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RESUMEN

Este articulo se propone modelizar escenarios
futuros de la participacion ciudadana en Argentina
en su vinculacién con el Estado. La metodologia
utilizada prioriza un enfoque de tipo prospectivo
y de analisis de escenario. Las variables seleccio-
nadas son la confianza de la ciudadania, la relacion
Estado-ciudadano, el papel de las tecnologiasy la
inclusion digital.

Los escenarios resultantes aportan a la reflexion
sobre el futuro de la participacion ciudadana en
relacion con tres posibles modelos de gestion
estatal. La gobernanza gerencial: enfatiza el papel
del ciudadano como cliente que demanda una
buena prestacion de servicios; la gobernanza co-
laborativa: pretende alcanzar una horizontalidad
entre el Estado y los ciudadanos, involucrando a
la sociedad civil a formar parte de la toma de de-
cisiones; y la gobernanza enraizada: es el mismo
Estado quien la guia y fomenta, presentando asi
una relacion vertical.

PALABRAS CLAVE: prospectiva, escenarios futuros,
participacion ciudadana, administracion publica,
tecnologias digitales
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ABSTRACT

This article aims to model future scenarios of cit-
izen participation in Argentina in its relationship
with the State. The methodology used prioritizes
a prospective approach and scenario analysis. The
selected variables are citizens' trust, the State-cit-
izen relationship, the role of technologies, and
digital inclusion.

The resulting scenarios contribute to reflection
on the future of citizen participation in relation
to three possible state management models.
Managerial governance emphasizes the role of the
citizen as a customer who demands good service
delivery. For its part, collaborative governance
aims to achieve horizontality between the State
and citizens, involving civil society to be part of
decision-making. In rooted governance, it is the
State itself that guides and encourages it, thus
presenting a vertical relationship.

KEY WORDS: prospective, future scenarios, cit-
izen participation, public administration, digital
technologies
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1. INTRODUCCION

En las Gltimas décadas, la participacion ciudadana
ha sido reconocida como un elemento clave para el
fortalecimiento de lademocraciay lamejoradela
gestion publica. Desde mecanismos tradicionales,
como las consultas populares o referéndums, hasta
las nuevas formas de participacion habilitadas por
las tecnologias digitales, la ciudadania tiene cada
vez mas la oportunidad de influir en la toma de
decisiones publicas.

Como veremos a continuacion, la evolucién de la
participacion ciudadana no esta exenta tanto de
desafios como de oportunidades, derivadas de
factores politicos, sociales, econémicos y hasta
tecnoldgicos, por lo que se vuelve necesario poder
pensar sus posibles configuraciones en el futuro.
El presente articulo tiene como objetivo modelar
y analizar escenarios futuros de la participacion
ciudadana en Argentina, en su vinculacién con
el Estado. Para ello, se utiliza una metodologia
prospectiva, basado en el analisis de un conjunto
de entrevistas semiestructuradas en profundidad
aexpertos/as en latematica y funcionarios/as con
responsabilidad en areas relacionadas con la par-
ticipacion ciudadana en diferentes jurisdicciones
del pais.

En esta linea, si estamos dispuestos a reconocer
que el futuro no esta predeterminado de manera
absoluta, podemos pensar, descubrir y hasta
construir futuros que sean mas adecuados, viables
y anhelados. La planeacidn prospectiva aparece
como una herramienta estratégica para anticipar
futuros probables, posibles y deseables, con el
fin de tener un insumo clave para la gestion del
presente (Blutman y Cao, 2022).

Resulta hoy fundamental pensar escenarios hacia
el futuro para la participacion ciudadana en rela-
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cion con el Estado, ya que podrian permitir a las
autoridades gubernamentales tener una vision a
medianoy largo plazo que permita prever proble-
mas y anticipar desafios, aprovechar oportunida-
des de mejora y cocreacion con la ciudadania, y
disefar procesos de participacion mas inclusivos
y significativos.

En cuanto a su estructura, se informa en primer
lugar, luego de esta introduccion, acerca del marco
tedrico en relacion con la participacion ciudadana
para luego desarrollar el marco normativo y las
experiencias en Argentina. Luego, se destina un
apartado sobre la metodologia utilizada, descri-
biendo los pasos realizados, tanto para obtener
las variables o factores pertinentes como para
elaborar los escenarios. A través de este ejercicio
prospectivo, se conformaron tres escenarios
futuros acerca de la gobernanza, la participacion
ciudadanay el vinculo Estado-sociedad. Ellos son:
gobernanza gerencial, gobernanza colaborativa y
gobernanza enraizada.

En primer lugar, el escenario gobernanza gerencial
enfatiza el papel del ciudadano como un cliente
que demanda una buena prestacién de servicios.
El Estado toma asi un rol preponderante en la
administracion eficiente de los servicios publicos.
Por su parte, la gobernanza colaborativa pretende
alcanzar una horizontalidad entre el Estado y los
ciudadanos, involucrando a la sociedad civil para
discutir los asuntos puUblicos y formar parte de la
toma de decisiones. Por Gltimo, en la gobernanza
tutelada, si bien estan presentes distintos meca-
nismos de participacién ciudadana, es el mismo
Estado quien las guia y las fomenta, presentando
asi unarelacion mas vertical. Finalmente, se dejan
asentadas algunas reflexiones y nuevos interro-
gantes que aportan a la discusion.
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1.1 Nociones preliminares acerca
de la participacion ciudadana en
Argentina

Para comenzar, es preciso hacernos las siguientes
preguntas: ;qué entendemos por participacion
ciudadana? ;Hasta dénde llega el concepto?
;Todavinculacién del Estado con la ciudadania es
participacion ciudadana? En primer lugar, hay que
destacar que, si bien la participacion tiene una larga
trayectoria en América Latina, en los afios noventa
se la promovié como una practica novedosa en el
marco de los principios de la Nueva Gestion Plblica
y enlos tltimos afios bajo el enfoque de Gobierno
Abierto (Pagani y Payo, 2015). De esta manera, la
participaciéon ciudadana es promovida como un
pilar mas, junto con la transparencia, la colabora-
cion, larendicion de cuentasy lainnovacion, para
generar administraciones plblicas mas abiertasy
cercanas a la ciudadania.

Sevislumbra una nueva filosofia de Gobierno, una
modalidad de gesti6n publica mas transparente,
participativa y colaborativa entre Estado y sociedad
civil, que incluye la intervencion de la ciudadania
en el disefio y en latoma de decisiones de politica
publica (Oszlak, 2013). Todo ello con el fin de paliar
el desbalance que existe entre lademocracia repre-
sentativa con una democracia que genere sistema-
ticamente mayores mecanismos de participacion
ciudadana, promoviendo que el ejercicio civico no
se reduzca Gnicamente al momento del sufragio.

Mas alla de estas aclaraciones, hay definiciones
que sustentan a la participacién ciudadana como
el vinculo del Estado con la ciudadania. Para
Cunill Grau (1991), la participacion ciudadana es
un tipo de practica social y politica que supone
una interaccion expresa entre el Estado y actores
de la sociedad civil, a partir de los cuales estos
ltimos “penetran en el Estado”. Es por ello por
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lo que los espacios de interaccién aparecen como
las oportunidades, los momentos y los canales en
los cuales los ciudadanos pueden interactuar con
el Estado para incidir en las politicas, decisiones
y relaciones que afectan a sus vidas e intereses
(Gaventa, 2005).

En definitiva, existen numerosos elementos que
configuran el ecosistema de la participacion ciuda-
dana. No obstante, shasta donde llega ese vinculo
entre Estado y ciudadanos? Podria decirse que, en
primera instancia, la relacién mas frecuente con el
ciudadano se enfoca en la prestacion de servicios
publicos, por los que es un deber del Estado faci-
litar y hacer mas agiles y eficientes los canales de
reclamo, demanda y atencion ciudadana.

Por otra parte, si observamos a la participacion
ciudadana con una mirada integral, podemos
englobar los diferentes mecanismos en
la combinacién con los diferentes pilares de
Gobierno Abierto. De este modo, las iniciativas de
transparencia, de acceso a la informacién publica,
los mecanismos de rendicidn de cuentas y control
ciudadanoy otras virtudes asociadas a la claridad
han pasado atener preeminencia sobre el secreto,
la cerrazény la oscuridad (Oszlak, 2012). Seguin este
autor, si bien estas estrategias son unilaterales,
reconocen el derecho a la informacién e insta a
que los gobiernos pongan a disposicion aquellas
informaciones que den cuenta de sus actividades
y resultados.

Esta claro que brindar informacién a la ciudadania
fomenta una base sélida para retroalimentar las
discusiones publicas, la participacion ciudadana,
la rendicién de cuentas y el control ciudadano.
Muchas categorizaciones incluyen asi a la informa-
cidn en el espectro de la participacion ciudadana,
al menos en el sector mas bajo de la escala. No
obstante, al no involucrar una interaccién real
con el ciudadano, se cree que no es directamente
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participacion ciudadana, aunque si forma parte
de su ecosistema.

Luego, pueden encontrarse herramientas para la
consulta ciudadana, con el objetivo de tener un
termdémetro de las necesidades, requerimientos,
quejas y sugerencias de la ciudadania. Sirve a las
administraciones para entender qué es lo que esta
pasando y atender asi mas estratégicamente las
demandas y perfeccionar el accionar estatal. En
estalinea, hay desde estrategias de relevamientos
de opinidn, experiencias de usuario, instancias de
reclamo hasta consultas pUblicas sobre legislacion.

Podemos ubicar en una escala superior a las ins-
tancias a través de las cuales se pretende generar
un mayor involucramiento de la ciudadania en la
toma de decisiones publicas. En este nivel hay
discusiones en diferentes sectores de laacademiay
organizaciones internacionales, en los que se hace
una distincion entre los grados de profundidad que
puede llegar a tener la participacion. Asi Nabatchi
y Leighninger (2015) dividen las siguientes instan-
cias en Involucramiento (medidas que involucran
al pablico e intentan trabajar directamente con la
ciudadania para asegurar que sus preocupaciones
eideas sean comprendidas y consideradas), luego
la Colaboracion (tacticas que animan a los lideres
a colaborar con el publico, o asociarse con la ciu-
dadania en cada aspecto de la decision, incluido
el desarrollo de alternativas e identificacion de la
solucion preferida) y el Empoderamiento (iniciativas
que ponen la decision final en manos del publico).

Quizas una de las categorizaciones mas oportunas
para poder clasificar las instancias estatales que
pueden observarse en el pais es la que recupera
Diaz Aldret (2017). Asi, informar-educar, junto a
recopilar informacién forman parte de una parti-
cipacion de bajo impacto, siendo la discusion, el
involucramientoy la cogestion los niveles en los que
mas incide la ciudadania en la toma de decisiones.
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Por su parte, la participacién ciudadana en Argen-

tina cuenta con un marco legal que comprende
normativas de diverso nivel y complejidad. En
primer lugar, la participacion ciudadana encuentra
su marco general en la propia carta magna. En su
articulo 75, inciso 22, la Constituciéon Nacional se
otorga jerarquia constitucional a ciertas Decla-
raciones, Convenciones y Pactos Internacionales
celebrados por el Poder Ejecutivo Nacional, y
aprobados por el Congreso de la Nacion, los cuales
declara como complementarios de los derechos y
garantias consagrados en la Constitucion.

Siguiendo asi el rastreo que realiza Martinez (2018),
son dos los articulos de tratados internacionales
que habilitan la participacién directa de la ciuda-
dania: el articulo 21 de la Declaracién Universal
de Derechos Humanos y el articulo 25 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, que
garantizan el derecho a la participacion, directa
o indirecta, en los asuntos publicos, a todas
las personas.

Por otra parte, nuestra Constituciéon Nacional
contempla ciertos mecanismos de democracia
semidirecta como la Iniciativa Popular (art. 39), la
cual prevé el derecho deiniciativa de los ciudadanos
a presentar proyectos de ley, aunque con algunas
limitaciones. Otro ejemplo es el mecanismo de
Consulta Popular (art. 40), a través del cual se
puede someter a consulta de la ciudadania un
proyecto de ley.

En referencia al constitucionalismo subnacional
del pais (provincias y Ciudad Auténoma de Buenos
Aires), Fidyka (2021) sefiala que la participacion de
la ciudadania adquiere un papel preponderante.
Muchas provincias contemplan la participacion
desde sus preambulos constitucionales, contienen
principios participativos en general y en variadas
tematicas, como asi también mecanismos espe-



REVISTA DE ESTUDIOS POLITICOS Y ESTRATEGICOS, 12(1): 30-46, 2024

cificos (consulta popular, iniciativa legislativa,
revocatoria de mandato, audiencias publicas,
consejos de participacion, etc.) tanto a escala
provincial como local.

En esta linea, se puede nombrar al presupuesto
participativo como una iniciativa que no tiene regu-
lacion a nivel nacional, pero que esta contemplada
por lo general en algunos municipios en forma de
ordenanzas, decretos o reglamentaciones. Segun la
recoleccion realizada por Participatory Budgeting
Word ATLAS 2020-2021', son 68 los presupuestos
participativos vigentes en el pais, nimero que fue
enaumento desde el origen de suimplementacion
en el ano 2002 luego de la crisis econémicay social
del afio previo.

Finalmente, y teniendo en cuenta que la partici-
pacion ciudadana se ve fomentada por el acceso a
lainformacidny transparencia de los organismos
publicos, no se puede dejar de mencionar la Ley
27275 sancionada en 2016 y que tiene por objeto
garantizar el efectivo ejercicio del derecho de
acceso a la informacion publica, promover la
participacion ciudadana y la transparencia de la
gestion publica.

Por su parte, el programa Carta Compromiso con
el Ciudadano, establecido a través del decreto
229/2000, tiene la finalidad de asegurar un acceso
mas justo, eficaz y transparente a los archivos del
Estado, ademas de la simplificacion de los tramites
y/o servicios publicos.

Tiene como objetivo lograr una mayor receptividad
y mejor respuesta del Estado a las necesidades y
prioridades de los ciudadanos en lo referente a
la prestacion de los servicios a su cargo, sean los

1. Recuperado de: https://oidp.net/en/publication.
php?id=1636.
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organismos publicos provenientes de la Adminis-
tracion Publica Nacional, como asi también, a los
Gobiernos provinciales, municipales y de la Ciudad
de Buenos Aires que quieran adherirse.

Se contemplan asi distintas modalidades de parti-
cipacién que suelen utilizarse por los organismos
adheridos: sistemas de quejas, consejo de asesores,
audiencias publicas, foros de consultay encuestas
(Porqueres de Sycz y Halliburton, 2005).

A través de este apartado, se pretende dejar
asentado que la participacion ciudadana involucra
necesariamente un vinculo entre el Estado y la so-
ciedad, lo cual difiere de otro tipo de participacion
politica que puede llegar a observarse en la arena
publica. Esta vinculacién puede encontrarse en
diferentes grados, desde la promocion de instan-
cias de control e informacién hasta formas mucho
mas significativas, que involucran a la ciudadania
a ser parte de la toma de decisiones. Asociar con
los mecanismos de participacion ciudadana conla
mejora de la gobernabilidad y de la legitimidad del
sistema, implica para Peruzzotti (2008), ampliar la
nocién de representacion desde una teoria mini-
malista, aceptando y promoviendo instancias de
interaccion entre los ciudadanos, el Estado y sus
representantes que vayan mas alla del ejercicio
del sufragio.

2. METODOLOGIA

Lainvestigacion acerca de los posibles escenarios
de la participacion ciudadana hacia el futuro inicid
a partir de una revision bibliografica que tuvo el
objetivo de entender la nocidn de participacion
ciudadana, su origen, sus niveles de profundidad e
incidencia, su diferencia con otros tipos de partici-
pacion social en la arena publica, asi como también
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sus diferentes practicas, sentidos y utilizaciones
por parte de distintos gobiernos en el pais.

Luego, a través de un relevamiento de experien-
cias de participacion ciudadana en Argentina, se
realizaron veinticinco entrevistas semiestructura-
das en profundidad a expertos/as en la tematica
y funcionarios/as con responsabilidad en areas
relacionadas con la participacion ciudadana en
diferentes jurisdicciones del pais. Con el analisis de
dichas entrevistas, se identificaron cuatro dimen-
siones (tecnoldgica, social, politica y econémica)
que engloban diferentes factores clave que pueden
incidir en la evolucion de la participacién ciudada-
na. Los mismos fueron evaluados en cuanto a su
grado de importancia y su nivel de incertidumbre
en relacién con el foco de estudio (Tabla 1).
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Tabla 1. Tabla de evaluacion de los factores segun su grado de importancia en relacion con el foco y
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su grado de incertidumbre sobre su evolucién futura

X Y
Dimension  Factor Nombre corto !\llvel gie .N'Vd de .
incertidumbre importancia
Tecnolégica Potencialidades del uso de las TIC en PC PotencialTic 1,0 5
Tecnoldgica Adaptacion de mecanismos de PCalasTIC  AdaptacTic 1,7 3,8
Tecnolégica Nuevas tecnologias y su posible influencia NTic 12 4,0
enlaPC
Tecnolbgica Barreras tecnoldgicas Barreras 2,5 3,5
Tecnoldgica Ciberseguridad/proteccién de datos Privacidad 4,0 1,1
Tecnolégica Conocimiento de la ciudadania en el uso de ConocTic 2,0 32
las TIC
Tecnoldgica Preferencias de la ciudadania/usos de las TIC  Preferencias 1,5 4,2
. Concepciones acerca de la PC por parte de las
Politica administraciones Concepc. 3,0 5,0
Politica Promocidén/uso de mecanismos de PC PromociéonPC 0,8 4,0
Politica Incentivos para la participacion IncentivosPC 1,0 3,9
Politica vae.l de apertura a la participacién/transpa- Apertura 12 35
rencia
. Transversalidad gubernamental en politicas .
Politica de participacién Transversalidad 2,0 1,5
Politica Normativa existente referida a la PC Normativa 0,5 2,8
Politica Fomento de la innovacion en participacion Innovacion 2,6 2,9
Social Interés de la ciudadania para participar InteresCiud 3,3 3,0
Social Disponibilidad de la ciudadania para participar DisponibCiud 3,0 2,9
. Nivel de conocimiento de la ciudadania sobre .
Social c6mo participar ConocimPC 3,5 3,2
. Nivel de conocimiento de la ciudadania sobre .
Social asuntos publicos/problemas sociales ConocimAP 30 34
Social anﬁanza de la ciudadania en las instituciones ConfianzaCiud 2.0 4.6
publicas
Social Papel de los stakeholders en referencia a la PC Stakeholders 2,9 1,8
. Otras formas de activismo social/Accién -
Social colectiva ActivismoSoc 2,6 1,9
Econdémica Financiamiento de mecanismos de PC Financiamiento 3,3 2,2
Econémica Nivel de desarrollo econdmico NDE 3,0 1,5
Econémica Impacto de las crisis econémicas en politicas CrisisEconom 3.0 12
de PC
Econémica Disponibilidad de infraestructura fisica/virtual InfraestructuraPC 2, 0.9

para la participacion

Fuente: elaboracion propia.
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Teniendo en cuenta que la escala de evaluacion
varia de o (nada incierto-nada importante) a 5 (muy
incierto-muy importante), se realizé una seleccion
de cuatroincertidumbres criticas segun su alto nivel
deimportancia en la evolucién de la participacion
ciudadanay su nivel bajo de incertidumbre, debido
a que se conoce como han ido evolucionando a
través de su analisis retrospectivo.

Tabla 2. Modelo de gobernanza segtin el modelo
de gestion publica

Dimensiones/Ejes

Gobernanza gerencial

Gobernanza colaborativa

Gobernanza enraizada

Antecedentes

Dogma vigente
Nueva Gerencia Plblica

Camino sinuoso
Poligobernanza

Regreso al futuro
Neoweberialismo

Relacién Estado-ciu-
dadano

Enfoque transaccional.

El Estado actia como proveedor
de servicios, enfatizando la efi-
ciencia de las prestaciones. El ciu-
dadano es visto como cliente que
demanda calidad y eficiencia. La
vinculacién Estado-ciudadanos
puede limitarse a la generacion de
mecanismos de retroalimentacion
sobre la calidad de los servicios
publicos.

Enfoque colaborativo.

Se promueve una relacion hori-
zontal entre el Estado y los ciuda-
danos, donde los organismos de
la sociedad civil juegan un papel
importante en la articulacion de
politicas publicas. La vinculacion
Estado-ciudadanos-organizacio-
nes es vista asi como un proceso
de cocreacidn, intentando incluir
diversas voces en la toma de
decisiones.

Enfoque interdependiente.

De larelacién entre ciudadanoy el
Estado, surge una sintesis politica
queseexpresaen las oficinasdela
Administracion Pblica, que lidera
y guiala participacion ciudadana.
La sociedad, movilizada por el
Estado, cuenta con canales para
participary expresar su voluntad.

Confianza de la ciu-
dadania en las insti-
tuciones

Confianza basada en la percep-
cion de la eficacia y eficiencia en
la prestacion de servicios.

Confianza construida a través
de la transparencia e involucra-
miento de todos los sectores de
la sociedad, los cuales tienen di-
ferentes aportesy puntos de vista
para tomar mejores decisiones.

Confianza basada en la percepcion
de un Estado que se percibe como
ejecutor de la voluntad populary
protector del bienestar general.

Papel de las TIC

TIC consideradas como herra-
mientas para mejorar la eficacia
y eficiencia en la prestacion
de servicios, mas que como un
canal para fomentar una parti-
cipacion activa. Las plataformas
digitales que se priorizan son las
encuestas, consultas, votaciones
o sistemas de queja online.

TIC vistas como herramientas
clave para facilitar la participacion
activa y la colaboracién entre
ciudadanos, Estado y stakehol-
ders. Las plataformas digitales
consideradas son las consultas
publicas, los debates en linea, y
otros mecanismos favorables para
la cocreacion de politicas como
los laboratorios ciudadanos.
Combinacién entre la virtualidad
y la presencialidad.

TIC utilizadas para asegurar que
todas las voces, especialmente
las mas marginadas, sean escu-
chadas. El Estado se asegura de
implementar plataformas digi-
tales accesibles y faciles de usar,
aunque también intenta acercarse
al ciudadano teniendo en cuenta
sus preferencias y posibilidades.
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Inclusion digital

Al tener como objetivo la opti-
mizacién de la administracion
estatal mediante la digitalizacion,
las politicas de inclusion digital se
dirigen al acceso rapidoy eficiente
a los servicios publicos.

La politica de inclusion digital es
percibida como fundamental para
garantizar que todos los sectores
de la sociedad tengan acceso a
las TIC, fomentando la equidad
y reduciendo la brecha digital.

Fuerte énfasis en superar la brecha
digital para asegurar que todos los
ciudadanos, especialmente los
mas vulnerables, tengan acceso
a las TIC. La inclusién digital es
vista asi como responsabilidad del
Estado para garantizar laigualdad
de oportunidades.

Beneficios

Ewsfuerzos en asegurar la efi-
ciencia y eficacia de la gestion
publica, utilizando herramientas
y técnicas del sector privado, lo
que puede llevar a la optimizacion
de los recursos y a la mejora en
la calidad.

Esfuerzos puestos en promo-
ver una gobernanza inclusiva
y participativa, donde diversos
sectores son tenidos en cuenta.
Esto podria aumentar la legiti-
midad, la representatividad y la
cohesion social.

Esfuerzos puestos en lainclusion
(social, digital) de sectores mas
vulnerables.

Al fortalecer al Estado, ponién-
dolo en el centro de la escena
politica, puede generar mayor
estabilidad y capacidad deimple-
mentacion de politicas publicas.

Desventajas

La fuerte orientacion hacia la
eficiencia puede dejar atras a
sectores mas vulnerables.

La falta de participacion signifi-
cativa en la toma de decisiones
puede erosionar la confianza de
la ciudadania y su participacion
alargo plazo.

Riesgo de desviar la atencion de
las prioridades publicas en favor
de intereses corporativos.

Incluir a varios actores a discutir
y/proponer politicas publicas
puede traer el riesgo de una mala
coordinacion, la presencia de
conflictos de intereses (algunos
con mas recursos que otros), lo
que podria dificultar la generacion
de consensos.

La concentracién del poder en el
aparato estatal también puede
acarrear ciertos problemas, como
latoma de decisiones desde arriba
y sin suficiente consulta popular,
o que las decisiones a consultar
les permitan sequir aumentando
su poder, en pos de desincen-
tivar la diversidad de criticas y
opiniones.

Las variables tomadas en consideracion fueron:
confianza de la ciudadania en las instituciones,
relacion Estado-ciudadano, papel de las tecnologias
de lainformaciény comunicacion (TIC) en procesos
de participacion ciudadana e inclusién digital. A
partir de estas incertidumbres criticas, se derivan
tres posibles escenarios, estructurados sobre la
base de los escenarios propuestos por Blutmany
Cao (2019) en: El futuro del Estado en la Argentina.
Escenarios en disputa hacia el afio 2030, que son:
Dogma Vigente, Camino Sinuoso y Regreso al
Futuro, y Arenas y Rodrigo (2023) en: La relacion
Estado-Ciudadania mediante tecnologias digitales:
situacion actual y reflexiones sobre el futuro en
la administracién publica nacional argentina; en
el caso de estos Ultimos, los escenarios se deno-
minan Nueva Gerencia Publica, Poligobernanza y
Neoweberialismo.

Con esta base se realizé un ejercicio de tipo pros-
pectivo, identificando tres diferentes escenarios
futuros de la participacion ciudadana:

e Gobernanza gerencial.
e Gobernanza colaborativa.
e Gobernanza enraizada.

En resumen, se utiliz6 el modelo de escenarios que,
para Michel Godet (Carolina et al., 2019) comienza
con determinar las variables esenciales para el
estudio. A partir de la metodologia denominada
“escaneo de horizonte” (Patrouilleau et al., 2023),
se encontraron posibles tendencias, riesgos y opor-
tunidades que podrian influir en la evolucién de la
participacion ciudadana en Argentina. Este ejercicio
se realizd mediante el relevamiento de literatura,
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informacion secundaria y entrevistas a expertosy
funcionarios dedicados a la participacién ciudadana
en el pais. Una vez identificados los factores criticos
deincidencia, se clasificaron seglin su importancia
y grado de incertidumbre. Se priorizaron asi las
siguientes variables: confianza de la ciudadania
en las instituciones, relacion Estado-ciudadania,
papel de las tecnologias digitales en procesos de
participacion ciudadana e inclusién digital, las
cuales se describiran a continuacion. Finalmente, se
utilizé como técnica un analisis morfoldgico como
método para explorar las diferentes combinaciones
posibles entre las variables, permitiendo configurar
los futuros posibles (Borjeson et al., 2006).

1.1 Seleccion de variables

Como se anticipd anteriormente, la eleccion de las
incertidumbres criticas que se ponenenjuegoenla
construccion de escenarios, fueron seleccionadas
con base en un nivel deimportancia en relacion con
el foco de estudio y con su bajo nivel de incerti-
dumbre acerca de su evolucion. Ellas son: confianza
de la ciudadania con las instituciones, relacion
Estado-ciudadanos, papel de las TIC en procesos
de participacion ciudadana e inclusion digital. A
continuacion, se desarrollan en profundidad.

1.1.1 Confianza de la ciudadania enlas instituciones

La confianza de los ciudadanos en las instituciones
publicas (especialmente en laimagen de los parti-
dos politicos y en el desempefo gubernamental y
legislativo) es un factor clave para pensar el devenir
de la participacion ciudadana. Esto puede traducirse
a partir del supuesto de que un aumento de esta
confianza influye positivamente en la disposicion
de los ciudadanos a participar e involucrarse en
asuntos publicos, mientras que una baja confianza
favorece escenarios de apatia y desafeccion de la
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ciudadania (lo que promoveria una participacion
alternativa, por fuera de los canales tradicionales).
El nivel de confianza puede recuperarse a través de
la medicién de Latinobarémetro. Segtn su Gltimo
informe (2023)?, se ha observado una clara dismi-
nucion en losindicadores de apoyo a lademocracia
en los paises latinoamericanos desde principios de
siglo. En el afio 2000, el apoyo a la democracia al-
canzé un nivel del 60%, mientras que la satisfaccion
con la democracia se situ6 en el 36%. No obstante,
el relevamiento de 2023 muestra un descenso de
doce puntos en el apoyo ala democraciay de ocho
puntos en la satisfaccién con ella.

Los analistas del estudio senalan que hay una
recesion democratica en la region, evidenciada
por el bajo apoyo a la democracia, el aumento
de la indiferencia hacia el tipo de régimen, la
preferencia por el autoritarismo, el deterioro del
desempeno gubernamental y la mala imagen de
los partidos politicos.

Por otro lado, el informe extraido de la pagina web
de Asuntos del Sur?, postula al Gobierno Abierto
como una estrategia para restaurar la confianza
en las instituciones. Su evidencia muestra asi que
las iniciativas de Gobierno Abierto tuvieron un
impacto importante en las organizaciones socia-
les que participaron activamente de los procesos
alrededor de estas. La encuesta realizada muestra
que el 86% de los participantes expresaron que su
confianza seincrementdy, de hecho, el 62% piensa
que este incremento fue substancial. Solamente
el 6% de los encuestados respondié que nada
cambi6 después de haber participado en iniciativas
de Gobierno Abierto.

2. Recuperado de: https://www.latinobarometro.org/lat.jsp.

3. Recuperado de: https://asuntosdelsur.org/gobierno-abier-
to-como-estrategia-para-restaurar-la-confianza-en-las-ins-
tituciones/.
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Sibien, la variable acerca de la confianza depende
de muchos factores, tales como el nivel de frag-
mentacion de la sociedad, el nivel de desinforma-
cion producto de las redes sociales y el Internet
y la capacidad de las instituciones tradicionales
para representar las demandas de la sociedad, la
tendencia pronostica un aumento de la confianza
hacia las instituciones debido a la —cada vez mas
creciente— adopcion de medidas de Gobierno
Abierto, transparencia y participacion.

1.1.2 Relacién Estado-ciudadano

La relacion o vinculacion del Estado con la ciu-
dadania es una buena variable para determinar
cdmo podria esta ir variando seguin el escenario y
modelo politico, al analizar cémo las administra-
ciones conciben y posicionan al ciudadano y qué
medidas de participacion se promueven desde el
Estado. Autoras como Adriana Rofman y Caroli-
na Foglia (2015) y Laura Pagani (2019) describen
diversas etapas que ha transitado la participacion
en nuestro pais y como haido variando la relacién
Estado-ciudadano.

El recorrido que ellas realizan empieza por la re-
forma neoliberal en el pais iniciada en las Gltimas
décadas del pasado siglo, vinculada con la época
de modernizacion estataly a laimplementacion de
las ideas provenientes de la Nueva Gestion Pdblica.
En este marco, se impulsaron tres tipos de practi-
cas participativas: mecanismos de accountability
horizontal y vertical (participacion ligada al control
del Estado), otras relacionadas con programas com-
pensatorios y de componente asistencial (ligados
con laresolucién de los problemas sociales y a su
operatoria y ejecucion) y la participacién como
sobrevaloracion de la satisfaccion del consumidor.
Se resalto la categoria de usuario, consumidor o
cliente y se incentivaron mecanismos de resarci-
miento en caso de declinacion en los niveles de
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servicios ofrecidos y se implementaron sistemas de
quejay de mecanismos de participacién limitados
ala consulta.

Luego de lacrisis politica y social del 2001, donde la
participacion tomd mas la forma de organizacion de
asambleas vecinales, por fuera del ambito estatal,
a partir del 2003, se abre una mirada de la parti-
cipacion centrada en la recomposicion del tejido
social, orientada a laampliacion de derechos para
participar activamente en todas las etapas de la
politica pblica. Hubo una promocién de practicas
de participacion vistas como instrumentos para
democratizar el Estado, ampliar las bases de la
ciudadaniay permitir el acceso a servicios publicos
de calidad sobre bases de equidad.

Con la gestion Cambiemos, que se inici6 en 2015,
lalectura de la crisis de representacion politica se
desplaza hacia un discurso antipolitico y tecnocra-
tico-gerencial. Alude a una participacion directa, en
nombre de la transparencia, relacionada con el vo-
luntariado, que implica para Pagani (2019), el avance
de laindividualizacién social y la configuracién de
participaciones fragmentadas y discontinuas, basa-
das en motivaciones particulares y despolitizadas.
Se profundiza también la participaciéon como medio
para la modernizacién del Estado, promovida por
el uso de las nuevas tecnologias. De esta manera,
se retoma la cuestion de la participacion ligada a
latransparenciay al control del Estado surgidas en
el marco de la reforma del Estado y el paradigma
de la nueva gestion publica. Lo que ha mutado,
para ella, fue la esencia de la participacion ligada
a las TIC, a partir de interacciones virtuales. Esto
instala nuevas reglas de juego sobre la manera en
que los gobiernos se relacionan con la sociedad, a
través de nuevos dispositivos que se caracterizan
por la inmediatez y la fugacidad en la interac-
cién con el vecino, una participacién con escaso
alcance territorial.
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Latrayectoria que haido teniendo la participacion
ciudadana promovida por los diferentes gobiernos
desde finales del siglo anterior, nos da la pauta de
coémo podrian variar las conceptualizaciones que
las autoridades tienen acerca de la participacion
ciudadana, las iniciativas propuestasy la visién que
se tiene del ciudadano segln el modelo politico
gobernante.

1.1.3 Papel de las Tecnologias de la informacion
y comunicacion en procesos de participacion
ciudadana

En relacién con la variable anterior, el papel de
las TIC en procesos de participacion ciudadana
resulta una variable importante para poder pensar
su devenir. Si bien involucran ciertos desafios,
es una tendencia creciente la utilizacién de las
tecnologias en la gestion publica. No obstante, la
clave esta en cdmo las administraciones utilizan
las tecnologias para acercarse a la ciudadania y
qué tipo de vinculacion se promueve.

El indice de Gobierno Digital desarrollado por la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE)*, puede ser de utilidad con
el fin de tomar un parametro sobre la situacion
actual de las tecnologias digitales en la Argentina
y, mas precisamente, en relacién con el vinculo del
Estado con la ciudadania. Su dltima actualizacion
es del afio 2023 y recupera el indice obtenido por
la Argentina: 0,57 (sobre un valor maximo de 1).
En cuanto a la dimension dirigido por el usuario, el
puntaje obtenido fue de 0,45. A nivel comparativo,
los registros son bajos en comparacién con la esce-
na regional e internacional. El dato esperanzador

4. Recuperado de: https://www.oecd.org/en/publica-
tions/2023-oecd-digital-government-index_1a89edse-en.
html.
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es que hubo un notable avance desde 2019, cuyo
puntaje fue 0,34 a nivel general, y 0,20 en dirigido
por el usuario. Si bien hay una tendencia creciente
acerca de la implementacién de medidas de Go-
bierno digital, la relacion Estado-ciudadania sigue
estando atrasada en comparacion con otros paises.

En los Gltimos afos, las Tecnologias de la Infor-
maciény la Comunicacion (TIC) han desempefiado
un papel cada vez mas relevante en procesos de
participacion ciudadana a nivel nacional. Si bien no
abundan las estadisticas acerca de la utilizacién de
las TICen este tipo de iniciativas, si se puede afirmar
su utilizacion cada vez mas creciente como herra-
mienta estratégica para acercarse a la ciudadania,
desde el uso de plataformas web para promover
el involucramiento de la sociedad, como la pagina
de Consulta Publica®, perteneciente a la Direccion
Nacional de Gobierno Abierto o el Portal de Leyes
Abiertas de laHonorable Camara de Diputados de
la Nacion®, hasta las diversas iniciativas de partici-
pacion que se han adaptado a la combinacién de
canales (tanto digitales como presenciales) como
los presupuestos participativos locales, audiencias
publicas o laboratorios ciudadanos.

1.1.4 Inclusion digital

Las politicas de inclusion digital resultan cruciales
para poder pensar la relacién tecnologia-parti-
cipacion. Mas aln, se necesita un panorama de
acceso/uso de Internet y las TIC lo suficientemente
significativo para poder adaptar la participacion
ciudadana a la era digital.

Afortunadamente, el escenario parece esperanza-
dor. Sitomamos el indicador: Hogares con acceso

5. Recuperado de: https://consultapublica.argentina.gob.ar/.
6. Recuperado de: https://leyesabiertas.hcdn.gob.ar/.
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aInternet, paises América Latinay el Caribe, 2000
a 2022, del Observatorio de Desarrollo Digital de
la Cepal’, puede verse un claro incremento del
acceso a Internet en Argentina. En el afio 2001, se
le dio un puntaje de 9.1y en el aflo 2022, Gltimo
afio de medicion disponible, el mismo increment6
a92,2.Segun el Indec en su dltimo informe, corres-
pondiente al cuarto trimestre del 2023, el acceso
a Internet ascendi6 a 93,4%, lo que resulté en un
incremento de un poco mas de un punto porcentual
relacionado con el afio anterior.

Si bien el panorama es positivo, es importante
destacar que su utilizacion y acceso varia segin
edad, género, nivel educativo y zona geografica.
Cada uno de estos factores pueden influir en el
nivel de participacion por medios digitales. Es
importante, para este caso, implementar politicas
deinclusién digital, combinadas con instancias de
escucha y participaciones presenciales, en orden
de fomentar un vinculo representativo e inclusivo
con la sociedad.

3.RESULTADOS

Habiendo descrito las variables en juego para
pensar el devenir de la participacion ciudadana
y la vinculacién Estado-ciudadania, es preciso
aqui ponerlas en juego y observar como podrian
configurarse en distintos escenarios futuros, con
distintas aproximaciones ideol6gicas y diferentes
propuestas politicas. Para ello, se tomaron como
base los antecedentes propuestos por Blutmany
Cao (2019) en: El futuro del Estado en la Argentina.
Escenarios en disputa hacia el aiio 2030 y Arenas y
Rodrigo (2023) en: La relacion Estado-Ciudadania
mediante tecnologias digitales: situacién actual

7. Recuperado de: https://desarrollodigital.cepal.org/es/indi-
cadores?id=409.
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y reflexiones sobre el futuro en la administracion
publica nacional argentina, los cuales se describiran
a continuacion.

Blutmany Cao (2019) presentan tres escenarios cla-
ve para pensar el futuro la administracién publica,
relacionados con tres posibles modelos de gestidn
estatal: uno neoliberal, otro socialdemécrata y el
Gltimo nacional popular. El escenario neoliberal,
denominado dogma vigente, enfatiza la moderni-
zacion administrativa y el uso de las TIC para hacer
mas eficiente al sector plblico. Se prevé asi una
concepcién del ciudadano como usuario-cliente al
cual se debe brindar una satisfactoria prestacion de
servicios publicos. El sequndo escenario, llamado
por los autores Camino sinuoso, implica laincorpo-
racion de otros actores a la gobernanza publica,
intentando involucrary asociar a la sociedad civil a
latoma de decisiones. El ltimo escenario, regreso
alfuturo, enfatiza el rol del Estado como actor que
creay guia la participacion ciudadana.

En la investigacion de Arenas y Rodrigo (2023),
quienes se inspiraron en los tres escenarios previa-
mente mencionados, los nombres cambian a nueva
gerencia ptiblica, poligobernanza 'y neoweberialismo,
respectivamente. Como antecedente pertinente, el
articulo ofrece un diagnéstico tanto de la situacion
actual como una reflexion acerca del futuro de las
TIC en la Administracion Piblica Nacional, focali-
zando sobre surol en la relacion Estado-ciudadania.
Segun su descripcion, la Nueva Gerencia Publica
hace hincapié en la eficiencia, velocidad y exactitud
delas tecnologias digitales, en las comparaciones
entre sector publico y privado, y en la defensa de
la automatizacion. El Neoweberianismo, por su
parte, insiste en el mantenimiento de instancias
presencialesy cierre de las brechas digitales ciuda-
danasy estatales. En el caso de la Poligobernanza,
los argumentos apuntan a la gobernanza publico
privada de las tecnologias digitales.


https://desarrollodigital.cepal.org/es/indicadores?id=409
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Como podemos observar, dichos escenarios resul-
tan sumamente importantes y Utiles para pensar
el devenir del Estado, el uso de las tecnologias
digitales y la vinculacién con la ciudadania. En
este apartado se presentan tres escenarios de
gobernanza y participacion ciudadana que apun-
tan al futuro, inspirados en estos tres modelos de
gestion publica (Tabla 2).

Los tres modelos de gobernanza hacia el futuro
destacan distintos vinculos del Estado con la ciu-
dadania. En primer lugar, la gobernanza gerencial
enfatiza el papel del ciudadano como un cliente
que demanda una buena prestacién de servicios.
El Estado toma asi un rol preponderante en la
administracion eficiente de los servicios publicos.
Por su parte, la gobernanza colaborativa pretende
alcanzar una horizontalidad entre el Estado y los
ciudadanos, involucrando a la sociedad civil para
discutir los asuntos pUblicos y formar parte de la
toma de decisiones. Por dltimo, en la gobernanza
enraizada, si bien estan presentes distintos meca-
nismos de participacién ciudadana, es el mismo
Estado quien las guia y las fomenta, presentando
asi una relacion mas vertical. Cada modelo tiene
sus propias caracteristicas, beneficios y desventa-
jas, lo que permite a los tomadores de decisiones
considerar una variedad de estrategias en funcion
de sus contextos especificos.

4.DISCUSION

Con el objetivo de modelizar escenarios futuros
acerca de la participacion ciudadana y el vinculo
Estado-sociedad, se encontraron tres posibles
caminos. La identificacion y clasificaciéon de
estos modelos pueden servir como marco de
referencia para enriquecer el debate puablico
acerca de la participacion ciudadana y fomentar

REVISTA DE ESTUDIOS POLITICOS Y ESTRATEGICOS, 12(1): 30-46, 2024

una mayor conciencia sobre su importancia para
la gobernabilidad.

Como ya se menciond, cada escenario presenta
ciertos riesgos y ciertas oportunidades que hay
que prestar atencion. La gobernanza colaborativa
promueve la participacién de multiples sectores
en la toma de decisiones. No obstante, podrian
presentarse problemas de coordinacion y re-
solucién de acuerdos, debido a la existencia de
distintos intereses. Por su parte, una gobernanza
enraizada, subraya la funcion protectora del Estado
ante las desigualdades, promoviendo una mayor
inclusion social. Sin embargo, la concentracion
de poder podria devenir en practicas autoritarias
que no tengan en cuenta la pluralidad de voces.
Por dltimo, en una gobernanza gerencial, se des-
taca como oportunidad la eficiencia y la eficacia
en la prestacion de servicios, asi como también
la participacidn ciudadana en el seguimiento y
en el control, teniendo como riesgo no generar
instancias significativas que incluyan a la sociedad
en la toma de decisiones.

El analisis también destaca el papel crucial de las
tecnologias digitales en la vinculacion del Estado
con la ciudadania. Este puente, cada vez mas in-
terconectado a través de las TIC, también puede
volverse fragil si no se tiene en cuenta el otro
lado de la ecuacion. Si bien pueden generar una
intensidad participativa creciente, también pueden
ocasionar hastio y frustracion si el ciudadano no
ve el ida y vuelta. ;De qué sirve abrir espacios de
intercambio y participacion sino hay retroalimen-
tacion? ;Donde esta la representatividad si algunos
pueden participar y otros no?

Latecnologiay su utilizacion para la gestion publica
pueden tener distintos sentidos. Un modelo de
gestion puede verla como la herramienta idonea
para conectarse con la ciudadania, otro puede
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verla como una herramienta mas, combinada conla
presencialidad, pero deben utilizarse sabiamente.
Lainclusion digital hoy también es inclusién social
y por ende se constituye en un pilar importantisimo
para un buen gobierno.

Los interrogantes que quedan pendientes para
proximas investigaciones se orientan mas sobre
cdmo promover mejores instancias de participa-
cion ciudadana que, mediadas por las TIC, puedan
aportar a la democratizacién y mejoramiento del
sistema. jPueden pensarse mecanismos digitales
que fomenten el didlogo politico y laincidencia en
las politicas publicas? ;Como se pueden incremen-
tar las ventajas y disminuir los limites que involucra
la utilizacion de la tecnologia en estos procesos?

EXPLORANDO ESCENARIOS FUTUROS PARA LA PARTICIPACION CIUDADANA EN
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