Smulovitz
(2002) es un mecanismo de control vertical, no electoral, de
las autoridades politicas basado en las acciones de un amplio
espectro de asociaciones y movimientos ciudadanos, asi como
también en acciones medidticas. Las iniciativas de estos acto-
res tienen por objeto monitorear el comportamiento de los fun-
cionarios puiblicos, exponer y denunciar actos ilegales de éstos
y activar la operacion de las agencias horizontales de control.
Pp. 32.

7 Desarrollaremos este concepto en profundidad pero a los fines
de que, los lectores, puedan entender a qué nos referimos, dire-

215



Los espacios de democracia participativa se corresponden
asi, en primer lugar, con una demanda social. Los ciudadanos
se contentan cada vez menos con votar y “firmar” un contra-
to en blanco con quienes los representan®. Por otra parte, las
autoridades politicas necesitan para consolidar su dafiada le-
gitimidad formas de intercambio y consulta que vuelvan mds
eficientes y eficaces la ejecucion de politicas publicas.

La participacion, en este contexto, es una dimensién que tal
como sefiala Rosanvallon (2007) podriamos calificar de fun-
cional y debe ser concebida como un acto social pues, sélo
se puede participar en conjunto, con otros que también estén
decididos a fomar parte. En un sentido mas especifico, por
participacién se entiende, siguiendo a Veldsquez y Gonzdlez
(2004), el proceso a través del cual distintos sujetos sociales y
colectivos, en funcién de sus respectivos intereses y de la lec-
tura que hacen de su entorno, intervienen en la marcha de los
asuntos colectivos con el fin de mantener, reformar o trasfor-
mar el orden social y politico.

El Presupuesto Participativo, por su parte, a 20 afios de su
inicio en la ciudad de Porto Alegre, Brasil, ha sido adoptado por
una amplia gama de ciudades de América Latina y se ha vuel-
to un tema de debate central y un amplio campo de innovacién
para todos los involucrados con la democracia y el desarrollo lo-

mos que este tipo de responsabilizacidn es propio de los espa-
cios de participacidn institucionalizados en los cuales Sociedad
y Estado se mandan y, por tanto, se controlan mutuamente.

8 Ver en Pitkin, 1972, las criticas a la representacion como au-
torizacién derivada de las teorias contractualistas del siglo
XVIII, por la cual la representacion es vista como una transac-
cién que se produce en el momento del proceso electoral, en el
cual se inviste de autoridad (se da autorizacion), que va desde
los votantes a los electos y a la representacion como descrip-
cién o “espejo”, por la cual el representante no actta por otros,
sino que lo sustituye en virtud de una correspondencia o seme-
janza que existe entre ambas partes.

216



cal. Probablemente pueda afirmarse que se ha convertido en el
espacio de participacion institucionalizado mas consolidado de
la regién. Empero, ello no lo encuentra exento de contradiccio-
nes, tensiones y fracasos a lo largo y lo ancho del continente.

En sus origenes, la participacion ciudadana institucionali-
zada aparece recubierta de un halo de esperanza, en el mar-
co de una democracia representativa visiblemente desgasta-
da’. Su surgimiento y la apropiacioén de espacios como el PP,
en mds de 2000 municipios latinoamericanos, estuvo signa-
da por un sinnimero de expectativas en torno a los beneficios
que su aplicacién podria producir. Profundizaciéon democrati-
ca (Fung y Wright, 2003), legitimidad, transparencia y reduc-
cion del clientelismo (Kliksberg, 1999; Abers, 2000), control
social (Wampler, 2004; Revello, s/f), eficiencia en la distri-
bucién de los bienes publicos (Marquetti, 2002), inclusién
(Nylen, 2003), entre otros, han sido los resultados esperados
de estos procesos."”

9 Para Cavarozzi y Casullo (2002:15) se trata del “sindrome de
consolidacion democrdtica con creciente inestabilidad e ilegi-
timidad de la politica”. Los nocivos efectos de la doble transi-
cién perpetrada desde el paso del autoritarismo a la democracia
y desde el agotamiento de la matriz Estadocéntrica en Améri-
ca Latina, desembocaron en el ampliamente difundido feno-
meno de “crisis de la representacion politica”, con sus diferen-
tes acepciones y contenidos. Por su parte, autores como Calvo
y Escolar (2005:21, sefialan que en en los tltimos 25 afios la
consolidacién de la democracia competitiva en la Argentina no
ha sido acompafiada por una consolidacién de su sistema de
partidos. En efecto, “aiin cuando la democracia se ha cons-
tituido como el unico régimen de gobierno legitimo ante la
ciudadania, los politicos han sido afectados por una crecien-
te pérdida de legitimidad concomitante con una profunda rees-
tructuracion del sistema de partidos”.

10 Sin pensar en modelos utépicos de democracia deliberativa
como lo de Elster (2001) o Barber (2004), estos autores men-
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(Cudles son los resultados palpables de las instituciones
participativas como el PP? ;Qué transformaciones producen?
(Existe un verdadero pasaje del ciudadano-elector del modelo
representativo minimalista al ciudadano-participante? ;Cual
es el vinculo entre la democracia representativa y estas ins-
tancias? En fin, este trabajo se propone analizar los alcances
de la participacién ciudadana institucionalizada a partir de la
experiencia del PP de la ciudad de Rosario (2002-2011) o, en
otras palabras, de repensar juntos cudl es la democracia parti-
cipativa realmente existente.

(SOLO REPRESENTACION ES DEMOCRACIA?: DE LOS COM-
PLEMENTOS ENTRE REPRESENTACION Y PARTICIPACION

El debate por establecer la vinculacién entre la democracia
representativa y la democracia participativa y por posicionar-
se a favor de una u otra, se remonta varios siglos atras. Mas
alld de los extremos, entre los que defienden a una u a otra
como absolutamente irreconciliables entre si, y por no ser éste
el objeto directo de este trabajo, s6lo nos limitaremos a men-
cionar algunas argumentaciones que nos permitan reflexio-
nar en relacién a la complementariedad de ambos modelos.

Como bien sostiene Plotke (1997) no es posible pensar la
democracia directa en la escala de las sociedades actuales.
Ahora bien, no por ello lo que se presenta como opuesto a
la participacién es la representacion sino mds bien la absten-
cién; mientras que, lo opuesto a la representacion es la exclu-
sién. De dicha afirmacién podriamos inducir que no casual-
mente los sectores excluidos son los que menos se abstienen y
por tanto, mds participan; lo que en otras palabras, demuestra

cionados, entre otros, han hecho hincapi€ en sus trabajos en
diferentes virtudes de la participacién en general y del PP en
particular.
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a las claras que los mecanismos representativos tradicionales
requieren de nuevas practicas democraticas mds “abiertas” y
efectivas para incluir a sectores habitualmente excluidos de la
toma de decisiones publicas y que, en consecuencia, partici-
pacion y representacion se necesitan y complementan.

En las complejas sociedad modernas, la mayoria gobernan-
te enfrenta dificultades que la representacion electoral de base
territorial no puede abordar, pues la democracia representati-
va no agota el principio democratico, muy por el contrario
la democracia participativa lo perfecciona reconstruyendo las
solidaridades orgénicas debilitadas (Benoist, s/f). No se tra-
ta de la sustitucién de mecanismos representativos sino mas
bien de adicionar de herramientas participativas que profun-
dicen el modelo democrético: “mds que el reemplazo de la
democracia indirecta por otra directa, bajo un molde épico,
lo que se pretende es la democratizacion de espacios previa-
mente clausurados... (Ford, 2004:12).

En este sentido, el Presupuesto Participativo es una herra-
mienta de participacion ciudadana sin ningun tipo de restric-
ciones, mds o menos organizada (de acuerdo al disefio pro-
puesto) en el marco de la democracia representativa, por el
cual se eligen los destinos de un porcentaje del presupuesto
municipal. Por lo que, el PP, como cualquier otra instancia
de participacion institucionalizada, es un elemento estratégi-
co para redistribuir el poder (Guillén y otros, 2009:6). Ahora
bien ;de dénde surge la legitimidad de ese poder? La demo-
cracia representativa mediante el ejercicio del sufragio prevé
el consentimiento, la “autorizacién” de los representantes por
parte de sus representados. Pero, ;con base en qué un grupo
no elegido o elegido por una minorfa puede tomar decisiones
publicas, que afectan a la ciudadania en su conjunto o a un
grupo importante de ésta?

Pues bien, el PP es una forma de rearticulacion de demo-
cracia participativa y representativa (Avritzer, 2003) aunque
se trate de una “representaciéon” con caracteristicas distinti-
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vas. Como sostienen Urbinati y Warren (2008) la represen-
tacion electoral ahora compite con nuevos e informales tipos
de representacion, entre ellas destacan la representacion au-
to-autorizada (Self-authorized Representives) y los repre-
sentantes ciudadanos (Citizen Representatives). En el primer
caso se hace referencia a una forma de representacion no tan
nueva pero que ha crecido holgadamente en lo dltimos afios.
La misma se basa en criterios como ingreso, educacion, raza
y otras particularidades para legitimar a sus representantes,
quienes se ocupan de temas especificos, generalmente aso-
ciados a demandas sociales coyunturales (ambiente, diver-
sidad cultural, sexual, etc.) y que no necesariamente poseen
base territorial (llegando a actuar en la arena trasnacional).
En el segundo caso, los autores hacen referencia a ciudada-
nos seleccionados o autodesignados representantes, es decir
aquellos casos en los que un actor, por su propia cuenta, habla
en nombre de otros, incurriendo en una situacién de represen-
tacién dada por un proceso de identificacién. Representan en
la esfera ptiblica voces que no son representadas ni por la de-
mocracia electoral ni por los representantes auto-autorizados.
Se trata de lo que Avritzer (2007), denomina representacion
por afinidad.

En el PP aparecen ambos tipos de representacion. Es de-
cir que los espacios de participacion institucionalizada son un
tipo de interaccién (no electoral) de politica mediada' (Pe-

11 “...lo que distingue a la democracia representativa de otras
formas de democracia no son las elecciones per se sino un
marco institucional que hace posible un rico y activo campo
de politica mediada, que permite desarrollar formas de comu-
nicacién multiples, constantes y fluidas entre representantes y
representados. Existencia de un marco institucional de dere-
chos y garantias que da lugar a la formacion de una multipli-
cidad de formas asociativas que permiten la expresion de di-
versas constituencies. La idea de politica mediada rompe con
la vision individualista de la representacion en tanto vinculo
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ruzzotti, 2010) en el marco de la democracia representativa,
que genera nuevas estructuras de intermediacién entre Esta-
do y Sociedad siendo otra capa participativa de interrelacion
entre representantes y representados, una nueva forma de ex-
presion en la cual las limitaciones de la democracia represen-
tativa se constituyen en su misma posibilidad de creacién y
superacion. Representacion y participacion se retroalimentan
en un proceso por el cual, en las sociedades contemporadneas,
una no puede constituirse sin la otra.

(',ZOON POLITIKON? LA DIMENSION CIUDADANA: ENTRE ES-
TADO Y SOCIEDAD CIVIL

Para Aristételes, la politica pertenece a la esencia del hom-
bre y la verdadera eudemonia se consigue en la relacion so-
cial con otros hombres. Es decir que, para el pensador griego
el hombre es un sujeto politico y, por tanto, el ciudadano se
constituye como tal en interaccion con los otros, en el “espa-
cio politico”, en términos de Arendt.

Ahora bien, como nos sugiere Osorio Garcia (2009:162) «la
experiencia democratica liberal» de la modernidad politica
presupone un sujeto autébnomo y libre con derechos y obliga-
ciones, en el que el estatuto del sujeto politico desaparece y,
en su defecto, entra en escena un nuevo tipo de actuar politico
individualista y racional. Si bien en la dltima década se pre-
sencia un renacer de la idea de politica como capacidad ins-
tituyente, ciertas clausuras instaladas por el paradigma neoli-
beral atin no han podido romperse. En este marco, ;el hombre

que se construye entre un principal (el votante individual) y un
agente (el representante). La nocién de mediaciones politicas
hace referencia a la dimension asociativa del proceso politi-
co” (Peruzzotti, 2008:25)
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ha olvidado su naturaleza politica? ;Qué tipo de ciudadania
conforman nuestras democracias actuales? ;Qué tipo de par-
ticipacién puede esperarse?

Siguiendo a Irene Aguado Herrera (2010), podemos pensar
en tres dimensiones complementarias de la ciudadania en los
tiempos modernos, cuyo orden de prioridad varia de acuerdo
a las caracteristicas de la relacion entre representantes y re-
presentados en cada periodo histérico. La primera dimensién
alude a la condicioén juridico-formal que concibe al ciudadano
como un sujeto de derechos, politicos y civiles, que intervie-
ne en la sociedad ejercitdndolos. La segunda, concibe al ciu-
dadano en tanto condicién subjetiva, es decir como posicién
de sujeto en relacién con el orden publico asi como el vinculo
que el sujeto establece con el orden cultural del cual é]l mismo
es efecto y agente. Por dltimo, puede entenderse la ciudadania
en tanto oficio, es decir en relacién a sus practicas especificas
como miembros y participantes de una comunidad. Esta par-
ticipacién implica un compromiso colectivo y es en el marco
de ciertas practicas participativas donde més se desarrolla.

Ciudadania se aleja del modelo gradual y se deconstruye
en multiples dimensiones que al incorporar la complejidad
actual posibilita recrear ambitos de expansion y ejercicio de
nuevos derechos. La nocién de ciudadania ya no se identifica
s6lo con el Estado: “no es posible sostener aquella tajante es-
cision entre Estado politico (sede del interés general) y socie-
dad civil (lugar de la accion social y sede, por ende, del in-
terés particular). Mds que diametralmente opuestas son dos
esferas complementarias” (Quiroga, 1998:28)
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LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LOS TIEMPOS DE LA
MODERNIDAD

Siguiendo a Maria del Rosario Revello (s/f: 151), quien dis-
tingue cinco dimensiones'? de la participacién ciudadana, que
ademds reflejan claramente muchas de las expectativas depo-
sitadas en ella en las dltimas décadas, podemos repensar la
nocién de participacion en torno a:

— La participacion como expresion de demandas sociales:
recepcion por parte de las autoridades de las demandas
de su comunidad.

— La participacion como estrategia de cooperacion: la res-
ponsabilidad de todos los vecinos respecto del destino
de la comunidad y la consecuente necesidad de partici-
par en la mejora de los servicios existentes en la ciudad.

— La participacion como legitimadora de politicas: con-
cepcidn por parte de Estado de que la participacion ciu-
dadana ha de influir en la extension, calidad y eficiencia
de los servicios publicos locales.

— La participacion como proceso de articulaciones insti-
tucionales y sociales: se basa en experiencias de gestion
compartida en diferentes niveles de gestiéon urbana. La
participacién ciudadana vincula a las esferas ptblicas de
gobierno con las diversas expresiones de la sociedad ci-
vil organizada.

12 Aunque se mantienen los lineamientos originales que propone
la autora, se recortan y agregan caracterizaciones y dimensio-
nes que sirvan a los fines de que sea claro y preciso para la pro-
duccién de este articulo.
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— La participaciéon como una dimension de control: com-

prende formas de acceso de la ciudadania a la infor-
macién y decisién sobre la orientacién de los recursos
publicos locales. Esto tiene incidencia directa en la for-
mulacién de los presupuestos, la asignacién de partidas
y el establecimiento de prioridades en los gastos publi-
cos. También se relaciona con la eficacia de la gestion
publica, sometida al control social efectivo y cotidiano
por parte de la ciudadania que, una vez expresadas sus
demandas y adquiridos los compromisos, se encuentra
en inmejorables condiciones para efectuar el seguimien-
to del grado de satisfaccién de sus necesidades y del ni-
vel de ajuste y cumplimiento de los objetivos comunes.

— La participacion como estrategia de concertacion para

el desarrollo: reafirmacion del desarrollo local, tendien-
do a la creacidn, consolidacion y reafirmacion de iden-
tidades barriales o zonales, y a la promocién de iniciati-
vas econdmicas con retorno social local.

— La participacioén como distribucion equitativa de los bie-

nes publicos: logro de un desarrollo urbano més equili-
brado e igualitario que implique directamente una mejo-
ra en la calidad de vida de toda la poblacion.

— La participacion como espacios de deliberacion y de-

cision sobre los asuntos piiblicos: posibilidad de voz a
sectores acallados o excluidos de la politica para la toma
de decisiones sobre su territorio mas cercano.

LA DEMOCRACIA EN ACTO: DIEZ ANOS DE PRESUPUESTO
PARTICIPATIVO EN ROSARIO

Eficacia, cooperacién, legitimidad, control/transparencia,
desarrollo, equidad, deliberacién son, entre otras, las cualida-
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des y potencialidades que se espera que los espacios de parti-
cipacién ciudadana institucionalizada posean. Algunos anali-
sis parecen olvidar que dichos alcances no se dan por si solos
ni de forma espontdnea. Los procesos de participacién son
parte de una dindmica no exenta de conflicto, intereses y vi-
cios representativos lo que implica que los espacios de parti-
cipacién también se “conquistan”, habiendo disputas de senti-
do que se juegan fuertemente tanto desde dentro de la politica
representativa como desde los ciudadanos que participan.

De este modo, “el funcionamiento de, y los resultados ge-
nerados por, las instituciones participativas,® parecen es-
tar intimamente relacionados con la extension e intensidad
del apoyo desplegado por las administraciones municipales.
Los alcaldes municipales deben estar dispuestos a delegar
autoridad en los ciudadanos, asi como, los ciudadanos y las
OSCs interesados en la expansion de las instituciones parti-
cipativas deben trabajar intimamente con las administracio-
nes municipales para asegurarse de que las reglas sean se-
guidas, y los proyectos de politicas piblicas implementados”
(Wampler, 2006:40).

La voluntad politica, la densidad asociativa, la capacidad
administrativa y financiera del municipio y una clara regla-
mentacion del proceso participativo (Avritzer, 2007) son ele-
mentos necesarios para no generar expectativas y moviliza-
ciones para luego producir resultados limitados, provocando
frustracion y desconfianza.

Ahora bien, aun contando con esos elementos, como es el
caso del PP de la ciudad de Rosario (Signorelli, 2010), ;es su-
ficiente para garantizar el alcance de las cualidades y poten-
cialidades en él presupuestas?

Por tratarse de un proceso complejo analizaremos sélo dos
variables, a nuestro juicio sustantivas: inclusién de sectores

13 El subrayado es mio.
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marginados y relacién participacién— representacion, del PP
en Rosario.

EL PP ROSARIO EN CIFRAS

El PP se origina en la ciudad de Rosario en el afio 2002,
a partir de la Ordenanza N°7326/02, que establece entre
sus objetivos, los siguientes: lograr que los vecinos se sien-
tan comprometidos con los destinos de la ciudad; aportar un
instrumento de control y planificacion de la administracion
municipal; mejorar la distribucion para cumplir con las nor-
mas tributarias; motivar la participacién ciudadana en las
tareas de gobierno de la ciudad y consolidar un espacio insti-
tucional de participacion.

Para ello, se convoca a la ciudadania en general, primero a
una Ronda de asambleas barriales por cada distrito de la ciu-
dad" (Primera Ronda) para saber cudles son esas problemati-
cas y elegir delegados para conformar los Consejos Participa-
tivos de Distrito (CDP) que funcionardn de Mayo a Octubre
en cada CMD, haciendo de esas necesidades proyectos a ser
votados en la Segunda Ronda y luego, ejecutados por el Mu-
nicipio el préximo afo.

Los CMD poseen caracteristicas heterogéneas (ver cuadro
que se presenta a continuacién) que permiten entender cier-
tas rasgos del imaginario de participaciéon que los distintos
grupos sociales de la ciudad tienen y que se demuestran en el
proceso del PP.

14 Producto del impulso de la descentralizacion la ciudad queda di-
vidida en seis distritos encabezados por seis Centros de Distri-
tos Municipales (CMD), edificios paradigméticos de cada zona
de la ciudad: Norte, Centro, Noroeste, Oeste, Sudoeste, Sur.
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Cuadro Nro. 1: Caracteristicas CMD - Rosario”

Distrito Centro Norte Noroeste Oeste Sudoeste Sur
Poblacién 261.047 131.495 144.461 106.356 103.446 160.771
% de poblacién 25.1 14.2 17.1 13.8 16.9 12.9
Hab. en asentamien- Mais de Mais de Mais de Mais de Mais de Mais de
| tos Irregulares 2000 10000 30000 35000 30000 20000
NBI 3,43 9,06 14,29 21,06 15,81 11,66
% de OSC 13,93 13,17 20,44 21,48 11,43 19,54
% Mortalidad In-
fantil 8.3 9.9 13.3 15.6 l174.505 10.9
% Viviendas pre- 1.07 9,12 13,97 22,67 ' 11,75
carias
Electorado 171807 97105 117140 94227 88047 115431

En el periodo 2002 - 2010 (PP 2003- 2010) han participado
del PP un total de 57.698 ciudadanos, bajo el esquema que se
presenta en el Grafico Nro. 1.

12565

Participacion Primera y Segunda
Ronda PP 2003- 2010

10133

PP 2003 PP 2004 PP 2005 PP 2006 PP 2007 PP 2008 PP 2009 PP 2010

Grdfico Nro. 1: Participantes Primera y Segunda Ronda PP 2003- 2011

* Datos extraidos de la web de la Municipalidad de Rosario, afio

2010
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Por su parte, en los CDP, han participado en total 3552
consejeros en los seis distritos de la ciudad (ver Gréfico Nro.
2). Cabe mencionar que dicha cifra en nimeros absolutos no
refleja la cantidad de “consejeros reales” dado que un por-
centaje importante de ellos es repitente afio tras afio en dicha
tarea.

CDP - PP 2003- 2010

cop

599 543 560

454 436 434
375

PP O3 PP 04 PP 05 PP 06 PPO7 PP 08 PP0O9  PP2010

Grdfico Nro. 2: Consejos Participativos de Distrito PP 2003- 2011

PARTICIPACION VS. ABSTENCION Y REPRESENTACION VS.
EXCLUSION

LA PARTICIPACION DE LOS SECTORES EXCLUIDOS

Ahora bien, observando los niveles de participacién por
CMD vy destacando que la motivacién superior manifesta-
da por los ciudadanos en participar ha sido el interés por las
necesidades de su barrio, se puede apreciar como los ima-
ginarios urbanos y sociales intervienen en las decisiones de
participacion y el nivel de involucramiento de los diferentes
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sectores asi como percibir como en cada distrito la participa-
cién es construida socialmente en relacion a lo anterior. Tan-
to si analizamos los totales de participacién por CMD entre
el PP 2003 y el 2009, como si lo hacemos por cada una de las
instancias del proceso en el mismo periodo de acumulacidn,
el distrito Oeste es seguido por el Noroeste (NO) y el Sudoes-
te (SO), en cantidad de vecinos participantes, siendo estos tres
distritos los que cuentan con peores resultados en indicadores
socio-econdmicos y por tanto, con mayor cantidad de pobla-
cién vulnerable. Estos tres distritos son seguidos por el Norte,
Sur y Centro en orden descendente.

En el Distrito Oeste, donde los niveles de privacién y ca-
rencia, si tomamos como referencia el indicador NBI, alcan-
zan al 21% de sus habitantes, el involucramiento de los ciu-
dadanos es notorio, ya que moviliza por ejemplo, en el PP
2007 (punto mds alto de participacién global) a casi un 25%
del total de participantes de la ciudad. Estos niveles de invo-
lucramiento y participacion en los distritos con amplia mar-
ginacién urbana quiza nos hablen de la capacidad de los acto-
res socio/territoriales vulnerables para desarrollar estrategias
colectivas que les permitan ser reconocidos como sujetos ac-
tivos, capaces de transformar su entorno. Asi como también,
de la necesidad de esos colectivos de ser incluidos en el pro-
yecto o imaginario de ciudad.

Numerosos proyectos elaborados e implementados en el
marco del PP Rosario han evidenciado amplias capacidades
para promover el desarrollo comunitario de la poblacién, con
especial impacto en aquellos grupos con caracteristicas de si-
tuacion vulnerable, mediante el fortalecimiento del capital
humano y la movilizacién de capital social, valorizando espa-
cios colectivos que actian como una estrategia fundamental
para construir ciudadanos criticos y comprometidos con su
realidad local, haciéndolos activos participes en la mejora de
la calidad de vida del conjunto comunitario.
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Tabla No. 2: Participacion Total por CMD PP 2003 — PP 2009

CMD Total participacion
Oeste 11234
Noroeste 10794
Sudoeste 7781
Sur 7182
Centro 6946
Norte 6670

(',CIUDADADO PARTICIPANTE O REPRESENTANTE?

Muestra del entrecruzamiento de las l6gicas de la democra-
cia representativa y de la democracia participativa, podemos
encontrar en los CPD del PP en Rosario, tanto representantes
ciudadanos como auto-autorizados (Urbinati-Warren, 2008).
Es mayoritaria la afirmacién de los consejeros al preguntarles
si creen que representan a sus vecinos: “creo que represen-
to a mis vecinos porque conozco sus intereses y necesidades
y presento proyectos para superarlas” (Consejera del CMD
Oeste). Por su parte un porcentaje cercano al 20%, manifiesta
no saber si los representa pero “poner” lo mejor de si para lo-
grarlo. Los porcentajes no varian considerablemente en cada
CMD, aunque se presenta como llamativo el bajo porcentaje
afirmativo del distrito Oeste (como ya dijéramos, el de indi-
cadores socio-econdmicos mas desfavorables).
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Cree que representaa sus vecinos?
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Grdfico No.2: Consejeros que manifiestan representar a

SUS vecinos

Tabla No. 3: ;Cree que representa a sus vecinos? Desagregacion por CMD

Centro | Norte NO QOeste SO Sur
Si 77% 75% 70% 56% 62% | 96%
No 8% 3% 10% 9% 14% 0%
No sabe 15% 22% 20% 32% 24% 4%

Hasta el ano 2007, los consejeros fueron electos al finalizar
cada asamblea ciudadana de primera ronda entre candidatos
alli presentes. De este modo, se respetaba el principio de au-
torizacion de la representacién. Desde el PP 2009, es conseje-
ro todo aquel que se proponga para serlo lo cual ha disminui-
do no sélo la legitimidad de estos representantes ciudadanos,
sino que les han quitado empoderamiento. Se trata claramen-
te de una representacion por afinidad (Avritzer, 2007). Son
ellos los que se autodefinen representes de su barrio u organi-
zacion. Probablemente, ésta sea una razén por la cual pese a
que Rosario es una ciudad con una gran densidad asociativa,
que no casualmente, se encuentra mayormente desarrollada
en el CMD NO y Oeste, en los tltimos tres afios ha disminui-
do considerablemente la participacién de los representantes
auto-autorizados (ciudadanos organizados).
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Como senala Almeidas Cunha Filgueiras (2004:15), si bien
la coordinacién del proceso del PP (la convocatoria, las re-
uniones y la preparacion logistica) corresponde al gobierno
local, éste debe contar con el interés y la capacidad de convo-
catoria de las organizaciones sociales. De una encuesta reali-
zada a 180 consejeros del PP'5, se desprende que actualmen-
te sélo un 18% de los consejeros que componen los CPD en
los seis distritos de la cuidad dicen pertenecer a alguna OSC.
Empero los porcentajes son muy diferentes si se desagregan
por CMD, en donde nuevamente los distritos mas pobres apa-
recen participando de manera asociada y colectiva.

Tabla No.4: Participacion de OSC por CMD
Centro | Norte | NO | QOeste | SO | Sur

% de
OSC en 18% 14% 22% 40% 10% | 14%
el PP

REFLEXION FINAL

Los espacios de participacion ciudadana institucionaliza-
da, como los PP, han resignificado los contenidos de la repre-
sentacion, la ciudadania y el espacio publico. En la dltima dé-
cada, en muchas ciudades argentinas, han permitido construir
nuevas formas de representacion cuya legitimidad se haya en
una relaciéon de proximidad, es decir en el vinculo cercano
que une, tanto al representante ciudadano con sus represen-
tados del barrio, como entre el representante ciudadano y las
autoridades locales, en un claro rol de mediador. Este ciuda-
dano que se autoerige representante juega un rol primordial
en las democracias locales para acercar al gobierno local a las
necesidades de cada barrio y a su vez, representantes ciuda-

15 [Afo 2009].
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danos y gobierno local se legitiman mutuamente si estos pro-
Cesos son exitosos.

En ese sentido, representantes ciudadanos y gobierno local,
de comun acuerdo y beneficio, se controlan reciprocamente,
generando un tipo de accountability birideccional. Al decir
de Wampler (2006) las instituciones participativas tienen el
potencial para redistribuir autoridad, incorporar ciudadanos
directamente a los espacios de toma de decisiones, y permi-
tir que terceros monitoreen la implementacién de las politi-
cas publicas. Segin el autor, dichas instituciones “poseen el
potencial para actuar como controles de las prerrogativas y
acciones de las administraciones municipales (control hori-
zontal), permiten a los ciudadanos votar por representantes
y politicas especificas (control vertical), y confian en la mo-
vilizacion ciudadana respecto del proceso politico como un
medio para legitimar el nuevo proceso de elaboracion de po-
liticas (control social)” (Wampler, 2006:43).

Abhora bien, ;cudl es, entonces el beneficio de los gobiernos
locales que impulsan estas politicas? Estas posibilidades de
control reunidas en un solo instrumento posibilitan también
que el gobierno local pueda generar control sobre ciertos ac-
tores sociales y politicas barriales, generando un capital poli-
tico y social de vital importancia para su continuidad.

Ningtin proceso participativo, enmarcado en un tipo par-
ticular de arreglo institucional, permanece ajeno a diferentes
l6gicas de construccidon y acumulacién politica. La partici-
pacion implica la movilizacién, capitalizacién y problemati-
zacion de un conjunto de expectativas, representaciones de
sentido, tramas de sociabilidad y vinculacion, arraigadas en
territorios especificos, que son puestas en complejo contacto
con los espacios que el Estado habilita e institucionaliza para
tal fin. Ahi, precisamente, estd la clave de la singularidad de
estas experiencias: las tensiones, la reflexividad y el sentido
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critico que esas combinaciones posibilitan, los horizontes que
se abren, el desarrollo de acuerdos y “juegos impensados”, las
tacticas y torsiones de los lugares asignados, el intercambio
de recursos y el profundo sentido pedagégico que se explicita
cuando intercambiamos y contraponemos nuestra vision del
mundo con el otro, ese diferente pero imprescindible.
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POLICY NETWORKS: SUS MATICES CONCEP-
TUALES Y POTENCIAL ANALITICO EN TORNO AL
ESTUDIO DEL PLAN ESTRATEGICO ROSARIO
METROPOLITANA

Martin Carné’

INTRODUCCION

En estos tiempos de tanta liquidez y complejidad, de tan-
to cambio tecnoldgico, virtualidad, y acortamiento de distan-
cias y aceleracién de tiempos, un “lugar comtin” propio de
algunos discursos socioldgicos y politolégicos tiene que ver
con la emergencia (o pedido de emergencia) de una “nueva
manera de gobernar”, una nueva “gobernacion”, mas apta —se
argumenta— para gestionar la vertiginosa e incierta realidad
circundante que, con el auxilio de etiquetas varias, nombra-
mos y tratamos —una y otra vez— de comprender. Se reclama
a los gobiernos (no importan los niveles ni los perfiles ideo-
l6gicos) —en tanto agentes estatales— estilos, procedimientos
o instrumentos de direccién que sinteticen mayores niveles
de bienestar para sus ciudadanos (acciones en infraestructu-
ra de servicios publicos, actividades culturales, deportivas, de
esparcimiento y recreacién en general, de ordenamiento ur-
bano, etc.), a la par de mas y/o mejores oportunidades para
el desarrollo de la iniciativa privada y la bisqueda de lucro

1 Docente e investigador (CONICET) de la Facultad de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales, Universidad Nacional de
Rosario.
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econdmico. Tales instrumentos deben a su vez legitimarse in-
cluyendo la mirada —Iéase, algin tipo de participaciéon— de
aquellos actores con intereses en las distintas dreas o arenas
particulares, no sélo porque ello pareceria ser mas democra-
tico (ju ocultaria cierto temor a cargar con la responsabilidad
de la decisiéon tomada por quien gobierna?) sino porque ade-
mds, no son pocas las voces que sefialan que los gobiernos,
disponiendo sélo de los recursos estatales, son incapaces por
si mismos de atender satisfactoriamente la multiplicidad de
intereses dispersos en la sociedad. En adicién, lo anterior to-
maria mayor relieve en contextos que, como los locales, pa-
recerian haberse resignificado con la globalizacién y conver-
tido en virtuosos reservorios de transparencia, cooperacion,
armonia, identidad y un largo etcétera. Daria cuenta de esto
Subirats, para quien las comunidades locales y sus gobiernos
“han ido aprendiendo que sin otras organizaciones y entida-
des, sin otros colectivos y personas, no es posible avanzar en
la mejora de las condiciones de vida de la colectividad. Ello
significa reconocer, conciliar y reconciliar intereses, equili-
brar preferencias y construir compromisos colectivos de go-
bernabilidad” (2002:6).

Desde la dltima década y media al menos, en algunos dm-
bitos académicos y politico-institucionales, suele ser frecuen-
te asociar a la ciudad de Rosario® y a sus gobiernos recientes
con ciertas ideas o imdgenes —no muy precisas ni definidas—
que evocarian algo asi como una ‘“ciudad participativa”, con
“gobiernos participativos” que se habrian destacado por darle
a algunas de sus politicas publicas un sesgo justamente “parti-
cipativo”, convocando en consecuencia a ciudadanos y grupos
de interés a tomar parte del proceso de hechura que ellas su-
ponen. Presupuesto Participativo (PP), Auditoria Ciudadana

2 Algo similar pareceria suceder con ciudades como Porto Ale-
gre y Montevideo en un plano regional y con Morén en el pla-
no nacional.
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(AC), Plan Estratégico Rosario (desde 2008 PER Metropoli-
tana), Programa R2010, Programa de Agricultura Urbana,
Programa Rosario Hdbitat, serian algunos —entre otros— de
los ejemplos sobre los que se apoyan aquellas imédgenes.

Los trabajos que se han aproximado al estudio de tales ex-
periencias del “caso Rosario” han visto en ellas: a) una mues-
tra de “democracia de proximidad” (Annunziata -2009- en re-
ferencia al PP y a AC); b) dispositivos de aprendizaje para el
cambio de actitudes, habilidades y practicas por parte de sus
participantes (Lerner y Schugurensky -2007- en alusién al
PP); ¢) instancias de consulta (Ford -2007- y Bifarello -2006-
en referencia al Plan Estratégico Rosario), “experimentos de-
mocréaticos” (Ford, 2008 sobre PP) y asi podriamos continuar
la enumeracion.

El hecho de que parte de esta produccion haya tenido lugar
aun escuchdndose los ecos de “Diciembre de 2001”3, puede
haber contribuido a que ella transmita, exude (y sea en con-
secuencia necesario revisar), cierta sensacién de “empode-
ramiento ciudadano”, de “participativismo” (sic), dificil este

3 Tal expresion actia como significante con el cual remitir no
s6lo a las renuncias y sucesiones presidenciales que tuvieron
lugar por entonces sino ademds a una coyuntura que conden-
s0, en las principales ciudades de Argentina, el agotamiento de
un modelo de acumulacién generador de desempleo e incapaz
de reactivar la economia en el marco de una recesién de mds de
tres afios por un lado y, por otro, el descontento y malestar so-
cial producto de autoridades electas que no s6lo se mostraban
incapaces de aportar soluciones a la crisis sino también ajenas
a los problemas (falta de trabajo, bajos ingresos, etc.) comunes
a un nimero creciente de ciudadanos y sospechadas de servirse
de sus funciones publicas para su propio enriquecimiento. De
aqui la articulacién —transitoria (?)— de discursos contra la re-
presentacion politica y a favor de la adopcidon de mecanismos y
procedimientos institucionales supuestamente mds proximos a
una democracia de tipo “participativa”.
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dltimo tanto de delimitar teéricamente como categoria de ana-
lisis asi como —por ende— de operacionalizar empiricamente.

Por tal motivo, interesa para el presente trabajo, de neto
corte exploratorio, seguir otro camino y tomar la iniciativa
de la planificacion estratégica (accién que los gobiernos de
la ciudad vienen implementando —formalmente— desde 1998,
primero bajo el rétulo de Plan Estratégico Rosario —hasta
2008-y luego bajo el de Plan Estratégico Rosario Metropo-
litana —2008/2018-) para abordarla desde la perspectiva de
policy networks o redes de politicas®, enfoque afin al pluralis-
mo y a la intermediacion de intereses, que propone dar cuenta
de las modalidades que adquiere la interrelacion entre gobier-
no y actores sociales bajo el supuesto de que asi como €stos
persiguen ‘el prosaico objetivo de influir en la politica para
obtener una participacion creciente o estable en los beneficios
que proporciona el orden existente” (Schmitter, 1985:54), el
primero, en tanto agente del Estado, persigue legitimarse so-
cialmente via construccion de consensos en torno a las politi-
cas publicas que expresan su posicionamiento frente a las si-
tuaciones problemadticas que se le presentan (y que contribuye
—importante no olvidar— a definir).

Considerando en consecuencia la importancia de contar
con evidencia empirica a partir de la cual ponderar eventua-
les desacoples tedricos, este ejercicio busca en primer lugar
realizar un breve recorrido descriptivo por algunos de los mu-
chos matices que presenta la bibliografia especifica a redes de
politicas para continuar luego con la caracterizacién y evalua-
cién que de la planificacion estratégica impulsada en la ciu-
dad realizan actores gubernamentales y no gubernamentales’

4 Policy networks o su traduccién “redes de politicas” serdn usa-
dos de manera intercambiable a lo largo de este trabajo.

5 Paraesta version “de adelanto” del trabajo, nos apoyamos sobre
el testimonio de seis entrevistados. De ellos, uno es actual fun-
cionario municipal (Lic. Natalia Carnovale, ex Coordinadora
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de cara a conocer en qué medida esta politica se correspon-
de con los supuestos de la perspectiva analitica en cuestion.
La hipdtesis que guia el trabajo sostiene que la participacién
de este tltimo tipo de actores® se acotaria en gran parte a una
suerte de “acompafnamiento” formal y/o protocolar de inicia-
tivas gubernamentales, siendo mds bien reducida su inciden-
cia en cuanto a la definicién de proyectos o la seleccidon de
lineas de accidn, hecho que pondria en tela de juicio la pre-
tendida ausencia de relaciones jerarquicas que algunos auto-
res seflalan como nota caracteristica de las redes de politicas.

Técnica del PERM); otra es una ex funcionaria municipal (Lic.
Mboénica Bifarello, ex Coordinadora Técnica del PER); otro es
miembro de un grupo no gremial de empresarios locales; un
cuarto entrevistado es representante de una asociacién vincu-
lada a actividades productivas agricolas; el quinto, es decano
de una universidad privada de la ciudad y el sexto y dltimo, un
miembro de una asociacién que retine a pequefios empresarios
de todo el pafs. Si bien todos aceptaron hacer ptblica su opi-
nién, preferimos mantener sus nombres reservados. La respon-
sabilidad por los comentarios aqui volcados corre por cuenta
del autor del trabajo. Las entrevistas fueron realizadas entre los
meses de abril y mayo de 2011. Con los entrevistados seleccio-
nados se buscd tratar de cubrir el espectro de intereses presen-
tes en la planificacion estratégica de los gobiernos de Rosario.
Estan presentes, como dijimos, los pareceres de representantes
de instituciones vinculadas a los servicios educativos, a las ac-
tividades productivas industrial y agricola y por supuesto, fun-
cionarios de gobierno. En este sentido, la muestra no es repre-
sentativa puesto que han quedado actores vinculados a otros
tipos de intereses sin entrevistar asi como también estdn ausen-
tes instituciones no rosarinas del Area Metropolitana. De aqui
que queramos enfatizar los alcances parciales de los comenta-
rios aqui reunidos.

6 Por lo general, “actores sociales” hace alusion —en el marco de
los trabajos de policy networks— a grupos u organizaciones for-
malizados juridicamente mds que a individuos.
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El gobierno, por su parte, se serviria de estos actores para
legitimar su propio accionar, presentdndolo asi menos como
su efectiva preferencia que como la voluntad de una sociedad
armonica, capaz de reconciliarse consigo misma y de evitar
cualquier conflicto por medio del didlogo.

PERSPECTIVAS TEORICAS

El pluralismo es una manera de entender la sociedad se-
gln la cual ésta no se estructuraria a partir de un dnico actor
o centro de poder sino que lo harfa a partir de multiples gru-
pos que tienden, por esta misma multiplicidad, no sélo a con-
trapesar una eventual unificacién o excesiva concentracion de
poder en el Estado sino también a resolver sus conflictos me-
diante transacciones que, por su intensidad, no amenazarian,
en principio, la estabilidad y/o el orden social. Vale remar-
car el énfasis dado a los “grupos” como sujetos centrales en
esta concepcion ya que ellos son valorados como agentes de
prevencion frente a males extremos como la atomizacién y la
fragmentacion individual por un lado y un desmedido peso
del Estado por otro. Uno de los supuestos de los enfoques plu-
ralistas consiste en la posibilidad, para cualquier grupo de in-
terés, de entrar a la arena politica con facilidad, en condicio-
nes de cierta semejanza a las de un mercado de competencia.

En palabras de Schmitter y Lehmbruch, por pluralismo
puede entenderse aquel “sistema de representacion de intere-
ses en el que las unidades constitutivas estan organizadas en
un nimero no especificado de categorias mdltiples, volunta-
rias, competitivas, no jerdrquicamente ordenadas y autodeter-
minadas, que no estdn especialmente autorizadas, reconoci-
das, subsidiadas, creadas o de algiin modo controladas por el
Estado en la seleccion de dirigentes o la articulacién de sus
intereses, y que no ejercen un monopolio de la actividad re-
presentativa dentro de sus respectivas categorias” (1992:s/d).
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Pérez Yruela y Giner agregan a esta definicion que “el siste-
ma politico es el resultado de la interaccién de estos grupos
en la que el gobierno actda de drbitro sobre la competencia de
esos intereses organizados” (1985:21). Perspectiva dominan-
te en los afos sesenta en Estados Unidos —pais de una mayor
descentralizaciéon gubernamental y de mayor competencia
entre los grupos de interés—, el pluralismo fue desafiado en
los setenta y ochenta por los desarrollos tedricos del neocor-
poratismo’, mds afines a los sistemas sociopoliticos europeos.
Sin embargo, ambos modelos, orientados a analisis mds bien
de tipo “macro sociales”, mostraban por esto mismo limita-
ciones en su capacidad heuristica y, en consecuencia, la ne-
cesidad de ajustes no menores ante las numerosas particula-
ridades que cada caso empirico presentaba a niveles meso y
micro.

REDES DE POLITICAS (POLICY NETWORKS)

El intento por superar las dificultades recién mencionadas
encontré cierta viabilidad con la nocién de “red de politicas”,

7  Sin pretender aqui una revision exhaustiva de esta categoria ni
de la de corporativismo, sirva decir que el neocorporatismo es
una posicion desde la cual los intereses sectoriales de la activi-
dad econdmica (trabajo y capital) se estructuran y son mono-
polizados por organizaciones que se atribuyen su representa-
cién y acuerdan entre ellas y el gobierno, institucionalmente,
ciertas decisiones que contribuyen a la gobernabilidad del sis-
tema politico. En este sentido, Nogueira (2010) plantea que “el
neocorporatismo supone una concepcion de tipo pluralista pero
en sentido restringido, dada la necesidad del sistema politico de
disminuir el ndmero de interlocutores para ordenar los recur-
s0s, que son escasos, permitiendo a los grupos sociales confluir
en organizaciones —corporaciones— que posean el monopolio
de su representacioén” (pag. 37, cursivas nuestras).
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aceptada como “un marco general en contextos sectoriales
donde intervienen agentes publicos y privados, sin presupo-
ner ningin modelo concreto, ni partir de una idea precon-
cebida sobre como deben ser las relaciones Administracion-
sociedad” (Jordana, 1995:78). Un punto de partida para una
muy somera caracterizacion del mundo de las redes de po-
liticas lo brinda Borzel (1994) al tratar de “organizar la Ba-
bilonia” de acepciones que el concepto en cuestién soporta.
Los rasgos que tales acepciones comparten permitirian acor-
dar una definiciéon minima de red, entendiéndola entonces (y
ampliando la anterior aproximacién) como un “conjunto re-
lativamente estable de relaciones de naturaleza no jerdrquica
e interdependientes que vinculan a una variedad de actores
que comparten intereses comunes en relacién a una politica
y que intercambian recursos persiguiéndolos, sabiendo que la
cooperacion es la mejor manera de alcanzar sus metas” (Bor-
zel, Op. Cit.:254). Esta autora propone una —dificil’— distin-
cion en la literatura que aborda el tema de las redes de poli-
ticas entre enfoques alemanes y enfoques anglosajones. Para
los primeros (“escuela de la governance®”), éstas constitui-
rian una particular y nueva forma de gobierno que —de cara a

8 La adicién del calificativo “dificil” responde a que los nume-
rosos matices presentes en los —también numerosos— trabajos
inscriptos en la temdtica de policy networks dificultan la po-
sibilidad de determinar un Unico criterio consensuado en base
al cual demarcar una linea nitida entre “escuelas”, “enfoques”,
“corrientes” que exima de la necesidad de debates.

9 El término inglés governance significa, en sentido estricto, “the
action or manner of governing” (Oxford Dictionaries), esto es,
la accién o la manera de gobernar. Similar definicién (“accion
y efecto de gobernar o gobernarse”) brinda el Diccionario de
la Real Academia Espafola para la palabra “gobernanza”, por
lo que usaremos ésta. Acordamos con Mayntz cuando sostiene
que “en la actualidad el término se utiliza, sobre todo, para in-
dicar un nuevo modo de gobernar” (2001:s/d).
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formar decisiones vinculantes para los miembros de una so-
ciedad— alienta una coordinacién cooperativa horizontal de la
accion entre distintos actores, alternativa a la propuesta por
los mercados o por la jerarquia tradicional. Esta “escuela™
parte del supuesto de que los actores' estatales y privados se
encuentran, en un marco de creciente diferenciacion funcio-
nal, en situacién de interdependencia a partir de la imposibi-
lidad de disponer de la totalidad de recursos (humanos, de
informacién, econémicos, etc.) que optimizarian la toma de
decisiones; dicha interdependencia resulta necesaria de cara a
obtener, desde la perspectiva de los actores gubernamentales,
politicas con razonables niveles de efectividad y legitimidad.
Asimismo, la atomizacién de diversos grupos sociales conlle-
va la balcanizacion y variabilidad de sus valores, intereses y
preferencias con lo que la satisfaccién de éstos es menos pro-
ducto de la racionalidad gubernamental que de la pretension
de tales grupos de intervenir en su definicion, para lo cual
movilizan recursos que discuten los alcances y resultados de
las politicas implementadas. En definitiva, planificacion y re-
gulacién no asegurarian ser los instrumentos de gobierno mas
eficaces para la direccién de sociedades no sélo en constante
y rapida transformacién sino también bajo los influjos de los
conocidos entornos inciertos y complejos.

Los origenes de esta perspectiva se encuentran estrecha-
mente asociados al clima de época caracteristico de la segun-
da mitad de los afios setenta en las democracias anglosajonas

10 Un buen ejemplo de los usos a los que se ha prestado el término
governance es dado por R.A. Rhodes (1996:653), quien brinda
seis acepciones del mismo: governance como Estado minimo,
como gobierno corporativo, como nueva administracién publi-
ca, como “buen gobierno”, como sistema socio-cibernético y
como redes autoorganizadas.

11 Por lo general, “actores sociales” hace alusién —en el marco de
los trabajos de policy networks— a grupos u organizaciones for-
malizados juridicamente mds que a individuos.

249



y del oeste europeo, cuando los problemas emparentados con
la proliferacién y sobrecarga de demandas hacia el Estado
dieron pie a la difusion de la nocién de “gobernabilidad” y le-
gitimaron cierto repliegue de aquél —agobiado por problemas
fiscales— y consecuente cesion de parte sus potestades a otros
protagonistas. Por entonces, “la decepcion en la creencia del
Estado como un efectivo centro de control politico de la so-
ciedad, motivé la busqueda de otras formas alternativas de
guiar el desarrollo socioeconémico” (Mayntz, Op. Cit.:s/d).
Sin embargo, frente al repudiado intervencionismo estatista,
los principios del libre mercado impulsados y aplicados en
muchos paises de Occidente en los afios ochenta y noventa
tampoco mostraron mayor éxito en la materia. Asf las cosas,
la cooperacion y el consenso se han venido presentando como
el santo y sefia con el que gestionar —ahora de manera cole-
giada— la creciente complejidad y conflictividad caracteristi-
ca de las sociedades contemporineas.

Por su parte, los enfoques anglosajones (“escuela de inter-
mediacion de intereses”) entenderian a las redes de politicas
como un término genérico, una “metafora” (Borzel, Op. Cit.;
Jordana, Op. Cit.) con la cual referirse a las multiples mani-
festaciones (clientelismo, lobby, etc.) que adoptan las relacio-
nes entre Estado y grupos de interés en una determinada drea
de asuntos, buscando superar viejos contrapuntos (disparado-
res de oscuros neologismos'?) entre los modelos pluralista y
neocorporatista —cuestion antes mencionada—.

ELINN3

12 “Pluralismo de presién”, “corporatismo social”, “corporatismo
estatal”, “tridngulos de acero”, son algunos de los numerosos
ejemplos. La misma Borzel sostiene que “very often similar la-
bels describe different phenomena, or different labels refer to
similar phenomena, which often leads to confusion and misun-
derstanding in the discussion of state/interest relations” (op.
cit.:256).

250



En relacioén a los criterios considerados relevantes por cada
autor (nivel de institucionalizacién, nimero y homogeneidad/
heterogeneidad de los participantes, relaciones de poder en-
tre ellos, estrategias de los actores, reglas de conducta, entre
otros ejemplos), numerosas tipologias de redes de politicas se
han propuesto, sujetas a contrastacion empirica. Llegados a
este punto, la continuacién de nuestra exposicién supone de-
tenernos momentdneamente en la presentacion de nuestro re-
ferente empirico.

LA PLANIFICACION ESTRATEGICA EN LOS GOBIERNOS DE
RosARI0. BREVE RESENA

Los impulsos de la planificacion estratégica en la ciudad
comenzaron a tomar fuerza hacia 1995 con la incorporacién
de Rosario al Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégi-
co Urbano (CIDEU®) y la posterior sensibilizacién y difusion

13 Asociacién constituida y con sede en Barcelona, Espafia hacia
1993. De acuerdo a su presentacion institucional disponible en
su sitio de Internet, ella busca “compartir en red los beneficios
derivados del seguimiento de procesos de planificacion estra-
tégica urbana (...): la continuidad en el tiempo de lineas y pro-
yectos estratégicos, una mayor participacion de los agentes so-
ciales y econdémicos, la oportunidad de compartir y gestionar
el conocimiento comun, y la mejora de la posiciéon competitiva
que es propia de los sistemas organizados en red” (http://www.
cideu.org. Negritas en el original). Las propuestas de esta enti-
dad en materia de planificacién descansan sobre un diagndsti-
co en el cual las condiciones de globalizacién, sumadas al con-
tinuo desarrollo de las tecnologias de comunicacién hacen de
la movilidad de los factores de produccién y el crecimiento de
la productividad aspectos sobre los que buscar mejorar la com-
petitividad socioecondémica de una ciudad y con ella, elevar las
condiciones de vida de las personas.
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hacia la sociedad (en particular las instituciones) de las ven-
tajas de dicha planificacion a cargo de una Junta Promotora'.
En 1997 tom6 forma el Concejo General —instancia que con-
t6 con la adhesion de aproximadamente ciento treinta insti-
tuciones locales de distinta naturaleza—, el cual contribuy6 a
ampliar la legitimidad y representatividad del Plan Estratégi-
co Rosario (en adelante PER) finalmente presentado en 1998.
Transcurridos diez afios de funcionamiento, en 2008 fue pre-
sentado en sociedad el Plan Estratégico Rosario Metropoli-
tana"® (en adelante PERM), reconfiguracién del primero que
evidenciaba el trdnsito hacia la visién de una ciudad pensada
en el marco de una escala regional'®.

La planificacién estratégica urbana es un instrumento pen-
sado para estimular el desarrollo local que articula iniciativas
y acciones de actores publicos y privados. Se orienta bajo el
supuesto de que un “interés comun” es viable de ser alcanza-

14 Este espacio —como en el PERM la Junta Coordinadora— re-
une basicamente las instituciones mads relevantes de la ciudad
(patronales y sindicales de los distintos sectores de actividad
econdémica asi como representantes del gobierno provincial,
de las universidades publicas y privadas, de los medios de co-
municacién y de la iglesia catdlica) en los planos politico y
econdmico.

15 Consejo Técnico Consultivo, Oficina de Coordinacién, Gabi-
nete Técnico y Mesa de Intendentes constituyen con la Junta
Coordinadora y el Consejo General los espacios que estructu-
ran al PERM.

16 Los criterios que demarcan la Regiéon Metropolitana son: con-
tinuidad urbana (“Aglomerado Gran Rosario”, conformado por
el INDEC para su Encuesta Permanente de Hogares), extension
metropolitana e interdependencia funcional (interaccién de las
distintas localidades de la Regién con Rosario, la ciudad cabe-
cera); ellos contribuyen a delimitar un territorio que comprende
aproximadamente un millén cuatrocientas mil personas reparti-
das en diecisiete municipios y cuarenta y cuatro comunas.
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do a partir —y no a pesar— de la multiplicidad de intereses par-
ticulares, permitiendo ello superar situaciones de suma cero y
generar “un poder colectivo capaz de cabalgar al mecanismo
ciego de mercado” (Coraggio, 1999:1). Si bien la planificacién
reconoce una extensa trayectoria en nuestro pafs y la regién
(instituciones como el Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacién Econémica y Social -ILPES-y la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe —CEPAL- fue-
ron paradigmadticas en este sentido), hacia los afios noven-
ta —calificada entonces como “estratégica” se posiciond en
el bail de recursos gubernamentales como un auxilio con el
cual los gobiernos locales podian enfrentar mejor no sélo los
desafios asociados al —ya ultra comentado— fenémeno de glo-
balizacién sino también la cesion por parte del Estado nacio-
nal de nuevas competencias y responsabilidades. Segtin el
CIDEU, “es una metodologia y una herramienta de goberna-
bilidad en la medida en que a través de la participacion y del
consenso de la ciudadania contribuye a una mejor eficacia en
la gestién del desarrollo deseado por el conjunto de actores
implicados” (Op. Cit. Negritas nuestras).

Segun la publicacion Estrategias 2018 del PERM, “la pla-
nificacion estratégica es un proceso de concertacion de acto-
res locales en el cual se establecen objetivos comunes a largo
plazo (...) Como todo proceso politico, social y democritico,
funda su calidad en la participacién y en el compromiso de
la ciudadania y sus organizaciones”. Continda: “La planifica-
cion estratégica urbana permite incorporar los principales te-
mas de la ciudad y su drea metropolitana a una agenda comun
de politicas publicas, fortaleciendo la gestién local median-
te la articulacion entre los actores estatales, sociales y del
sector privado para coordinar acciones sobre el territorio. De
este modo, se impulsa un proyecto de desarrollo equitativo,
con alcances econdémicos, sociales y territoriales en condi-
ciones de transparencia, previsibilidad y corresponsabilidad”
(2009:33 y 34. Negritas nuestras). Por tltimo, se explicita el
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sustento del “instrumento” en el consenso mas no en el con-
trol institucional.

El plano de la prescripciéon metodoldgica involucra, si-
guiendo la letra de publicaciones gubernamentales, tres fases
operativas (relativamente simultdneas): diagndstico, formula-
cién y gestion estratégica. A grandes trazos, los actores in-
volucrados, luego de definir/caracterizar el punto de partida
para la planificacién, proyectan —en el marco de lineas di-
rectrices estratégicas'’— las acciones a realizar para concre-
tar el horizonte regional deseado y acordado por todos ellos.
Tales proyecciones son impulsadas, monitoreadas en su im-
plementacién y eventualmente corregidas. Todo este proce-
so estd cruzado por la asistencia técnica de los distintos es-
pacios constitutivos del PERM comentados anteriormente'®.
Hacia 2008, ochenta y ocho proyectos llamados “estratégi-
cos” (“iniciativas”) tomaron forma para su concrecién a lo
largo de los diez afios que el Plan contempla como su “ciclo
de vida” o temporalidad.

DIMENSIONES DE ANALISIS DE LAS REDES DE POLITICAS

En este apartado proponemos —en base a los testimonios
recogidos en las entrevistas realizadas— una primera caracte-
rizacién de la actual planificacion estratégica (PERM) de la
Municipalidad de Rosario a partir de una serie de dimensio-
nes propuesta por Jordana (Op. Cit.). Nétese en primera ins-

17 Las mismas, rotuladas de manera diferente (entre paréntesis) por
el PERM, son: “La ciudad del trabajo” (“Trabajo + Economias
de Calidad”); “La ciudad del rio” (“Rio + Calidad de Vida”);
“La ciudad de las oportunidades” (“Oportunidades + Ciudada-
nia”); “La ciudad de la integracion” (“Integracion + Conectivi-
dad”) y “La ciudad de la creacién” (“Creacion + Innovacion™).

18 Vercitas 11y 12.
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tancia que los funcionarios de gobierno consultados acuerdan
con entender a aquella como una red de politicas en la que
numerosas instituciones locales intervienen en la discusion,
formulacién e implementacioén de proyectos estratégicos.

LA CONVOCATORIA A ACTORES

El nimero de actores formalmente involucrados en esta
politica es muy alto (para tener una idea, el Consejo Gene-
ral comprende aproximadamente unas quinientas institucio-
nes que en algin momento aceptaron sumarse). No todos
participan con igual frecuencia, ni todos ellos son actores lo-
cales sino que corresponden a diferentes puntos territoriales
del Area Metropolitana definida como dmbito operativo del
Plan. Por otro lado, las instancias de participacién no son las
mismas, lo que se relaciona con el disefio organizacional del
PERM (ver citas 11 y 12).

La inclusién de semejante cantidad y pluralidad de actores
tiene la doble consecuencia de incrementar la representativi-
dad de intereses organizados (colegios profesionales, institu-
ciones religiosas, entidades vinculadas a las actividades agro-
pecuarias, industriales, bursétiles, turisticas, comerciales,
deportivas, comunicacionales, entidades patronales y sindica-
les, universitarias y del Estado provincial se cuentan entre los
miembros) asi como la legitimidad de la convocatoria. Bue-
na cuenta de esto ultimo da el decano de una de las univer-
sidades privadas de Rosario, la cual participa de esta politica
desde sus comienzos: “a nosotros nos sorprendio en su mo-
mento que la Intendencia de Binner convocara a las univer-
sidades privadas. En nuestros modelos mentales, el socialis-
mo, como partido... pensabamos que iba a estar muy unido
con la universidad piiblica y no mezclarse con el sector pri-
vado. Nos sorprendio gratamente y fuimos”.

255



La conformacién —por parte del gobierno rosarino— de un
ambito de trabajo/espacio de didlogo cuantitativamente abar-
cativo procuraria enfrentar lo que Blanco y Goma consideran
las dificultades mayores del gobierno democratico tradicio-
nal, las que serfan: a) dificultades de conocimiento; b) com-
plejidad de valores, intereses y preferencias por parte de los
actores sociales; ¢) insustentabilidad de las concepciones je-
rarquicas de los procesos de gobierno; d) interdependencia de
problemas y actores politicos, lo que discute la unidirecciona-
lidad y segmentacion de las politicas publicas (2002:22). Sin
embargo, no seria conveniente dejar de destacar que la Junta
Coordinadora del PERM, si bien contempla una cantidad re-
lativamente alta de instituciones, reline las “que tienen mds
peso, no porque sean mds importantes que otras [sino por-
que] tienen una llegada a toda la ciudad y, en algunos ca-
sos, regional” (M. Bifarello). Esta situacion podria presentar
el riesgo —alertado también por Blanco y Gomd (Op. Cit.)—
de cierta cartelizacion o concertacién entre elites de intere-
ses. Para proyectos territorialmente mds acotados el dmbito
de participacion institucional es el Presupuesto Participativo.
“Hay que pensar que tal vez no todas las instituciones de la
ciudad tienen la misma vocacion, objetivo e inquietud de tra-
bajar en proyectos estratégicos (...) Lo que si estd bueno y
un poco se ha ido buscando es que una vez que los proyec-
tos estratégicos estén trabajados, formulados, discutidos con
las instituciones, se puedan juntar con los proyectos mds pe-
queiios, mds territoriales, mds barriales” (M. Bifarello). En
igual sintonia, Natalia Carnovale, actual Coordinadora Téc-
nica del PERM amplia: “en las definiciones de las grandes
estrategias, todos son iguales. Para adentro de los proyectos,
el mapeo de actores es distinto”. No obstante, esto parece-
ria contrastar con un posterior comentario orientado a sefialar
la democraticidad u horizontalidad vigente en las negociacio-
nes politicas: “es casi como mistico eso de que la gente no se
sienta [a una mesa de trabajo] en condiciones de igualdad...
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Mds de temas trascendentes... Rosario tiene un entramado
institucional de organizaciones donde es muy dificil que al-
guien se sienta en desigualdad”.

DISTRIBUCION DE PODER: CONSECUENCIAS PERCIBIDAS

Llegamos aqui a uno de los puntos nodales comin a mu-
chas de las interpretaciones que circulan sobre las relacio-
nes —estructuradas en red— entre gobiernos y actores sociales:
la inexistencia, en el marco de ellas, de centros jerdrquicos
(cuya presencia pondria en suspenso la validez del término
mismo de red) que impongan de manera unilateral procesos
de gobierno. Desde el famoso slogan “governing without go-
vernment” de Rhodes (Op. Cit.) en alusion a la gobernanza,
pasando por la afirmacién de Mayntz segtn la cual “alli don-
de se desarrollan redes de politicas, el gobierno deja de ser el
centro director de la sociedad” (Op. Cit.:2), gran parte de la
literatura especifica no deja de sefialar la relativizacion de las
capacidades de gobierno frente a las crecientes capacidades
de otros actores no gubernamentales. “No hay ningtn actor
que tenga suficiente poder para determinar las acciones es-
tratégicas de los demads actores” (Klijn, 2005:237). De la ve-
racidad o falsedad de esta sentencia dependerdn a su vez los
patrones que asuman las relaciones entre los miembros de la
red.

De las palabras de la ya citada Moénica Bifarello se des-
prende la inexistencia de cualquier situacién simétrica de po-
der por parte de los actores: “hay diferencias de recursos 'y de
informacion. Nosotros siempre partimos de una concepcion
que tiene que ver con la ideologia del gobierno socialista y
es que el Estado no es un actor mds. Eso estd presente y no-
sotros lo compartimos. El Estado tiene recursos especiales y
responsabilidades especiales. Aporta informacion y recursos
técnicos y economicos que no tienen todas las organizacio-
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nes. Creemos en la red pero no podemos negar que el Esta-
do tiene un rol central. De hecho, en los planes estratégicos
hay todo un debate porque nosotros sostenemos que los pla-
nes estratégicos mds exitosos son aquellos donde el gobier-
no local lidera”. Mas claridad, por si fuese necesaria, aporta
Carnovale: “No se trata de la asamblea permanente. Se tie-
ne un buen mapeo de actores. Si no, no se va a ningtin lado”.
Se reconoce que los actores no gubernamentales aportan —se-
gln sus capacidades— conocimientos, recursos técnicos o ma-
teriales y que algunos de los involucrados tienen mas por ga-
nar que por aportar en las mesas de trabajo periddicas. Desde
la perspectiva de algunos de los entrevistados miembros de
instituciones participantes, esta desigualdad es vista de dife-
rentes maneras. Uno de estos —vinculado a la defensa de los
intereses del mediano empresariado nacional— fue pragmati-
co: “Estos foros, definen la politica? Y... en un 100% no, en
un 90% tampoco, si no, para qué sos Intendente y te some-
tés a elecciones. Pero te dan un marco donde vos expresas
un proyecto, una idea, desde tu institucionalidad y bueno...
en algo incidis, porque vos no podés manejarte politicamen-
te con una convocatoria permanente a todo y después hacés
cualquier cosa”. Es decir, se le reconoce al gobierno la potes-
tad de imprimir un sentido a su accionar, esto es, se le reco-
noce el derecho de ejercer aquello para lo que fue elegido por
el electorado. Otro empresario local del rubro manufacturero,
luego de aclarar su no participacién directa en las reuniones
de Junta Coordinadora y su testimonio en base a conversacio-
nes con quien si particip6 de ellas en representacion de la ins-
titucién que los nuclea, sostuvo: “Lo que en cierto modo cri-
tico es que lo usan mds para convalidar su plan estratégico y
para darle una vision de “el” plan estratégico que realmente
hacer un ejercicio de interaccion piiblico-privada”. El deca-
no de una de las Universidades privadas mas importantes de
la ciudad dijo al respecto ver “que llegan a esas reuniones
propuestas ya elaboradas o programas ya elaborados, con lo
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cual esas reuniones son en gran parte informativas... Enton-
ces cuando llegds a esas reuniones y se dice “Biblioteca del
Bicentenario”, lo que hacen es presentarte el proyecto... vos
ves el proyecto que ya tiene una simulacion de computado-
ra, de como va a quedar, de como se va a financiar, cudntos
metros cuadrados va a tener, no es consultivo... "Mird, esta
es la Biblioteca del Bicentenario”. Es como que yo, cuando
recibo la informacion ya estd bastante cocinado todo y a mi
me resulta mds informativa que consultiva la reunion. No me
queda la sensacion de que si yo dijera “para mi en vez de ha-
cer esto hay que hacer esto otro”, me da la impresion de que
no seria viable... como que ya estd avanzado”.

Estas percepciones serian avaladas —y morigeradas a la
vez— a la luz del testimonio de los funcionarios: “Si uno ana-
liza el primer plan estratégico |PER], quizds haya tenido mds
politicas de las cuales [sic] las ha tenido que asumir el go-
bierno local y por lo pronto uno podria decir de alguna ma-
nera “bueno... ha primereado’. En este segundo plan estraté-
gico, la verdad es que no. La mayoria —o un gran niimero de
proyectos estratégicos— no se corresponde... no son propios
del gobierno local (...) No salieron del liderazgo del munici-
pio” (Carnovale). Otras pistas acerca de una posible confor-
macion de la agenda de proyectos “estratégicos” puede infe-
rirse en el discurso de Bifarello en alusién al Programa de
Agricultura Urbana: “alli hubo una iniciativa muy interesan-
te para la ciudad y para todo el sector de la agricultura fa-
miliar que yo no registro que haya sido una imposicion des-
de el Estado sino que el Estado pudo comprender que ahi
habia una necesidad desde abajo”.

A modo de breve y parcial cierre de este apartado, baste
decir que el gobierno dispone de una mayor capacidad para
moldear la agenda de proyectos y/o prioridades del Plan. Esto
pareceria invalidar los alcances de muchas perspectivas ted-
ricas que sustentan una mayor horizontalidad o apertura en el
proceso de toma de decisiones. Este hecho muestra respues-
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tas que se polarizan entre la aceptacioén (por considerarlo lo
esperable por parte de un gobierno) y la acusacién por comu-
nicar socialmente un plan partidario vestido de consenso y
participacion.

GRADO DE INSTITUCIONALIZACION DE LA RED

Los trece afios de continuidad de la planificacion estratégi-
ca (los udltimos tres desde la perspectiva de una ciudad metro-
politana) representan un primer indicador de su instituciona-
lizacién. “Mds alld de cuestiones que podrian discutirse, lo
cierto es que si llegase a cambiar el partido politico que go-
bierna la ciudad no seria tan fdcil para el que llegase aban-
donar el plan estratégico y las lineas de trabajo definidas”.
Este comentario del decano universitario entrevistado refleja
la ponderacién en dltima instancia positiva de la experiencia
y entronca que la perspectiva de Bifarello: “un plan estraté-
gico se sostiene en el tiempo cuando se consiga que la socie-
dad civil se lo apropie... y hoy yo creo que Rosario eso lo tie-
ne”. La superacion del paréntesis que representd la crisis de
fines de 2001 da cuenta de que para el gobierno se trata de
una politica cara a sus intereses, optando en aquél momento
por continuarla una vez apaciguados los coletazos econdémi-
cos, politicos y sociales.

La institucionalizacién supone de parte de todos los acto-
res involucrados un compromiso en mayor o menor medida
variable. El gobierno que lo impulsa fija cronogramas de re-
uniones, dota de personal y demads recursos a la oficina encar-
gada de su monitoreo, la cual a su vez, se encarga —de acuer-
do a las particularidades de cada espacio constitutivo del
PERM- de convocar a los actores a los encuentros de trabajo.
Los representantes institucionales, por su lado, dedican par-
te de su tiempo asistiendo a aquellas. La continuidad de esta
politica a lo largo de los afios refuerza el hecho de que algu-
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nas instituciones, ain creyendo que no sea el “coto de caza”
de mayor rendimiento, acepten participar a modo simbdlico o
bajo el compromiso de lealtades establecidas. En este orden,
un entrevistado perteneciente a una organizacion vinculada al
sector agricola lo expresé en los siguientes t€rminos: “la par-
ticipacion responde a una cuestion mds altruista, de acom-
paiiar al gobierno local... Me llevo muy bien con la gente de
politica de acd de la ciudad... Participamos para que nues-
tra institucion esté presente...”. Hasta aqui lo relativo a la es-
tabilidad de la politica en el tiempo.

Otra dimension de institucionalizacion, seria, siguiendo a
Peters (2003), la afectacién del comportamiento individual.
“Vos acd necesitas instituciones que se involucren, que se
comprometan, no las viejas instituciones tradicionales, don-
de vos tenés un representante que no representa a nadie...
bueno, todo ese mecanismo me parece que el Plan lo dina-
mizo también (...) Si el Plan lo hacés en serio, la participa-
cion te exige traer posturas de tu organizacion... Vos no po-
dés decir “voy y nada’. El propio Plan te exige rediscutir con
tu organizacion, tomar posicion ante determinados temas de
la ciudad...”. La cita de Bifarello pareceria indicar la contri-
bucién del Plan Estratégico en inducir actitudes o comporta-
mientos que trascenderian su propio dmbito de actuacién e
incentivarian posicionamientos politicos y un mayor involu-
cramiento de los actores en los diferentes temas de la ciudad.

RELACIONES ENTRE LOS ACTORES

Siguiendo la definicién de Klijn (Op. Cit.:235), “las redes
de politicas son patrones de relaciones sociales entre actores
interdependientes mas o menos estables que toman forma al-
rededor de problemas politicos y/o programas politicos” (vi-
mos que Borzel agregaba un componente cooperativo a su
definicién, ausente en la anterior). El desarrollo de tales re-
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laciones sociales que ofrece el PERM es bien valorado por
parte de los entrevistados: contactos directos con funciona-
rios, intercambio de informacién con instituciones pares con
las que pueden entablarse vinculos de cooperacién o con las
que se compite (pensemos en el ejemplo de las universidades),
conocimiento de posibles oportunidades de lucro econémico,
son “bienes” y/o “activos” que seducen a la participacion ins-
titucional. “Si vos no ocupds la silla que te dan, la ocupa
otro. Si vos no decis lo que tenés que decir, lo dice otro. Todo
es una puja de intereses. Dentro de esos intereses encontra-
dos, uno trata de presionar de la mejor manera posible”. Asi
de claras son las palabras del mediano empresario “desarro-
llista” citado anteriormente.

El conflicto —latente o manifiesto— no es negado entre ac-
tores con miradas distintas sobre una cuestion. Todos reco-
nocen las diferencias politicas (algunos asocidndolas exclu-
sivamente con afinidades partidarias) y la validez de acudir
a los medios disponibles para modificar situaciones no favo-
rables a sus conveniencias. Aquellos actores que han pasado
o estdn actualmente en la funcién publica enfatizan el didlo-
go como el medio excluyente para construir acuerdos y se-
flalan que en lo concerniente a la definicién de horizontes o
visiones de largo plazo para la ciudad no aparece el desacuer-
do como si lo hace en el momento de ejecutar los proyectos
—“se tocan intereses particulares en el momento operativo de
la implementacion de un proyecto”— o bien en circunstancias
electorales: “Vos podés tener interés en discutir los temas de
la ciudad pero a veces urgencias politicas implican que tenés
que disputar con esas mismas personas y ahi se enrarece el
ambiente”. Ahora bien, ese mismo didlogo privilegiado para
destrabar diferencias y consensuar reconoce limites. Asi: “en
politica tiene que haber respeto sobre los posicionamientos,
sobre las ideas, lo cual no implica coincidir. En todos es-
tos dmbitos de discusion se habla del consenso. Yo no pue-
do consensuar todo porque llega un momento en el que voy

262



a estar traicionando mi idea. Si mi posicion es que el Esta-
do tiene que intervenir en la economia y viene otro que cree
que el Estado no tiene que intervenir en la economia... ;qué
vamos a consensuar si son visiones estructurales?”. Las ca-
marillas o la amenaza de la desercidén surgen como recurso
de presioén para los actores no gubernamentales. Contintia
este empresario: “si fulano va, se sienta y no hace nada ahi
[por el Plan Estratégico] o no se toma el trabajo de juntar-
se con tres o cuatro para decir “che, coincidamos en esto ast
presionamos”...”.

Por otro lado, el “criterio técnico” pareceria ser el fiat que
legitima las decisiones de gobierno: “aqui aparece la potes-
tad de quien decide, que por lo general es el gobierno (...)
aparece el Estado [ya no el gobierno] garante del bien co-
miun. El Estado para eso estd” (Carnovale). La introduccion
de este término pareceria apuntar a sefialar que la responsabi-
lidad de la decision también involucra al Concejo Deliberan-
te, “donde estdn representadas todas las fuerzas politicas”.

COMENTARIOS FINALES

Llegados a este punto, adelantamos que lo que sigue no
pretende retomar de manera exhaustiva las miltiples dimen-
siones de andlisis que fueron surgiendo en las lineas anterio-
res, de lo que se desprende —para nosotros al menos— cierta
sensacion de “cabo suelto” hasta que alcancemos la version
definitiva de este trabajo, lo que supone, entre otras cosas,
ampliar el espectro de actores relevados.

Comencemos por algunas reflexiones en torno al atributo
excluyente de las redes de politicas, a saber, la interdepen-
dencia entre los actores dada la no disposicion, por cada uno
de ellos considerado por separado, de la totalidad de recursos
para concretar sus intereses. Pareceria encontrarse cierto des-
acople entre el testimonio de los funcionarios municipales y
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los restantes. Por un lado, los primeros reconocen la posicion
ventajosa del gobierno en lo que refiere a recursos disponibles
y el mayor margen de maniobra asociado a ello; no obstante,
sefialan que los ejecutores de los proyectos son “miles” (una
posibilidad es que aludan a actores no aqui no entrevistados
como el Polo Tecnoldgico Rosario o la Universidad Nacional)
y que “es una virtud de la red del Plan Estratégico poder
detectar cudles son las organizaciones, las instituciones, los
grupos y decir “este trabajo me sirve para lo que estamos ha-
ciendo’ [la referencia es aqui a la Universidad Nacional de Ro-
sario y el conocimiento por ella producido]”. En la otra mano,
los extractos supra transcriptos indicarian una participacion
de actores no gubernamentales orientada mds bien a infor-
marse de los proyectos implementados (a no ser que entenda-
mos la participaciéon como el hecho de realizar una pregunta
en el marco de una reunién de trabajo —con temario definido
de antemano— de cara a aclarar alglin aspecto no compren-
dido de la exposicion de algin funcionario de la politica en
cuestién). Su percepcién es que no han participado sustan-
cialmente de la elaboracién de ningtn proyecto. Es pertinen-
te en este orden la propuesta de la ya citada Mayntz (Op. Cit.)
cuando sostiene como pre requisitos de una articulaciéon pu-
blico-privada exitosa el que existan actores no gubernamen-
tales capacitados para solucionar problemas asi como el que
esta resolucién no pueda ser encarada por un sélo actor (pu-
blico o privado) con independencia de los demés. Pre requisi-
tos que parecerian no darse en la practica pero que paraddji-
camente habrian coadyuvado en la institucionalizacién de un
espacio de encuentro aprovechado por sus participantes pri-
vados, segun sus habilidades, para explorar y eventualmente
explotar cursos de accién convenientes a sus intereses insti-
tucionales y, por el gobierno, para estrechar el conocimiento
de inquietudes, valores, proyectos futuros y capacidades de
aquéllos de modo de nutrirse de informacién valiosa y lide-
rar “la gestién global de su ciudad, més alld de sus competen-

264



cia y recursos” (PNUD:2006). La mentada cooperacién que
tantos académicos atribuyen a las relaciones promovidas por
las redes de politicas, hemos visto, no seria particularmente
caracteristica. El didlogo es limitado como via de consenso.
Incluso aqui podria pensarse que un actor tendria incentivos
en desarrollar cierta oposicién o bloqueo en un determinado
tema para asegurarse un didlogo restringido con las autorida-
des de gobierno: “nosotros usdbamos estrategias para evi-
tar que las personas se tuviesen que retirar. ;Qué haciamos?
Nos sentdbamos uno a uno... Cuando veiamos que con un
actor habia un conflicto particular que no se podia saldar,
la coordinacion del Plan, la Oficina Técnica, nos juntdba-
mos con ese actor para ir suavizando todo lo que se pudiera
la diferencia”. Si esto asi fuese, se opacarian las condiciones
de iguales posibilidades de expresion para los actores.

En términos de arena de poder (Lowi, 1993), pareceria que
la planificacion estratégica representa un caso de arena regu-
latoria. En éstas, la decisién gubernamental incide en quién
obtendrd beneficios y quién no. Alentar la inversién inmobi-
liaria en un 4drea de la ciudad y no en otra, fomentar un perfil
productivo basado en los servicios o en la actividad industrial
son ejemplos de cdmo las decisiones implican mayores opor-
tunidades para unos que para otros.

Un aspecto no contemplado aqui pero que desarrollare-
mos en breve se vincula al hecho de que las redes de politicas
plantean una problemadtica frecuentemente soslayada u opa-
cada ante los buenos prondsticos que el involucramiento de
diferentes actores sociales —tomado como indicador de cre-
ciente democraticidad— en la hechura de una politica suelen
provocar. La misma tiene que ver con el tipo de legitimidad
que corresponderia a decisiones en las que —formalmente al
menos— habrian participado actores no legitimados por pro-
cedimientos electorales y que no obstante afectarian a todos
los ciudadanos.
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Para finalizar, valga decir de modo sintético que la planifi-
cacion estratégica en la ciudad presenta claroscuros. La pro-
puesta es bien recibida por los actores no gubernamentales
mads alld de reconocer sus limites. La instituciéon convocada
se siente reconocida y siente también que de alguna manera
participa de una “mesa chica” en la que el gobierno somete a
“visto bueno” sus lineas de trabajo como una manera de an-
ticiparse a eventuales —y mas costosas— oposiciones. Quizds
mas que a un mercado de competencia perfecta (como supo-
nian los viejos pluralistas) en el que ninguno de los actores
podria por si mismo establecer el precio del bien, el Plan Es-
tratégico deba pensarse como un mercado oligopdlico, en el
que la dindmica de los principales oferentes deja intersticios o
espacios —reducidos pero no menos importantes — para otros
actores.
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PARTICIPACION, REPRESENTACION Y DEMOCRA-
CIA EN EL IMAGINARIO DE CUATRO CIUDADES
SANTAFESINAS. AUDITORIAS CIUDADANAS EN
Rosari0, FIRMAT, EL TREBOL Y LAS RosAs

Silvia Robin’

INTRODUCCION

Durante la presidencia de Néstor Kirchner se cred la Sub-
secretaria para la Reforma Institucional y Fortalecimiento de
la Democracia, dependiente de la Jefatura de Gabinete de Mi-
nistros de la Nacién, la cual comenz6 a implementar el Pro-
grama Auditoria Ciudadana “Calidad de las practicas demo-
craticas en Municipios” (PAC). El mismo se inspiraba en la
experiencia llevada a cabo en Costa Rica donde, entre 1998
y 2001, se aplicé por primera vez esta metodologia presenta-
da como una herramienta innovadora que lograba articular la
investigacion participativa con la accién civica, permitiendo
identificar problemas y desafios al evaluar las relaciones de-
sarrolladas en un contexto democratico tanto entre los ciuda-
danos entre si como de los mismos con las instituciones.

En nuestro pais, a diferencia del antecedente costarricense,
que habia sido aplicado a escala nacional y promovido funda-
mentalmente por instituciones de la sociedad civil, fue imple-

1 Docente e investigadora de la Facultad de Ciencia Politica y
Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de
Rosario.
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mentado desde el Gobierno Nacional para ser desarrollado a
nivel municipal.

El concepto de auditoria remite al de una evaluacién com-
prensiva y constructiva, que permita la conformacién de un
sistema de seguimiento y evaluacién de las fortalezas y de-
bilidades de la vida democrética con participacién ciudadana
en los municipios. La idea de calidad democrética es el com-
ponente central que guia todo el proceso de la auditoria.

En primera instancia este tipo de estudio necesita para-
metros de estimacion que permitan arribar a juicios funda-
mentados sobre el cumplimiento de ciertos requisitos; son los
denominados estdndares de evaluacién que, tanto en el caso
costarricense como en su adaptacion argentina, fueron llama-
dos “aspiraciones democréticas” agrupadas bajo los siguien-
tes enunciados: (1) cultura civica democratica; (2) trato al ciu-
dadano; (3) participacién ciudadana en las politicas publicas;
(4) rendicion de cuentas (accountability).

Su caracterfstica distintiva es el elemento participativo, por
lo tanto no se trata de una mera evaluacion técnica hecha por
especialistas, sino que es la propia sociedad la que a través de
un proceso normado por un protocolo de investigacion de es-
tricta rigurosidad académica se somete a si misma y a las ins-
tituciones a una valoracion de las practicas y los vinculos so-
ciales y politicos existentes.

En el caso argentino el objetivo general del PAC era lograr
un conocimiento acabado sobre la calidad de las practicas
democraticas municipales, que contribuyera a formular una
agenda de los asuntos publicos locales, con el fin de fortale-
cer la democracia y su gobernabilidad. En este sentido resultd
un enfoque innovador, ya que los municipios eran apreciados
como territorios privilegiados en el fortalecimiento de vincu-
los ciudadanos y no como simple enclaves de administracién
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y gestion. Sus habitantes fueron revalorizados en su rol de
ciudadanos y no sélo considerados como vecinos o usuarios.’

El Programa Auditoria Ciudadana “Calidad de las practi-
cas democraticas en Municipios” (PAC) constaba de una Uni-
dad Ejecutora formada por el equipo técnico de la Subsecre-
tarfa, en tanto el PNUD (Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo) lo auspiciaba y administraba técnica y finan-
cieramente. Asimismo se formé un Consejo Asesor compues-
to por académicos y ONGs especializadas en el tema de ciu-
dadania que oficiaba como érgano consultivo.

La ejecucién del PAC empezaba cuando los gobiernos mu-
nicipales manifestaban su interés de intervenir en el progra-
ma y luego, a través de la firma de un convenio, se daba por
comenzado el proceso.

Al inicio era necesario organizar en el municipio un “foro
civico”; concebido como un espacio publico pluralista, para
lo cual se invitaba a formar parte del=-mismo a ciudadanos,
ciudadanas, ongs e instituciones publicas y privadas represen-
tativas del quehacer cotidiano de la sociedad local. la prime-
ra actividad de éstes era la implementacion de un taller donde
debatir los estdndares e indicadores propuestos. La metodo-
logia utilizada presentaba una propuesta de nueve aspiracio-
nes para los cuatro temas a evaluar y treinta y ocho indicado-
res para constatar el grado de cumplimiento de cada una de
aquellas. Si bien los foros civicos locales podian realizar mo-
dificaciones y ajustes, generalmente se aceptaba la propues-
ta original y el taller se convertia en un momento de sensi-

2 Luego de una fase exploratoria que se desarrollé en los munici-
pios de Pergamino (Provincia de Buenos Aires) y Rafaela (Pro-
vincia de Santa Fe), el proyecto comenz6 a implementarse en
el 2004 con el objetivo de realizar el ejercicio en al menos una
localidad por cada una de las 23 provincias argentinas durante
2004/2005, para luego extender la cobertura. a otros tres muni-
cipios por provincia en 2006/2007.
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bilizacién e informacion sobre el futuro trabajo de campo’.
Este consistia en la realizacién de grupos focales (4 grupos
segmentados por edad y sector econémico), y una encuesta
domiciliaria (400 casos)*. Asimismo se realizaban entrevistas
a referentes de la comunidad, recopilacién y andlisis de re-
gistros administrativos y documentacién del Municipio. Una
vez recabada toda la informacién, se analizaba y elaboraba
un informe preliminar que seria sometido a discusién den-
tro del foro civico y luego presentado en una audiencia pu-
blica. Finalmente se presentaba el informe final tanto a las
autoridades municipales como a la sociedad civil. Sin embar-
go, el vinculo entre los municipios y la Subsecretaria no se
agotaba con la finalizacién del proceso de auditoria, sino que
este se mantenia a través de diferentes iniciativas y contac-
tos que aquélla ponia a disposicion de las autoridades locales.
El PAC dej6 de aplicarse en diciembre de 2009 al producirse
una reestructuracion de la Subsecretaria, habiéndose concre-
tado, hasta ese momento més de 50 auditorias en municipios
de diferentes provincias.

3 Para la ejecucion de los trabajos de campo la Unidad Ejecutora
Ilamaba a un concurso publico de propuestas presupuestarias al
cual podian presentarse consultoras y universidades publicas o
privadas.

4 El disefio original del proyecto prevefa que la aplicacion de
la auditoria debia hacerse en municipios que no superaran los
300.000 habitantes, por lo tanto el nimero de grupos focales y
la cantidad de encuestas estaban planteadas teniendo en cuenta
dicho universo. Quizds una de las debilidades de la aplicacién
de la metodologia fue mantener el mismo disefio tanto para la
aplicacién sobre centros urbanos grandes y complejos como la
ciudad de Rosario, asi como en localidades de menos de 10.000
habitantes.
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Entre 2006 y 2008 se realizaron Auditorfas Ciudadanas
en cuatro municipios santafesinos®: Rosario, Firmat; Las Ro-
sas y El Trébol, lo que permitié obtener informacién sobre la
forma en que los ciudadanos de dichas localidades concebian
una sociedad democritica, se pensaban a si mismos viviendo
en ella, opinaban sobre los dirigentes, reclamaban sobre las
carencias y discurrian sobre alternativas para mejorar la vida
publica. Los datos asi obtenidos plantean, en términos de Le-
chner (1990), una especie de desafio para conocer el mundo
simbodlico que sustenta la politica. A través de ellos se inten-
tardn comprender los acuerdos intersubjetivos que actuaron
para la construccién de un estilo de convivencia colectivo en
dichas comunidades, mediante la presentacién en forma com-
parada de las apreciaciones de los ciudadanos de estos con-
glomerados referidas a la democracia, los derechos, obliga-
ciones y la participacion.

PERFIL DE LOS MUNICIPIOS AUDITADOS

El territorio santafesino se encuentra dividido administra-
tivamente en 19 departamentos. La extension territorial de la
provincia propicié una histérica separacion funcional en dos
grandes jurisdicciones —norte y sur— que tomaban como ca-
beceras a los centros urbanos mds importantes: Santa Fe y
Rosario®. La gestion provincial socialista iniciada en 2007

5 Sibien en 2004 el PAC habia sido aplicado en la ciudad de Ra-
faela como caso testigo, se consideré conveniente no incluir-
la en este trabajo ya que el cuestionario presentaba algunas
variantes.

6 Las dos regiones presentan marcadas diferencias sociodemo-
graficas y econdmicas, destacdndose el sur, donde reside mas
del 60 % de la poblacién santafecina, y las evidentes ventajas
productivas derivadas de la feracidad de su tierra y el desarro-
llo de la industria.
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emprendié un proceso de planificacion participativa que dio
como resultado el Plan Estratégico Provincial en el cual se
desarrolla un nuevo concepto de regionalizacion.” La provin-
cia qued6 dividida en cinco regiones-redes, cada una de ellas
con un nodo ubicado en la ciudad mas importante: Region
1: (Nodo Reconquista); Regién 2 (Nodo Rafaela); Region 3:
(Nodo Santa Fe); Region 4: (Nodo Rosario); Regién 5: (Nodo
Venado Tuerto). Este nuevo abordaje intenta una integracion
territorial mas flexible y dindmica, agrupando las localida-
des en espacios donde la articulacién e intercambio de flu-
jos diversos con el nodo cabecera dan cuenta de un contexto
mads actual que la vieja divisiéon departamental. Por ejemplo,
los cuatro municipios que integran este estudio se sitian cada
uno en un departamento diferente, no obstante lo cual, tres de
los mismos han quedado localizados en la regién 4 (EI Tré-
bol; Las Rosas, Rosario), en tanto el restante, Firmat, pertene-
ce al nodo Venado Tuerto.

Las citadas localidades presentan manifiestas diferencias
en cuanto a su tamaifio, estructura productiva y perfil politico.
La mas elocuente es la que separa a Rosario, un gran centro
urbano con casi un millon de habitantes, de las otras locali-
dades que poseen entre 10.000 y 17.000 habitantes. Entre és-
tas, la ciudad de Firmat (Dto. General L6pez) se destaca por
el intenso desarrollo de la agroindustria, en cambio El Trébol
(Dto. San Martin), la mas pequeiia de todas, es una tipica lo-
calidad situada en el centro de la “pampa gringa”, cuya activi-
dad econémica predominante es la agropecuaria. Por su par-
te, Las Rosas (Dto. Belgrano) es cabecera departamental y su

7 El proyecto pareciera contener una mirada de largo plazo cuyo
objetivo final seria terminar con la actual division territorial po-
liticas-administrativa de departamentos y reemplazarla por la
de regiones, para lo cual se necesitard un amplio acuerdo politi-
co ya que esto implica una transformacién profunda en el tema
de representacion legislativa.
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impronta rural ha sido acompaiada, en los dltimos afios, por
un interesante desarrollo en la agroindustria.

Con respecto al color partidario de cada uno de los gobier-
nos municipales al momento de realizarse la auditoria, se ob-
serva que tanto en la ciudad de Rosario como en Firmat go-
bernaba el Frente Progresista Civico y Social®; pero mientras
en la primera transcurria la cuarta gestion socialista, en la se-
gunda el intendente pertenecia al radicalismo. Por su parte,
en El Trébol, desde 2005 la intendencia estaba en manos del
Frente para la Victoria después de 20 afios de gobierno ra-
dical, mientras que en Las Rosas la administraciéon comunal
era desempeiiada desde hacia varios afios por un movimiento
vecinalista.

Los trabajos de campo en estas cuatro ciudades fueron rea-
lizados entre junio 2006 y abril del 2008°. En todos los casos
se aplicé una encuesta domiciliaria de 400 casos, y se reali-
zaron cuatro grupos focales integrados por hombres y muje-
res en la misma proporcién, divididos por edad (jévenes de
18 a 34 afios y adultos de 35 a 65 afios) y condicién social
(nivel econdmico y social alto y medio alto / nivel econémi-
co y social bajo y medio bajo). Los datos utilizados para este
trabajo fueron extraidos directamente de los informes finales
cualitativos y cuantitativos de los cuatro municipios suminis-
trados por la coordinacién del PAC.

8 El Frente Progresista Civico y Social es una alianza politica for-
mada en 2006 e integrada por el Partido Socialista, el GEN, la
Unién Civica Radical, el ARI y el Partido Demdcrata Progre-
sista. Esta coalicion electoral tiene sus origenes en la Alianza
Santafesina de 1995 entre el P.S., la U.C.R. y el P.D.P.

9 Por lo tanto los estudios fueron realizados con anterioridad al
lock-out de las entidades agropecuarias contra el proyecto de
“Retenciones mdviles” que tuvo una gran repercusion en todo
el sur santafesino.
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DEMOCRACIA, PERCEPCION Y COMPROMISO CIUDADANO

El concepto de democracia alude tanto a un conjunto de
ideales como a un régimen politico; en este sentido existe una
tension constitutiva permanente entre el horizonte normativo
que la caracteriza y la experiencia histdrica concreta de siste-
ma de gobierno plasmada en un contexto determinado. Mien-
tras la pregunta sobre la calidad de la democracia emerge de
esa tirantez entre el ideal y la realizacion, las respuestas, por
su parte, siempre plantean un horizonte de incertidumbre vin-
culado a la capacidad de los actores involucrados para exten-
der y garantizar derechos a toda la sociedad. ;Qué contenido
valorativo le dan los ciudadanos a la vida democratica?.;La
democracia es para ellos s6lo un régimen politico o adquiere
otra dimension? Estos interrogantes constituyeron el primer
tema de interés para el PAC: indagar sobre el significado y el
alcance que los ciudadanos de los cuatro municipios daban al
concepto de democracia, al mismo tiempo que se trataba de
averiguar sobre el nivel de adhesién que provocaba.

Las palabras que definen DEMOCRACIA

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario
Libertad en general 24% 23% 19% 25%
Libertad de expresion 13% 12% 11% 7%
Igualdad 6% % 5% 9%
Votar 6% 3% 5% 9%
Valoraciones negativas 6% 11% 11% 6%
Cuadro 1
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Al ser interrogados sobre el significado del concepto de de-
mocracia, en el imaginario ciudadano surgi6 la idea de liber-
tad —en general o con alguna especificacién—, como el funda-
mento esencial de la misma.

“St, para mi la democracia es algo donde uno pueda vivir li-
bremente, obviamente con ciertos limites porque, hay leyes....
Pero es algo donde uno puede expresarse libremente.” (El Tré-
bol. Mujer, NES bajo y medio bajo - Mayor de 36 afios).

“...la democracia tiene mucho que ver con lo que se plan-
tea en los ideales de la revolucion francesa: igualdad, liber-
tad y fraternidad” .(Rosario. Mujer. NES medio alto y medio
tipico - Menor de 35 afios).

“(...democracia es...) cuando podés participar, votar,
cuando podés disentir.” (Las Rosas. Varén. NES medio alto y
medio tipico. Menor de 35 afios).

“Yo la entiendo como la libre expresion de...pensar, de dia-
logar, de discutir, de decir las cosas que uno siente. Yo lo veo
por ese lado”. (Firmat. Varén. NES bajo y medio bajo. Mayor
de 36 anos).

Sin embargo, también se presentd una mirada escéptica o
desvalorizadora cuando el concepto se conectaba con corrup-
cién, inseguridad, clientelismo, amiguismo, demagogia, fal-
ta de representatividad Se manifest6 un mayor desencanto en
las sociedades de Firmat y Las Rosas que en las de El Trébol
y Rosario.

“A veces nos quejamos de la democracia. Hay cosas que
pasan 'y no tendrian que pasar. Muchas cosas raras.” (Firmat.
Varén. NES bajo y medio bajo. Mayor de 36 afos).

Por ahi, lo que creo que es la sensacion de muchos, es que
la democracia no se cumple o no se concreta...que se eligen
personas que no nos representan. Pero no sé si tampoco tene-
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mos opciones, de cambiar.” (Las Rosas. Mujer. NES medio
alto y medio tipico. Menor de 35 afios)

DEMOCRACIA como régimen de gobierno o como forma de vida

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario
Como forma de vida de participacion activa 73% 7% 65% 2%
Como régimen de gobierno 25% 21% 27% 27%
Cuadro 2

En tres de los municipios estudiados, siete de cada diez
ciudadanos apreciaban que la definicion de democracia pue-
de trascender la mera nocién de régimen politico, y la consi-
deraron como un espacio de relaciones humanas que facilita
la posibilidad de autorrealizacion, de expansién de los dere-
chos y de disfrute de la vida en su conjunto. En este sentido se
observa una percepcion superadora de lo que podria denomi-
narse un “‘concepto minimalista” y se percibe una ambicio-
sa busqueda por ampliar el mismo, enlazandolo con un “um-
bral” bésico de condiciones socio-econdémicas que posibilite
una relativa universalidad de derechos. De esta forma, la idea
de participacién no se agota en el usufructo de la libertad in-
dividual y la emisién del voto —elementos fundamentales e
imprescindibles—, sino que aparece vinculada a la voluntad de
intervenir en la toma de decisiones para mejorar las condicio-
nes de vida.

DEMOCRACIA Yy satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacién.

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario
Bienestar ec. y soc. precondicion de la Democrac 76% 76% 67% 1%
Voto y respeto a las libertades son suficientes 19% 21% 21% 27%
Cuadro 3
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“..la democracia no es un fin en si mismo sino que tiene
que ser un medio para lograr realmente mejorar la vida de to-
dos...” (Rosario. Varén. NES medio alto y medio tipico. Ma-
yor de 36 afios).

“... creo que el estado democrdtico es por lo menos, en la
historia de la humanidad, el nivel mds alto que se ha llega-
do de participacion. Aiin en democracia, tenemos derechos y
obligaciones. En la democracia vos tenés tu derecho a parti-
cipar... No es un problema de la democracia en si, sino que
es un problema de participacion, de los que participamos en
democracia”. (Firmat. Varén. NES bajo y medio bajo. Mayor
de 36 anos).

“...participacion. Es la primera palabra que se me ocurre;
digamos. (...). Yo creo que otro rasgo es el trabajo para el
bien comiin. Porque si no se piensa en el pueblo y en el bien-
estar del pueblo, no lo veo como democracia. (El Trébol. Mu-
jer. NES medio alto y medio tipico. Mayor de 36 afios).

“....tenemos la democracia y podemos hablar, tenemos li-
bertad de expresion, pero cuando uno ve todo esto es como
que uno a veces piensa, la “pucha”, podemos pensar, po-
demos opinar, tenemos muchas ideas, queremos hacer co-
sas...”(Rosario. Varén. NES bajo y medio bajo. Menor de 35
afios).

En el Cuadro 1 se observé que una parte minoritaria de la

poblacién vinculaba espontdneamente al término democracia
con atributos despectivos, lo cual resulté indicativo de cier-
to desdnimo y desconfianza general frente al régimen en si
mismo, o ante los gobernantes en particular. Asimismo se en-
dosaba a la democracia la existencia de ciertos abusos, pro-
mesas no cumplidas y problemas estructurales tales como
inseguridad, corrupcion, clientelismo, demagogia, crisis eco-
nomica, etc.

A partir de ese evidente recelo manifestado por algunos,

subsiguientemente se intentd inquirir sobre el compromiso
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efectivo que los ciudadanos sentfan en la defensa y manteni-
miento de la democracia. Como se advierte en los siguientes
cuadros, se mantiene una linea de coherencia, ya que Rosario
y El Trébol se presentan como las comunidades que muestran
un mayor vigor en las enunciaciones favorables, pues mas de
dos tercios de la poblacién manifesté en forma contundente

su preferencia y fidelidad con el régimen.

DEMOCRACIA siempre preferible

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario
La democ. siempre preferible a cualquier otro régimen 66% 61% 57% 1%
En algunas circunst. un gob. autoritario podria ser preferible 13% 19% 14% 15%
No tengo preferencia entre un gob. democratico y uno autoritario 20% 18% 23% 12%
Cuadro 4
¢ Esta usted de acuerdo o en desacuerdo con la siguiente
frase “Personalmente, no me importaria que llegara al
poder un gobierno autoritario que afectara los derechos
ciudadanos, si pudiera resolver los problemas del pais
en lo que hace a seguridad, economia, etc.”?
El Trebol Firmat Las Rosas Rosario
Acuerdo 32% 37% 36% 29%
Desacuerdo 65% 61% 57% 69%
No sabe 2% 2% 6% 2%
Cuadro 5

“...(en la dictadura)... no sabiamos bien lo que pasaba,

tampoco en la parte laboral, los gremialistas por ahi sabian,
pero nosotros los obreros comunes no sabiamos, pero yo digo,
sigo sosteniendo que a pesar de todos los errores que tiene
esta democracia, yo la prefiero....” (Rosario. Varén. NES

bajo y medio bajo. Mayor de 36 afios).
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“La politica en si no es mala, es buena y es el tinico instru-
mento que tenemos para ejercer la democracia; que de todos
los otros sistemas es el mejor.” (El Trébol. Varén. NES medio
alto y medio tipico. Menor de 35 afios).

“...lo que creo —que es la sensacion de muchos—, es que la
democracia no se cumple o no se concreta cuando el funcio-
nario tiene que cumplir con sus obligaciones, y no lo hace. Es
una crisis que todo el mundo siente; que se eligen personas
que no nos representan. Pero no sé si tampoco tenemos opcio-
nes, de cambiar.” (Las Rosas. Mujer. NES medio alto y medio
tipico. Menor de 35 afios).

“Democracia en si... acd todavia no tenemos. Si vamos al

asunto del gobierno, no tenemos democracia en si.....". (Fir-
mat. Varéon. NES medio alto y medio tipico. Menor de 35
anos).

Acerca de los aspectos mads institucionales del funciona-
miento de la democracia como régimen politico, dos terceras
partes de la poblacién expresé que tanto la existencia de par-
tidos politicos como el funcionamiento del parlamento hacen
a su propia esencia. Esta percepcion contrasta con la imagen,
a veces muy difundida, del descrédito de los partidos y del
propio poder legislativo.

En cuanto a la centralizacién de funciones en el Poder Eje-
cutivo, un rasgo bastante usual en el presidencialismo argen-
tino, se observa una dispar reaccién ciudadana en los cuatro
aglomerados: en Rosario y Firmat solamente una cuarta parte
de los consultados se mostré dispuesta a soportar un fortale-
cimiento de las atribuciones presidenciales, pero en el muni-
cipio de las Rosas cuatro de cada diez ciudadanos aceptarian
una medida de ese tipo.
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DEMOCRACIAy Parlamento

Sin Congreso Nacional no puede haber democracia.

DEMOCRACIAy Partidos Politicos

Sin partidos politicos no puede haber democracia

DEMOCRACIAy funcionamiento de Poder Ejecutivo

Tolerancia a un Poder Ejecutivo muy fuerte ante una grave crisis ec. y social.

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

7% 2% 65% 71%

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

69% 69% 65% 67%

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

32% 25% 40% 24%

Cuadro 6

Finalmente, se observa que dos tercios

de la poblacion ex-

presé su convencimiento respecto a que la vida en democra-
cia es mucho més fecunda y placentera que la que se pude de-
sarrollar en ausencia de la misma. Sin embargo, a través del
analisis de los cuadros 4, 5 y 7, es posible advertir que una

porcién de los habitantes de estas cuatro

localidades tenian

una posicién recelosa frente a las mejoras que este sistema

podia ofrecer a su vida cotidiana

Cree usted que la democracia ayuda mucho, bastante, poco
o nada a mejorar la calidad de vida de la gente?

El Trebol
Ayuda mucho 29%
Ayuda bastante 39%
Ayuda poco 25%
No ayuda nada 6%

Firmat Las Rosas Rosario
31% 25% 36%
40% 35% 32%
22% 27% 26%

5% 8% 6%

Cuadro 7
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CONOCIMIENTO DE DERECHOS Y DEBERES PARA UNA MEJOR
CALIDAD DE LA DEMOCRACIA

La teoria democratica supone tanto la existencia de un in-
dividuo auténomo, razonable y responsable, sujeto de dere-
chos y obligaciones, como la de un régimen legal que los ga-
rantice. Existe, por lo tanto, una estrecha conexion entre el
goce efectivo de los derechos de las personas y la calidad del
funcionamiento institucional del régimen. Un derecho suele
ser pensado como una aspiracion con posibilidad de ser exigi-
da para su materializacion efectiva y, por lo tanto, su concre-
cién sigue siendo una trabajosa construccion social que de-
pende fundamentalmente de la capacidad de presion de los
actores involucrados. Como lo expuso T. H. Marshall”, en
las democracias occidentales mds antiguas y desarrolladas,
la adquisicion de los derechos pareciera haber tenido un des-
pliegue secuencial: civiles, politicos y sociales, pero siempre
como resultado de disputas seculares contra los poderes cons-
tituidos que cercenaban su expansién. Es por eso que es posi-
ble pensar la democracia como un largo proceso de lucha de
los hombres por la conquista de nuevos derechos que cons-
truyan sociedades cada vez mads equitativas e inclusivas. Esta
forma de abordar la construccién de un régimen democrético
permite captar mejor las diferencias y las asincronias de de-
rechos englobados en un concepto de ciudadania pretendida-
mente universal.

En la Argentina se integré tempranamente a los textos
constitucionales decimondnicos!! el ideario liberal consagra-

10 MarsHaLL, T. H. y Bortomorg, T. Ciudadania y clase social.
Madrid, Alianza, 1998.

11 La Constitucién de 1826 establecia una serie de derechos civi-
les que luego serian incorporados a la de 1853. Sin embargo es-
tablecia una limitacion a los derechos politicos, negando el de-
recho a voto a los analfabetos, peones y jornaleros.
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do en la “Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciuda-
dano” de 1789, el cual implicaba fundamentalmente limita-
ciones a la accion del Estado, destinadas a proteger la esfera
de autonomia individual. Sin embargo, su inclusién en el pro-
pio régimen constitucional no significé una efectiva realiza-
cién universal en todo el territorio del pafs, ni sobre todos los
sectores sociales. En cuanto a los derechos politicos, si bien el
derecho al sufragio estaba implicito en el art. 33 de la Cons-
titucion de 1853, recién seran consagrados en forma explicita
después de la reforma constitucional de 1994. Por otra parte,
a mediados del siglo XX, como producto de la Constitucion
de 1949 —ejemplo de la corriente del constitucionalismo so-
cial-, impulsada por el gobierno del Gral. Perdn, se incorpo-
raron los llamados derechos de segunda generacién'? como la
declaracion de los derechos del trabajador, de la familia, de la
ancianidad, de la educacién y la cultura y, en un sentido to-
talmente vinculado a ellos, referencias a la funcion social de
la propiedad, la intervencién del Estado en la economia, la
propiedad estatal sobre las fuentes de energia y los servicios
publicos, etc. Esta profunda reforma fue eliminada a conse-
cuencia del golpe de estado de 1955 y los derechos sociales
se condensaron en el art. 14 bis de la Constituciéon Nacional
de 1853 reformada en 1957. En consecuencia, el régimen le-
gal argentino incluy6 desde los origenes mismos del Estado
Nacional, una larga lista de derechos, lo cual no fue obstacu-
lo para impedir su reiterada violacién durante gran parte de
nuestra historia a consecuencia de las variadas interrupciones
del régimen democrético; por otra parte, también es intere-
sante mencionar que las reformas estructurales realizadas du-
rante la década del 90 desconocieron y avasallaron una bue-

12 Los derechos econdmicos, sociales y culturales pretenden esta-
blecer condiciones materiales minimas en las cuales cada per-
sona puede desarrollar su potencial humano.

286



na parte de la legislacion laboral que garantizaba los derechos
vinculados al mundo del trabajo.

En ese sentido, entonces, la simple enunciacién de dere-
chos en el orden legal, si bien es de suprema importancia y
hace a la calidad institucional del régimen, no basta para que
los mismos sean efectivos. Es necesaria una sociedad civil in-
formada, consciente de la existencia de los mismos, sabedo-
ra de aquellos que han sido reconocidos por declaraciones,
pactos y tratados de Derecho Internacional y que, por lo tan-
to, obligan y comprometen a los Estados en su aplicacién. En
consecuencia, es imprescindible una sociedad civil que esté
comprometida y activada para la defensa y concreciéon de
aquéllos. Siendo la expansion de derechos un elemento clave
de la vida democrdtica, resultaba ineludible para el PAC in-
dagar tanto acerca del conocimiento como de la importancia
que los ciudadanos le otorgaban.

Seiiale los tres derechos ciudadanos mas importantes que recuerda.

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

Libertad de expresion 1% 12% 10% 14%

Derecho al trabajo 11% 12% 12% 10%

Libertad (en general) 10% 6% 5% 8%

Derecho a la Salud 8% 10% 9% 9%

Derecho a la Educacion 9% 9% 7% 10%

Libertad para votar 9% 9% 7% 10%
Cuadro 8

Cuando a los ciudadanos se les pregunt6 respecto a los de-
rechos que consideraban de mayor importancia se observé
una gran dispersion en las respuestas; sin embargo fue po-
sible advertir que se reconocen dos grandes grupos: aquellos
vinculados a la esfera de la libertad y los tributarios a la idea
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de igualdad. También era posible advertir una prevalencia de
los primeros en Rosario y El Trébol y de los vinculados a la
esfera de lo econdmico y social en los otros dos municipios.
En los grupos focales, en cambio, en todos los municipios se
presenté de forma recurrente una asociacién mds enérgica
con una serie de reclamos vinculados a las carencias y las ne-
cesidades materiales no satisfechas.

“Yo tengo derecho, cierto, a una vida digna. Y llamar una
vida digna significa tener un trabajo digno, tenga que traba-
jar lo que tenga que trabajar con responsabilidad, para una
vivienda digna, tener salud, tenga educacion digna, tenga jus-
ticia y pueda llevar una vida digamos desde que nace hasta
que muere, vivir dignamente. Y vivir dignamente no significa
tirar manteca al techo sino tener las necesidades bdsicas cu-
biertas” (Firmat. Varén. NES medio alto y medio tipico. Ma-
yor de 36 afios).

“....Yo siempre digo que un laburante tendria que tener su
casa digna, pongale un auto, tener a su familia bien, los chi-
cos con zapatillas, todo eso, y muchos de nosotros que somos
laburantes no tenemos nada de eso...”. (Rosario, Varén. NES
bajo y medio bajo. Menor de 35 afios).

“....una vivienda digna, o la educacion que no se cumple di-
gamos. Que los chicos tendrian que ir todos los dias y no tra-
bajar desde chiquitos porque no tienen para comer, entonces
no pueden estudiar y tienen que ir a trabajar. .” (Las Rosas.
Varén. NES medio alto y medio tipico. Menor de 35 afios)

En cuanto al conocimiento de los derechos, la mayoria de
los ciudadanos eligieron las opciones “poco y nada”, con lo
cual estimaron que existe una gran desinformacion y, en con-
secuencia, un bajisimo nivel de discernimiento sobre los mis-
mos. Esta percepcidn negativa alcanza a siete de cada diez
ciudadanos de Rosario, mientras que es un poco menor en
las otras tres localidades. Por lo tanto, si bien en Rosario hay
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una indiscutible adhesion espontdnea al régimen democrati-
co, el convencimiento de que la mayoria de la sociedad civil
no tendria plena conciencia sobre el alcance de sus derechos
y, por consiguiente, no estaria capacitada para exigir su cum-
plimiento, pone en tension la idea de una ciudadania activada
para edificar una democracia de calidad.

Percepcion sobre el conocimiento de los derechos que tienen los ciudadanos

El Trebol  Firmat Las Rosas Rosario

Mucho 5% 4% 3% 4%

Bastante 36% 43% 34% 22%

Poco 50% 46% 46% 63%

Nada 6% 5% 11% 10%
Cuadro 9

Principal causa del desconocimiento de los derechos

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

La falta de educacion de la gente. 38% 41% 35% 49%

El desinterés de la gente por conocerlos. 34% 21% 29% 18%

Dirigentes que no quieren que la gente los conozca. 19% 13% 24% 18%

La pobreza de la gente 4% 3% 6% 7%
Cuadro 10

Tanto en el estudio cuantitativo como en los grupos foca-
les, cuando se inquirié sobre los principales factores que ac-
tuaban como un obstaculo e impedian que la sociedad civil
tuviera la suficiente capacidad para reconocer y hacer valer
los derechos que les correspondian, surgieron cuatro temas
prioritarios: la escasez en la formacién educativa general de
los ciudadanos —tanto en lo meramente escolar como en un
aspecto mds integral vinculado a los valores—, la indiferencia
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de la sociedad ante la problematica, los dirigentes que ocul-
tan informacion y, por ultimo, un contexto de vulnerabilidad
socioecondmica.

La deficiencia educativa, ademas de haber sido menciona-
da como el principal motivo que les impedia a las personas
obtener una amplia nocién de sus derechos y que, por lo tan-
to, dificultaba el goce de una vida ciudadana plena, también
fue de aparicion recurrente en las discusiones de los grupos
focales. La importancia de la educacidn para promover valo-
res de convivencia democrdtica fue resaltada en varias opor-
tunidades, no obstante, mds de una vez, los planteos tuvieron
un referente nostalgico que reflejaba cierta desazon respecto
a las formas actuales de ensefianza y, sobre todo, al rol de los
maestros.

“Acd el asunto es: la educacion. Porque si vos no fuiste a la
escuela, no sabes. ; Como vas a hacer respectar tus derechos?
Vos los conoces, nosotros mds o menos los conocemos. Pero
si no fuiste a la escuela... partamos de esa base...la educacion
es lo primordial”. (Firmat. Varén. NES medio alto y medio ti-
pico. Menor de 35 afios).

“...La educacion es obligatoria, pero hasta que punto es
obligatoria?. ... Si uno no tienen ni para el colectivo, ni para
la fotocopia, como hace?.” (Rosario. Mujer. NES bajo y me-
dio bajo. Mayor de 36 afios ).

“... no nos han educado en eso. Ni siquiera sabia cudles
eran mis derechos de ciudadano. (El Trébol. Mujer. NES me-
dio alto y medio tipico. Mayor de 36 afios).

“Lo que antes era formacion ética y ciudadana, democrdti-
ca, los chicos salen sin saber por ejemplo; qué es el voto, cud-
les son los partidos politicos, no se sabe como participar. No
se les ha enseiiado, ha habido unas cuantas generaciones que
les ha pasado eso, no va a ser fdcil revertir.” (Las Rosas. Mu-
jer. NES medio alto y medio tipico. Mayor de36 afios)
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Con relacion al desconocimiento de los derechos, en se-
gundo lugar se manifestd un juicio peyorativo respecto a la
responsabilidad individual de comprender, en profundidad,
el significado y alcance de los mismos. Se insintian, de esta
forma, algunos de los principales obstdculos para el mejora-
miento de la calidad democrética: el descuido y la apatia. Que
los propios ciudadanos no sientan deseos de aprender sobre
los atributos que les competen a su condicidn, resulta ser un
indicador preocupante respecto a la posibilidad de hacerse
cargo de los desafios y el trabajo cotidiano que conlleva cons-
truir una sociedad més equitativa y respetuosa de los dere-
chos de todos.

“Preguntar nosotros cudles son los derechos que nos co-
rresponden. Porque nosotros no los conocemos, tampoco
vamos y preguntamos bueno: <a ver qué derechos nos asis-
ten, qué derechos tengo que cumplir en la sociedad en la que
vivo>. No sabemos porque no nos interesamos, solamente nos
quejamos y participamos cuando nos tocan el bolsillo, o cuan-
do cometen una injusticia contra nosotros o cuando es alguien
cercano. Yo realmente, no sé que derechos tengo.” (El Trébol.
Varén. NES bajo y medio bajo. Mayor de 36 afios)

Como tercer elemento surgié una mirada recelosa sobre los
dirigentes que de alguna manera empaiia la relacién entre go-
bernantes y gobernados. Aquellos fueron sefialados como po-
sibles responsables de ocultar informacién sobre los derechos
que les corresponden a la poblacién. Si bien no es grande la
proporcién de los entrevistados que realiza este cuestiona-
miento, de alguna manera la sospecha manifiesta una sensa-
cién de desconfianza arraigada en algunos ciudadanos sobre
la calidad de la representacion.
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“....pasa que vos votas a una persona y no sabes lo que te
espera porque te prometen una cosa y...”. (Rosario. Varon.
NES bajo y medio bajo. Menor de 35 afios).

“...Porque si nosotros seguimos desde la parte municipal,
provincial hasta nacional lo que se vota, lo que se decide, y
Yo no me veo representada. Y yo creo que ninguno, y Sin em-
bargo lo votan. Yo creo que pierden un poco linea de que... El
me estd representando, qué quiero yo, cada uno hace la suya.
Porque ya dejo de ser democrdtico, pierde representatividad
si vos empezds a trabajar para vos y no para la gente por la
cual, o por la idea por la cual se te voto.” (Las Rosas. Mujer -
NES medio alto y medio tipico - Mayor de36 afios)

Sorprendentemente sélo una escasa proporcion de partici-
pantes sefial6 la insuficiencia de recursos materiales y las ne-
cesidades bdsicas insatisfechas como las causas que imposibi-
litarfan a quienes las padecen tener verdadera nocion de sus
derechos.

“Una exclusion social ;qué significa? Exclusion de trabajo,
exclusion de estudio, exclusion a un monton de cosas... ;No
sé si se entiende? Como en ese Estado neoliberal en el cual
se marcaron bien las diferencias entre quienes quedaron in-
cluidos en ese sistema y quienes quedaron excluidos, se mar-
can las diferencias”. (Firmat. Varén. NES, bajo y medio bajo.
Mayor de 36 afios).

Cuando se repreguntaba sobre el desconocimiento de los
derechos, pero esta vez con el objetivo de hacer hincapié en
las responsabilidades inmediatas y no en los obstdculos gene-
rales de dicho menoscabo, se observaron algunas discrepan-
cias con las respuestas anteriores. Salvo en el municipio de
Las Rosas, en el resto la “falta de educacion” no sélo fue des-
plazada del primer lugar sino que obtuvo un minimo de men-
ciones. Este deslizamiento, muy notorio en Rosario, colocé la
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mirada critica sobre los gobernantes en general, lo cual pare-
ceria estar revelando una fuerte desconfianza hacia el ejerci-
cio de la actividad politica y, concretamente, sobre la calidad
de la representacién. De este modo, relacionando las dos se-
cuencias de respuestas, se podria deducir que los ciudadanos
estarfan atribuyendo a las autoridades estatales las falencias
apuntadas sobre el sistema educativo, por lo cual, a la hora
de explicitar una incumbencia directa sobre la ignorancia de
los derechos, se produce ese corrimiento en las opciones de
respuesta.

Responsables del desconocimiento o escaso conocimiento de sus derechos.

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

Las autoridades / representantes /dirigentes 34% 34% 24% 56%

La propia gente/los mismos ciudadanos/ desinterés 26% 23% 29% 16%

Falta de educacion 5% 6% 35% 1%

La gente y los politicos por igual 17% 18% 25%
Cuadro 11

En el cuadro siguiente se ratifica la mirada recelosa sobre
la dirigencia politica: con excepcion de los habitantes de Fir-
mat, en el resto de los municipios una proporcion equivalente
a la mitad o mds de los consultados consideré que las autori-
dades no respetaban sus derechos.

En qué medida diria usted que los derechos de los
habitantes de esta localidad son respetados por las

autoridades?

El Trebol  Firmat Las Rosas Rosario
Mucho % 8% 5% 3%
Bastante 43% 54% 37% 36%
Poco 40% 33% 48% 52%
Nada 9% 4% 8% 8%

Cuadro 12 o
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En lo personal, s ha sentido usted, alguna vez, que
alguno de sus derechos no fue respetado debido a...?

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

Situacién econémica. 22% 26% 26% 30%

Barrio donde vive. 14% 13% 19% 16%

Edad 9% % 15% 19%

Nivel educativo 8% 13% 10% 15%

Sexo 8% 8% 11% 11%
Cuadro 13

La percepcion negativa sobre la falta de respeto de las au-
toridades y/o del personal administrativo del municipio hacia
los derechos de los ciudadanos fue ratificada por experiencias
directas de discriminacién apuntadas por los participantes, la
mayoria de las cuales estaban vinculadas a las condiciones
socio-econdmicas personales o del contexto habitacional en
el que vivian.

294

“...en la parte de autos si, te humillan siempre, no se por qué...”
(Rosario. Mujer. NES bajo y medio bajo. Menor de 35 afios).

“Por la orientacion sexual medio que si.... porque hay gen-
te que son asi'y piden trabajo en la municipalidad y no le dan,
no le dan. O se les rien o no le dan para trabajar. Los com-
paiieros se les rien y todo. Les trata mal donde sea y los mis-
mos compaiieros los cargan y...tienen que abandonar el tra-
bajo.” (Las Rosas. Mujer. NES bajo y medio bajo. Mayor de
36 afos)

“Por afinidad, por amigos, por conocidos, por clase social.
Hace arios atrds chicos de 14,13 conducian vehiculos y no les
hacian la multa. A gente mds humilde si se las hacian. ....”
(Firmat. Mujer. NES medio alto y medio tipico. Menor de 35
afos).




La constitucién del ciudadano en una sociedad democrati-
ca supone su integracion en la esfera de lo publico, es decir la
de un sujeto que construye y comparte con otros un espacio
comun. La convivencia social debe basarse en colaboracion,
respeto y cargas mutuas. El ejercicio de la ciudadania impli-
ca, entonces, no solo disfrute de derechos sino también ejerci-
cio de deberes y el cumplimiento de obligaciones.

Sefiale los deberes ciudadanos que considere mas importantes.

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

Respetar las leyes 21% 16% 16% 13%

Pagar los impuestos 19% 15% 15% 12%

Respeto en general 10% 8% 6% 16%

Elegir representantes 9% 6% 6% 8%

Ser solidario 7% 7% 9% 1%
Cuadro 14

Con respecto a los deberes reconocidos como tales, los ciu-
dadanos de las tres localidades de menor poblacién mencio-
naron el sometimiento a las normas y el cumplimiento de las
cargas impositivas. En Rosario, en cambio, se prioriz6 un enun-
ciado mas abstracto, abarcativo e inasible que aludia al “respe-
to en general”, como si no pudieran precisarse taxativamente.
Llama la atencién que, coincidentemente, fue en esta ciudad
donde se obtuvieron las percepciones mds negativas sobre el
conocimiento y cumplimiento de los deberes por parte de los
ciudadanos. Con respecto a este ultimo item, es extraiio que
s6lo una de cada diez personas haya manifestado positivamen-
te su confianza con referencia al cuamplimiento de los deberes
ciudadanos por parte de los rosarinos. (Cuadro 15)
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Percepcion sobre el conocimiento de los deberes que tienen los ciudadanos

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

Mucho 8% % 5% 5%

Bastante 39% 41% 37% 26%

Poco 46% 47% 47% 60%

Nada 4% 4% 6% 8%
Cuadro 15

Percepcion sobre el cumplimiento de los deberes que tienen los ciudadanos

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

Mucho 3% 1% 2% 1%

Bastante 24% 29% 22% 1%

Poco 59% 58% 56% 73%

Nada 1% 10% 14% 14%
Cuadro 16

La relacién entre derechos y obligaciones expresa el tipo
de vinculo que se establece entre individuo y sociedad. Un
ciudadano instruido en los derechos que le competen e invo-
lucrado en su cumplimiento, no sélo para su goce individual
sino para que los mismos se extiendan hacia los sectores mas
vulnerables de su comunidad y, al mismo tiempo, consciente
de que el cumplimiento de las obligaciones ciudadanas pro-
pias de un Estado de derecho no son un limite caprichoso a su
libertad sino un elemento ineludible para la construccién de
un orden civico de naturaleza igualitaria, es imprescindible
para el establecimiento de una democracia que se reclama a
si misma ser algo mds que un arreglo instrumental para elegir
gobernantes. Por el contrario, la ignorancia sobre derechos y
deberes y, en consecuencia, la falta de cumplimiento de las
obligaciones, son manifestaciones del ejercicio de una ciuda-
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dania incompleta que se expresa Unicamente al momento de
votar sin tener en cuenta el resto de las dimensiones que im-
plica vivir en democracia.

En los cuatro municipios involucrados pareciera expresar-
se una imagen degradada del “nosotros” ciudadano, llena de
desconfianza hacia las autoridades y los dirigentes, pero tam-
bién hacia el “otro”, mi vecino, que no se interesa por respetar
las normas, pagar los impuestos o cuidar el espacio publico.
Es un imaginario de una ciudadania impotente donde la que-
ja, y a veces la protesta, reemplazan al ejercicio de una efecti-
va rendicion de cuentas.

Percepcion ciudadana acerca del respeto por las
normas y la valoracién y cuidado de lo publico.

Respeto a las normas
El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

Mucho 1% 3% 1% 1%
Bastante 30% 41% 22% 20%
Poco 47% 48% 61% 69%
Nada 1% 7% 1% 10%

Cuidado de los bienes publicos
El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

Mucho 3% 2% 2% 1%

Bastante 27% 27% 22% 10%

Poco 53% 51% 49% 56%

Nada 17% 20% 25% 33%
Cuadro 17

La ausencia de responsabilidad ciudadana frente al cuida-
do del espacio publico fue un tema recurrente en los grupos
focales. En los cuatro municipios se impuso una postura cri-
tica y descalificadora con respecto a la conducta de la pobla-
cién, aunque siempre la mirada estuvo puesta sobre “el otro”
sin mencionar las falencias y descuidos propios.
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....... mird las calles como estdn sucias, yo puedo caminar
tres cuadras con un papel en la mano y lo tiro en un recipien-
te; y veo que otro tira el papel, lo corro y le digo, mird, se te
cayo algo, ah, no me sirve, a mi tampoco, recogelo y tiralo en
el basurero.....”. (Rosario. Mujer. NES medio alto y medio ti-
pico. Mayor de 36 afios).

“La gente, por lo general la gente que no cumple es el que
tiene su auto, su camioneta y se va a tirar la basura a un ca-
mino perdido, la tira ahi nomds, sale en la camioneta y se va.
La gente que no tiene auto, no tiene camioneta; la pone afuera
de su casa.” (El Trébol. Varén. NES bajo y medio bajo. Me-
nor de 35 afos).

“No porque hay gente que... por ejemplo acd atrds hay un
parquecito... y las hamacas estdn rotas... porque los padres
no les ensefian a cuidary.... asi con todo....” (Las Rosas. Mu-
jer. NES bajo y medio bajo. Menor de 35 afios).

VOTO Y PARTICIPACION CIUDADANA

Al principio de este trabajo se planteaba la tension existen-
te en el concepto de democracia, ya sea entendida como una
sumatoria de arreglos institucionales que permitan la confor-
macién de gobiernos surgidos legitimamente de la soberania
popular, o bien; que adquiera otras valoraciones que extien-
dan los estrechos limites de una ingenieria electoral. Los par-
tidarios de la ampliacién conceptual de la democracia hablan
de una nueva gramatica social inclusiva que transforme la re-
lacién entre sociedad civil y Estado con la incorporacion de
nuevos actores colectivos, como los movimientos sociales, y
la discusion participativa o asamblearia de una nueva agenda
temadtica. En el caso de las posiciones mas radicales se decla-
ma en contra del vinculo representativo y la posibilidad de re-
crear el autogobierno. Mds alld de este debate, hoy por hoy,
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la democracia implica representacion y delegacion del poder,
pero también la necesaria incorporacién de diversos canales
y herramientas de participacién popular que permitan la dis-
cusion de agendas cercanas a la cotidianidad de los ciudada-
nos, que reaviven la confianza entre gobernantes y goberna-
dos incluyendo a estos en procesos de discusion y negociacion
que permitan articular el mandato representativo con formas
efectivas de deliberacion, sobre todo en el plano local, es de-
cir que se posibilite construir una democracia de proximidad.

Por lo tanto, mientras en el paradigma clésico de la demo-
cracia liberal representativa, lo tinico que cuenta es la expre-
sién ciudadana a través del sufragio, en forma periddica y sin
ningtn tipo de condicionamientos, en los nuevos desarrollos
de teoria democratica se hace hincapié en la participacion de
los ciudadanos como elemento esencial y complementario de
la simple expresion electoral.

Durante el relevamiento del PAC el voto fue mencionado
por los participantes como un derecho y un deber propio de
las sociedades democréticas y la gran mayoria manifest6 ha-
cer uso del mismo en forma habitual. De todas formas es po-
sible advertir una diferencia entre el comportamiento de los
rosarinos y el de los habitantes de las otras localidades, ya
que es mucho mds generalizada la prictica de la abstencion
en una gran ciudad que en los municipios pequefios.

Nivel de participacion de la ciudadania del Municipio en las elecciones.

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

Voto en todas las elecciones 80% 80% 75% 70%

Voto en la mayoria. 14% 13% 15% 13%

Voto sélo en algunas. 4% 3% 3% 6%

No voté en ninguna. 2% 4% 2% 9%
Cuadro 18
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Cual de las siguientes afirmaciones se acercan a su forma de pensar

El Trebol  Firmat Las Rosas Rosario

Voto porque es importante y puede mejorar las cosas 62% 63% 61% 59%

Voto porque es obligatorio, pero cambia poco o nada 33% 35% 33% 36%

En general no voto en las elecciones. 4% 2% 5% 5%
Cuadro 19

Si bien la mayor parte de los consultados considera que el
sufragio es una herramienta trascendente que puede promo-
ver cambios positivos, una fracciéon de los habitantes de las
cuatro ciudades muestra una posicion pesimista, ya que mas
de un tercio de los consultados revel6 que sufragaba sin tener
ninguna expectativa, cumplia con el ritual como si este fuera
una carga o imposicion pero sin pensar que del mismo podria
devenir un cambio favorable a su forma de vida. Esta mira-
da escéptica y desencantada estaria manifestando un difuso
sentimiento de impotencia y resignacioén que ha convertido al
ciudadano en un individuo desesperanzado y abiilico, a quien
la politica se le revela ajena a su cotidianeidad.

En los grupos focales se manifest6 dicha sensacion aunque
también surgié claramente la idea del voto como la posibili-
dad de ejercer un control directo sobre los gobernantes.

“Yo creo que cada vez va a haber menos gente que vota, a mis
comparieros no le importa quien va a ser presidente.”. (Rosario.
Mujer. NES medio alto y medio tipico. Menor de 35 afios).

“No voto mds.” (El Trébol. Varones, NES bajo y medio
bajo. Menor de 35 afios).

“Como que sale de la casa porque es obligatorio ir, sino
me quedo en mi casa y que se arreglen los demds, y después
st, después cuando pasan las cosas si, me quejo, de por qué
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hacen esto, por qué hacen lo otro...” (Firmat. Varén. NES
bajo y medio bajo. Menor de 35 afios)

“St, votando... con el mismo voto. Podés cambiar, si no nos
gusta, dentro de 4 arios podés cambiar.” (El Trébol. Varén.
NES bajo y medio bajo. Mayor de 36 afios)

“...tenemos que ejercer el derecho al voto por lo menos
para hacerle saber a esas personas que no estamos conformes
con un monton de cosas.....” (Rosario. Varon. NES bajo y me-
dio bajo. Mayor de 36 afios).

Si vos tenés un intendente que no sirve para nada, lo impor-
tante es poder cambiar, vos tenés que poder cambiar esa si-
tuacion. ;Como lo podés hacer? No podés decirle al intenden-
te ‘andate a las casas’. Vos vas y votds.” (Las Rosas. Varon.
NES bajo y medio bajo. Menor de 35 afios)

Participacion es un término cargado de valoraciones posi-
tivas, casi nadie que se dedique a estudiar la democracia se
opondrd abiertamente a su prictica. Adn quienes conside-
ran que una sobrecarga de demandas puede resultar peligro-
so para la estabilidad del régimen (Huntington 1968) o quie-
nes resaltan las ventajas de la apatia politica (Downs 1956) se
mostraran distantes a enfatizar sobre las ventajas de aquélla,
pero no la negaran totalmente; en todo caso sus argumentos
se refieren a la falta de voluntad e interés por parte de los ciu-
dadanos y la imposibilidad de su aplicacién generalizada en
sociedades complejas.

Participar significa involucrarse y compartir con otros, for-
mar parte de un conjunto; de este modo es siempre una ac-
ci6én imposible de realizarse individual y aisladamente y, por
lo tanto, su esencia la convierte en una actividad social. Es
necesario que exista un impulso, un interés o una necesidad
que motive a las personas a invertir tiempo y esfuerzo en con-
formar un colectivo para intervenir activamente en el deba-
te publico. Por lo tanto depende de la voluntad del individuo,
pero también del ambiente social que la estimule en forma
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positiva o, contrariamente, que la incite por la via reactiva del
rechazo a determinadas circunstancias politicas del momen-
to historico.

El PAC utilizaba el concepto de participacion ciudadana
en las politicas publicas referido al grado en que las normas
y politicas publicas creaban oportunidades para la interven-
cién de los ciudadanos en la toma de decisiones, asi como
el grado en que los ciudadanos efectivamente utilizan dichas
oportunidades.

¢Conoce mecanismos o espacios de participacion que el
Municipio ponga a disposicion de los ciudadanos?

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

Sl 22% 24% 23% 29%

NO 76% 73% 75% 68%

Cuadro 20

En los cuatro municipios una gran parte de la poblacién
manifesté desconocer la presencia de politicas participativas;
si bien en las localidades mds pequefias éstas no se habian de-
sarrollado con anterioridad al establecimiento de los foros ci-
vicos implementados por el propio PAC, en el caso de la ciu-
dad de Rosario, al momento de realizarse el estudio en 2006,
hacia ya varios afos que se venian implementando una serie
de herramientas de politicas participativas en diversas areas
de la gestion municipal, e incluso habia sido distinguida in-
ternacionalmente por el desarrollo de las mismas. La més di-
fundida era el Presupuesto Participativo que se aplicaba desde
2002", sin embargo sé6lo una tercera parte de los consultados
exteriorizo estar al tanto de su existencia. En cambio, la ma-

13 Ver Signorelli, Gisela: “La democracia participativa realmen-
te existente o de los alcances de la participacién ciudadana
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yoria de los participantes de los grupos focales de las cuatro
localidades demostraron tener alguna informacion respecto a
las iniciativas participativas gestionadas desde las autorida-
des municipales.

“...el gobierno municipal busco y encontré como una ma-
nera de poner en caja lo que eran las Asambleas Populares
que tenian un cierto desmadre porque cada una se manejaba
a su manera, entonces, con la creacion del Presupuesto Par-
ticipativo logro que mucha de esa gente entrara dentro de un
sistema mds organizado, con un reglamento de funcionamien-
toy demds....” (Rosario. Varén. NES medio alto y medio tipi-
co. Mayor de 36 afios).

“...Yo participe, los primeros dos aiios —2002 a 2003—-, que
éramos, no éramos delegados, como es que se llama, los re-
presentativos que son elegidos en la asamblea eh... conseje-
ros!. Nos auto elegimos el primer aiio, el segundo aiio ya hubo
eleccion en los distintos barrios que se dividian por zona, y
bueno, esa es una herramienta vdlida para participar....”
(Rosario. Varén. NES bajo y medio bajo. Mayor de 36 afios).

“St, si, ellos (las autoridades municipales) van ahi, estdn
sentados y les podés preguntar. Y esto ya lo hicieron dos arios
y es muy novedoso y muy bueno. Pero escuché que en Rosario
también lo hacen. Pero te digo otra cosa, la gente va poco.”
(El Trébol. Varén. NES medio alto y medio tipico. Mayor de
36 afios)

“Yo creo que la municipalidad o el gobierno municipal,
creo que es un gobierno de puertas abiertas por lo que tengo
entendido. Si tengo que ir a hablar con el intendente, si él esta
desocupado esperas el dia y la hora, lo atiende. El Concejo
Deliberante tiene las puertas abiertas. El tema somos noso-

institucionalizada. Diez afios de Presupuesto Participativo en
Rosario.”
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tros” (Firmat. Varén. NES medio alto y medio tipico. Mayor
de 36 afos).

“Claro, acd hay un foro que siempre se hace con los veci-
nos....” (Las Rosas. Mujer. NES bajo y medio bajo. Menor de
35 anos)

La idea de participar conmueve y suma adhesiones, aunque
éstas muchas veces sean simplemente discursivas; es por eso
que a pesar del desconocimiento sobre las politicas concretas
llevadas adelante por los gobiernos municipales, mayoritaria-
mente la poblacién se mostré optimista sobre su aplicacion y
las considerd innovaciones de alto impacto para la construc-
cién de una gestion mas democratica.

Cree usted que las opiniones y proyectos presentados a
través de los espacios y mecani de participaciéon
ciudadana inciden efectivamente en la gestién del gobierno

municipal?

Si

NO

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario
53% 58% 52% 55%
33% 30% 38% 32%
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Cuadro 21

“...Nosotros estamos con el presupuesto participativo, pero
no es vinculante. Si nosotros decimos queremos una vereda
y no la hacen es por la evaluacion técnica. Y nosotros no te-
nemos acceso a la cantidad de dinero que se gasta, que no se
gasta...”.(Rosario. Varén. NES bajo y medio bajo. Mayor de
36 afios).

“...hicieron veredas en los lugares piiblicos que no tenian.
En los centros de salud, en la escuela, en muchos lugares pii-
blicos en el distrito sudoeste que es un distrito muy relega-
do..”. (Varén. NES bajo y medio bajo. Mayor de 36 afios)

“Y la ultima vez vinieron todos, la policia, el juzgado, la
municipalidad, fueron todos los concejales, incluso en otra




reunion del foro antes vinieron todos los candidatos a sena-
dor... conseguimos reunir a mucha gente.” (El Trébol. Varon.
NES medio alto y medio tipico. Mayor de 36 afios)

“Y quién logro juntar a esas tres personas? El foro civico,
porque juntos no iban a estar nunca.” (El Trébol. Mujer. NES
medio alto y medio tipico. Mayor de 36 afios)

“Acd la municipalidad invité a la vecinal para tratar el
tema presupuestario. Se necesitaba una alcantarilla, una ruta,
una calle”. (Firmat. Varén. NES medio alto y medio tipico.
Mayor de 36 afios)

“ Estdbamos convencidos que nosotros teniamos ganas de
resolver...de que bien o mal, teniamos que hacer algo con res-
pecto al trdnsito; y seguimos, insistimos, insistimos, .... Y al
final dijimos: ‘bueno, vamos a poner coordinador, vamos a
empezar con los controles’, que era una de las cosas que pe-
diamos.” (Las Rosas. Mujer. NES alto y medio alto. Mayor
de36 afios)

Una abrumadora mayoria de los habitantes de las cuatro lo-
calidades expres6 que no formaba parte de ningtn tipo de or-
ganizacion. En este caso pareciera que el tamafio del aglome-
rado no tiene ninguna incidencia en el interés de las personas
para intervenir junto a otras en alguna actividad colectiva. De
los que manifestaron ser integrantes de una asociacion, una
tercera parte lo hace en agrupaciones de indole religioso, y
otra proporcién similar en entidades sociales.

Actualmente ¢ participa en alguna organizacion de
cualquier tipo: cooperadora escolar, grupo religioso o
ecologista, club, partidos politicos, sindicatos, etc.?

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

S 28% 21% 20% 18%

NO 2% 79% 80% 82%

Cuadro 22
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Razones de la NO participacion.

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario

Prefiero dedicar el tiempo a mi familia y amigos 46% 31% 34% 48%

Aunque me interesa, no tengo tiempo libre 26% 33% 33% 20%

No tengo la seguridad de que mi esfuerzo valga la pena 5% 8% 5% 18%

No encuentro la organizacion o grupo que me interesa 10% 10% 10% 6%

No me interesa 7% 6% 3%

No sé que beneficio obtendria por participar 2% 5% 1% 3%
Cuadro 23

Al bucear sobre las causas de la falta de participacion, las
respuestas podrian dividirse entre las que reflejan una nega-
tiva cerrada y centrada en una conveniencia de corte indivi-
dualista (prefiero dedicar mi tiempo a la familia, no me in-
teresa, no se qué beneficio obtendria) y otras que parecieran
reconocer el valor implicito de participar y entonces hilvanan
algiin tipo de excusa sobre su comportamiento (me interesa
pero no dispongo de tiempo, no se si mi esfuerzo vale la pena,
no encuentro una organizacién que responda a mis necesida-
des). En Rosario y El Trébol son mayoria las primeras y en
los otros dos municipios las segundas.
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“...hay un sistema que obliga a que uno vaya a su trabajo, esté
en su auto, o en su colectivo, después esté en el trabajo y después
quiere ir a ver a la familia, y no habla mds con nadie, no sabe
quién es el vecino, no sabe qué opina el de al lado.”. (Rosario.
Varén. NES medio alto y medio tipico. Mayor de 36 afios).

“...a la gente de barrio habria que ensefiarle a participar, le
cuesta participar...no se participa...porque estdan descreidos...”.
(Rosario. Mujer. NES bajo y medio bajo. Mayor de 36 afios)

“...la gente no participa en lo social (en los clubes), en lo
politico, en los partidos, en las internas, en los clubes porque
hay enfrentamientos. Vos colabords, hacés bien las cosas pero
siempre vas a tener la contra que no te deja. Entonces, por aht




te decis: ‘para qué me voy a hacer mala sangre, si siempre es
ast...’. Bueno, te terminds yendo....” (El Trébol. Varén. NES
bajo y medio bajo. Mayor de 36 afios)

“Hay dos factores que hoy en dia yo creo que la gente no
va. La gente vive corriendo todo el dia, de un trabajo a otros,
entonces es un pensamiento horrible pero existe: mird, don-
de yo no tengo un rédito economico no voy”. (Firmat. Mujer.
NES, medio alto y medio tipico. Menor de 35 afos)

Los dos tultimos cuadros reflejan, por un lado, la voluntad
y el aliciente de la poblacién para involucrarse activamente
con otros miembros de la comunidad con el propdsito de de-
batir sobre los problemas de la misma y encontrar soluciones
a las dificultades y, por el otro, una idea que sintetiza el posi-
ble resultado de dicha actividad.

Mas de la mitad de los consultados explicitaron estar poco
y nada atraidos por compartir € implicarse con otros en un
debate publico sobre los problemas que los comprendian; sin
embargo, una proporcién mayoritaria consideré que una acti-
vidad de ese tipo podria ser ttil y provechosa. Evidentemente
existe algun tipo de desajuste entre ambas respuestas, ya que
si bien se cree que los logros finales de la intervencion pue-
den ser beneficiosos, la mayoria no estd dispuesta a realizar
el esfuerzo que ello implica. En este sentido no se impugna la
participacion en si misma sino que, de alguna manera, se es-
pera que el tiempo y la energia que la misma implica la apor-
ten otros.
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Cuanto interés tiene en reunirse con otras personas que no
sean de su familia 0 amigos mas cercanos para buscar
soluciones a los problemas de la comunidad? ¢ Diria que

esta...

El Trebol Firmat Las Rosas Rosario
Muy interesado 14% 10% 17% 10%
Bastante interesado 27% 26% 28% 32%
Poco interesado 33% 37% 35% 41%
Nada interesado 26% 27% 19% 17%

Cuadro 24

En términos generales, ¢ con cual de estas frases esta usted
mas de acuerdo?

El Trebol  Firmat Las Rosas Rosario
La participacion de personas como usted pueden servir para

cambiar las cosas 55% 58% 58% 52%

La participacion de personas como usted es una pérdida de
tiempo porque las cosas se deciden habitualmente en otro lado 44% 41% 40% 46%

Cuadro 25

CONCLUSIONES

A pesar de las diferencias tanto en los tamafos, perfiles
politicos, pertenencias departamentales y actividades produc-
tivas predominantes de los cuatro municipios estudiados, no
se han advertido diferencias sustanciales en cuanto a la forma
en que la ciudadania recrea simbdlicamente las ideas de de-
mocracia, derechos, deberes y participacion.

La democracia fue apreciada en general como el dmbito
propicio para la realizacién y expansion de la libertad en sus
multiples formas. Dos tercios de la poblacion la consideraron
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como el inico medio posible para elegir en forma legitima las
autoridades y, asimismo, debatir y resolver los problemas que
los aquejaban como miembros de una comunidad. También
se observa que, mayoritariamente, aquélla no fue limitada al
umbral bdsico y necesario de régimen de gobierno sino que la
misma fue considerada como un espacio de interaccion activa
que permita construir una sociedad mds equitativa, ya que el
bienestar econdmico y social fueron seialados como precon-
diciones de una buena calidad democrética. Sin embargo, re-
sulta un tanto inquietante constatar que una tercera parte de
la poblacién no sélo no compartia esa mirada de benepldcito,
sino que tampoco estaba dispuesta a defender a la democracia
como simple régimen cuando taxativamente opind que “no
le importaria que llegara al poder un gobierno autoritario
si lograba resolver los problemas del pais”, y una parte que
se podria calificar como el nicleo duro —mayor en las ciuda-
des pequeiias que en Rosario— expresd claramente no tener
preferencias entre un gobierno democratico y uno autoritario.
La misma proporcion de ciudadanos, mas adelante, manifes-
té que “votaban porque era obligatorio pero no esperaban
un cambio”.

Es necesario sefialar que para lograr que aquella idea de
“democracia como forma de vida de participacién activa”
pueda, efectivamente, concretarse necesita de sujetos cons-
cientes, informados, laboriosos, comprometidos y preocupa-
dos por la vida en su comunidad. Esta no es la imagen resul-
tante del estudio comparativo. Cuando se observan los topicos
referidos a derechos y deberes aparece un individuo bastante
ignorante sobre el significados de aquellos, aprensivo sobre
sus vecinos y receloso de las autoridades. Asimismo los ciu-
dadanos enarbolaban un discurso “politicamente correcto” en
referencia a la importancia de la participacién en diversos es-
pacios ofrecidos por los municipios pero se mostraron poco
dispuestos a esforzarse en utilizarlos.
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En sintesis, al momento de realizarse el PAC, en el ima-
ginario de la poblacién de los cuatro municipios existia, ma-
yoritariamente, una identificacién con el orden democratico
lo cual, en principio, constituye una especie de umbral mo-
desto pero solido. Sin embargo en cuanto a los componentes
esenciales de ejercicio de la ciudadania estos se distinguian,
para decirlo en términos de O’Donnell, por ser de “baja
intensidad”.
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LA LLEGADA AL PODER DEL FRENTE PROGRE-
SISTA CivICO Y SOCIAL EN LA PROVINCIA DE
SANTA FE: VIEJAS DISPUTAS, NUEVOS DESAFIOS.
ANALISIS DEL PERiODO 2007-2011

Silvia Gomez, Mario Recio’

“Muchas veces el conocer como trabaja un partido
estd determinado tanto por la correlacion de fuerzas in-
ternas como por la situacion externa en la cual actiian.
Esta distincion es itil para resaltar la doble naturaleza
de las organizaciones partidistas, ya que cumplen una
funcion instrumental, en la medida en que se construyen
para la consecucion de fines externos y por otra, son es-
cenario de la interaccion de actores, reglas 'y estructuras
vinculadas entre si”’ (Alcantara Saéz, M., 2003: 16)

El presente articulo se presenta como una linea de investi-
gacién anterior asentada en las diferentes etapas por las cua-
les atraveso el Partido Socialista (PS) y que significaron pro-
fundos cambios en su propio seno. Se tomé como punto de
partida, el triunfo electoral en la ciudad de Rosario en el afio
1989, abarcando la conquista de la gobernacién de Santa Fe
en 2007, como parte del ya conformado Frente Progresista
Civico y Social.

Nuestro trabajo se desarrollé en el marco de la estructu-
ra organizativa del partido y de las transformaciones internas
que desembocaron en la construccidon del Frente Progresis-

1 Docentes de Teoria Politica y Pensamiento Sociopolitico II. Fa-
cultad de Ciencia Politica y RR.II. UNR.
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ta Civico y Social que se constituyé como un nuevo espacio
de poder, generador de nuevas expectativas frente a la crisis
de legitimidad de los partidos politicos tradicionales. Esta es-
trategia le permitié ganar las elecciones provinciales prome-
diando el afio 2007.

En el andlisis de ese proceso de transformacion interna in-
dagamos sobre el crecimiento de su base de accidn y la posibi-
lidad concreta de comenzar a captar votos de amplios sectores
de la poblacién. También profundizamos en lo concerniente a
los actores politicos y sociales que participaron de la confor-
macion de ese nuevo espacio, intentando advertir las disiden-
cias que se fueron gestando en torno a su construccion.

Nuestro estudio se bas6 ademds en la expansion del PS en
el sentido de que ya habia dejado de ser una fuerza de repre-
sentacion local para convertirse en una fuerza politica estable
a nivel provincial y con una clara pero lenta proyeccion a ni-
vel nacional.

A partir del triunfo en las elecciones provinciales de 2007
se comenzd a escribir un nuevo capitulo dentro del partido
relacionado con las transformaciones internas, en virtud de
los diferentes roles que fueron asumiendo sus principales
referentes.

Analizaremos ese entramado de nuevas relaciones de los
integrantes que acordaron la conformacién del Frente Pro-
gresista Civico y Social, como asi también las diferentes si-
tuaciones generadas en la relacién con el gobierno nacional y
el hecho de formar parte de una coalicién que se presentarda
como un proyecto alternativo en las elecciones presidenciales
de octubre de 2011.

En el presente trabajo tomaremos los aportes tedricos de
Angelo Panebianco sobre modelo originario y criterios de
construccion de partidos. El modelo originario que utiliza el
autor para analizar el proceso de formacion de los partidos
politicos alude al momento fundacional de las organizaciones
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en tanto dentro de los criterios de construccion utilizamos el
de penetracion territorial.

También resulté fundamental para nuestro analisis la pro-
duccién de Maria Ollier, quien trabaja sobre la problematica
de las coaliciones politicas y sus efectos sobre el sistema de-
mocrdtico. La autora afirma que:

“La union de diferentes partidos para actuar en los escena-
rios electorales merece un esfuerzo analitico necesario, sobre
todo si suponen la amalgama de dos o mds fuerzas con perfi-
les diferentes e identidades claramente demarcadas. La mera
union de siglas activadas por oportunismos de miras cortas
—la historia politica latinoamericana estd plagada de ejem-
plos— no merece ni andlisis ni reflexion alguna en estas pdgi-
nas. Es necesario en cambio, sopesar los casos donde los lide-
res rompen viejas barreras y superan fronteras politicas para
construir campos electorales con vocacion de poder, general-
mente bajo circunstancias excepcionales” (Ollier, 2001: 15)

Para determinar la naturaleza de la coalicion, explica la au-
tora, hay que tomar en cuenta tres instancias:

1. conocer aquello a lo que se oponen, esto significa cono-
cer al adversario;

2. superar las diferencias ideoldgicas entre las diversas par-
tes que integran la coalicion;

3. por ultimo el estilo de las coaliciones estd dado por los
liderazgos de los politicos que integran la misma.

Consideramos necesario que para profundizar en este pro-
ceso de cambio dentro de la estructura partidaria, debemos
retrotraernos a la construccidon del Frente que se gest6 con
una politica de alianzas con un sector de la Unién Civica Ra-
dical, el Partido Intransigente, el Frente Grande y otros mo-
vimientos sociales de cara a las elecciones del afio 2005 para
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concejales y diputados nacionales, esta dltima encabezada
por el Dr. Hermes Binner, que derroté por casi diez puntos al
peronismo gobernante en la provincia Santa Fe desde 1983,
triunfando en uno de los distritos electorales mds importan-
tes del pais.

La figura del Dr. Binner fue trascendental en la configura-
cioén del Frente ya que fue quien mds apost6 a la transforma-
cion del partido generando nuevos consensos y avanzando en
una politica de alianzas con otros actores politicos y sociales,
convirtiéndose en el lider indiscutido de la coalicién. El inten-
dente en ese momento de la ciudad de Rosario, el Ing. Miguel
Lifschitz, lo sigui6 en esa linea de pensamiento y convoco en
areas clave de su gobierno municipal a militantes extraparti-
darios, mientras que Rubén Giustiniani, presidente del parti-
do, fue el mas reticente a implementar cambios. A partir de la
victoria de 2005, el objetivo trascendental del socialismo fue
fortalecer el Frente con las demds fuerzas politicas que con-
formaban la coalicion con la finalidad de que Hermes Binner
fuera triunfador en los comicios a gobernador en el afio 2007.

ELECCIONES DE 2007: UN ESCENARIO AGITADO

Los aires de cambio se palpitaban a pasos acelerados. La
precandidatura de la ex fiscal Griselda Tessio, una radical no
afiliada al partido, como vicegobernadora provocé escisiones
que derivaron en profundos desacuerdos con la dirigencia del
aparato oficial del partido radical, que se separ6 del Frente y
se presentd con otra lista en las elecciones de setiembre. Sin
embargo, otro sector del radicalismo conformado por diputa-
dos, senadores e intendentes radicales se unié al Frente.

Producida dicha ruptura con un sector de la U.CR., el
Frente quedo integrado por el Partido Socialista, el ARI, el
Partido Demdcrata Progresista, Encuentro Popular, el Partido
Intransigente como asi también con otros sectores del propio
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radicalismo. El predominio del Partido Socialista dentro de la
presunta coalicién quedé plasmado con el liderazgo de Her-
mes Binner como la figura mas prominente del Frente.

El 2 de septiembre de 2007 la férmula del Frente Progre-
sista Civico y Social (FPCyS), encabezada por Hermes Bin-
ner-Griselda Tessio, triunfé sobre el Frente para la Victoria
(FPLV), liderado por Rafael Bielsa, obteniendo una gran ven-
taja electoral en bastiones histéricos del justicialismo como
lo eran las ciudades de Santa Fe, San Lorenzo y Villa Gober-
nador Galvez con el apoyo del 48 % de los santafesinos. Esto
reflej6 un salto cualitativo y cuantitativo, en tanto que, como
afirmamos anteriormente, dejé de ser s6lo una fuerza de nivel
local (Intendencia de Rosario) para convertirse en una nueva
propuesta de cambio que gobierna desde entonces la provin-
cia de Santa Fe. Entonces, el objetivo parecia cumplido y se
avecinaban nuevos desafios.

El FPCS super6 por 10 puntos al FPLV,
siendo el Departamento de Rosario en donde
se dio la diferencia a favor mds abultada.

En relacién a la composicion de las cdmaras, el FPCS ob-
tuvo 28 bancas en Diputados, de los cuales 10 pertenecian al
PS, 9 ala UCR, 3 al PDP y 6 a otros partidos que constituian
en ese momento el Frente; por su parte la oposicion logré 22
bancas.

En el Senado provincial en donde se elige un representante
por departamento y se favorece de esa forma a los partidos de
mayor desarrollo territorial, el Frente s6lo pudo imponer 6 se-
nadores (1 del PS y 5 de la UCR) quedandose el justicialismo
con 13 representantes en sus distintas vertientes (reutemistas,
obeidistas y kirchneristas) La mayoria justicialista en el Se-
nado serfa decisiva para trabar los futuros proyectos de leyes
emanadas del ejecutivo provincial.
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EL caNDIDATO QUE VENCIO AL PERONISMO

Binner insisti6 a lo largo de toda su campafia en promover
los principios del didlogo y del consenso. Esto dejaba de ser
una simple promesa ya que habia que ponerlo en prictica. De-
bia encontrar un delicado equilibrio para apuntalar la unidad
de conduccién con los otros integrantes del Frente Progresis-
ta Civico y Social, y mantener, al mismo tiempo, buenas rela-
ciones con el kirchnerismo.

La mayor tension llegaria de la mano de la Resolucién 125.
Ante este conflicto el Partido Socialista solicit6 la suspension
del aumento de las retenciones lo que generd un distancia-
miento con la Casa Rosada. Sin embargo, el 25 de mayo de
2008, Binner fiel a su estilo dialoguista manifesté sus diferen-
cias con algunos dirigentes de su propio partido que fueron al
acto en Rosario organizado por las asociaciones agrarias, en
este caso lo hizo con Rubén Giustiniani quien habia asistido
con una representacion legislativa de diputados nacionales y
provinciales, y concejales de las provincias agropecuarias.

Ante el agravamiento del conflicto y su posterior trata-
miento en el Congreso, el partido Socialista junto con otros
partidos vot6 en contra de la propuesta oficial sobre las reten-
ciones, primero en Diputados y después en Senadores. Esto
generé mayor distanciamiento con el gobierno nacional. En
los meses posteriores, se le sumé la crisis econdmica interna-
cional que tendria consecuencias sobre la provincia. En ese
escenario, la politica del gobernador sigui6 girando en torno
a la disputa de espacios de poder con los referentes del justi-
cialismo provincial y de los reclamos al gobierno nacional, al
cual acusaba por la falta de interés para solucionar en forma
integral la situacién originada con los representantes de los
sectores agropecuarios y por la ausencia de envio de fondos
coparticipables que se le debia a la provincia.

El lanzamiento del Plan Estratégico en diciembre de 2008,
elaborado por el gobierno junto a diferentes actores de la so-
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ciedad civil en las cinco regiones que conforman la provincia,
fue uno de los hechos en donde se depositaron las mayores
expectativas por los objetivos propuestos, teniendo en cuen-
ta que el mismo fue concebido como un instrumento flexible
que intenta orientar la tarea gubernamental (actual y futura)
pensando en la provincia a largo plazo.

En aquel momento Binner expresaba: “El Plan Estratégi-
co no es un plan de gobierno sino un plan de Estado, por-
que lo fundamental estd planteado por el ideario y el sentido
del plan. Es decir, que pueden cambiar los gobiernos pero lo
central no cambia, es lo que distingue a los paises que tienen
un plan pensando en una politica de Estado. Esta es la me-
Jjor leccion que nos dejan los paises que han tenido continui-
dad” NOTIFE, Diario Digital (12-12-2008)

LAS ELECCIONES DE 2009: IDAS Y VUELTAS

A través de una consulta efectuada a todos los partidos po-
liticos, el gobernador decidié desdoblar los comicios para el
afio 2009, por un lado serian las internas abiertas y obligato-
rias, luego se votarian los cargos provinciales y por ltimo se
elegirfan diputados y senadores nacionales. El sector del P.J
que lideraba Agustin Rossi estaba de acuerdo con los comi-
cios separados y el reutemismo objetaba esa posicion.

Debido a la decisién del Poder Ejecutivo de adelantar las
elecciones, el cronograma previsto se tuvo que modificar. La
ley electoral establecia que los comicios para la eleccion de
diputados y senadores nacionales se debian efectuar el cuar-
to domingo de octubre. Finalmente las elecciones quedaron
diagramadas de esta manera: 28 de junio eleccién de diputa-
dos y senadores nacionales; 5 de julio, internas abiertas obli-
gatorias simultdneas y 6 de setiembre votacion para conceja-
les e intendentes comunales.
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Para las elecciones del 28 de junio y ante la polarizacién
de la campaiia electoral, el FPCyS definié como su principal
opositor a Carlos Reutemann y sus seguidores. Las principa-
les criticas a su gestion como gobernador, se basaron en su
responsabilidad por las victimas de diciembre de 2001 y por
la terrible inundacién que dej6 a la ciudad de Santa Fe al bor-
de del colapso, en abril de 2003.

Con motivo de dichas elecciones, el perfil politico y la
imagen publica de Giustiniani, candidato a senador, aparecia
como insuficiente para competir con la figura de Reutemann.
En este contexto, Binner se involucrd activamente en la cam-
paia avalando al candidato de su sector. Ante un escenario
totalmente polarizado, el principal destinatario de las criti-
cas en el discurso de Binner seguia siendo el senador Reute-
mann, a quien lo catalogé como un representante del pasa-
do que acompaii6 todas las politicas menemistas, que después
fue kirchnerista y por dltimo antikirchnerista. También le re-
prochd al ex piloto su escaso trabajo en la Camara Alta que se
evidenciaba por los pocos proyectos que presento.

En aquel momento Binner atin negaba su intencién de pre-
sentarse como candidato presidencial para 2011. Por enton-
ces la lectura que podia desprenderse era que un triunfo de
su Frente en Santa Fe, lo ubicaria efectivamente como uno
de los presidenciables, significando una derrota para las dis-
tintas versiones del justicialismo en un distrito clave como es
dicha provincia, fundamentalmente para Reutemann que era
considerado en ese momento como el principal referente del
peronismo disidente para asumir el destino del pais en la era
poskirchnerista.

Las elecciones de junio para diputados y senadores fueron
muy refiidas. A pesar de que el justicialismo se habia presen-
tado dividido, el llamado Frente Santa Fe Federal (FSFF), li-
derado por Reutemann y conformado por justicialistas anti-
kirchneristas junto a otros partidos menores, triunfaron sobre
el Frente Progresista Civico y Social (FPCyS) en la eleccion a
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senadores, pero no lograron lo mismo en diputados. Esto sig-
nificé que Carlos Reutemann y Roxana Latorre continuaran
como representantes en el Senado y que Rubén Giustiniani
seria el representante por el Frente.

El escenario quedé conformado de la siguiente manera: con
respecto a los diputados nacionales al FPCS le correspondie-
ron 4 bancas, Santa Fe Federal se adjudicé también cuatro y
el FPV obtuvo sélo una, con ello renové el mandato el jefe de
bloque de la bancada oficialista, Agustin Rossi.

Si realizamos una comparacion con las elecciones de 2007,
donde el que competia era Hermes Binner, se puede observar
una disminucion en el caudal de votos del FPCyS; en las elec-
ciones de mayo de 2009 las principales figuras que se enfren-
taban eran Carlos Reuteman y Rubén Giustiniani.

El 6 de setiembre el Frente, con la hegemonia del socia-
lismo volvi6 a convertir a Rosario en un distrito inalcanza-
ble para el justicialismo. La eleccion de concejales en toda la
provincia, nacionalizada por el enfrentamiento entre Hermes
Binner y Carlos Reutemann, dejé mejor posicionado al go-
bernador ya que el Frente Progresista también se impuso en la
capital santafesina.

En Rosario la lista encabezada por la socialista Clara Gar-
cia si bien se impuso por casi 5 puntos sobre los justicialistas
no representé una gran eleccidn, si se la compara con los re-
sultados obtenidos el 28 de Junio, donde el Frente encabeza-
do por los socialistas habia triunfado por una diferencia de 17
puntos.

En la ciudad de Santa Fe la derrota del justicialismo fue
mayor, ya que los candidatos del Frente Civico triunfaron por
una diferencia de 12 puntos sobre los candidatos de un sector
del justicialismo que se presentaron divididos.

321



PARA NO REPETIR ERRORES DEL PASADO

El fracaso de la Alianza a nivel nacional, de la cual el par-
tido Socialista participé conjuntamente con la UCR y el FRE-
PASO sesg6 las expectativas e incertidumbres sobre la posi-
ble construccién de una coalicién opositora a presentarse en
la elecciones de 2011.

Cuando Maria Ollier afirma que para caracterizar las coa-
liciones politicas hay que tomar en cuenta tres variables, men-
ciona las siguientes:

1. Ponerse de acuerdo en aquello a lo que se oponen;

2. identificar las diferencias ideoldgicas de las fuerzas que
integran la coalicion;

3. las coincidencias de los liderazgos

Con respecto a la primera variable, en los inicios del afio
2010, nos preguntamos cudles eran las coincidencias entre el
partido socialista con la U.C.R., la Coalicién Civica de Carri6
y GEN (Generacion para un Encuentro Nacional) de Marga-
rita Stolbizer en todas aquellas cuestiones a lo que se oponian
al gobierno nacional. Cabe sefalar que se dio una diversidad
de criterios por parte de estas fuerzas ante el tratamiento de
casos como la transferencia de Fondos de las AFJP a la An-
ses, la ley de Servicios de Comunicacién Audiovisual y las
politicas sobre las retenciones.

El apoyo del partido socialista al traspaso de los fondos de
las AFJP a la Anses, fundamentado en que siempre habian
respaldado el sistema de reparto, fue criticado por la Coali-
cion Civica y por sectores de la U.C.R. El voto de los diputa-
dos del P.S y del propio Giustiniani, al avalar la ley de Ser-
vicios de Comunicacién Audiovisual en general y plantear
disidencias parciales, también fue criticado por sectores del
radicalismo y por la Coalicién Civica, quienes acusaron al so-
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cialismo del ser funcionales al kirchnerismo no contribuyen-
do de esa manera al fortalecimiento de la oposicion.

El otro tema sobre el que se presentaron diferencias es en
relacion al tratamiento de las retenciones, diferencias que se
agudizaron con las declaraciones de Binner, quien manifest6
“que las alicuotas de los derechos de exportacion deben ser
fijadas por el Ejecutivo dentro de un plan econémico nacio-
nal, en un marco general dispuesto por el Congreso que con-
temple un esquema de segmentacion que proteja al pequerio
y mediano productor”. La Capital (10-08-10)

Esas declaraciones fueron muy criticadas por Elisa Carri6
que lo acusé de traicionar al campo y de alinearse con el go-
bierno nacional; también hizo lo propio el peronismo opositor
y Eduardo Buzzi de la Federacion Agraria Argentina.

Tomando en cuenta la segunda variable, presentada por
Ollier, que plantea identificar las diferencias ideoldgicas de
las fuerzas que integran la oposicion, parecia que el parti-
do socialista tenfa mayores coincidencias con sectores de la
U.C.R. ligados a Ricardo Alfonsin, con GEN (Generacién
para un Encuentro Nacional) de Margarita Stolbizer y con
Proyecto Sur de Pino Solanas. Se habia generado un mayor
alejamiento con los sectores liderados por Lilita Carrié y Ju-
lio Cobos respectivamente. Los hechos posteriores demostra-
ron que estas coincidencias no eran tales por el coqueteo y
luego consumado acuerdo de Ricardo Alfonsin con De Nar-
vaez que alejé definitivamente la posibilidad de ligar intere-
ses comunes. A partir de alli fue un hecho la candidatura del
socialista. En junio de 2011 el congreso del partido procla-
mo la formula presidencial Binner-Morandini para las presi-
denciales de octubre, que conté con el apoyo de Luis Juez,
Margarita Stolbizer, Victor de Gennaro y la diputada Victoria
Donda de Libres del Sur.

En relacion a la iltima variable, relacionada con las coinci-
dencias de los liderazgos, la autora sefiala que “el estilo de las
coaliciones estd dado por los liderazgos de los politicos invo-
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lucrados, aquellos que en la mesa de negociacion decidieron
unir lo que hasta hacia poco estaba separado. Las coinciden-
cias de los liderazgos no son un hecho comin en la historia
latinoamericana, donde mas bien imperé el espiritu faccio-
so y la fragmentacion. Espiritu que encontré campo propicio
en el sesgo hiperpresidencialista de muchos regimenes que
dejé amplio margen para la légica del toma todo y expurgd
cualquier vocacién de compartir responsabilidades politicas y
asumir los riesgos en forma conjunta” (Ollier, 2001, pag. 16)

Con respecto a los liderazgos, creemos pertinente sefalar
a Hermes Binner y a Rubén Giustiniani, presidente del parti-
do, como los principales referentes del P.S; ambos mostraron
siempre un perfil bajo y estdn lejos de ser calificados como
politicos medidticos. Binner se ha caracterizado por un dis-
curso que lo muestra como un politico austero, tolerante, ene-
migo de los excesos y propiciador de un didlogo permanente
en la construccion de lo politico. Sin embargo en los hechos y
en relacion a la interna de su partido, la profundizacion de las
disidencias con el sector de Giustiniani se dio cuando preten-
dié imponer como su sucesor a la gobernacién al Ministro de
Gobierno Antonio Bonfatti.

La posible alianza con los otros sectores ya mencionados,
generd también una disputa de liderazgos que ocasioné ruptu-
ras definitivas como en los casos de Carrid y posteriormente
con Alfonsin.

POLITICA DE COALICIONES: MODELO PARA ARMAR

El Partido Socialista tiene una larga historia de coinciden-
cias y disidencias con la U.C.R. En nuestra provincia la cons-
truccion del Frente Progresista Civico y Social conformado
en parte por sectores de ese partido, le posibilit6 al candidato
del P.S. la asuncién como gobernador en 2007.
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Las primarias abiertas profundizaron las viejas disputas
dentro del Frente. El gobierno de Santa Fe estableci6 el cro-
nograma para las elecciones provinciales de 2011.El 22 de
mayo se llevaron a cabo las elecciones internas, abiertas, si-
multdneas y obligatorias y posteriormente el 24 de julio se
desarrollardn las elecciones generales. De esta manera la pro-
vincia despegd su eleccidn de la que se realizard a nivel na-
cional cuyas primarias serdn el 14 de agosto.

Establecido el cronograma electoral, Hermes Binner sugi-
ri6 a las distintas fuerzas que componen el Frente que traba-
jen por una férmula de unidad, sosteniendo que el mejor esce-
nario para la coalicion seria que haya un solo candidato y de
esa manera se evitarfan las internas. Sin embargo y como an-
ticipando una propuesta, en declaraciones anteriores habia de-
jado entrever que el mejor candidato seria Antonio Bonfatti.

La propuesta no tuvo €xito. El radicalismo ratific6 en su
convencion partidaria a Mario Barletta como candidato a go-
bernador acompafiado de Carlos Comi de la Coalicién Civica
como su vice. Por su parte Rubén Giustiniani tampoco estu-
vo de acuerdo y decidi6 participar en las internas, afirmando
con vehemencia que siempre las candidaturas del P.S. fueron
producto de decisiones colectivas y no individuales, en clara
alusion a la decision unilateral de Binner.

La tensién generada por las elecciones internas en el Fren-
te profundizo las diferencias entre los partidos que lo compo-
nen, y también las disidencias en el seno del socialismo. Las
elecciones primarias confirmaron lo que muchos de sus inte-
grantes afirmaban y es que el Frente Progresista Civico y So-
cial no es una coalicién de gobierno. La divisién del partido
socialista fue contundente, en tanto que dentro del Frente no
se pudo lograr la unificacién de las férmulas para gobernador
ni intendente en las ciudades de Rosario y Santa Fe, los prin-
cipales bastiones electorales. Prueba de ello fueron la consti-
tucion de las cuatro férmulas que se presentaron para dirimir
las internas encabezadas respectivamente por Antonio Bon-
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fatti, Rubén Giustiniani, Mario Barletta y Luis Changui Ca-
ceres. La falta de consistencia del Frente y su debilidad que-
daron claramente demostradas, en esta instancia el candidato
mas votado fue Antonio Bonfatti, seguido por Mario Barletta
y Rubén Giustiniani.

Si bien el resto de los candidatos manifestd a su apoyo a
Antonio Bonfatti, no podemos dejar de soslayar las heridas
abiertas que dejaron en el Frente las disputas entre los distin-
tos partidos y sectores que lo componen.

UN CAMINO COLMADO DE INCERTIDUMBRES

Dentro de los autores que investigaron sobre los modelos
de partidos reiteramos que nos parece valioso el aporte de A.
Panebianco, quien analiza el conjunto de variables institucio-
nales y discursivas que definen a un determinado tipo parti-
dario afirmando que “los factores que inciden mayormente
sobre la estructura organizativa de los partidos, los que ex-
plican su fisonomia y funcionamiento, son su historia orga-
nizativa y las relaciones que en cada momento establece con
su entorno” (Panebianco, A., 1990:107)

En esa tipologia queremos diferenciar al partido socia-
lista, de las nuevas organizaciones partidarias que privile-
gian el pragmatismo y las politicas extremadamente media-
ticas. Aun conserva los rasgos de los partidos tradicionales
con lineamientos programdticos fuertes y una organizacion
centralizada.

En el plano provincial, al asumir Binner como gobernador,
el FPCyS, se plante6 como objetivo lograr el mayor bienes-
tar para Santa Fe. Si bien la gestién del Frente tuvo grandes
aciertos, como la implementacién del Plan Estratégico, tam-
bién tuvo serias dificultades ya que varios de sus proyectos
fueron rechazados por la mayoria justicialista en el Senado.
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Se aprecia que la gestién de Binner como gobernador ha
sido de negociacion y de entendimiento con los diferentes ac-
tores y sectores sociales, en una provincia con claras diferen-
cias entre el norte y el sur. Sus politicas apuntaron a generar
el mayor consenso posible intentando mostrar una gestién de
transparencia.

En el camino a las elecciones internas uno de los posibles
errores del gobernador fue la eleccion de Bonfatti como el
candidato a sucederlo a la gobernacidn, a pesar de la resis-
tencia dentro de su mismo partido y del radicalismo que has-
ta ese momento parecia acompaiiar el proyecto. Quiza la de-
signaciéon de Miguel Lifschitz, intendente de Rosario, con
una alta imagen positiva hubiese evitado la profundizacién de
esas diferencias.

Celebradas las elecciones generales, en la noche del 24 de
julio en Santa Fe y mientras se mostraban los primeros gua-
rismos, se vivian las horas de mayor tension dentro del Fren-
te cuando el candidato del PRO, Miguel Del Sel aventajaba a
Antonio Bonfatti, desestimando asi las encuestas realizadas
que vaticinaban un claro triunfo de este dltimo. Los primeros
computos parecian fatales para los dirigentes del Frente, si-
tuacidn que se revirtié al cargarse todos los datos, sobre todo
los de la ciudad de Rosario, que consagraron finalmente y por
un margen estrecho al candidato socialista. A diferencia de
esto, la candidata de la ciudad, la Dra. Moénica Fein, obtu-
vo un contundente triunfo sobre el histérico Héctor Cavallero
con mds del 50% de los votos definitivos.

La situaciéon que se planteé a partir de estos resultados
muestran una necesaria autocritica dentro del partido y del
Frente, ya que si bien se gané la provincia, Bonfatti tendrd un
esquema institucional complejo por el dominio que tendra el
justicialismo en las dos Camaras legislativas, lo que obligara
a una politica de negociacién permanente.

En el contexto de la conformacién del Frente tendrd que
prevalecer la coherencia interna y la participacion real de to-

327



dos sus miembros para intentar limar las dsperas diferencias
que se fueron profundizando en torno a lo que se considerd
como una decisién unilateral e inconsulta por parte de Her-
mes Binner al elegir a su sucesor y que desembocé en un re-
sultado poco promisorio para la proxima gestion.

El futuro escenario dependerd del consenso efectivo de to-
dos los integrantes del Frente lo que posibilitard la garantia
de la gobernabilidad en la provincia en los proximos cuatro
afos.
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