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Resumen

El artículo se propone dar cuenta de las tendencias más generales de las transformaciones sucedidas, 
con el cambio de gobierno a fines del 2015, en el campo de las políticas participativas locales en el 
Gran Buenos Aires. La particular situación institucional y política de los municipios metropolitanos in-
cluidos en este estudio, da lugar a una dinámica diferente a la generada en otros niveles de gobierno. 
Así, la información disponible permite dar cuenta de la continuidad de algunas tendencias ya instala-
das -como la persistencia de la matriz de iniciativas-, así como identificar algunas mudanzas significa-
tivas-  entre las que se destaca la reorientación del sentido político de las mismas.
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Introducción 

la participación ciudadana
en espacios locales

La incorporación de actores de la sociedad civil en 
los procesos de política pública, mecanismo que 
generalmente se inscribe bajo el denominador 
amplio de participación ciudadana, constituye la 
manifestación de una modalidad de relación entre 
Estado y ciudadanía en continua expansión. 

Superando la visión comunitarista de la participa-
ción social, esta noción alude a la participación de 
la ciudadanía en los procesos de política pública, 
es decir, hace referencia al universo de prácticas 
de intervención de la sociedad en la decisión y 
la gestión de los asuntos públicos. El calificativo 
de “ciudadana”, además, propone comprender la 
participación de la sociedad civil en términos de 
ciudadanía, es decir, en el marco de los derechos 
y obligaciones establecidos normativamente des-
de el Estado. El Estado ocupa una posición central 
en los procesos participativos, no solo como uno 
de los actores intervinientes de las experiencias 
de interacción, sino principalmente en su aspec-
to de representación institucional y política de lo 
público. En este sentido, se postula que los meca-
nismos participativos complementan y refuerzan 
la participación política electoral, y por lo tanto, 
pueden contribuir a mejorar la vida democrática.1 

Esta promesa asume una relevancia particular en 
los ámbitos locales. La proximidad espacial entre 
los ciudadanos y el gobierno facilita el desarrollo 
de estas modalidades de intervención social en la 
gestión de la política, ya que la interacción entre 
los actores sociales y políticos puede ser más cer-
cana y cotidiana. Asimismo, el recorte local permi-
te generar escenarios territoriales de articulación 
construidos en torno a cuestiones compartidas, y 
por lo tanto, con la posibilidad de lograr un mayor 
compromiso de los actores.2

Estas definiciones, de clara orientación normativa, 
han sido un aporte muy valioso para visibilizar y 
jerarquizar este ámbito de acción pública, pero 
la aplicación del sentido político a los estudios 
analíticos del fenómeno, pueden obturar una lec-
tura más ajustada y certera del camino que están 
efectivamente recorriendo las experiencias de po-
líticas de participación local. Es por ello que este 
escrito adopta un estilo descriptivo, que antes 
que evaluar la calidad democrática de cada una 
de las experiencias, busca car cuenta del panora-
ma general contemporáneo del escenario partici-
pativo local.

El término políticas de participación, o de diseño 
participativo refiere, en este trabajo, a aquellas 
intervenciones del Estado que involucran una es-
tructura multiactoral a su gestión, esto es, que 
incorporan a actores no estatales en los momen-

1. Una extensa literatura se ocupa de este tema, imposible de reseñar en pocas líneas. Entre los aportes más interesantes y desde prin-
cipios ideológicos diferentes, cabe mencionar a De Sousa Santos, 2001 y 2006 y a Cunill ,1997 y 2004.

2. Con advertencias semejantes a la de la nota anterior, cabe citar a Ziccardi, 2004.

Summary

The article presents general tendencies of transformations in the local participative policies in Greater 
Buenos Aires, on the occasion of the government change, at the end of 2015. The particular institutional 
and political situation of these metropolitan municipalities, gives place to a different dynamic to that 
generated in other levels of government. Thus, the available information shows the continuity of some 
tendencies already installed - such as the persistence of the matrix of initiatives -, as well as some signi-
ficant changes - among which the political reorientation of the policies stands out.
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tos de decisión, formulación, implementación o 
control de las acciones públicas.

Esta definición abarca, sin duda, un universo muy 
amplio de iniciativas, que podrían ser categoriza-
das en cuatro tipos diferentes. Algunas de ellas 
pueden ser cabalmente denominadas políticas de 
participación ciudadana, en el sentido de que su 
principal objetivo radica en promover la interven-
ción de la ciudadanía en los asuntos públicos, 
con un horizonte de ampliación de la democracia 
local, y se despliegan por lo tanto en instrumen-
tos de ampliación de la participación directa de 
la ciudadanía en decisiones estatales. Otras ini-
ciativas forman parte de las políticas socio-pro-
ductivas y de economía social, que tienen por ob-
jetivo mejorar la inclusión social de los sectores 
empobrecidos, a través de la participación activa 
de la población destinataria en las actividades de 
intervención social y territorial, principalmente en 
el plano del trabajo y del hábitat. En un camino 
semejante, pero dirigido a los actores económicos 
más consolidados, cabe ubicar a las políticas de 
desarrollo local, el conjunto de instrumentos que 
se proponen construir en forma participativa un 
proceso de desarrollo económico local. Y, quizás 
los más difundidos, son los instrumentos partici-
pativos insertos en políticas de formato más ver-
tical o centralizada, que incorporan, en momentos 
acotados del ciclo de la política, espacios de par-
ticipación de los actores sociales. Estas categorías 
teóricas no pretenden ser exhaustivas ni excluyen-
tes, pero establecen los contornos generales del 
universo de experiencias que aquí se consideran 
como políticas participativas.3

Este artículo se propone elaborar una visión pano-
rámica de las políticas de participación en los mu-
nicipios del Gran Buenos Aires (GBA) o Conurbano 

Bonaerense (CB)4. Las particulares condiciones 
sociales, políticas e institucionales de estos muni-
cipios metropolitanos los convierten en espacios 
locales diferentes al resto de las ciudades argen-
tinas. Como se detalla más abajo, estos distritos 
comparten mayormente el marco institucional ju-
risdiccional, pero buena parte de su vida social 
y económica está determinada por procesos que 
suceden en escalas de orden metropolitano, por 
lo que escapan a la gobernabilidad de las autori-
dades municipales. 

La intervención estatal en esta región se encarna 
en un entramado interjurisdiccional formado por el 
gobierno nacional, el provincial y los municipales- 
como se explica más abajo-, donde los municipios 
constituyen los actores de menor protagonismo. 
Por esta razón, es necesario incluir en el universo 
de políticas municipales a todas aquellas accio-
nes que se implementan a través de la institución 
municipal, aún si el diseño y el financiamiento de 
las mismas provienen del nivel nacional o provin-
cial.5

 
Desde el punto de vista temporal, este documen-
to pone en foco en la situación vigente en los dos 
últimos años -2016 y 2017-, mirada en relación 
con la realidad existente durante el gobierno kir-
chnerista anterior, es decir, construir algunas hi-
pótesis en torno a la pregunta del título: ¿cómo ha 
impactado el cambio de gobierno6 en el campo de 
la participación local? ¿Qué hay de nuevo en este 
ámbito, y qué continúa vigente de lo “antiguo”? 

Para responder a esta pregunta, hemos optado 
por una aproximación de nivel macro, es decir, 
que apunta a construir una caracterización institu-
cional de la matriz de políticas de los gobiernos 
municipales. Es decir, el propósito es describir 

3. Para un desarrollo más extenso de esta tipología, ver  Rofman y Foglia, 2015. Para un desarrollo más extenso de esta tipología, ver  
Rofman y Foglia, 2015.

4.  Esta región es objeto de diferentes denominaciones, que no siempre hacen referencia a un territorio de límites precisos. En este artí-
culo los términos Gran Buenos Aires y Conurbano Bonaerense son utilizados como sinónimos, para denominar al conjunto variables 
de municipios-partidos que, rodeando a la Ciudad de Buenos Aires, conforman la región Metropolitana de Buenos Aires. Para una 
conceptualización más detallada, ver http://observatorioconurbano.ungs.edu.ar/?page_id=145

5.  Sólo se han excluido del análisis a las políticas de origen nacional o provincial que intervienen directamente en el territorio local, sin 
mediación del gobierno municipal. Sólo se han excluido del análisis a las políticas de origen nacional o provincial que intervienen 
directamente en el territorio local, sin mediación del gobierno municipal. 

6. Se trata del acceso al gobierno nacional y provincial de la alianza Cambiemos, a fines de 2015, lo que significó un cambio de rumbo 
radical en el papel del Estado y la orientación de las políticas públicas. Para más detalle, ver apartado 4.
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mapa de políticas participativas de cada distrito 
en función del tipo de iniciativas que lo confor-
ma, e identificar algunos rasgos institucionales de 
cada una de ellas, como su campo de intervención, 
origen jurisdiccional, modalidad de participación, 
etc. Esta escala permite trazar líneas de tiempo de 
cierta cobertura, pero no se propone dar cuenta 
del proceso efectivo de gestión de cada una de las 
políticas identificadas. Esa indagación requeriría 
estudios de caso con mayor profundidad, que sin 
duda constituirían excelentes complementos para 
comprender mejor el panorama que se delinea en 
estas páginas, pero excede las posibilidades de 
esta aproximación. 

La información utilizada proviene de diferentes 
fuentes, razón por la cual no cabe aventurar una 
comparación estricta entre la realidad contempo-
ránea y la vigente durante el gobierno de los Kir-
chner. La descripción referida a la situación de los 
años de gobierno peronista, tiene su origen en 
investigaciones previas de la autora, en la literatu-
ra disponible, y en los datos publicados en el Ob-
servatorio del Conurbano.7 Las referencias sobre 
el panorama actual, surgen del trabajo de campo 
de una investigación todavía en curso8, y es por 
ello que tratan solo sobre una muestra parcial de 
municipios del Gran Buenos Aires: abarca 12 de 
los 24 distritos que componen esta región, en su 
definición más acotada.9

El análisis busca dar cuenta de las tendencias más 
generales de las transformaciones sucedidas, con 
el cambio de gobierno, en el escenario participa-
tivo local del Gran Buenos Aires. Es decir, deli-
near los trazos más gruesos de este proceso, con 
el fin de contribuir a la formulación de hipótesis 
más precisas, que serán puestas a prueba una vez 
completada la indagación.

El artículo se organiza en las siguientes seccio-
nes: un primer apartado describe sucintamente 
las características de los espacios locales en el 

Gran Buenos Aires, el segundo da cuenta de los 
avances y limitaciones de la agenda municipal de 
esta región, el tercero sintetiza la información dis-
ponible acerca de la situación de las iniciativas de 
participación ciudadana local durante el gobierno 
kirchnerista, y el cuarto presenta los resultados 
preliminares del estudio mencionado sobre las 
características del escenario de participación en 
políticas municipales en la actualidad. En las con-
clusiones se despliegan las interpretaciones que 
dan fundamento a las hipótesis sobre las transfor-
maciones sucedidas en el campo participativo en 
estos últimos dos años.

El complejo entramado político
institucional de los municipios de GBA

Cualquier análisis sobre el desarrollo de mecanis-
mos y procesos políticos e institucionales en los 
municipios del Gran Buenos Aires (GBA) necesita 
comenzar con algunas aclaraciones acerca de la 
particular configuración político–territorial de es-
tos gobiernos locales en el marco de la Región 
Metropolitana de Buenos Aires (RMBA)

Esta gran región metropolitana, que nuclea aproxi-
madamente al 35 % de la población nacional en 
un 0,5% de su espacio geográfico, constituye de 
hecho una única mancha urbana, compuesta por 
la Ciudad Autónoma de Buenos Aires (CABA) y un 
conjunto variable de partidos o municipios de la 
Provincia de Buenos Aires. La cantidad de muni-
cipios que se incluyen en la RMBA oscila entre 24 
y 40, dependiendo de los criterios que fundamen-
ten la composición de la Región, puesto que no 
se cuenta con ninguna delimitación administrativa 
ni marco institucional o jurisdiccional que permita 
establecer sus límites.

En consecuencia, los municipios del conurbano 
presentan características urbanas, socioeconómi-
cas y político-institucionales propias, muy diferen-

7. http://observatorioconurbano.ungs.edu.ar

8. Se trata del Proyecto de Investigación Orientado UNGS- CONICET “Políticas sociales y económicas de los municipios del Conurbano 
Bonaerense “, actualmente en ejecución en el Instituto del Conurbano, Universidad Nacional de Gral. Sarmiento. 

9. Los municipios considerados para este artículo son: La Matanza, Florencio Varela, San Martín, San Isidro, Ituzaingó, José C. Paz, San 
Miguel, Esteban Echeverría, Vicente López ; Tigre, Malvinas Argentinas y Hurlingham.
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tes a las de los distritos locales del resto de la 
Provincia de Buenos Aires, y más aún, a los de las 
demás provincias argentinas.

En lo referente a su configuración urbana, la aglo-
meración que hoy constituye la RMBA es producto 
de un proceso de expansión territorial de la urba-
nización desde el centro histórico porteño, hacia 
la periferia rural de la Provincia de Buenos Aires. 
Los contornos de este desarrollo se fueron dibu-
jando alrededor de las vías de transporte, de las 
líneas ferroviarias en el inicio y de las autopistas 
más adelante. Es decir, la urbanización de los mu-
nicipios del CB fue resultado de procesos que te-
nían poca relación con fenómenos locales y cuya 
dinámica escapaba a la intervención o regulación 
de los gobiernos municipales.10

En efecto, el proceso de urbanización del GBA 
ha sido, fundamentalmente, producto de dinámi-
cas económicas y sociales que tienen como re-
ferencia la escala metropolitana en su conjunto: 
el transporte, el mercado de trabajo, el mercado 
de suelo, la localización de los establecimientos 
económicos, etc. Sin embargo, otros fenómenos, 
de escala más local o subregional, también con-
tribuyen a la configuración del territorio, como el 
consumo cotidiano, el esparcimiento, el acceso a 
servicios públicos, entre otros. En síntesis, en el 
CB conviven actividades que operan en escalas 
geográficas muy diversas: algunas funcionan en 
circuitos locales, otras en ámbitos subregionales 
o intermunicipales, mientras que otras actividades 
-las más significativas en cuando a su incidencia 
en la configuración del territorio- operan a escala 
del conjunto de la metrópoli. Así, la vida social y 
económica del GBA recorre circuitos muy diversos, 
muchas veces superpuestos y entrelazados, y ade-
más de geografía variable, según la localización 
de la oferta de actividades y servicios (Pirez, 2001; 
Rofman, 2010) 

La estructura del sistema político institucional, en 
cambio, está construido sobre bases más rígidas, 
que expresan las divisiones jurisdiccionales esta-

blecidas en nuestro sistema federal: gobiernos na-
cional, provinciales, de la Ciudad de Buenos Aires 
(CABA) y municipales. En consecuencia, la vida de 
la región está gobernada por varias instancias es-
tatales: el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires; 
el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, los 
gobiernos municipales, y, en algunos campos es-
pecíficos, rige la intervención directa del Gobierno 
nacional. La RMBA es, dice Pírez (2010), una uni-
dad física y funcional sin fronteras jurisdiccionales 
rígidas, en el plano urbano y económico-social; y 
un “conglomerado político macrocéfalo”, en cuan-
to a la autoridad política.

Esta somera caracterización permite comprender 
la complejidad de la estructura política e insti-
tucional del GBA. En términos jurisdiccionales, la 
autoridad estatal sobre el GBA está fragmenta-
da entre una pluralidad de estados municipales 
y los gobiernos provincial y nacional, que tienen 
competencias diferentes sobre los temas o con-
diciones que hacen a la dinámica del territorio. 
A diferencia de otras grandes regiones metropo-
litanas, en nuestro país no se ha generado un 
marco institucional de gobierno del conjunto de la 
RMBA11; y tampoco se cuenta con alguna instancia 
de coordinación, o al menos de articulación de 
las intervenciones públicas, entre los municipios 
bonaerenses de la región, y entre éstos y las ins-
tancias provincial y nacional. El gobierno de este 
vasto territorio está compartido entre organismos 
y agencias de diferente nivel, según el campo de 
política de que se trate, que intervienen en el te-
rritorio en forma poco coordinada, lo que resulta 
en una trama interjurisdiccional más bien compe-
titiva y desarticulada. (Badía y Pereyra, 2003; Ba-
día, 2010)

Los gobiernos municipales del CB constituyen el 
eslabón más débil de esta trama interjurisdiccio-
nal. Por un lado, tienen una escasa autonomía 
jurídica ya que se rigen por la Ley Orgánica de 
Municipalidades de la Provincia de Buenos Aires; 
y, por el otro, recaudan una porción reducida del 
gasto municipal, que sólo alcanza para financiar 

10. Para apreciar el desarrollo histórico del crecimiento de la mancha urbana, ver http://observatorioconurbano.ungs.edu.ar/?page_
id=8195

11. En las últimas décadas se han creado algunas instancias institucionales para atender a este problema, entre ellas la Comisión Con-
sultiva para el Area metropolitana de Buenos Aires, en el 2017, pero hasta el momento no se ha dado ningún paso efectivo en  este 
sentido.  
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los gastos de personal, los servicios urbanos y 
algunas actividades del área social y de salud, ge-
nerando una relación de fuerte dependencia de la 
coparticipación y de otras vías de acceso a fondos 
nacionales y provinciales. Se observa entonces 
una autonomía limitada, solo política y una debi-
lidad para formular políticas propias de carácter 
endógeno y apropiado a sus necesidades y po-
tencialidades, producto de, entre otros factores, la 
intervención directa de otros niveles de gobierno 
en el escenario local.

A pesar de esta debilidad, los municipios han 
cumplido un rol fundamental en la gestión de las 
políticas públicas, ya que la ejecución territorial 
de las intervenciones estatales, en especial las del 
campo social, se apoya en buena medida, en la 
institucionalidad, personal y redes políticas muni-
cipales. A través de las relaciones entre el muni-
cipio y la trama asociativa local se viabiliza una 
porción significativa de las prestaciones de la po-
lítica social, organizando así, en buena medida, el 
universo político y la sociedad civil local. (Rofman, 
Fagúndez, Anzoátegui, 2007; Rofman, 2014). 

La expansión de la agenda municipal en los últi-
mos años, hacia un espectro creciente de cues-
tiones sociales y económicas, como veremos más 
adelante, ha contribuido a fortalecer este papel, 
ya que amplía el entramado de actores locales 
que se relacionan con el Estado local. Ello reper-
cute también en el rol que juegan los gobiernos 
municipales del CB en el plano estrictamente po-
lítico, ya que constituyen el núcleo de las redes 
de acumulación política local, posición que les 
confiere una cuota significativa de poder en las 
instancias de representación territorial.

El escenario municipal en el GBA muestra, por lo 
tanto, tendencias contrapuestas. Por un lado, la 
institucionalidad local es particularmente débil, 
por la escasa capacidad para gobernar los proce-
sos económicos, sociales y urbanos locales, y por 
las limitaciones institucionales y presupuestarias 
antes mencionadas. Por el otro, los gobiernos lo-
cales ocupan un lugar clave en la relación con la 
ciudadanía, en buena medida como consecuencia 
de la fuerte impronta territorial que marca la vin-
culación entre el Estado y la sociedad del GBA. 
Los municipios constituyen los interlocutores es-
tatales más cercanos a la población, en varios pla-

nos: como canales de circulación de las prestacio-
nes de las políticas públicas, como instancias de 
acumulación y representación política y también 
como encarnación del poder político del Estado, y 
por lo tanto destinatario de las demandas y recla-
mos de la sociedad.

Es por ello que el estudio de las políticas de dise-
ño y gestión participativa que desarrollan los mu-
nicipios del Gran Buenos Aires se presenta como 
una entrada privilegiada para comprender el di-
verso y rico campo de las relaciones entre Estado 
y sociedad en el nivel local en esta gran ciudad 
metropolitana. 

La agenda municipal en el Conurbano 
Bonaerense: ampliación sin prisa pero 
sin pausa

La tradicional denominación de municipios “ABL”, 
para designar gobiernos locales que solo se ocu-
paban del alumbrado, barrido y limpieza, es de-
cir, de los servicios urbanos básicos, constituye la 
manifestación más clara de las restricciones histó-
ricas de la agenda municipal, particularmente en 
la Provincia de Buenos Aires.

El modelo fue modificándose con el tiempo, y un 
quiebre sin duda significativo, fue la crisis econó-
mica y social de fines del siglo pasado, que ge-
neró un profundo cambio en el abanico de cues-
tiones atendidas por los municipios de la región. 
En ese contexto de graves necesidades sociales y 
fuertes demandas ciudadanas que enfrentaban a 
un gobierno nacional en crisis, los municipios se 
constituyeron, prácticamente, en la principal puer-
ta abierta a los reclamos de la población. Ello lle-
vó a modificar la responsabilidad en esta agenda 
ampliada, produciéndose el pasaje de las tareas 
tradicionales al desempeño de nuevas funciones 
vinculadas a la promoción del desarrollo económi-
co y social; funciones que superaban, en muchos 
casos, las competencias institucionales estableci-
das en la normativa provincial y los recursos eco-
nómicos y humanos disponibles.

En esos momentos, frente a las transformaciones 
estructurales, los gobiernos locales han debido 
asumir nuevas responsabilidades en materia so-
cial y económica, sin contar en la mayoría de los 
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casos con capacidades y recursos necesarios (Cle-
mente, 2006). Por su parte, la transferencia de la 
carga de la crisis a los municipios aumentó las 
funciones a ser ejercidas por éstos, exigiéndoles 
una mayor presencia en ámbitos y cuestiones de 
los que estaban ausentes y obligándolos a definir 
estrategias de legitimación del gobierno local para 
dar cuenta de la gestión del nuevo escenario.

El período de la posconvertibilidad trae consigue 
fuertes transformaciones en el contexto macroeco-
nómico y en la orientación de las políticas públicas, 
especialmente en el campo de las políticas sociales. 
La recuperación de la centralidad de las instituciones 
públicas y de la presencia estatal en el campo eco-
nómico, llegó acompañada por la reorientación de 
las políticas sociales hacia un enfoque de derechos. 
Los programas de transferencia de ingresos que se 
fueron desarrollando en esta etapa, extendieron la 
cobertura de las prestaciones para despegarse del 
enfoque compensatorio y focalizado que había mar-
cado a las políticas asistencialistas de la década an-
terior. El lanzamiento de la Asignación Universal por 
Hijo (AUH), en el 2008, consolidó esta orientación 
universalista, complementado con la recuperación 
de los haberes previsionales, una mayor regulación 
del mercado de trabajo, y un abanico de programas 
dirigidos a fortalecer la inclusión social.

Estos cambios impactaron de manera significativa 
en la agenda municipal. Fortalecieron la autoridad 
del Estado frente a los actores económicos, a la 
vez que reforzaron el poder el gobierno nacional 
frente a las instancias subnacionales. La dinámica 
de “recentralización” que se inició con el gobierno 
kirchnerista, como bien describe Cravacuore (2017) 
fue resultado del incremento de la intervención di-
recta del Estado central en los territorios. El siste-
ma de políticas sociales de administración centra-
lizada se articulaba, fundamentalmente, a través 
de dos canales de llegada directa a la población: 
las políticas de transferencias de ingresos dirigi-
das a titulares individuales de derechos, y los pro-
gramas de promoción del trabajo autogestionado 
y de la economía social que, frecuentemente, se 
vehiculizaban a través de las redes de organiza-
ciones sociales de base, obviando de este modo a 
las autoridades locales. (Rofman y Foglia, 2014) 

Parecería, sin embargo, que la indiscutible ten-
dencia hacia la centralización que ha marcado ese 

período, no ha sofocado el también evidente pro-
ceso de expansión de la agenda gubernamental 
municipal, principalmente en los campos econó-
mico y social, como lo muestran diversos estudios 
de caso que refieren a iniciativas municipales de 
promoción del desarrollo (Couto, Foglia y Rofman, 
2016).

En el mismo sentido, también cabe destacar un 
sostenido protagonismo de los gobiernos muni-
cipales en el despliegue de iniciativas de amplia-
ción de la participación de la ciudadanía en las 
políticas públicas. Podría afirmarse que dentro del 
marco general de re universalización de las políti-
cas y de centralización de esas intervenciones ma-
sivas en el nivel nacional de gobierno, el diseño 
de instrumentos de participación ciudadana y de 
gestión participativa de las políticas públicas con-
tinuó también expandiéndose durante el período 
kirchnerista, como se describe con mayor detalle 
en el apartado siguiente.

Políticas participativas locales
entre 2010 y 2015

La dinámica de la participación ciudadana munici-
pal en el GBA sigue entonces un doble camino du-
rante los años de gobierno peronista. En paralelo 
a la ya mencionada concentración de los resortes 
fundamentales de la gestión de gobierno, en los 
escenarios locales se multiplican las instancias par-
ticipativas, incentivadas por varios factores: una 
trayectoria previa ya instalada, con varias décadas 
de historia, de adopción de mecanismos participa-
tivos para la gestión de las políticas sociales; la 
persistencia de la organización popular de base 
territorial generada en los años de la crisis, que 
fue ocupando espacios crecientes en la ejecución 
de los programas socioproductivos y asistenciales 
durante los años de mayor bienestar; y el enfoque 
territorializado de las políticas socio-económicas, 
que requerían de mediadores sociales de base te-
rritorial para asegurar el acceso de la población a 
las prestaciones sociales. (Rofman, 2015)

Elaborar un mapa detallado y consistente de las 
políticas e instrumentos locales de articulación de 
actores puestos en marcha en los municipios del 
CB durante la larga década kirchnerista, constitu-
ye una tarea sumamente necesaria, pero de muy 
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difícil concreción con la información disponible. 
La amplitud geográfica e institucional de este fe-
nómeno, sumado a la inestabilidad propia de un 
campo tan dinámico, y la poca precisión de las 
fuentes oficiales municipales, convierten a este 
objetivo en una tarea de magnitud. La sistema-
tización que se ofrece a continuación se propone 
aportar a este propósito, pero no pretende cu-
brir exhaustivamente el universo, ya que se basa 
en fuentes diversas, y se concentra en el período 
2010-2015, cuando el estilo de gobierno ya estaba 
consolidado.

Como antecedentes, merecen reseñarse algunos 
aportes valiosos en esta línea, referidos al con-
junto de los municipios argentinos, que ofrecen 
un interesante punto de partida. Un relevamiento 
de CIPPEC, del 2008, daba cuenta de la multipli-
cación de espacios institucionalizados de interac-
ción entre el Estado y la sociedad civil a nivel sub-
nacional. Entre los instrumentos más frecuentes 
desplegados por los gobiernos municipales se en-
contraban los consejos consultivos, las juntas de 
vecinos, los foros, mesas de diálogo, presupuesto 
participativo, entre otros. (CIPPEC, 2008). Por su 
parte, un estudio de Cravacuore (2009) incluye en 
el catálogo a los instrumentos de democracia di-
recta -consulta popular, referéndum, etc.- vigentes 
normativamente pero poco utilizados, junto con 
el Presupuesto Participativo, los espacios de arti-
culación multiactoral -consejos asesores, agencias 
de desarrollo local, planificación estratégica, entre 
otros. Estas enumeraciones, además de dar cuen-
ta de la expansión de los mecanismos participa-
tivos locales, ponen en evidencia la creciente ins-
titucionalización de los mismos durante la primer 
década el siglo XXI, lo que indica un avance en 
relación a las experiencias más informales de ges-
tión compartida de los programas asistenciales, 
que habían proliferado en las décadas previas.

La dinámica de los municipios del CB en los años 
siguientes se inscribe en la tendencia general de 
multiplicación, diversificación e institucionalización 
de los mecanismos participativos. La especificidad 
de esta región radica, como se dijo previamente, 
en la particular posición de los municipios me-
tropolitanos en el entramado intergubernamental. 
Por lo tanto, para construir este panorama, se 

clasifican las experiencias en base al papel que 
desempeña el gobierno municipal en su desarro-
llo: algunas son iniciativas propiamente locales, 
impulsadas por el municipio, mientras que otras 
son instrumentos de incorporación de actores so-
ciales en la gestión de políticas de origen nacional 
o provincial.

Iniciativas municipales

La diseminación de experiencias de presupuesto 
participativo local constituye uno de los mejores 
ejemplos del proceso de extensión e instituciona-
lización de políticas de participación en esta épo-
ca. Estimuladas por la experiencia inicial de Porto 
Alegre, algunos municipios argentinos, entre los 
que inicialmente se destacó Morón, comenzaron a 
implementar iniciativas de Presupuesto Participa-
tivo. Este proceso fue alimentado por la moviliza-
ción ciudadana de la crisis del 2001 y ha seguido 
un ritmo acelerado en los años siguientes, siendo 
adoptado como vía para fortalecer la legitimidad 
política de los gobiernos locales y la participación 
de la ciudadanía. En este sentido, constituyen las 
experiencias más significativas dentro del campo 
de las políticas de participación ciudadana.

En el año 2012 alrededor de 45 municipios ar-
gentinos habían generado algún mecanismo de 
decisión ciudadana sobre el destino de parte del 
presupuesto municipal (Carmona, Couto, Martí-
nez y López Accotto, 2013). Se trata de políticas 
de iniciativa y gestión exclusivamente municipal, 
pero contaban, hasta el año 2015, con un progra-
ma nacional de apoyo , que ofrecía capacitaciones 
y asesoramiento.

En el Gran Buenos Aires había 11 experiencias en 
el año 2015, en su mayoría de reciente creación, 
ya que tres casos se habían iniciado ese mismo 
año. A través de esta vía se abría a la decisión 
directa entre el 0,4% y el 4% del presupuesto 
municipal, mayormente dirigidos a proyectos de 
infraestructura barrial. El nivel de participación 
de la ciudadanía era variable, ascendiendo, como 
máximo, hasta el 8% de la población local.12 Es 
decir, se trataba de un mecanismo de interesan-
te expansión durante esos años, que implicaba 

12. http://observatorioconurbano.ungs.edu.ar/?page_id=8268
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institucionalizar canales de participación directa y 
abierta sobre recursos económicos, pero con im-
pactos efectivos aún limitados, tanto en lo relati-
vo a la democratización de la vida política o a la 
reducción de las desigualdades.

En segunda instancia, encontramos un conjunto 
de mecanismos, menos institucionalizados, de 
creación exclusivamente municipal, que ha acom-
pañado los procesos de expansión de la agenda 
municipal antes analizados. La incorporación de 
problemáticas novedosas al ámbito de atención 
municipal, un fenómeno estrechamente relaciona-
do con la diversificación de demandas sociales 
durante estos años, impulsó a muchos gobiernos 
locales a crear consejos, comisiones e instancias 
similares, para canalizar institucionalmente la in-
teracción con la sociedad en torno a dichas cues-
tiones. Así, este período fue testigo de la forma-
ción de diversos consejos municipales, dedicados 
al asesoramiento o la gestión de políticas específi-
cas de ámbito social , en especial la problemática 
de género -con 10 casos en marcha en el 2015-, 
discapacidad, tercera edad, etc. Difícil caracteri-
zar de manera uniforme a este universo, ya que 
consta de iniciativa diversas, promovidas desde 
el gobierno municipal en función de los objetivos, 
problemáticas y realidades de cada uno; y que ex-
hiben grados de consolidación y de participación 
efectiva muy variables.

Instrumentos participativos en
políticas nacionales y provinciales

En primer lugar, cabe mencionar en este grupo 
a los Consejos Locales de Promoción y Protec-
ción de Derechos de Niños, Niñas y Adolescentes, 
mecanismos que fueron paulatinamente exten-
diéndose durante este período. Estas instancias 
de articulación multiactoral están sostenidas en 
el esquema normativo e institucional, sancionado 
en el años 2005, que funda la legislación nacio-
nal sobre Derechos de los Niños, Niñas y Ado-
lescentes, y en particular en el territorio que nos 
interesa, promovidos por la Ley provincial 13.298, 
que crea el Sistema de Protección Integral de la 
Provincia de Buenos Aires. 

De acuerdo a la norma, la función de estos Con-
sejos consiste en la elaboración de un plan de 
acción territorial para la protección y promoción 
de los derechos de niños/as y adolescentes. La 
política provincial en este campo, invita a los mu-
nicipios a promover la desconcentración de las 
acciones en el ámbito municipal con la participa-
ción activa de los actores locales vinculados a la 
cuestión: representantes de diferentes áreas mu-
nicipales, organizaciones sociales del territorio, 
efectores de educación, salud y de otras políticas 
sociales provinciales con presencia en el munici-
pio y representantes de universidades y de cole-
gios profesionales.

La normativa provincial deja la decisión de la ad-
hesión al sistema en manos de los niveles locales 
de gobierno, y es por ello que, en el año 2014, eran 
10 los municipios del CB que habían conformado 
el Consejo Local.13 Se trata de un mecanismo de 
especial significación en el escenario político lo-
cal, puesto que en muchos casos su conformación 
es producto de una larga historia de desarrollo de 
redes de organizaciones comunitarias, y a la vez 
está sostenido en un marco institucional robusto, 
en los casos en que los municipios adhieran a la 
legislación provincial.

En segundo lugar, enmarcados en la corriente pre-
ponderante de política social del gobierno nacio-
nal en esos años, se multiplicaron en el territorio 
los programas socioproductivos de promoción de 
la economía social, que situaban al trabajo auto-
gestionado y el desarrollo del territorio local como 
palancas fundamentales del mejoramiento de los 
ingresos y la atención a la pobreza (Rofman, 2006; 
Clemente y Lesnichevsky, 2008). En este ámbito 
confluían un conjunto de programas y medidas 
de apoyo de amplia cobertura territorial, que se 
fueron desplegando y modificando a lo largo de la 
década: el Programa Manos a la Obra en el 2004, 
el Programa Nacional de Microcrédito, en el 2006 
y, el Programa de Ingreso Social con Trabajo, “Ar-
gentina Trabaja”, puesto en marcha en 2009.

La literatura sobre estos temas no acostumbra a 
incluir a los programas de promoción sociopro-

13. http://observatorioconurbano.ungs.edu.ar/?page_id=8249
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ductiva como uno de los instrumentos de gestión 
participativa local, aduciendo que la población 
destinataria de estas políticas solo interviene en 
la ejecución de las acciones, y cuenta con poca 
capacidad de decisión respecto del desarrollo de 
las actividades. Sin embargo, las experiencias 
efectivas de implementación de estos programas 
muestran un panorama diferente, ya que en mu-
chos casos se promueve la participación de la po-
blación destinataria en instancias de decisión o 
formulación acerca del desarrollo de las activida-
des. Además, buena parte de esta oferta era via-
bilizada por organizaciones de la sociedad civil de 
implante territorial, ocupando un papel importan-
te como mediadoras en la gestión de la política, y. 
conformando, de este modo, espacios de gestión 
asociada con las agencias gubernamentales a car-
go de las políticas.

La intervención de los municipios en la gestión de 
estas políticas de origen nacional era muy varia-
ble, dependiendo en parte de la relación política 
con el gobierno nacional, pero también de las pro-
pias capacidades del gobierno local para extender 
su agenda y poner en marcha acciones de efectiva 
intervención en las condiciones sociales y econó-
micas del territorio. Así, para finales del 2015, 10 
municipios del CB contaban con algún organismo 
municipal dedicado especialmente a este eje de 
políticas, una tarea que consistía, principalmente, 
en la implementación local de programas financia-
dos por el nivel nacional.14 

Otra de las creaciones institucionales más gene-
ralizadas de este período son los Centros de In-
tegración Comunitaria (CICs), también de origen 
nacional. Se trata de espacios creados por el Mi-
nisterio de Desarrollo Social de nivel nacional con 
el objetivo de concentrar en un mismo ámbito físi-
co la oferta local de servicios sociales y de salud, 
además de ofrecer espacios para otras actividades 
del barrio. La estructura institucional de gestión 
de los Centros se basa en las “mesas de gestión 
local”, compuesta por los organismos públicos 
nacionales, las áreas municipales que prestan ser-
vicios, junto con actores comunitarios del barrio. 
La cobertura de esta iniciativa era muy significa-
tiva ya que en el período de referencia se habían 

creado 774 CICs en todo el país, 42 de los cuales 
estaban localizados en 13 municipios del GBA.15

También se formaron, en algunos distritos, Foros 
de seguridad, espacios de articulación que se rela-
cionan con la política provincial de seguridad pero 
cuyo desarrollo descansaba principalmente en la 
voluntad local. Y, en un formato interjuridiccional 
semejante, surgieron instancias de articulación a 
nivel barrial de organizaciones y vecinos, enfoca-
dos principalmente en el problema habitacional 
-tierra, vivienda, barrio-, un campo de intensa ac-
tuación de los gobiernos nacional y provincial en 
el periodo de referencia.

En este punto, cabe aclarar que esta tipología no 
supone categorías cerradas o excluyentes, puesto 
que es posible que las características particula-
res de muchas de las instancias de participación 
desarrolladas por los municipios atraviesen esta 
clasificación. Particularmente resulta complejo cla-
sificar a los espacios de creación municipal, de 
menor institucionalización, puesto que son pro-
ducto de dinámicas específicas de interacción en-
tre el Estado y la sociedad local, y los campos de 
actuación y formato institucional son particulares 
en cada caso.
 
Esta enumeración de los tipos de políticas y meca-
nismos participativos locales predominantes en los 
municipios del Gran Buenos Aires durante los años 
de gobierno kirchnerista da cuenta de avances sig-
nificativos en dos líneas. Por un lado, se incremen-
tó la diversidad de experiencias, lo que se advierte 
en la extensión del arco de diferentes mecanismos 
institucionales y en la ampliación de los campos de 
políticas que convocan a la participación en las po-
líticas públicas. Por el otro, se evidencia que la ma-
yoría de las iniciativas estaban apoyadas en mar-
cos normativos -ordenanzas, decretos, etc.- lo que 
manifiesta un respaldo institucional más consolida-
do. En síntesis, se podría afirmar que la trayectoria 
de este formato de políticas en el último lustro del 
gobierno kirchnerista, gira en torno a dos grandes 
ejes: diversificación e institucionalización.

El panorama participativo en el contexto actual
Las elecciones nacionales, provinciales y munici-

14. http://observatorioconurbano.ungs.edu.ar/?page_id=8323

15. http://observatorioconurbano.ungs.edu.ar/?page_id=8268 http://observatorioconurbano.ungs.edu.ar/?page_id=8268
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pales de finales de año 2015 representaron un 
cambio de rumbo muy significativo en la orien-
tación del Estado y de las políticas públicas. El 
nuevo gobierno de Cambiemos, que asumió en la 
Nación y en la Provincia de Buenos Aires, se pro-
puso explícitamente restituir el orden neoliberal, 
luego de doce años de gobierno nacional popular, 
de orientación neodesarrollista.

En el plano de la redefinición del papel del Estado, 
las transformaciones de la nueva gestión apunta-
ron fundamentalmente a retraer la intervención 
estatal en la economía, desarmando regulaciones 
establecidas en años previos, a fin de asegurar 
la primacía de los mecanismos de mercado. La 
apertura externa, particularmente para favorecer 
la valorización especulativa del capital financiero, 
posible gracias a un acelerado endeudamiento ex-
terno, también supuso una reversión radical del 
desendeudamiento de la gestión kirchnerista y de 
las políticas de protección del mercado interno de 
ese período.

También coherente con la orientación neoliberal, 
el gobierno de Cambiemos, tanto a nivel nacional 
como en la Provincia de Buenos Aires, instalaron 
la preocupación por la reducción del déficit fiscal, 
argumento que fundamentó un cúmulo de medi-
das de racionalización del gasto público: despidos 
de empleados y funcionarios, cierre o achicamien-
to de organismos y programas de regulación del 
mercado o apoyo a la actividad productiva, entre 
otras decisiones orientadas a reducir las capacida-
des del aparato estatal. (Colectivo S, 2018)

Si bien el corazón de las políticas sociales de ca-
rácter universal -como la política previsional y la 
AUH-, se mantuvieron vigentes, se ha reducido 
de hecho el valor de sus prestaciones; a la vez 
que algunos programas sociales que apuntaban 
a fortalecer el acceso a los derechos sociales por 
parte de la población más vulnerable, han sido 
eliminados o reducidos a su mínima expresión. Un 
recorrido similar han seguido las políticas socio-
productivas, ya que se mantienen vigentes, pero 
su orientación ha virado hacia el apoyo a microm-
prendimientos individuales, dejando de lado el 

sentido asociativo y transformador que el gobier-
no peronista declaraba sostener.

La manifestación de estos cambios en los muni-
cipios del CB ha sido bastante compleja. En el 
plano estrictamente político, el impacto de la mu-
danza electoral no fue tan significativo entre los 
gobiernos locales, puesto que en sólo 4 munici-
pios tuvo lugar un efectivo cambio de partido de 
gobierno (en varios casos, se reeligió al mismo In-
tendente, aunque presentándose por otra agrupa-
ción política), y en 15 de los 24 municipios fueron 
electos los candidatos del Frente para la Victoria, 
lema que representaba la alianza kirchnerista en 
esas elecciones16. Particularmente en el caso de 
los municipios considerados para este análisis, en 
su gran mayoría no han registrado cambios de go-
bierno: en 7 casos el Intendente ha sido reelecto, 
en otros 4 ha ganado un candidato que formaba 
parte de la misma agrupación política, y en un 
distrito -el de Malvinas Argentinas-, las elecciones 
de ese año produjeron un cambio de gobierno, 
pero en el sentido contrario del acaecido a nivel 
nacional y provincial, puesto que triunfó el candi-
dato del FPV.

Además, como bien señala Cravacuore, (2017), la 
posición de los municipios en el sistema federal, 
tanto en la dimensión institucional-formal como 
en la presupuestaria, no ha sido objeto de tras-
formaciones durante este nuevo gobierno, razón 
por la cual el diagnóstico que daba cuenta de las 
restringidas atribuciones de los gobiernos muni-
cipales continúa vigente. Más aún, la recupera-
ción del Fondo del Conurbano -un mecanismo de 
asignación de recursos especiales a la Provincia 
de Buenos Aires, para aplicar en el territorio del 
GBA-, parece presuponer una mayor intervención 
directa de la Provincia en los espacios locales.

Por otro lado, las repercusiones sociales y econó-
micas de la reorientación neoliberal de gobierno 
están afectando seriamente las condiciones de 
vida y de trabajo de la población de la región, 
como lo evidencia el salto en la tasa de desocupa-
ción en el GBA, -del 7,9% al 11,8%- entre el 2015 
y 2017.17 Esta situación incide nuevamente en la 

16. http://observatorioconurbano.ungs.edu.ar/?page_id=8255

17. http://observatorioconurbano.ungs.edu.ar/?page_id=8328
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agenda municipal, ya que los gobiernos locales 
vuelven a enfrentar la responsabilidad de atender 
demandas sociales básicas.

Además, en el tema que nos ocupa, la gestión de 
Cambiemos trae consigo una perspectiva diferen-
te acerca de la participación ciudadana, que se 
distancia claramente del sentido que le asignaba 
el gobierno anterior. Para el modelo kirchnerista, 
la participación de la ciudadanía se enmarcaba 
en la participación popular, colectiva, que funcio-
naba como respaldo político del efectivo acceso 
a los derechos sociales. El discurso del gobierno 
actual también jerarquiza a la participación ciu-
dadana, pero en este caso integrándola al marco 
del Gobierno Abierto, que hace más énfasis en 
la transparencia y el acceso a la información que 
en la intervención de la ciudadanía organizada 
en las decisiones de política pública. Se propone 
una versión claramente despolitizada, que apela 
a sujetos individuales como protagonistas, con-
centrando los canales de participación a través de 
Internet y de las redes sociales. Esta perspectiva 
asume más presencia en el nivel local de gobier-
no, y es así que permea con creciente potencia 
los formatos de relacionamiento entre gobiernos 
municipales y ciudadanía. 

En síntesis, podría afirmarse que el cambio de go-
bierno en la nación y en la Provincia de Buenos 
Aires transfiguró el contexto político y social de 
la acción municipal en el Gran Buenos Aires, pero 
no tuvo aún un impacto tan remarcable en la si-
tuación política e institucional de los gobiernos 
locales.

¿Qué está sucediendo, en este nuevo escenario, en 
el campo de las políticas e instrumentos locales 
de diseño participativo? Se señalaba al comienzo 
de este artículo que el propósito de estas reflexio-
nes consiste en trazar algunas hipótesis acerca de 
las transformaciones que están teniendo lugar en 
este ámbito.

El uso del gerundio evidencia una condición par-
ticular de esta elaboración: estos análisis son 
contemporáneos al desarrollo del fenómeno en 
estudio, lo que significa que se presenta aquí una 
fotografía congelada de un proceso que posible-
mente debería ser pensado como película, en mo-
vimiento. Una segunda aclaración, ya anticipada 

en la Introducción: los resultados que se presen-
tan a continuación corresponden a la mitad de 
los municipios del Gran Buenos Aires, puesto que 
surgen de una investigación aún en curso. Es por 
ello que el análisis que se despliega a continua-
ción debe ser considerado como un conjunto de 
hipótesis, a ser verificadas con los datos del uni-
verso completo.

El panorama de las políticas de diseño participati-
vo que se ejecutan actualmente en los municipios 
estudiados abarca, como sucedía en períodos pre-
vios, un abanico bien diverso de iniciativas.

Iniciativas municipales

En primer lugar, resulta fundamental dar cuenta 
de la creación de varios Organismos municipa-
les de participación ciudadana, como basamento 
institucional de las iniciativas que desarrollan los 
municipios en este campo. El relevamiento de 
datos mostró que cuatro municipios han creado 
áreas específicas: San Isidro, Tigre, Vicente Ló-
pez, -donde está relacionada con el área de inno-
vación/ modernización-y Malvinas Argentinas. Es 
así que estas áreas tienen como principal función 
gestionar programas de apertura de datos y trans-
parencia, antes que la articulación del abanico de 
acciones locales participativas.

Una segunda línea de acción de significativa pre-
sencia es el desarrollo de programas o áreas de 
Gobierno y/o Datos abiertos. El avance internacio-
nal del modelo del Gobierno abierto, como men-
cionáramos previamente, ha encontrado un fuerte 
respaldo en la gestión de gobierno actual, tanto 
en el nivel nacional como en el de la Provincia de 
Buenos Aires, particularmente en dos ejes, que 
están estrechamente relacionados: datos abiertos 
e innovación tecnológica. Los municipios también 
se han incorporado a esta tendencia, creando 
áreas de gestión especializadas en esta línea, po-
niendo en marcha programas o portales de datos 
abiertos, como sucede en seis casos: San Martín, 
San Isidro, San Miguel, Malvinas Argentinas, Vi-
cente López y Tigre. Es probable que otros muni-
cipios también hayan aumentado la información 
que se hace pública en las páginas web institucio-
nales, pero con resultados sensiblemente menos 
sistemáticos que aquellos que enmarcan estas ac-
ciones en una política estructurada.
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Los Presupuestos participativos siguen vigentes, 
pero sólo en cuatro de los doce municipios estu-
diados. En dos casos, San Miguel y La Matanza, 
con la denominación original y con significativa 
continuidad, puesto que en La Matanza se lanzó 
en el 2003, y en San Miguel, en el 2008. Otros dos 
casos, San Martín y Vicente López, llevan adelante 
programas similares de democracia directa para 
decidir un porcentaje del presupuesto municipal, 
pero con nombres diferentes. 

Como se señalaba previamente, bajo la denomi-
nación de Consejos asesores sectoriales se agrupa 
a un conjunto variado de instancias de participa-
ción de actores locales en torno a cuestiones es-
pecíficas. Se destacan, en este ámbito, las mesas 
o consejos locales de género, o de prevención 
de la violencia de género, en la mitad de los mu-
nicipios relevados: La Matanza, San Martín, San 
Isidro, Ituzaingó, Esteban Echeverría y Vicente Ló-
pez. En otros tres casos se han creado espacios 
de trabajo participativo en torno a la problemática 
de la discapacidad: La Matanza, Vicente López y 
San Isidro.

Los Foros o Mesas barriales son espacios de inte-
racción de base territorial, mayormente dedicados 
a atender problemáticas del barrio. Tres munici-
pios cuentan con experiencias con algún grado de 
consolidación institucional: “Mesas territoriales de 
niñez” en La Matanza, “Programa de Gestión Par-
ticipativa” en Florencio Varela, y, en San Martin, el 
“CEC Centro de Encuentro para la Comunidad” y el 
programa “La Comunidad organizada”. Es altamen-
te probable que existan otros espacios similares en 
los demás municipios, puesto que constituye una 
práctica extendida en al Gran Buenos Aires, pero 
solo en estos casos mostraban un desarrollo insti-
tucional suficiente para asegurar su visibilidad.

Por último, cabe mencionar a las Agencias de De-
sarrollo Local y Planes Estratégicos, en tanto es-
pacios e instrumentos que convocan a la interac-
ción de los actores predominantes de la localidad 
con el objetivo de promover la vida económica 
local, aunque en algunos casos también involu-
cran a representantes de sectores más populares. 
Estas experiencias aparecieron con fuerza en la 
década del `90, al amparo de las políticas de pro-
moción del desarrollo local, con resultados varia-
bles: algunas han logrado dinamizar la actividad 

económica local, otras han logrado fortalecer la 
institucionalidad de apoyo y otros han devenido 
oficinas de promoción económica (Couto, 2014). 
Los planes estratégicos también llevan la marca 
de esa época, y su desarrollo posterior muestra 
recorridos diferentes, en algunos casos convirtién-
dose en efectivos marcos orientadores de la polí-
tica municipal, y en otros deviniendo estructuras 
poco influyentes. (Couto, Foglia, Rofman, 2016). 
En los municipios relevados en este estudio se 
han encontrado cuatro experiencias: “Agencia de 
desarrollo local” en San Martin, “Consejo para el 
Plan Estratégico Territorial Participativo” en Hur-
lingham, “Consejo Económico y Social” en Tigre, 
e “Instituto de Desarrollo Económico Local”, en 
Florencio Varela.

Instrumentos participativos en políticas nacio-
nales y provinciales

Siguiendo la trayectoria de la década previa, los 
Consejos Locales de Niñez y Adolescencia van au-
mentando su presencia, seis de los doce munici-
pios han puesto en marcha esta instancia de arti-
culación multiactoral: La Matanza, San Martín, San 
Isidro, San Miguel, J. C. Paz, Vicente López. Dadas 
las ya mencionadas características particulares de 
estos mecanismos -fuerte raigambre en la trama 
asociativa local, y respaldo institucional-, hay tam-
bién iniciativas creadas formalmente pero inacti-
vas, así como espacios de interacción generados 
desde la sociedad civil no institucionalizados, en 
varios otros distritos. 

En cuanto a las Políticas socioproductivas y de eco-
nomía social, cabría señalar que la persistencia del 
tema en la agenda, y la continuidad de las polí-
ticas nacionales dan por resultado un panorama 
alentador en este campo: todos los municipios 
de la muestra estudiada que implementaban ac-
ciones en este ámbito continúan haciéndolo, y en 
tres casos, Florencio Varela, Malvinas Argentinas y 
Hurlingham, han incorporado acciones. Sin embar-
go, en sólo dos casos se registraron espacios de 
interacción multiactoral en este campo: la “Mesa 
de gestión compartida de empresas recuperadas 
“en San Martin y la “Mesa Interinstitucional sobre 
agricultura familiar”, en Esteban Echeverría. 

Por último, los Centros de Integración Comunitaria, 
áreas de atención en política social y de salud, 
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creadas por el gobierno nacional, también con-
tinúan en marcha en la gestión de Cambiemos, 
aunque su implantación territorial parece haber 
decrecido. Según datos oficiales, el Ministerio de 
Desarrollo Social de la Nación sostiene hoy quin-
ce CICs en los municipios seleccionados, 8 de los 
cuales están localizados en Florencio Varela.

En síntesis, parecería que, en términos generales, 
el ámbito de las políticas participativas locales ha 
mantenido su dinamismo durante el gobierno de 
Cambiemos, puesto que todos los tipos de políti-
cas se han mantenido vigentes. Sin embargo, se 
advierten algunos cambios relevantes en el desa-
rrollo de cada uno de los tipos de iniciativas: se 
incrementan las acciones enmarcadas en el para-
digma de interacción Gobierno- ciudadano, mien-
tras que se reducen aquéllas enfocadas en una 
perspectiva más comunitaria y asociativa. 

A modo de cierre: persistencias
y novedades

La reconstrucción de las principales característi-
cas que ha asumido el campo de la participación 
de políticas públicas en los municipios del Gran 
Buenos Aires, permite identificar algunos cambios 
significativos, así como la continuidad de otro 
conjunto de tendencias ya instaladas.

En primer lugar, cabe remarcar la continuidad del 
cuadro general de políticas de diseño participati-
vo: el menú de iniciativas se mantiene vigente , lo 
que indica que la matriz de políticas participativas 
en el Conurbano Bonaerense mantiene su formato 
genérico, y ha sido poco sensible al cambio de 
gobierno nacional y provincial. Podría postularse 
que ello se entiende en el marco de la trayectoria 
larga de incorporación de actores de la sociedad 
civil a los procesos de política pública, que tuvo 
sus inicios en la década del ´90 y ha continuado 
en su lógica de expansión e institucionalización.

Las variaciones se advierten en la mirada más pre-
cisa, focalizada en cada tipo de mecanismo. Con 
los datos disponibles se pueden advertir algunas 
variaciones significativas, en diverso sentidos. Por 
un lado, el despliegue del Presupuesto Participa-
tivo está en declinación y la cobertura de las Po-
líticas socioproductivas se mantiene, aunque en 

proceso de reorientación hacia un enfoque me-
nos asociativo, lo que estaría dando cuenta del 
decrecimiento de las políticas que buscan incidir, 
aunque sea de manera marginal, en procesos de 
redistribución económica. Además, si bien el Pre-
supuesto Participativo constituye una iniciativa 
plenamente municipal, y en tal sentido sería me-
nos sensible que las políticas socioproductivas a 
los cambios en la orientación de gobierno, debe 
tomarse en cuenta que el organismo nacional 
orientado específicamente a apoyar estas expe-
riencias creado durante el gobierno anterior, ha 
sido desactivado en la nueva gestión.

Por el otro, algunos mecanismos se han expandi-
do, en particular los Consejos Locales de Niñez y 
Adolescencia, y los Consejos locales de género. 
Se trata de los instrumentos con notables diferen-
cias en el marco institucional, puesto que los pri-
meros se encuadran en una política provincial que 
promueve la creación de estos espacios, respaldo 
que puede explicar buena parte de su crecimiento, 
mientras que los segundos son iniciativas locales. 
Otro factor de peso asocia este despliegue con 
el que parece caracterizar a los consejos aseso-
res de género, de origen estrictamente municipal: 
la relevancia del tema en la agenda pública, que 
presiona a todos los gobiernos, incluidos los loca-
les, a generar acciones institucionales sobre estas 
cuestiones.

Por último, cabe destacar la creación y expansión 
de los programas de gobierno abierto, que canali-
za, como vimos previamente, el grueso de la tarea 
asignada a las áreas de participación ciudadana, 
allí donde existe. El fenómeno de la asimilación 
entre el paradigma del gobierno abierto, tradu-
cido en términos de transparencia, acceso a la 
información y datos abiertos, con el conjunto de 
la participación ciudadana, parecería constituir la 
novedad más relevante del nuevo período. Como 
decíamos previamente, restringir la rica noción de 
participación ciudadana a estos instrumentos de 
vinculación individual, y unidireccional, entre go-
bierno y ciudadanos, implica dejar de lado a las 
organizaciones, asociaciones, y colectivos como 
sujetos de la participación. Se trata de una po-
tente estrategia de reorientación del sentido de 
los procesos participativos, que llega a los niveles 
locales con fuerte apoyo discursivo e institucio-
nal de los gobiernos nacional y provincial, y que, 



ROFMAN - Políticas municiPales ParticiPativas en municiPios del Gran Buenos aires 

25

además, ancla fuertemente en la valoración de las 
vías virtuales de comunicación, de indudable im-
bricación en el sentido común de nuestros días.

Podría plantearse, como hipótesis final, que la 
matriz participativa de los municipios del GBA no 
muestra transformaciones fundamentales en su 
estructura institucional, en parte porque es-
tos mecanismos se inscriben en tradiciones y 
normativas de larga data y por otra, porque 
los gobiernos municipales del GBA han sido 

menos sensibles a los cambios electorales, y 
mantienen, en sus ámbitos de incumbencia, 
las orientaciones generales de su modelo de 
relacionamiento con la sociedad civil local. 
Pero a la vez, estos gobiernos resultan bas-
tante influidos por las demandas de la agenda 
política, impulsada tanto desde una sociedad 
con nuevas demandas como desde un contexto 
político institucional que fomenta estrategias 
de respuesta a la ciudadanía diferentes a la del 
gobierno anterior.
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