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Resumen

La proliferacion de politicas y practicas participativas se da en un contexto en el que los
gobiernos enfrentan grandes limitaciones para resolver problemas sociales cada vez mas
complejos, con recursos siempre limitados y en un entorno de rapido cambio tecnolégico y
de crecientes interdependencias organizacionales que demandan soluciones colaborativas.
En este contexto, la ciudadania exige no so6lo intervenir, sino también transparencia en los
procesos de toma de decisiones y una rendicion de cuentas mas significativa, por lo que las
politicas y acciones gubernamentales requieren cada vez mas de su informacion,

colaboracién, conocimientos y experiencias.

En Argentina, en las ciudades de Cérdoba, Mendoza, Maipu, San Martin de los Andes y
Rosario, las redes ciudadanas promovieron la aprobacion de ordenanzas que
institucionalizaron en términos formales el Plan de Metas de Gobierno. Estos promueven la
publicidad de la planificacion gubernamental y ademas permiten una evaluacion continua de
su implementacién, ampliando el reconocimiento de voces tanto en su disefio como
implementacién. A la luz de las perspectivas criticas de la democracia deliberativa, aqui nos
proponemos analizar la implementacion de dicha institucion en la ciudad de Cérdoba,
haciendo foco en las instancias de interaccion decisorias entre sociedad civil y el gobierno
local. Para esto abordaremos dos dimensiones: el aspecto agonistico de los intercambios y

las desigualdades de competencias en la discusion publica.



1.Introduccioén

La proliferacion de politicas y practicas participativas se da en un contexto en el que los
gobiernos enfrentan grandes limitaciones para resolver problemas sociales cada vez mas
complejos, con recursos siempre limitados y en un entorno de rapido cambio tecnolégico y
de crecientes interdependencias organizacionales que demandan soluciones colaborativas.
En este contexto, la ciudadania exige no solo intervenir, sino también transparencia en los
procesos de toma de decisiones y una rendicion de cuentas mas significativa, por lo que las
politicas y acciones gubernamentales requieren cada vez mas de su informacion,

colaboracion, conocimientos y experiencias.

La falta de compromiso con los objetivos que enuncian en sus plataformas de campafa los
funcionarios electos y la escasa informacion publica sobre los criterios que guian sus
decisiones politicas constituyen unos de los principales problemas que aquejan a las
instituciones democraticas contemporaneas. Dichas particularidades representan
constrefimientos para la participacion efectiva de la ciudadania y redundan en alta
discrecionalidad por parte de los gobiernos. En las ultimas dos décadas se han desarrollado
diferentes innovaciones institucionales con el afan de trascender dichos escollos. Muchos de
esos aportes surgieron por iniciativa de organizaciones de la sociedad civil que se
interesaron en el monitoreo y evaluacion de la gestion gubernamental y que, para contar con
elementos de juicio sobre ésta, se orientaban a demandar mas informacion y transparencia

en las acciones estatales. (Diaz y Echavarria, 2013).

Asi, en el marco de las Red Latinoamericana por Ciudades Justas, Democraticas y
Sustentables' , se difundio el instrumento denominado Plan/Programa de Metas que apunta
a promover la planificacion, el seguimiento de las politicas implementadas a nivel local, la
facilitacion del acceso a informacion publica por parte de la ciudadania y la rendicién de
cuentas. Los objetivos de esta instancia “pueden estar mas o menos explicitos en el disefio
de cada instrumento, y ello suele depender de los procesos y demandas que lo impulsaron,
de la fuerza politica que tenian en ese momento los gobernantes de turno para imponerles
restricciones o de capturar ciertas demandas, y de diversos factores contextuales” (Balifa,
2017, p. 22 ). No obstante, en términos generales se los puede caracterizar como
“normativas locales que obligan a alcaldes, prefectos e intendentes a presentar al inicio de
sus gestiones programas de gobierno que se expresen en metas mensurables y a rendir

cuentas periddicamente por ellos” (Caceres, 2018, p.160).

' Esta se define como un espacio que retine iniciativas ciudadanas que promueven el control social de
las politicas publicas en las ciudades en que se encuentran (Diaz y Echavarria, 2013).



Dicha tipologia de innovacion institucional tuvo amplia difusién en Argentina y en Brasil?,
alcanzando a incorporarse en la legislacion de gobiernos locales con dos modalidades. En el
caso de Argentina, tomaron la forma de ordenanzas que establecen la obligatoriedad de la
presentacion de Planes de Metas al inicio del mandato y de sucesivos informes sobre su
ejecucidon, de manera periodica. En el caso brasilefio, se han instituido mediante enmiendas
a las cartas organicas, teniendo como caso emblematico la reforma de la Carta Organica de
la Ciudad de Sao Paulo (Balifia, 2017; Caceres, 2018).

Las Redes Ciudadanas han tenido un rol primordial en la difusién de los Planes de Metas.
En Argentina, entre las experiencias de estas redes para la institucionalizacién de Planes de
Metas, se destacan las de Cérdoba, Mendoza, Godoy Cruz, Maipu, San Martin de los Andes
y Rosario. En ese sentido, las organizaciones de la sociedad civil que deseaban darle ese
curso particular a su incidencia en el gobierno local se dieron una serie de estrategias para
obtener el apoyo de diferentes actores. Se desarrollaron foros de debate publico,
compromiso publico de candidatos y lideres de diferentes partidos politicos, eventos para
instalar el tema en la agenda mediatica, ademas de varias actividades de articulacién con
organizaciones e instituciones de la sociedad civil para que se involucraran con la

herramienta (Balifa, 2017).

En el caso de la ciudad de Cérdoba, el proceso de incidencia por la normativa, culmina en
2011, cuando se sanciona la ordenanza N° 11942. Esta establece que el Plan de Metas de
Gobierno (en adelante, PMG) debe presentarse ante el Concejo Deliberante dentro de los
120 dias habiles desde la asuncién en el cargo —con posibilidad de prérroga por 30 dias
mas. Ademas, cada ano deben presentarse informes de cumplimiento del plan de metas y
realizarse audiencias publicas donde se pone a consideracién el plan (en el primer afio) v,

luego, los informes de cumplimiento del mismo.

En el campo de antecedentes relacionados con la tematica de este trabajo es posible
reconocer aportes desde lineas de estudio complementarias que integran saberes de la

ciencia politica, la administracion publica, la comunicacion y la sociologia, entre otros.

2 S30 Paulo fue la primera ciudad que aprobé la enmienda de la Ley Organica para incorporar los
Planes de Metas y la obligacién de su presentacion a los 90 dias de asumido el mandato de los
prefectos. Desde esa experiencia en 2008 a la actualidad, son 36 ciudades brasilefias las que han
incorporado dicha institucién. Ademas, la Red Brasilefia de Ciudades Justas y Sustentables
promueve desde hace varios afos una enmienda a la Constitucion Nacional para establecer la
obligacidon a los cargos ejecutivos electivos de presentar Plan de Metas en todos los niveles de
gobierno. (Diaz y Echavarria, 2013; Caceres, 2018)



Desde una perspectiva normativa de los procesos democraticos de rendicion de cuentas,
Caceres (2018) se ha ocupado de estudiar los avances y limitaciones en la implementacion
de planes de metas en varias ciudades latinoamericanas dando cuenta de grandes
diferenciales de apropiacion técnica y politica del instrumento asi como también, similitudes
en cuanto a la resistencia a los controles y la evaluacion de las metas de los actores
gubernamentales. En linea con ese enfoque de corte institucionalista, el trabajo de Balifia
(2017) realiza un analisis de las transformaciones en las gestiones municipales,
describiendo los procesos que se desenvolvieron desde la incidencia hasta la

institucionalizacion de los Planes de Metas en Coérdoba y Sao Paulo.

Con particular foco en el Plan de Metas de la Ciudad de Cdérdoba y desde una perspectiva
deliberativa de la democracia, algunos antecedentes se centran en discutir las
oportunidades que esta herramienta ofrece para ampliar los actores, espacios y momentos
legitimados en la evaluacidon de politicas publicas (Diaz y Echavarria, 2013) o como
instancia de “vinculacién retroalimentativa entre el poder legislativo y los espacios publicos

politicos” (Cinco Chavez y Fontana, 2019).

Por su parte, Romanutti y Echavarria (2019) realizan un analisis de corte socioldgico de la
deliberacién en el Plan de Metas de Gobierno a partir del estudio de las audiencias publicas
como “escenificaciéon de la discusién publica”. Sus conclusiones sefalan, entre otras cosas,
que en el caso de aquellas instancias destinadas a discutir los informes del Plan de Metas,
aunque no sean vinculantes, escenifican los antagonismos y pueden tener cierta eficacia en

la agenda mediatica.

A la luz de las perspectivas criticas de la democracia deliberativa (apartado 2), en este
trabajo nos proponemos analizar la dimension agonistica y las desigualdades en la discusion
publica, que se observan en las distintas instancias de interaccién entre sociedad civil y el
gobierno local propiciadas por el proceso de implementacién del Plan de Metas en la ciudad
de Cérdoba (apartado 4). Las referencias del caso provienen del trabajo de observacion
realizado en distintos proyectos de investigacion que integran las autoras. Comprenden la
indagacion sobre el proceso de formulacién de la ordenanza que lo incorpora a la
institucionalidad local y el seguimiento de su implementacion a lo largo de distintas gestiones
del gobierno municipal cordobés. En tales investigaciones se realizaron analisis de
documentacion oficial, observacion participante de los espacios de discusion publica
(monitoreo de audiencias vinculadas a la participacion de las autoras en la Red Ciudadana

Nuestra Cérdoba) y entrevistas a los actores involucrados.

2. La deliberacidén, antagonismos y desigualdades



La deliberacién involucra la argumentacion y discusion publica de diversas propuestas en
torno a un tema en particular. Supone la inclusion participativa de todos los potencialmente
afectados por la cuestion abordada y la toma de una decisién colectiva. En tanto, una
perspectiva deliberativa de la democracia plantea que las normas y las decisiones de
gobierno son legitimas en la medida en que han sido resultado de una deliberacidn
razonada, de un proceso deliberativo colectivo y publico, comprometido con el interés
publico (Habermas, 2000). Esto es, un horizonte normativo, un ideal regulativo desde donde
evaluar practicas institucionales concretas. En la practica, esto demanda que se cumplan
ciertas condiciones, como ser: que los participantes sean activos, estén orientados hacia el
entendimiento y abiertos a los argumentos de los demas; y que la deliberacion esté exenta
de toda forma de coaccion que pueda comprometer la igualdad de oportunidades para

hacerse escuchar (Echavarria y Romanutti, 2013).

Como senala Gastil (2008), la deliberacion involucra entonces una serie de condiciones
sociales e institucionales capaces de facilitar la discusion libre entre ciudadanos/as para
finalmente arribar a la toma de la mejor decision posible, tales como: una sdlida base de
informacion sobre la cual los actores puedan argumentar, priorizar los valores claves en
juego, identificar un amplia gama de soluciones (midiendo los pros y contras de cada una de
ellas); una adecuada distribucion de las oportunidades para hablar; la comprensiéon mutua,

considerar otras ideas y experiencias; y el respeto a los demas participantes.

Sin embargo, revisando los debates tedricos y la investigacidn sobre la deliberacion publica,
Urfalino (2013) advierte que prevalece un modelo conversacional de la decision colectiva
que soslaya las diversas situaciones en la que se desarrolla, y las distintas actividades que
permiten resolver el tema objeto de discusién (argumentar, negociar -prometer, amenazar- y
votar). En tal sentido advierte la necesidad de hacer distinciones entre estas modalidades ya
que no “todo intercambio de palabras seria deliberacion” (p. 48).El término “deliberacion” ya

no tendria ningun interés si no se pondera el marco en el que se desarrolla la discusion.

Asi, frente a las exigencias que demanda la concepcién conversacional de la deliberacion,
Urfalino (2013) propone pensarla desde un modelo oratorio. Desde esta perspectiva, para
que exista deliberacion basta con que los participantes no tengan su opinion completamente
fijada. Contempla también la existencia de desigualdades entre los interlocutores, ya que
reconoce que las competencias comunicativas se encuentran distribuidas de manera
desigual; y supone el afan de persuadir al otro, de manera que no da por sentada la

sinceridad de los oradores y autoriza la apelacion a las emociones.



Ademas, el autor remarca la importancia del cierre de la deliberacion, de ponerla en relacién
con la toma de una decision colectiva, haciendo énfasis en que las decisiones colectivas no
necesariamente buscan alcanzar un acuerdo. Por lo que propone la decision por “consenso
aparente” (p. 49-ss) como cierre de las deliberaciones. Esta no exige unanimidad, sino la
ausencia de desacuerdos expresados. Consiste en que los participantes ofrezcan
propuestas de consenso, y que lleguen a la toma de una decision cuando una propuesta
deja de ser cuestionada. De modo tal que el consenso no equivale a la unanimidad real sino

al consentimiento de los reticentes.

2.1. Aspecto agonistico de los intercambios

Urfalino distingue el mencionado modelo conversacional de la deliberacién (discusion libre y
abierta, igualdad de los participantes, respeto de la fuerza del mejor argumento- uso
exclusivo de argumentos sin recurso a las emociones, sinceridad y cooperacion entre los
interlocutores), de un modelo denominado “retérico” (seleccién de participantes, asimetria
entre oradores y oyentes, desigualdad de competencias, afan de persuadir- apela a las
emociones, no supone sinceridad y es agonistica), que considera mas adecuado en la
medida que permite rescatar la dimension agonistica y no puramente cooperativa de la
deliberacion, asi como también poner el foco en la decisién y las deliberaciones que le

preceden.

Si bien los argumentos importan, en la discusion publica los deliberantes buscan que su
punto de vista sea el vencedor o parten de un interés particular. Inicialmente, podria decirse
que esto es neutralizado desde la perspectiva del modelo conversacional cuando el debate
es técnico o si se abordan problemas en los que los deliberantes no tienen intereses directos
o a largo plazo que “autorizan el intercambio de argumentos impersonales” -las condiciones
permiten a los participantes no preocuparse mas que por la calidad de los argumentos que
intercambian. También, se resolveria de manera aparente, en el contexto de una
“argumentacion estratégica” (sensu Elster) en la que el interés general se identifica con el
particular para: mostrar compromiso con la posicion; disimular las razones particulares;
convencer a los indecisos; respetar la norma y fortalecer la imagen de la posicion mas débil
(Urfalino, 2013, p. 51).

Sin embargo, para Urfalino, el antagonismo de los oradores en la deliberacion que precede a
una decision no altera la naturaleza de aquella, los argumentos, el testimonio de la
experiencia, los hechos e inclusive las anécdotas que exponen, las calificaciones, las

emociones pueden aumentar la calidad del juicio que orienta la voluntad. En este marco, la



Unica condicién necesaria para que la deliberacién tenga sentido, segun el autor, es que

todas las voluntades no estén aln determinadas.

2.2. Como si todos fuéramos iguales

La condicion de igualdad de los ciudadanos deliberantes refiere a que todos los miembros
de la comunidad o los potencialmente afectados por la decisiéon participan del espacio ‘como
si’ estuviesen igualmente calificados para intervenir en las decisiones que van a influir en
sus vidas. Pero, mas alla de las consideraciones formales, Fraser (1993) se pregunta si es
posible para los interlocutores en un ambito publico poner entre paréntesis, dejar en
suspenso, las diferencias de status, para asi deliberar ‘como si’ fuesen socialmente iguales.
Como la autora subraya, segun este principio, la igualdad social no es una condicion
necesaria de la deliberacién y, por tanto, las desigualdades econdomicas y sociales
existentes no son resueltas sino que se ponen entre paréntesis. De esta manera, no se
desarrolla una preocupacion por la paridad en la participacion, situaciéon que funciona en
beneficio de los grupos dominantes de la sociedad que desenvuelven “poderosas presiones
informales que tornan marginales las contribuciones de los miembros de los grupos
subordinados tanto en los contextos de la vida cotidiana como en los ambitos publicos
oficiales” (Fraser citado en Echavarria, 2003, p. 6). Inclusive Lander (1997) considera que la
relacion entre las instancias y/o mecanismos de participacion y sus condiciones economicas
y culturales es un aspecto critico para pensar la democratizacion de las decisiones
colectivas, que pone en riesgo el ‘valor analitico’ de la perspectiva deliberativa dadas las

“subordinaciones y exclusiones que prevalecen en el continente” (p. 13).

Reconociendo los debates generados, en ‘Facticidad y Validez' (1998), Habermas afirma
que la ‘comunidad ideal de habla’ es una ‘ficcion metodolégica’, un recurso o ‘telén de fondo’
sobre el cual hacer visible el sustrato de la complejidad social, para iluminar sus momentos

de ‘inercia’. Y destaca:

“el modelo se refiere a sociedades concretas, localizadas en el espacio-tiempo, ya
diferenciadas [...] cuenta con que la accion esta situada en los contextos del mundo de la
vida. [...] Asi, las condiciones que posibilitan la asociacién comunicativa, no deben

confundirse con restricciones impuestas contingentemente.” (pp. 401-402)

Es entonces como “restricciones contingentes” que el autor incorpora los limites funcionales
con que lidia el espacio publico situado, referidos a la circulacion de mensajes, a las

capacidades y actitudes de los ciudadanos y a la disponibilidad de tiempo.



No obstante, Palacios Lleras (2011) ve en esta perspectiva una paradoja democratica dado
que la considera una “representacion filoséficamente elitista”, en la medida que sostiene
“exigentes” condiciones para el debate publico, que dificiimente se pueden dar en la vida
politica cotidiana. Esto es, a decir del autor, “solo una élite epistemoldgica muy particular
puede ponerla en marcha” (p. 123, 127), considerando de manera restrictiva, como advierte
Gargarella (2011), que “apenas la discusion pasa a involucrar algin concepto abstracto,
entonces el debate ya no puede quedar sino en manos de una elite” (p. 146). Es que, al
sustentar que la toma de decisiones politicas debe basarse, primordialmente, en la
discusion, los defensores de la democracia deliberativa se oponen no sélo a versiones
elitistas o inclusive pluralistas de la democracia, sino también a versiones populistas en
virtud de las cuales la sola intervencion de las mayorias, a través del voto, es suficiente para
dotar de validez a una cierta decisidén. Se sostiene, en cambio, un principio epistemoldgico
de raiz colectivista, ya que el descubrimiento del interés publico apareceria requiriendo la
opiniéon de cada uno de los posibles afectados por la decision a tomarse (Gargarella, 2011,
p. 141)

Aun asi, Urfalino (2013) afirma que “el afan igualitario en materia de participaciéon convive
con el reconocimiento de las desigualdades de influencia” (2013, p. 84), del peso relativo de
los deliberantes en la formacion del mencionado ‘consenso aparente’, que funciona como
regla de cierre en las experiencias deliberativas cuando se las sustrae de la votacion.
Retomando a Pasquino, reconoce diferencias factuales tales como: la autoridad personal, la
competencia técnica, el poder argumentativo, el orden de los turnos de la palabra y el rol del
presidente de la sesion (p. 85), en la posibilidad de contribuir al resultado final de la decision.
En esta linea retoma a Young y su preocupacién por la exclusion interna, que tiene lugar
cuando los individuos o grupos estan formalmente incluidos en la discusién y toma de
decisiones, pero los términos del discurso y de la interaccion privilegian un tipo especifico de
estilo de expresién, dejando a la participacion de algunos como “fuera de lugar”. En

consonancia con las “sutiles formas de control” sefialadas por Mandsbridge:

“Hasta el lenguaje que utilizan las personas al razonar en grupo usualmente favorece
una manera de ver las cosas y desanima otras. A veces los grupos subordinados no
encuentran el tono o las palabras adecuadas para expresar sus pensamientos y, cuando

lo hacen, descubren que no son escuchados” (citado en Echavarria, 2003, p. 6)

3. Situaciones, antagonismos y desigualdades en el Plan de Metas (Cordoba)



Atendiendo a los denominados problemas de descripcion de los procesos deliberativos, que
anteriormente nos limitaron al analisis del diseno institucional (Echavarria y Romanutti,
2013) o nos enfocaron en sus caracteristicas dramaturgicas para abrirnos el camino a la
problematizacién de los antagonismos y las desigualdades en la deliberacion (Romanutti y
Echavarria, 2019); podemos distinguir situaciones diferentes en lo que refiere a la discusion
publica, esto es, distintos momentos o instancias decisorias en la experiencia cordobesa de
formulaciéon e implementaciéon del PMG (Formulacién; Debate Legislativo -el pleno y la

audiencia- e Incidencia).

Una situacion periodica que envuelve la implementacion del PMG es su formulacién o
elaboracion, a cargo del Departamento Ejecutivo Municipal, donde las secretarias del
gobierno municipal deben coordinar el trabajo para el disefio del plan (definicion de metas,
acciones e indicadores). Si bien los debates sefalan que esta es una situacion en la que la
antinomia antagonismos y conversacion quedaria resuelta en virtud de una pretendida
racionalidad técnica, se ponen en juego diversas relaciones, tensiones y conflictos. La
discusion acerca de las prioridades de gobierno y la consecuente asignaciéon de recursos
incorpora una racionalidad de fines, politica, atravesada por la organizacion burocratica y las
jerarquias de poder. Es decir, intervienen aqui multiples procesos decisorios que requieren

especial atencion y que escapan a la observacion realizada.

La normativa no prevé ninguna instancia de consulta o participacion de la ciudadania en la
discusion/decision acerca de las metas. El equipo de gobierno del intendente Ramoén
Mestre, que implementd los dos primeros planes de metas en Cérdoba, fundamenté
publicamente esta decision de no abrir la participacién ex ante, planteando que “la definicidon
del plan de metas de gobierno era atribucién excluyente del gobierno electo, legitimado para
ello a través del voto popular. Por tanto, en esta concepcion, el papel de la ciudadania se
reduce al control del cumplimiento del plan y es funcion del DEM municipal informar de los

avances del mismo” (Caceres y Romanutti, 2020, p. 255).

Otra situacion nos remite al debate legislativo, donde distinguimos al pleno de concejales y
los ciudadanos/as que participan de la audiencia publica. EI PMG que se hace publico en el
seno del Concejo Deliberante, no esta sujeto a aprobacion o rechazo por parte del mismo,
sino que a los concejales “se les asigna el rol de contralor del cumplimiento de las
obligaciones derivadas de la ordenanza (formal-procedimental)’” (Romanutti y Echavarria,
2019, p. 49). Esto es, verificar que el plan y los informes anuales se presenten en base a los
contenidos minimos establecidos en la normativa (art. 2). La preeminencia de un rol técnico
en relacién al Plan, soslaya la dimensién politica decisoria del cuerpo y, en tal sentido, evita

la explicitacion de cualquier oposicidn respecto del programa de gobierno presentado.



No obstante, los/as concejales estan facultados para realizar propuestas o
recomendaciones, solicitar informes ampliatorios y aclaratorios y sugerir medidas, para
mejorar el proceso de evaluacion de cumplimiento del Plan (art.7, Ord. 11.942/11). Lo cual
se ofrece como una de las distintas actividades que, en este marco, posibilitaria la
explicitacion de algun tipo de antagonismo. Pero su desempefio, deciamos, parece darse en
un vaivén entre el cinismo (sensu Goffman, no confia en sus actos ni tiene interés en las
creencias del publico) y la sinceridad, en el que se limitan a escuchar a los ciudadanos que
hacen uso de la palabra en el marco de la audiencia para a su momento refrendar la
propuesta del ejecutivo (Romanutti y Echavarria, 2019). La deliberacion tiene asi como
cierre el voto aclamatorio en un contexto de mayorias propias, una especie de desigualdad
en la composicion del cuerpo legislativo que en conjuncién con el sistema electoral garantiza
mayoria propia a la fuerza politica gobernante (la denominada “clausula de gobernabilidad”).
La desigualdad que de hecho se verifica entre los representantes, asociada al rol de control
formal senalado, desincentiva las intervenciones, las oposiciones. Luego, la ausencia de una
contestacion explicita permite verificar a todos los participantes la existencia de un consenso

aparente sobre la propuesta en discusion.

Es el Concejo Deliberante el que convoca a las audiencias publicas (art.5), instancia donde
los/as ciudadanos/as pueden expresar su opiniéon sobre el plan presentado -en el caso del
primer afo- y, luego, sobre los informes de avance. Cabe remarcar que las audiencias
publicas asumen un caracter consultivo no vinculante por lo que, “la autoridad municipal
responsable de la decisidon, puede expresar en los fundamentos del acto administrativo o
legislativo que se sancione, de qué manera ha tomado en cuenta las opiniones vertidas en
aquélla y -en su caso- las razones por las cuales las desestima” (Ord.11709/2009, arts 2 y
4). Es decir, el Ejecutivo Municipal puede o no tomar en consideracion las opiniones vertidas

por la ciudadania en las audiencias publicas.

Si bien en este momento potencialmente podrian existir intercambios argumentativos
(reglados) entre ciudadanos/as y representantes, las intervenciones asumen el formato de
una exposicién, un orador se dirige a un publico para incidir en sus comprensiones acerca
del plan propuesto (ver Tabla 1). Donde identificamos tres tipos de estructuras de la
argumentacion, segun estén centradas: en el reconocimientos de las acciones publicas del
gobierno municipal, en las demandas de acciones publicas o intervenciones puntuales del
mismo gobierno u observaciones y/o criticas al proyecto objeto de debate en la audiencia.
Ademas, la gran mayoria de las alocuciones se realizan a partir de la experiencia particular,

donde “lo real, lo verosimil, lo legitimo, se encuentra vinculado a lo que rutinariamente es



sentido por los vecinos y limita la creacion de una geografia publica” (Romanutti y

Echavarria, p. 51).

Tabla 1: Participantes en Audiencias Publicas de Plan de Metas

Ano Oyentes | Expositores | Total
2012 56 51 107
2013 25 26 51
2014 71 33 104
2015 26 21 47
2016 57 40 97

Fuente: elaboracion propia con base en los registros de asistencia proporcionados por el Concejo Deliberante de
Cordoba.

Particularmente, los centros vecinales (que se encuentran entre los principales oradores)
dividen el uso de la palabra entre el reconocimiento emotivo de las acciones publicas de la
gestion de gobierno y la presentacion de demandas por la falta de politicas publicas sobre
diversos temas (asfalto, alumbrado, desagies) que los afectan en sus barrios,

independientemente de las cuestiones que son objeto de debate.

Los antagonismos se exponen, se canaliza su expresion, pero no se resuelven en la medida
que dichas alocuciones no son vinculantes para la toma de decision, ni del cuerpo legislativo
ni del departamento ejecutivo. Si bien, mas adelante, podemos ver otras situaciones que
caracterizamos como de incidencia, donde es posible advertir que algunas observaciones

realizadas son incorporadas intertemporalmente.

Tabla 2 Participantes que hacen uso de la palabra en las Audiencias Publicas de Plan de Metas

Oradores Organizaciones
Individual
Anos Profesionales | Empresariales Cen_tros OSC O_rg._ Otras*
Vecinales Sindicales

2012 10 2 4 16 16 0 3




2013 6 2 0 11 6 0 1
2014 13 1 0 15 3 0 1
2015 3 0 0 11 6 0 1
2016 11 0 0 17 11 0 1

Fuente 1 Elaboracién propia en base a version taquigrafica de Audiencias Publicas realizadas en el periodo
2012-2016.*La categoria agrupa también a los partidos politicos sin representacion legislativa.

Ademas, como analizamos en trabajos anteriores, las asimetrias entre los distintos actores
que intervienen en la deliberacién se hace evidente para cualquier observador tanto en la
forma en la que construye el espacio para el uso de la palabra, como también en el disefio
institucional y practicas que condicionan quiénes y en qué orden haran uso de la palabra.
Dado que, en la norma resulta ambigua la definicibn de quiénes son los habilitados a
intervenir en el debate, abriendo la posibilidad de un uso discrecional del poder de

autorizacion al uso de la palabra. (Romanutti y Echavarria, 2019).

En la experiencia de la desigualdad entre los oradores, las organizaciones sociales han
desarrollado diversas estrategias para incluir sus posiciones y argumentos en los debates
publicos que monitorean la implementacion de los PMG. Lo que se evidencia, por ejemplo,
en la cantidad de intervenciones ‘registradas a titulo personal’. A través de las
observaciones realizadas se advierten acciones de los vecinos o ciudadanos orientadas a
tensionar la institucionalidad, por ejemplo, dividir las intervenciones entre distintos
participantes de modo tal de hacer un uso eficiente del tiempo (5 minutos por orador) y
lograr desarrollar de manera completa las ideas, reflexiones y/o demandas de sus colectivos
de referencia.® Esto estaria derivando en una presentacion/identificacion estratégica de los
participantes a la hora de su registro y desleiria la presencia/visibilidad de los actores
colectivos que efectivamente se involucran en el debate, por ejemplo, “inscribirse como
“vecino particular” aunque las observaciones que presenta en la audiencia sean fruto del
debate colectivo dentro de una organizacion. Todo lo cual diluye y cotidianamente se
articulan en torno de los asuntos sometidos a audiencia publica.” (Romanutti y Echavarria,
2019: 52).

En lo que respecta a la situacion o momento de la incidencia, es posible distinguir el proceso

de incidencia desarrollado en torno a la institucionalizacion de la normativa y luego en

3 El articulo 25 de la Ordenanza 11709, establece que las organizaciones sélo pueden designar 1
(uno) miembro que las represente para el uso de la palabra en la audiencia publica.



relacion a los contenidos de los planes de metas elaborados por las distintas

administraciones municipales.

Esta propuesta del Plan de Metas, inspirada en la experiencia de Sao Paulo (donde la ley de
metas se institucionalizé como una enmienda a la Carta Organica) y aprobada de manera
unanime en el Concejo Deliberante de la ciudad, surge ante la necesidad en términos
generales de mejorar el acceso de la ciudadania a la informacion publica vy, particularmente,
la rendicion de cuentas entre el ejecutivo municipal y la ciudadania. De modo tal que se
promovieran mejores condiciones para la participacién ciudadana, el control social -0
monitoreo ciudadano- y la incidencia en los procesos de definicion de las politicas publicas

de la ciudad (Caceres y Romanutti, 2020).

Sin embargo, en relacion a las discusiones planteadas, cabe destacar algunas
particularidades que asumieron las deliberaciones que llevaron a la institucionalizacion de la
propuesta*. Durante la sesion ordinaria en la que se voto la propuesta, las intervenciones de
los ediles presentes destacaron “las enormes coincidencias” que se habian alcanzado en el
debate en los debates que precedieron a la toma de decision (Cinco y Fontana, 2019, p. 69).
No obstante, en los testimonios recogidos posteriormente se hacen presentes conflictos que
no habrian sido explicitados durante el proceso de formulacién, llegando a sefalar que se
traté de “una charla entre hipécritas” (Cinco y Fontana, 2019, p.66). En la medida en que se
habrian visto obligados a tratar el proyecto y a votar favorablemente el proyecto, un
resultado inevitable que a su criterio no daba respuesta al problema en cuestion: “Yo creo
que en la intimidad muchos no estabamos de acuerdo con esto [...] Creo que en el fondo,
por mas que no lo dijeran, la mayoria estaba discutiendo una cuestion por obligacién"

(Barrionuevo, Concejal Frente Civico y Social, entrevista, 2017)

La elaboracion de la propuesta que dié origen a la formulacion de la mencionada ordenanza
fue realizada por la Red Ciudadana Nuestra Cérdoba, a partir del trabajo colaborativo de una
mesa integrada por politélogos y constitucionalistas de reconocida trayectoria. Ademas, la
estrategia de la Red contempld la interlocucién directa de sus miembros con los actores
involucrados, la presencia constante, el seguimiento del tratamiento legislativo del proyecto
de Ordenanza y la instalacién del tema en la agenda mediatica local. Es en este marco de la
deliberacion que, los concejales reconocen lo que los autores han denominado “diferencias
factuales” tanto en las capacidades y competencias de los interlocutores, como en las

legitimidades ante la presencia de los miembros de la Red y los referentes de la propuesta:

* Una referencia de la complejidad del proceso deliberativo que dio lugar a la ordenanza puede verse en Cinco y
Fontana (2019), “Comunicacion y democracia: construccion deliberativa de derecho. El proceso de sancion de la
ordenanza 11.942 de Plan de Metas de Gobierno”, trabajo final de grado, Cs de la Comunicacion, Universidad
Nacional de Cérdoba.



"Si venia Barrios de Pie a proponerte una ordenanza de estas, la discusion era otra. Por
mas que sea la misma, porque es distinto el sujeto. Es asi, es la chapa" (Barrionuevo,
Concejal Frente Civico y Social, entrevista, 2017) o "La Red Nuestra Cérdoba no es una
institucion mas. Es una institucion que tiene poder ;Por qué? Porque sus miembros tienen
incidencia social. Y cuando vos tenés una institucion cuyos miembros tienen incidencia
social, la politica la respeta mas que a otras" (Siciliano, Concejal Movimiento Accion Vecinal,
entrevista, 2017)

En lo que respecta a la sucesiva formulacién de los planes, continuaron desarrollandose
procesos de participacion e incidencia organizados por Nuestra Cordoba, por diversas vias
que exceden los canales institucionalizados por la normativa (audiencias publicas),
nuevamente apelando a diferencias factuales, esta vez derivadas de las formas
participativas de construccion de las propuestas. En este sentido, en la elaboracion del
segundo plan del gobierno de Ramén Mestre, 2015-2019, el ejecutivo municipal recepté la
propuesta de la Red que aconsejaba modificar la forma organizacion general del Plan,
pasando de una estructura respondia a la finalidad y funcién de las reparticiones
municipales (por Secretaria) a una en torno a ejes o lineas estratégicas de gobierno para las
metas. Ademas, ese PMG incorporé varios de los temas que se habian planteado en el
documento “49 Metas para nuestra ciudad. Una propuesta de la ciudadania para el Plan de
Metas 2015-2019™. Este documento elaborado por la Red sintetizaba los aportes realizados
por dirigentes vecinales, referentes de organizaciones sociales, funcionarios municipales,
concejales, legisladores provinciales, docentes, investigadores, y estudiantes universitarios
que participaron del IV Foro de la Red, denominado “Por una agenda ciudadana: hacia el
plan de metas 2015-2019".

Finalmente, en el caso del actual gobierno de Martin Llaryora, Nuestra Cdérdoba ha
continuado procurando integrarse a las deliberaciones vinculadas a la implementacion del
PMG. En tal sentido, se registran algunas instancias de intercambio con la Secretaria de
Modernizacion que tiene a cargo la coordinacion interna del plan de metas®, donde se
socializé el documento “Las metas para la ciudad: una propuesta desde la ciudadania para
el plan de metas 2020-2023”, elaborado por los grupos tematicos de trabajo de la red. El
documento fue puesto a debate en el Foro “Seamos Participes: fortaleciendo redes para

participar del proximo plan de metas de la ciudad” del que participaron también algunos

® Los temas incluidos planteados en el documento que fueron incorporados son: la necesidad de tener
un Plan Integral de Gestion de Residuos que incluye la recoleccién diferenciada en toda la ciudad,
medicién de la calidad del aire, regularizacion urbana de lotes, ampliacion de la red ciclovias, entre
los mas importantes.

5 Se realizaron reuniones con la Secretaria de Modernizacion del municipio (Secretaria Alejandra
Torres y parte de su equipo, en febrero y noviembre de 2020).



funcionarios municipales de segundo y tercer rango’. Ademas, antes del envio del plan de
metas al Concejo Deliberante, el equipo de Nuestra Cérdoba se reunid con el Intendente,
para problematizar la forma en que la ciudadania se incorpora a la deliberacion sobre el
PMG, esto es, para poner en agenda la necesidad de abrir espacios de debate sobre el plan

que trasciendan la audiencia publica®, considerando la experiencia desarrollada.
4. Conclusioén

En el presente trabajo hemos recuperado las particularidades del modelo “oratorio” de
deliberacién que plantea Urfalino, considerando que provee un marco necesario para
trascender las limitaciones con las que se enfrentan los analisis de los procesos
participativos desde una perspectiva conversacional de la deliberacion. En tal sentido,
focalizadas en el caso del Plan de Metas de Gobierno de la ciudad de Codrdoba,
consideramos, no solo las particularidades del disefio institucional (Echavarria y Romanutti,
2013) o la problematizacion de la escenificacion de la discusion publica (Romanutti y
Echavarria, 2019) sino también abordamos las dimensiones del antagonismo y la

desigualdad y el “consenso aparente” como modalidad de cierre de la deliberacién.

Atendiendo a las diferentes instancias de discusién publica entre la sociedad civil y el
gobierno local, distinguimos diferentes situaciones decisorias en lo que respecta a la
formulacion e implementacion del PMG de Cérdoba. Esto es, en un primer momento las
instancias periddicas de formulacién de los PMG y su tratamiento Legislativo y, en un
segundo momento, lo que denominamos las situaciones de incidencia primero en la
formulacion de la ordenanza que institucionalizé el PMG y luego en los contenidos/formas de
los PMG. En este recorrido es posible reconocer el denominado “consenso aparente” como
regla de decision que se hace presente en cada uno de estos momentos, con ciertas

peculiaridades.

En las situaciones en las que la racionalidad técnica podria clausurar los antagonismos, de
acuerdo a los debates pre-existentes, se verifican las diferencias factuales que ponen en
jaque la organizacidén burocratica para la construccion de proyectos transversales que
demandan una discusién sobre los fines de la intervencion del Estado (prioridades de
gobierno, politica). Posteriormente, son las formas de construccion de la representacién
(clausula de gobernabilidad) y la participacidén (audiencias publicas) las que obturan la

explicitacion de las objeciones, volviéndolas ineficaces. Si bien la normativa de plan de

" PARTICIPES es un proyecto nacional, implementado en Cérdoba por la Red Ciudadana Nuestra
Cordoba, coordinado por Fundacién Avina y cofinanciado por Union Europea en Argentina

8 https://www.nuestracordoba.org.ar/node/1117


https://www.nuestracordoba.org.ar/node/1117

metas no plantea instancias decisorias, su paso al Concejo Deliberante y la realizacién de la
audiencia publica contribuyen a la construccion de un “consenso aparente”, aunque no

exento de la expresion de conflictos.

Las situaciones que hemos denominado de incidencia vinculadas al PMG en Cérdoba son
las que nos abren lineas de indagaciéon interesantes para continuar pensando las
deliberaciones en el sentido propuesto por Urfalino. Tanto el proceso de formulacion de la
ordenanza como sus sucesivas implementaciones, dan cuenta de deliberaciones y
decisiones que se vinculan estrechamente a diferencias entre los participantes que van mas
alld de sus competencias comunicativas o factores meramente contingentes de la
comunicacion, sino que ponen en juego recursos simbdlicos y democraticos que tensan
inclusive las formas de construccion de las relaciones de representacion en las instituciones
democraticas existentes y, consecuentemente, de las decisiones cuyos conflictos

subyacentes se desdibujan en “consensos aparentes”.
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