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Introduccion

La Ley Orgéanica de Comunas (N° 1.777), sancionada en 2005, da cumplimiento a lo
dispuesto por la Constitucion portefia que establecia en su Titulo Sexto que debia
legislarse sobre la organizacion y competencias de las Comunas como unidades de
gestion politica y administrativa con competencia territorial. EI objeto de esta Ley era la
creacion de 15 Comunas dentro de la Capital Federal, asi como definiciones de
organizacion, competencia y funcionamiento, de su forma de gobierno -las Juntas
Comunales-, su presupuesto e instancias de participacion ciudadana - los Consejos
Consultivos Comunales-. A partir de entonces cada uno de éstos sub distritos asumirian
parte de las funciones de planificacion, ejecucion y control que hasta entonces ejercia el
Gobierno de la Ciudad.

Al cumplirse 25 afios de la declaracion de Autonomia de la Ciudad de Buenos Aires, el
presente trabajo realiza un recorrido del proceso descentralizador de este distrito,
tomando como puntapié principal la gestacion e implementacion de la Ley Organica de

Comunas y las acciones de diferentes actores politicos en torno a este proceso.

El primer capitulo establece los objetivos generales, la hipétesis de trabajo y las
preguntas principales que guian esta investigacion, ademas de definir la metodologia a
seguir para poder analizar el funcionamiento actual y el real alcance descentralizador de

las Comunas como cuarto nivel de poder.

El segundo capitulo presenta un resumen del concepto de descentralizacidn, sus
diferentes interpretaciones y corrientes teoricas. En este sentido se diferencia el término
“descentralizar” del término ‘“desconcentrar” porque su distincion es clave para
comprender que en la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires se efectud un importante
proceso de desconcentracion del poder de Gobierno de la Ciudad, pero no de
descentralizacién en un sentido estricto. En una segunda parte hacemos referencia a las
experiencias descentralizadoras de Uruguay y Barcelona. Si bien el objetivo en esta
tesis no es hacer un andlisis comparativo, consideramos que estos dos casos son

referencias Utiles para pensar el caso portefio.



El tercer capitulo propone reconstruir una linea del tiempo sobre los principales hitos
vinculados a la creacion de las Comunas portefias, en primera instancia en la
Constitucion Portefia de 1996, luego en las medidas tomadas por los diferentes
gobiernos locales para la implementacion del incipiente proceso descentralizador de la
ciudad. Ademas, observaremos cémo comenzo a gestarse el debate sobre la Ley
Orgénica de Comunas en el seno de la Legislatura Portefia, asi como sus principales
puntos controversiales y posiciones de diferentes espacios politicos al respecto. Lejos de
culminar en la sancion de la ley -en el afio 2005-, el proceso continud con su posterior
implementacion y las diferentes situaciones que hicieron que la primera eleccion
comunal se llevara a cabo en el afio 2011. En el periodo que abarca desde aquel
entonces hasta los comienzos de la gestion de Rodriguez Larreta - en el afio 2015-
identificamos puntos de conflicto entre vecinos, comuneros y funcionarios del Poder
Ejecutivo de la Ciudad en torno al rol institucional, atribuciones y funciones que

corresponden a las Juntas Comunales.

Finalmente, el cuarto y ultimo capitulo indaga en las condiciones actuales de
funcionamiento de las Comunas y sus respectivos ambitos institucionales: Las Juntas
Comunales y el trabajo cotidiano de sus miembros, los Consejos Consultivos
Comunales, el Consejo de Coordinacion Intercomunal y los ambitos de coordinacion
con el Poder Ejecutivo de la Ciudad, ademas de la vinculacion entre cada uno de estos
espacios institucionales para poder desarrollar la gestion de manera autbnoma y

asimismo ofrecer servicios y calidad de gestion a los vecinos portefios.

Las conclusiones de este trabajo indican que si bien el proceso desconcentrador de las
funciones del gobierno central, incluso con sus sedes fisicas, ha sido fuertemente
estimulado desde las distintas Jefaturas de Gobierno, en general el proceso de
descentralizacion propiamente dicho no ha sido exitoso en tanto éste parece ser
“controlado” por los Ejecutivos, a veces con actitudes pasivas frente a la iniciativa de
traspaso de competencias o0 recursos, Yy otras activamente defensivas; todo ello provoca
una consecuente falta de autonomia de accién de las Juntas Comunales como gobiernos

locales.



Producto de una Constitucion con reglas demasiado limitantes, y en otro extremo,
normas poco claras y ambiguas; y de una puja de poder constante entre oficialismo y
oposicién, las Juntas Comunales como 6rgano colegiado de gobierno no logran
encontrar su forma de funcionamiento, mas alla de las decisiones de gestion que tome el
presidente. Hallamos que los juntistas de la oposicion no logran desarrollar una tarea
institucional que les permita trascender el anonimato. Las competencias exclusivas son
gestionadas por las Comunas, pero mayormente a través del presidente de la Junta. Es

decir, no hay estimulos para generar una gestion virtuosa.

La participacion ciudadana es promovida por el Poder Ejecutivo central en coordinacion
con las Comunas, pero la convocatoria es curiosamente individual y personalizada,
intentando generar un vinculo directo entre funcionario-vecino. La ventaja de estos
mecanismos es que reducen la brecha entre gobernantes y ciudadanos. Pero al mismo
tiempo, los Consejos Consultivos quedan relegados a la participacion de una escasa
minoria que defiende los espacios comunales, y a algunos militantes politicos que

aspiran a fortalecerse como referentes barriales.

En definitiva, la principal conclusion de este trabajo es que si bien la politica de
desconcentracion del Estado portefio ha sido sumamente eficiente, la politica
descentralizadora llevada a cabo al dia de hoy es limitada y no ha logrado que las
Comunas puedan funcionar con la autonomia de un gobierno colegiado de la Junta
Comunal. Esta transferencia del poder concentrado de un ente centralizado hacia otros
entes mas pequefios que lo receptan no es completa en tanto éstos ultimos no logran
desarrollar autonomia mas alla de lo que dispone el espacio oficialista como paradigma

para toda la ciudad.



CAPITULO 1 - HIPOTESIS Y METODO DE LA INVESTIGACION

1.1 Obijetivo general y precisién de los objetivos de investigacion

El objetivo de este trabajo es analizar los avances en relacion a la Ley Organica de
Comunas - en adelante LOCCABA- y cuales son las deudas pendientes que tiene el
cuarto poder local encarnado en las 15 Comunas de la Ciudad de Buenos Aires, a 23
afios de su concepcion en la Constitucion local, y a 14 afios de la sancion de la Ley que
le da origen formal. En particular, en referencia a las transferencias de las competencias
del Poder Ejecutivo hacia las Comunas, hablamos de su injerencia en aquellas
cuestiones que atafien decisiones politicas sobre las competencias exclusivas -espacio
publico- y las concurrentes con el gobierno central -seguridad, educacién, basura,
urbanismo, ambiente, entre otras-. Conocer qué logros se han obtenido permiten
conocer que tan jerarquizada se encuentra la descentralizacion en la agenda de gobierno.
Ademas, dentro de este esquema pretendemos indagar qué rol cumplen los miembros de

las 15 Juntas Comunales como gobiernos de gestion local.

En el primer capitulo describimos la descentralizacion, su proliferacion a lo largo del
mundo como respuesta frente al centralismo, sus enfoques y su diferencia respecto al
concepto de desconcentracion. Partiendo del concepto de descentralizaciéon -
transferencia del poder concentrado en un ente centralizado, monopolico, hacia otros
entes mas pequefios que lo receptan, , que poseen cierta autonomia, competencias y
recursos para la toma de decisiones que afecten a su territorio- ; a lo largo de esta
investigacion se intenta explicar que la implementacion de la Ley Organica de Comunas
de la Ciudad de Buenos Aires no ha logrado estimular un eficiente proceso de
descentralizacion del poder del Estado local. La hipdtesis que plantea esta tesis es que la
puja por el reparto de poder que implica la descentralizacion politica y administrativa
del distrito no permiti6é una plena colaboracion del Poder Ejecutivo con las Comunas de
la Ciudad, con una consecuente falta de recursos con los que cuentan las Comunas y
limitando la figura de éstas Gltimas como entes descentralizados con atribuciones y
funciones propias, a gestores desconcentrados con tareas burocraticas. Vemos que los
diferentes espacios politicos que han llegado al Ejecutivo local, una vez en el gobierno,

han sido exitosos en estimular la desconcentracion de las funciones de gobierno, pero



han tomado una actitud dilatadora o por lo menos poco voluntarista para promover el

proceso de descentralizacion propiamente dicho.

Ademas, esbozamos algunas hipotesis secundarias que se desprenden del parrafo
anterior: la primera es que los comuneros, como miembros del gobierno comunal, tienen
un acotado margen de accion y poseen pocos recursos disponibles para desarrollar su
tarea. En segundo lugar, las Juntas Comunales préacticamente no sesionan y son pocos
los proyectos y planes de accidn que se tratan por el cuerpo colegiado. Esto se acentua
si la iniciativa es de la oposicion. Finalmente, intentamos demostrar que el Poder
Ejecutivo ha desarrollado mecanismos alternativos de participacion ciudadana que se
contraponen y eventualmente socavan las funciones de los comuneros (como por
ejemplo las Unidades de Atencion Ciudadana y BA elige), desdibujando la figura y las
funciones de las Juntas Comunales. En algunos casos, estas plataformas funcionan de
manera virtual y no presencial, descolocando el eje de la participacion en el territorio
comunal y en consecuencia provocando también un vaciamiento de contenido de los

Consejos Consultivos Comunales.

A partir de lo mencionado anteriormente, el trabajo de esta investigacion se aboca a
profundizar sobre el funcionamiento actual y real alcance descentralizador de las
Comunas como cuarto poder. Aqui toma peso el verdadero alcance territorial e
institucional, en tanto se analiza el rol de la Junta Comunal como gobierno, su trabajo y

sus resultados en estas casi dos primeras gestiones (2011-2015 y 2015-2019).

Este trabajo analiza también el vinculo entre los vecinos y la Comuna, tanto desde el
Consejo Consultivo y las organizaciones o individuos que lo integran, como desde los
mecanismos que desde el &ambito comunal incentivan la participacion ciudadana. Con un
diagnostico bastante claro de las Comunas hoy, identificar quién detenta de alguna
forma los canales de participacion ciudadana y los instrumentos de atencion comunal y
ejecucién de obras comunales resulta un aspecto clave para dilucidar si el Gobierno de
la Ciudad como Poder Ejecutivo local ha colaborado o no con los gobiernos comunales

para estimular el proceso de descentralizacion politica del poder del Estado.



El anélisis anterior no seria completo sin un panorama sobre la cantidad y calidad de los
recursos con los que cuentan las Juntas Comunales para la gestion del gobierno comunal
y el desempefio de la gestién administrativa. Conocer cual es el presupuesto que tienen
las Comunas a disposicion, quién lo ejecuta y saber en qué se ha gastado nos da cierta
imagen sobre el nivel de autonomia en la gestion y la magnitud de la injerencia en las
competencias que le son otorgadas. Sobre este punto también desarrollaremos la
metodologia de elaboracion del presupuesto y si ésta cumple lo previsto por articulo N°
15 de la Ley N° 1.777. Ademas, se tomara en cuenta el desarrollo del Presupuesto
Participativo como instancia participativa de definicion de prioridades para la gestion
del Gobierno de la Ciudad, aunque entendemos que éste excede el &mbito y la
legislacion vinculada a las Comunas. Es mencionado por este trabajo ya que es una
instancia participativa que democratiza la gestion de gobierno, uno de los principios que

una politica descentralizadora deberia llevar incorporada.

Finalmente, describimos el estado actual de la estructura administrativa de las Comunas
y su trabajo diario, y cuales son los verdaderos temas que atafien o toman a su cargo los
CGP como unidades de descentralizacion administrativa. En definitiva, lo que
consideramos a priori la base sélida y consolidada en materia de descentralizacion
portefa.

1.2 Objetivos de Investigacion

De manera mas esquematica, lo mencionado anteriormente deriva en los siguientes

objetivos de investigacion:

Objetivo general

Indagar cual fue el nivel de descentralizacion politica desarrollado por la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires a partir de la aprobacién y reglamentaciéon de la Ley

Organica de Comunas.

10



Obijetivos particulares

e Identificar los principales conflictos que se fueron desarrollando a lo largo de la
discusion de la Ley Organica de Comunas en la Legislatura Portefia.

e Describir los principales hitos de la transferencia de poder hacia las Comunas y
ver qué nivel de predisposicion y colaboracion hubo entre las diferentes areas
del Poder Ejecutivo para llevar el Estado a los nuevos gobiernos locales.

e Investigar como funciona la estructura organizativa de las Comunas, como
funcionan sus respectivos co-gobiernos (Juntas Comunales) y el funcionamiento
de sus competencias exclusivas y concurrentes.

e Analizar coémo la composicion politica de las Juntas Comunales - con mayoria
oficialista- afecta la gestion del gobierno comunal.

e Caracterizar el modelo que estimulan los gobiernos portefios en funcion del eje

desconcentracién/descentralizacion®.

! Ver el anexo metodolégico sobre el recorte y objetivos de investigacion.
11



CAPITULO 2- MARCO TEORICO

2.1 Teorias clasicas

La descentralizacion como término tedrico contiene diferentes interpretaciones. En
simples palabras descentralizar es transferir el poder concentrado en un ente
centralizado, monopdlico, hacia otros entes méas pequefios que lo receptan, y que
asimismo forman parte de un todo. Implica delegar funciones centrales en espacios mas
pequefios pero que en conjunto generan un mayor alcance. La descentralizacion aparece
como un proceso de reforma estatal que se compone de una serie de politicas publicas
que transfieren sus responsabilidades, recursos o autoridades desde niveles mas altos de

gobierno a otros mas bajos (Falleti, 2005).

Argentina no es la excepcion en cuanto al desarrollo de trabajos que abordan la temética
desde diferentes perspectivas, algunas mas tedricas, y otras mas abocadas al sentido
legal y técnico del concepto. Por ejemplo, el politdlogo Gustavo Dufour distingue tres
esferas en las que opera la descentralizacion: territorial, administrativa y politica.
Primero, la descentralizacion territorial involucra el traspaso de poder de decision a
drganos que no pueden generar sus propias autoridades pero su jurisdiccion se encuentra
constituida por un territorio. Luego, la descentralizacién administrativa involucra la
transferencia de instancias de gestion “manteniendo los érganos descentralizados una
relacion de dependencia jerdrquica en la generacion de sus autoridades” (Dufour,
1999: 253). Finalmente, la politica es la forma méxima de la descentralizacion, donde el

cuerpo descentralizado se genera mediante procesos electorales.

Gustavo Badia (2004) establece en términos generales que la descentralizacion tiene
distintos niveles, uno macro, que involucra una descentralizacion de Nacién a gobiernos
subnacionales, y otro micro cuando se refiere al ambito especifico de una ciudad. Lo
particular del nivel micro es la necesidad de crear nuevas instancias politico-
administrativas para descentralizar el poder. Dentro de este Gltimo caso se encontraria el

proceso de descentralizacion portefio.
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A los términos del desarrollo de esta tesis es importante dejar en claro un punto de
partida. Esto es que, para hablar de descentralizacion de competencias hay que
diferenciarlo de un término muy similar: la desconcentracion. Lo cierto es que a lo largo
de todo el mundo hay un debate no del todo resuelto donde no queda claro cual es el
limite entre estos dos conceptos. Por un lado muchos defienden que desconcentrar es lo
mismo que descentralizar, mientras que otras miradas sugieren que desconcentrar es una
cosa y descentralizar es otra completamente diferente. Entre estas dos perspectivas hay
un gran espacio lleno de grises, donde el limite entre desconcentracion vy
descentralizacién es muy borroso. Incluso la Asamblea Constituyente de 1996 no fue
ajena al debate sobre el concepto de descentralizacion. Encontramos que se
contrapusieron dos sentidos en torno al término “descentralizar”: uno que se llam6 mas
“amplio” y otro mas “estricto”. El sentido amplio estaba asociado a la proliferacion de
un gobierno maés localizado, no concentrado en un poder central. El sentido estricto
directamente conformaba una nueva personeria juridica que estaria escindida de una
administracion central, con competencias propias (Salvatelli y Scheibler, 2016).
Siguiendo estas definiciones, “En el seno de la Convencion (Constituyente) se
presentaron proyectos que contemplaban ambas opciones, sin embargo el resultado del
consenso final incling clara y categéricamente la balanza hacia una descentralizacion

en el sentido estricto del término” (Salvatelli y Scheibler, 2016: 1289).

Tomando el manual de teoria general del Derecho Administrativo de Agustin Gordillo
respecto a la clasificacién de la competencias en razon del grado, se las divide
fundamentalmente centralizada, desconcentrada y descentralizada. A los fines de este
trabajo nos enfocamos especificamente en las ultimas dos. En este sentido, decimos que
la competencia como tal se encuentra desconcentrada “cuando se ha atribuido
porciones de competencia a 6rganos inferiores, pero siempre dentro de la misma

organizacion o del mismo ente estatal al que nos referimos” (Gordillo, 2013: 172).

Por otro lado, la competencia se encuentra descentralizada cuando ésta

“...se ha atribuido a un nuevo ente, separado de la administracion central,
dotado de su personalidad juridica propia, y constituido por 6rganos propios
que expresan la voluntad de ese ente. La diferencia fundamental entre la
desconcentracion y la descentralizacion estaria asi dada por el otorgamiento
13



de la personalidad juridica, de individualidad propia, que faltaria en el primer
caso y existiria en el segundo; en la desconcentracion el que recibe la
competencia actia como 6rgano del mismo ente, en la descentralizacion, en
cambio, el que recibe la competencia actiia como 6rgano de un ente distinto de

aquel al que se resta la competencia”. (Gordillo, 2013: 172).

Este trabajo sostiene que para el caso puntual de nuestro estudio, esto es, la LOCCABA
y la creacion de las 15 Comunas de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires,
desconcentrar funciones y competencias es una parte inherente del proceso de
descentralizacion, pero sin dudas no es suficiente para considerarlo como tal. Este punto
es importante porque como veremos en las siguientes paginas, la mayoria de los
gobiernos que tuvieron a su cargo la implementacion del proceso de descentralizacion
portefio ejercieron una gran tarea en términos de desconcentracion, pero no tanto en

términos de descentralizacion propiamente dicha.

Una vez aclarado este punto, también resulta importante remarcar que un punto de
coincidencia en la mayor parte de la literatura sobre la descentralizacién es que se se la
plantea como un medio para alcanzar la democracia participativa. Esta relacion es
planteada desde una vision de los procesos de descentralizacion como favorecedores de
la democratizacion en las sociedades, a partir de la proliferacion de mecanismos de
participacion (Palma y Rufian, 1989). Cuando escribe sobre descentralizacion Hugo

Cormick (2004) agrega que

“La descentralizacion parece generar expectativas en torno a estimular tanto
la participacion, como la capacidad de control de la sociedad sobre las
acciones de los gobernantes. En segundo término, la idea de descentralizacion
surge de la mano de cierta necesidad de la dirigencia politica de relegitimar su
relacion con la sociedad, particularmente en lo que se refiere al alcance de la

representacion” (Cormick, 2004: 249)

Maria Mercedes Di Virgilio (2013) afiade una cuestion importante sobre la participacion
ciudadana, y es que ésta, en su definicion de politicas publicas, implica reconocer la
articulacion de una logica de actuacion individual y una colectiva en un ambito publico.

Asi, la participacion implica la interaccion con otros en una actividad publica y por lo
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tanto trasciende el ambito individual. En definitiva, la efectividad de la participacién
ciudadana depende de que las voluntades individuales se articulen en una accién

colectiva y organizada y asi adquieran un sentido de decision colectiva.

Asimismo, los espacios de participacion pueden ser promovidos a traves de la
convocatoria estatal y de la intervencion en los espacios institucionales, o simplemente
puede tratarse de acciones emanadas desde la propia sociedad civil que genera
mecanismos de intervencion y espacios de intermediacion con el sistema politico, en la
busqueda de influencia (Alvarez y Enriquez, 2002). En este sentido, la incorporacion de
las Comunas al texto de la Constitucion local traia incorporada una vision sobre un
nuevo tipo de ciudadano participante, que interactlie y genere consensos a partir del
acercamiento del Estado en un tercer nivel de gestion. Como se ve mas adelante, en
virtud de este espiritu se procurd crear un organismo que especificamente tenga la
funcion de canalizar la opinidn de los vecinos para trasladarla al gobierno comunal: El

Consejo Consultivo Comunal (CCC).

2.2. Otros casos de descentralizacion en el mundo

A continuacién mencionaremos dos casos donde se han efectuado politicas de
descentralizacion del poder. Si bien el objetivo en esta tesis no es hacer un analisis
comparativo, consideramos que son referencias Utiles para pensar el caso portefio. El
primero es una experiencia de nivel nacional: el vecino pais de Uruguay, en tanto es un
Estado unitario con su territorio dividido en 19 departamentos, que a partir de los afios
‘90 defini6 un tercer nivel de gobierno dentro de estas jurisdicciones, 1os municipios.
Este caso es importante no en cuanto al éxito de esta politica en materia de fomento de
la participacion ciudadana, sino porque es un antecedente inmediato y cercano para

nuestro analisis.

En segundo lugar analizamos el caso de la ciudad de Barcelona, de vital importancia
para nuestro trabajo por el reconocido prestigio que esta experiencia tiene en

comparacion con otros procesos descentralizadores a lo largo del mundo.
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2.2.1 El caso Uruguayo

En Uruguay la caracteristica distintiva es que la descentralizacion fue una decision
politica que se desplego6 a nivel nacional. En los 19 Departamentos que conforman al
pais el gobierno es ejercido por un Poder Ejecutivo encabezado por un Intendente, y por
un poder legislativo que estd en manos de la Junta Departamental. EI poder de estos
Intendentes siempre fue muy territorial a pesar de no contar con fuertes atribuciones.
Con la llegada del debate acerca de la Ley de Descentralizacién, su injerencia se vio
vulnerada, principalmente porque este tercer nivel local absorbia varias de sus
competencias y funciones. Esto es algo que las autoridades departamentales no
ignoraban, y por este motivo intentaban dilatar el debate. En este sentido se dice que
“Con la reforma constitucional puesta en vigencia en 1997, se introduce por primera
vez la facultad para incorporar el concepto descentralizacion en la normativa nacional,
aunque tuvieron que pasar trece afios para que la clase politica decidiera
implementarla” (Magri, 2010: 86).

En el afio 2007, el entonces Presidente Dr. Tabaré Vazquez presentd un proyecto para
instaurar un tercer nivel de gobierno de indole local. Hasta el afio de su sancion
definitiva y reglamentacion en el 2010, se trabajé mucho en decenas de borradores, por
lo cual se lo considera un proyecto que fue procesado, bien asesorado y discutido. El
problema residi6 en que por presiones politicas se reglamentd el marco normativo
gubernamental y electoral a s6lo tres meses del periodo electoral departamental. “4
pesar de que la forma de trabajo incluyé multiples ambitos de discusion y deliberacion,
consultas, asesoramiento técnico, instancias de negociacion, al observar el tiempo que
insumié el proceso de llegar a un proyecto de ley medianamente acordado se evidencia
que en este tema no existian consensos ni claros defensores o detractores, sino
multiples visiones, expectativas y temores que atravesaban las fronteras partidarias”

(Ferla, Gonzalez, Silva 'y Zuasnabar, 2016: 104).
De esta forma, quedaron aspectos a medio definir, como ejemplo inmediato la

delimitacion territorial fue en algunos casos confusa, donde ademas la ciudadania no

tuvo ninguna participacion. EI mapa dejo afuera a contingentes de poblacion rural sin
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este ambito local de representacion. Hoy en dia hay areas departamentales que estan por

fuera de este tercer nivel de gobierno y no pertenecen a ninglin municipio.

Méas alla de esto, a partir de esta Ley los Departamentos se dividieron en
circunscripciones territoriales denominadas Municipios. La autoridad local es ejercida
por el Concejo Municipal, configurando éste un tercer nivel de gobierno y de
administracién en su circunscripcion. EI Concejo Municipal es el érgano jerarquico del
Gobierno Municipal, y est4 integrado por tres miembros titulares’ que se eligen
directamente distribuidos por el sistema de representacion proporcional integral, y su
régimen de suplencias es el mismo que el de las Juntas Departamentales. Esta presidido
por un miembro del Concejo Municipal -el primer titular de la lista mas votada del lema

mas votado dentro de la respectiva circunscripcion- que se denomina Alcalde.

Las primeras elecciones municipales se convocaron para el dia 9 de mayo de 2010,
donde se designaron autoridades para 89 municipios. Partiendo de la base que s6lo un
porcentaje del electorado residia en jurisdicciones habilitadas para votar en las
elecciones municipales por unos recortes en la posibilidad de constituir municipios en

aquel aflo, Magri advierte que:

“Las ultimas decisiones legales reglamentarias para habilitar el acto electoral
local se tomaron en marzo de 2010, a solo dos meses del acto electoral. Esto
dej6é sin tiempo para informar y generar responsabilidad ciudadana a la
poblacion sobre la decision de participar y elegir autoridades. La previa a la
eleccion municipal comenzd a transcurrir en un clima de escaso interés por

parte de los partidos y la sociedad” (Magri, 2010: 95).

A la falta de interés se le sumo, en primer lugar, que por excepcion en aquel afio se
autorizo la no obligatoriedad del voto municipal, y en segundo lugar, la simultaneidad
de elecciones locales y departamentales, que hicieron que las primeras perdieran cierta

relevancia respecto a las segundas. Incluso los partidos politicos apostaron por las

> La Ley de Descentralizacion y Participacion Ciudadana establece que la Junta Departamental podra

determinar, antes de los 18 (dieciocho) meses previos a la siguiente eleccién departamental, su
incremento a cinco miembros en aquellos Municipios de mas de dos mil habitantes o a siete miembros
cuando se trate de Municipios de mas de cincuenta mil habitantes, o su circunscripcion territorial supere
los mil quinientos kilémetros cuadrados que incluyan mdltiples localidades.
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elecciones departamentales, influenciados por escenarios nacionales. Este hecho ilustra
el carécter centralista de los partidos uruguayos, poco insertos en el flamante plano
municipal.

En definitiva, ni la clase politica ni el electorado acompafiaron esta iniciativa con
entusiasmo. Los ciudadanos no lograron congeniar o lograr una identificacion con este
nuevo nivel local. Incluso a primera vista no se entendia el beneficio que traia la figura
del Municipio, era algo efimero. Esto se vio reflejado en las urnas, de manera que la
abstencion oscild entre el 7% en algunos municipios y 50% en otros, dependiendo esto
de factores como la cantidad de candidatos y el nivel de competencia intra e inter
partidaria. De todas formas, estos resultados sorprendieron, en especial en Montevideo y
otras grandes ciudades ya que histéricamente la participacion electoral de la poblacion
es alta (Magri, 2010).

Maés alla del deficiente debut de los municipios o alcaldias, se reconoce que su creacion
representd la voluntad politica de impulsar la participacion y la actividad democrética a
nivel local, no sin la resistencia de los Intendentes Departamentales. Afios mas tarde, el

numero de alcaldias se extendié a 112, aunque todavia quedan areas vacias.

A nivel institucional, hoy los municipios estan gobernados por érganos colegiados de
cinco miembros. EIl presidente del 6rgano recibe el nombre de Alcalde y los demas
miembros el de concejales. Los miembros se eligen por voto directo de la ciudadania en

simultaneidad con la eleccion de los cargos Departamentales.

“Desde la vision de Alcaldes y Concejales, en los primeros afios los
gobiernos municipales han funcionado razonablemente bien. Esta percepcién
se nutre de los siguientes aspectos: han logrado sesionar con regularidad
(semanalmente o quincenalmente);las decisiones las han tomado mayormente
de forma colectiva (si bien en aproximadamente 10 % de los casos las

decisiones las ha tomado el Alcalde unilateralmente)” (Ferla, Gonzalez,
Silva 'y Zuasnabar, 2016: 110).

Una cuestion relevante es que los Municipios no tienen presupuesto ni recursos fiscales

propios, solo cuentan con los que les asignen el Estado y el Intendente del
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Departamento en cuestion. Este aspecto los vuelve subordinados de la voluntad

departamental y le resta autonomia al funcionamiento.

Para terminar, una paradoja: la ciudadania sigue siendo la gran ausente en este proceso
participativo. Sin dudas el camino es largo, donde queda mucho ain por trabajar. Lo
gque nos muestra este caso es primero, la resistencia y disputa por el poder es una
posibilidad que se repite en torno a varios procesos de descentralizacion. Y segundo,
que mas alla de cualquier presion politica, la descentralizacion pareciera ser

inevitablemente un proceso progresivo y a largo plazo.

2.2.2 El caso de la ciudad de Barcelona

Hoy en dia Barcelona es una ciudad modelo para los portefios en materia urbanistica.
Admiramos la reorganizacion de su estructura urbana, y nos inspira en especial el papel
significativo que representa el espacio publico en los frentes maritimos para el
desarrollo econémico, social y urbanistico de la ciudad costera hoy en dia. Hasta el
proyecto de nuestra flamante Villa Olimpica nos obligé a tomar nota sobre los puntos
claves de la exitosa intervencion barcelonesa en el tejido urbano de la ciudad. Pero, en
este caso, representa un modelo interesante para mencionar por otro motivo: lograron
exitosamente descentralizar y desconcentrar su gobierno y administracion, a partir del

trabajo colectivo y de la voluntad politica de los gobernantes que impulsaron el proceso.

Actualmente el territorio municipal se divide en diez distritos, que son érganos de
caracter representativo que involucran a diversos barrios. El espiritu de estos distritos es
promover la participacion ciudadana y la representacion de los intereses de las diversas
zonas Yy barrios del municipio. Cada distrito tiene una poblacion promedio de 162.800

habitantes.

Sus drganos de gobierno son, en primer lugar, el Consejo de Distrito formado por
quince consejeros elegidos por el Alcalde de Barcelona, de acuerdo a la designacion por
parte de los partidos politicos con representacion en el Consejo Municipal que hayan

obtenido un minimo del 5% de los votos en el distrito correspondiente y en proporcién a
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los resultados electorales obtenidos en el distrito. Este Consejo es el encargado de
aprobar el Programa de Actuacién del Distrito. EI Presidente de este 6rgano es elegido
por el Alcalde, a propuesta del Consejo, y sus atribuciones especificas involucran la de
convocar y presidir las sesiones del Consejo y elevar a los deméas érganos municipales
las propuestas del Consejo. Ademas, coexiste con una Comision de Gobierno, un
organo colegiado formado por el Alcalde, los tenientes de Alcalde, los concejales
municipales y los consejeros de distrito.

Por otra parte, entre las instancias de participacion vecinal, ademas de las Comisiones
de Trabajo y los Consejos Sectoriales creados para tratar politicas o cuestiones
especificas, se cre6 el Consejo Ciudadano de Distrito, que estd integrado por
representantes de entidades y asociaciones, los Consejos Sectoriales del distrito y
también por ciudadanos y ciudadanas de la poblacion. Este oOrgano elabora
recomendaciones y asesora al Consejo del Distrito en la definicion de las grandes lineas
de la politica y gestion. Para que exista una comunicacion relativamente periodica entre
el Consejo del Distrito y la ciudadania, se cred la Audiencia publica de Distrito, que

debe ser convocada minimamente cada dos meses.

Claudia Pereyra explica que “En el caso de la Comunidad Autonoma de Cataluiia -cuya
capital es la ciudad de Barcelona- encontramos una fuerte tradicién en movimientos
sociales que se remonta al siglo diecinueve, los cuales se desarrollaron con la
industrializacion y el crecimiento de las ciudades” (Pereyra, 2011:2). Més alla de esto,
el proceso de descentralizacion del Ayuntamiento de Barcelona comenzé en la década
de los ‘70, camino que llevo muchos afios y fue gradual. Fue durante los afios finales de
la dictadura que surgieron los primeros reclamos en un plano mas local: hablamos del
suelo, la vivienda, y los servicios, entre otros derechos. Afios mas tarde, ya recuperada
la democracia en el pais, las demandas a favor de la descentralizacion y la participacion
ciudadana se fortificaron y trasladaron de un plano regional a uno municipal (Pereyra,
2011). En este caso podria afirmarse que hay una fuerte vinculacion entre la creciente
demanda de descentralizacién y el fortalecimiento democratico, donde mayor
participacion retroalimenta la legitimidad del régimen de gobierno por involucramiento

directo con la agenda de politica publica vigente.
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El Programa de Descentralizacion del Ayuntamiento de Barcelona comenzo en el afio
1984. Este programa sentaba las grandes bases del proceso de descentralizacion, como
la necesidad de una nueva division territorial, la organizacion politica y administrativa
de los distritos y la promocién de la participacion ciudadana. Esta instancia fue de muy
participativa, donde entre las distintas fuerzas politicas, organizaciones y vecinos
definieron los limites de cada uno de los diez distritos. Al afio siguiente se sanciond en
el ambito nacional la Ley 7/1985 de las “Bases del Régimen Local” que permiti6 a los
municipios establecer unidades territoriales de gestion descentralizada, relativamente
equilibradas en términos poblacionales y territoriales, con el objeto de mejorar la

gestion local y facilitar la participacion ciudadana.

La descentralizacion tuvo dos instancias: la primera, de corte administrativo, donde se
establecio la necesidad de colocar una sede administrativa en cada distrito. En este
sentido se dictaron las Normas Reguladoras de Ordenacion de los Distritos y la
Participacion ciudadana, de origen municipal, en el afio 1986. Estas normas fueron
modificadas recién, en 2001. “El proceso de descentralizacion continué con el
establecimiento de las funciones administrativas de los distritos: seguridad
/cementerios / trafico / bomberos / disefio y ejecucion de los planes urbanisticos
/monumentos historicos / proteccion del medio ambiente / mercados publicos y defensa
del consumidor / servicios sociales / suministro eléctrico y agua / limpieza / cultura y
deportes / gestion de escuelas. Estas mismas normas establecian la organizacion
politica de los distritos.” (Pereyra, 2011:3). La segunda instancia del proceso fue de
tipo politica, donde se comenz6 a hablar de la gestién y el futuro funcionamiento de la
toma de decisiones, para una mayor injerencia o participacion vecinal en los asuntos que
les compete. Cuando se sancion0 la Carta Municipal de Barcelona, en 1998, los diez

distritos fueron reconocidos como gobierno local.

Los distritos cuentan con un presupuesto propio, un 15% del presupuesto anual del
Ayuntamiento de Barcelona debe ser destinado a los mismos. Su modelo de
administracion de los servicios es gerencial, donde existe un Gerente de Distrito que
debe implementar las directivas del Regidor del Distrito. Asimismo, todas las gerencias
de los distintos distritos coordinan sus acciones de caracter técnico administrativas

través del Comité Ejecutivo que esta integrado por los Gerentes de Distrito y los
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Gerentes Sectoriales del Ayuntamiento (CIPPEC, 2017). De esta forma, gestores y
consejeros trabajan en conjunto con el fin de acercar el Estado hacia los barrios de
Barcelona. “La dinamica que se ha generado entre las dos figuras municipales no
podia ser otra que de colaboracion y de respeto mutuo por las tareas que le han sido

asignadas” (Ayuntamiento de Barcelona, 1999: 34).

Para Pereyra, la originalidad del modelo de Barcelona reside en la combinacién de los
procesos que se van conformando: entre ellos, la progresiva transferencia de
competencias, el criterio de division territorial, la reorganizacion de los ambitos de
gobierno hacia una mayor capacidad normativa, programadora y coordinadora, la
capacidad de que los ciudadanos puedan influir en el proceso de toma de decisiones y la
mejora en la prestacion de los servicios. También fue importante el papel de la sociedad
civil en su reclamo a mayor participacién ciudadana, y la victoria de sectores
izquierdistas a fines de las década de los ‘70, quienes se identificaban con ideas
descentralizadoras y pudieron entonces promover el proceso desde el Estado (Pereyra,
2011). Efectivamente, con sus limitaciones, este caso muestra que es posible una
transferencia de poder de decision hacia otros drganos subsidiarios, con una gestion
participativa donde los ciudadanos tengan cierto involucramiento en la definicion de
prioridades, algo que inspiraria a nuestros Convencionales portefios para crear el titulo

sexto de la Constitucion, denominado Comunas.
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CAPITULO 3 - EL PROCESO DE CREACION DE LAS COMUNAS

3.1 Buenos Aires, Ciudad Autonoma

El camino a la autonomia portefia nos remonta varias decenas de afios atras. Los
convencionales que sancionaron la Constitucion Nacional de 1853, pensaron que seria
conveniente separar la Ciudad de la provincia de Buenos Aires, y que esta dependa de
la administracion federal. Este deseo no se hizo efectivo hasta en 1880, cuando durante
la presidencia de Nicolds Avellaneda, se resolvio crear un distrito federal, sede de las
autoridades nacionales -la Capital Federal-, asi Buenos Aires es constituida en la capital
de la Republica Argentina, y separada de la provincia homénima. De acuerdo con las
condiciones entonces fijadas, la autoridad ejecutiva sobre la ciudad era directamente
designada por el Presidente de la Nacion. Entonces, antes de alcanzar el estatus de
autébnoma, la Ciudad de Buenos Aires era un territorio federal, y se encontraba bajo
jurisdiccion del Poder Ejecutivo Nacional. El poder Ejecutivo local era encabezado por
un Intendente, que era un cargo designado directamente por el Presidente de la Nacion.
El Poder Legislativo era ejercido por un Consejo Deliberante de 60 miembros, electos
por los vecinos de la Ciudad. Habia, ademas, 14 consejos vecinales que correspondian a
cada una de las 14 zonas en las que se dividia la ciudad. Cada consejo vecinal se
conformaba por 9 vocales que eran electos por los vecinos de las respectivas zonas. La
experiencia demostré que mas alld de la existencia formal de dichos drganos, los
consejos vecinales no tuvieron mucho éxito como canalizadores de la participacion
vecinal de cada zona, ni tampoco pudieron reflejar los intereses y la identidad de cada

uno de los barrios de la ciudad.

Luego del pacto de Olivos, la reforma Constitucional de la Nacion Argentina en 1994 le
da a Buenos Aires el status de un distrito autdbnomo especial, obteniendo las mismas
atribuciones que las 23 provincias que conforman el territorio argentino. Finalmente, el
debate sobre la autonomia de Buenos Aires se daba en el seno de la Convencion
Constituyente de 1994. El resultado fue el articulo N° 129 de la Constitucion Nacional,

que profesa:
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“Articulo 129.- La ciudad de Buenos Aires tendra un régimen de Gobierno
auténomo con facultades propias de legislacion y jurisdiccion, y su jefe de
gobierno serd elegido directamente por el pueblo de la ciudad.

Una ley garantizara los intereses del Estado nacional mientras la ciudad de
Buenos Aires sea capital de la Nacion.

En el marco de lo dispuesto en este articulo, el Congreso de la Nacion
convocara a los habitantes de la ciudad de Buenos Aires para que, mediante
los representantes que elijan a ese efecto, dicten el estatuto organizativo de

sus instituciones.”

Este articulo permitié reconocer a los ciudadanos de la Ciudad de Buenos Aires el
derecho a elegir a sus autoridades, a tener su propia Constitucion y a ser juzgados por
sus propios jueces. A raiz de la nueva Constitucion Nacional se consolida una ciudad
gue no es una provincia y tampoco un municipio, sino una Ciudad Auténoma con
facultades de legislacion y jurisdiccion, similares a las provincias, pero con la
particularidad de ademas ser la capital de la Republica Argentina. Félix Vicente Lonigro

dice al respecto que:

“Obsérvese que el primer parrafo del articulo 129 de la Ley Suprema,
pretende definir la autonomia de la Ciudad de Buenos Aires estableciendo
cuales son sus drganos de gobierno: un drgano legislativo (facultades de
legislacion), jueces (facultades de jurisdiccion), un ejecutivo (jefe de gobierno)
y un Estatuto que organice el funcionamiento institucional de la Ciudad (algo
parecido a una Constitucién). Sin embargo ello no es suficiente, porque no
s6lo no se define el grado de autonomia de la Ciudad, sino que ni siquiera se
le asigna autonomia concreta. En efecto, el texto constitucional la define como
“autonoma”, pero no dice sobre qué atribuciones, esos organos mencionados,

dictaran sus normas”.

Y agrega:

“De cualquier manera, la sola consagracion de la autonomia portefia por
parte del constituyente nacional, nos permite afirmar que el territorio de la

Ciudad de Buenos Aires ya no pertenece a la provincia del mismo nombre, ya
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gue se ha constituido como una unidad federativa mas, y por lo tanto, si el dia
de mafana la Capital Federal se trasladara a otro punto del pais, la Ciudad

permaneceria separada de la provincia a la que originariamente pertenecio”

(Lonigro, 2012).

Es decir, el status institucional de la Ciudad de Buenos Aires es realmente original,
hecho que por supuesto ha despertado inquietudes y generado innumerables debates
sobre su naturaleza. Hablamos de un distrito que posee las caracteristicas de una
provincia, pero que en realidad no lo es porque considerarla como tal supondria
desconocer el sistema Constitucional Argentino (Rosatti, 2004). Si la Constitucion
Nacional le hubiera querido dar el rango de “provincia”, hubiese bastado con aclarar
que la Ciudad de Buenos Aires debe ser considerada como una provincia mas, con todos
los derechos y obligaciones que ellas tienen (Lonigro, 2012). También queda desechado
que la ciudad es un municipio de acuerdo a lo establecido en la Constitucion Nacional
(Articulos N° 5 y N° 123). No hay municipios que tengan Senadores y/o Diputados en el
Congreso Nacional. Finalmente, tampoco es una Ciudad- Estado porque no es aplicable

a nuestro status juridico actual (Rosatti, 2004).

El actual Juez de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién y Dr. en Ciencias Juridicas
y Sociales Horacio Rosatti afirma que a partir de la reforma constitucional nacional de
1994 la ciudad de Buenos Aires tiene el status de “Ciudad Constitucional Federada”, en
tanto categoria novedosa para nuestro sistema juridico e incomparable con definiciones
tradicionales. Es “Ciudad” por sus caracteristicas demograficas, ‘“Constitucional”
porque es designada por su nombre en la Constitucion, y “Federada” por integrar el

sistema federativo argentino (Rosatti, 2004).

Mas alla de su status, es innegable la reivindicacién que significd para la Ciudad de
Buenos Aires el reconocimiento de su autonomia, transformandose en un punto de
partida para que esta histérica ciudad-puerto consolide su democracia interna con la
eleccion de su propio gobierno y facultades de legislacion y jurisdiccion. Hoy, a 25 afios
de la consagracion de la autonomia local, tenemos deudas pendientes por saldar como el
traspaso de la justicia y sus érganos correspondientes, y la transferencia del puerto de la
Ciudad de Buenos Aires a su jurisdiccion, debates que se estan dando hoy en dia y que

sin dudas seran acordados en un mediano o largo plazo.
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3.2 Elaboracion de la Constitucion de la ciudad y debates sobre la descentralizacén

del poder

Luego de la reforma constitucional de 1994, el 21 de diciembre de 1995 el Congreso
Nacional sanciono la ley 24.620, llamada ley Snopek, que permitia la eleccion de un
Jefe de Gobierno y Vicejefe de Gobierno y de 60 representantes que elaborarian la
Constitucion de la Ciudad. Asi, en 1996, se eligio al primer Jefe de Gobierno de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, al mismo tiempo que se inaugurd un proceso donde
las instituciones de gobierno de la ciudad fueron establecidas por una Convencion
Constituyente, que sancion6 en ese mismo afio la Constitucion de la Ciudad Auténoma.
Uno de los espiritus mas reivindicados en la elaboracion de la Carta Magna fue el

necesario caracter participativo en la organizacion politica de la Ciudad.

Después de la eleccion del 30 de junio, el 19 de septiembre de ese afio la Convencion
Constituyente comenz6 a trabajar sobre los proyectos de la Comision de
Descentralizacién y Participacion ciudadana®, en torno a la definicién de las futuras
Comunas o Alcaldias, y el disefio en lineas generales del modelo de descentralizacion
politica para la ciudad. El escenario de debate estaba conformado por un Partido
Justicialista debilitado, cuyo poder habfa sido quitado por el FREPASO y la UCR*. De
acuerdo a lo establecido en el articulo N° 30 del Reglamento de la Convencion
Constituyente, los convencionales se organizaron en 4 bloques que representaron los
partidos politicos, alianzas y frentes que habian concurrido a las elecciones: El Frente
Pais Solidario (FREPASO), La Unién Civica Radical (UCR), El Partido Justicialista
(PJ) y el Frente Nueva Dirigencia. La presidencia de la Asamblea Constituyente fue
asumida por Graciela Fernandez Meijide (FREPASO).

El sector politico que decidio incluir la creacion de Comunas en la Constitucion local
estaba dominado por el FREPASO. El clima de debate estatuyente giraba en torno a un
consenso general en cuanto a la necesidad de plasmar la descentralizacion en la letra de

la Carta Organica, no obstante existian dos puntos de conflicto: el alcance y las

? La convencion constituyente comenz6 a trabajar los borradores de la Constitucion Portefia en julio de
ese afio.
* Hasta la reforma constitucional argentina de 1994 la intendencia municipal era designada por el Poder
Ejecutivo Nacional. Quien habia sido designado ultimo Intendente de la ciudad fue Jorge Dominguez
(PJ), quien ejercid su mandato desde el 5 de septiembre de 1994 al 6 de agosto de 1996.
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atribuciones de las Comunas, y la cantidad y los limites de nuevos distritos a crear. El
partido entonces oficialista (UCR) se dividié en dos corrientes: Una que promovia la
descentralizacion administrativa y territorial - lo que denominamos desconcentracion-,
pero no la politica -competencias de gestion- por los peligros que la dispersion de poder
generaria. La otra corriente enfatizaba en la necesidad de una descentralizacion que
contemplara los tres aspectos. Asi también lo pensaron los restantes bloques. Luego de
largas negociaciones la disputa al interior del bloque radical cedid. En cuanto a la
cantidad de nuevos distritos, el punto de conflicto parecia no estar relacionado con la
cantidad de Comunas sino mas bien con intereses partidarios (Dufour, 1999). La
distorsion del debate y la necesidad de avanzar en consensos respecto a la
descentralizacion portefia hicieron que el resultado final del trabajo postergue ésta y
otras cuestiones de modalidad para el debate de la futura Legislatura Portefia en una

sancion de Ley Organica de Comunas.

El resultado concreto de la discusion de la comision de Descentralizacion fueron tres
Dictdmenes, uno en mayoria y dos en minoria. Uno de los dictamenes de minoria
planteaba un modelo que creaba entre siete y diez alcaldias, que estarian gobernadas por
un Alcalde propuesto por la Jefatura de Gobierno y acordado por la Legislatura,y por un
consejo zonal integrado por siete miembros elegidos mediante voto directo (Salvatelli,
2011). Al respecto, el convencional Juan Manuel Arnedo Barreiro (PJ) fundamentaba

esta propuesta diciendo:

“Lo que intentamos fue desarrollar un esquema que permitiera la creacion de
unidades de gestion méas pequefias, que distribuyera competencias y atribuciones
hacia las unidades de gestion local: un escenario propicio donde los vecinos
pudieran participar, pudieran involucrarse con la ciudad, considerar a la ciudad

como propia” (Juan Manuel Arnedo Barreiro, diario de sesiones: 130).

El segundo dictamen de minoria también creaba alcaldias, ya que no compartian el
concepto de Comuna, en palabras del Convencional Arguello (Nueva Dirigencia®) “por
ser extrafo a nuestra historia”, -en referencia a las Comunas de Paris y la brutal

represion a la rebelién-. Estas alcaldias serian gobernadas por una junta de cinco

> Nueva Dirigencia fue un frente de afiliacion peronista, integrado por Enrique Rodriguez, Patricia
Bullrich, Antonio Brailovsky, Victor Santa Maria, y presidido por Jorge M. Argiello.
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miembros mas un Alcalde, todos elegidos de forma directa con criterios de
representacion proporcional®, y estipulaba su competencia para aquellos asuntos
primordiales para los barrios de la ciudad. Por otra parte, estas alcaldias podrian percibir
tasas y/o contribuciones autorizadas por la Legislatura, incorporando un régimen de

coparticipacion de estos recursos en una especie de Fondo de Reparacion Historica.

Finalmente, el dictamen de mayoria, que fue sancionado y luego incorporado a la
Constitucion portefia en su Titulo Sexto, cred la figura institucional de las Comunas,
COMO “‘unidades de gestion politica y administrativa con competencia territorial . (Art.
N° 127 Constitucion de la Ciudad). Entre sus funciones se encuentran la de
planificacion, ejecucion y control, en forma exclusiva del mantenimiento de las vias
secundarias y de los espacios verdes, elaboracién de su programa de accion y
anteproyecto de presupuesto anual, la iniciativa legislativa y la presentacion de
proyectos de decretos al Poder Ejecutivo y la administracién de su patrimonio, y de
manera concurrente con el Gobierno de la Ciudad, respecto a las materias de su
competencia (Art. N° 128 de la Constitucion de la Ciudad),

El gobierno de las Comunas esté definido por el articulo N° 130, que establece que cada
Comuna tiene un 6rgano de gobierno colegiado denominado Junta Comunal compuesto
por siete miembros, elegidos en forma directa con arreglo al régimen de representacion
proporcional, formando cada Comuna a esos fines un distrito Unico. La Junta Comunal
seria presidida y legalmente representada por el primer integrante de la lista que obtenga

mayor nimero de votos.

Finalmente, se establece que cada Comuna debia contar con un organismo consultivo de
deliberacion, asesoramiento, canalizacion de demandas, elaboracion de propuestas,
definicion de prioridades presupuestarias y de obras publicas y seguimiento de la
gestion. El consejo estaria integrado por representantes de entidades vecinales no
gubernamentales y otras formas de organizacion.”. Este organismo es creado para
asegurar la participacién vecinal como uno de los ejes del proceso de descentralizacion.
En este sentido, “Todo el diseiio de instituciones participativas que prevé la

Constitucion - entre las cuales las Comunas ocupan un rol preponderante- presupone

® Con un sistema abierto de preferencias y tachas.
7 Seguin el art N° 131 de la Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
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un nuevo tipo de ciudadano, activo, participante, critico, que se diferencia del
ciudadano tradicional, aquel que sé6lo se afirma, mediante demandas aisladas o que
apenas ejerce su ciudadania en ocasion del voto o por medio de revueltas aisladas e
imponentes” (Salvatelli y Scheibler, 2016: 1278). En este sentido, “Las Comunas son
portavoces del mandato popular de los residentes en ellas, no limitan su actuacion al
fin pablico que justifica la creacion de un tipico ente descentralizado de la
Administracion. Deben gestionar el interés pablico local como un nuevo nivel de
gobierno distinto y limitado al ambito territorial. Ejercen gobierno a nivel local.”

(Salvatelli y Scheibler, 2016: 1276).

Esta idea se encuentra muy plasmada en cada uno de los discursos de los
Convencionales Constituyentes al momento de definir la creacion de las Comunas,
haciendo siempre hincapié en la participacion de la sociedad civil como factor clave en
el fortalecimiento de la democracia, en un contexto de una sociedad que iba
complejizdndose y donde la vinculacion gobierno- vecino era cada vez mas distante. En
definitiva, mas alla de dinamizar tramites o estimular la participacion de los vecinos, y
lograr una descentralizacion del gigante aparato burocratico del Gobierno de la Ciudad,
las Comunas también serian un elemento importante para achicar la brecha entre
ciudadanos y gobernantes y generar mayor legitimidad a aquel entonces renaciente

periodo democrético.

Finalmente, y como dijimos, ésta y otras discusiones quedaron relegadas a la futura
discusién en un proyecto de Ley de creacion de las Comunas. Recopilando, las
Comunas asi aparecen como unidades territoriales, que no funcionan ni deben
confundirse con municipios, sino que son mas bien unidades de gestion administrativa y
participacion zonal. Los limites y la cantidad de distritos fueron dimensiones que no
reunieron un consenso que permitiera dejar asentada una posicion concreta del cuerpo
estatuyente. Como veremos mas adelante, estos desacuerdos -y tantos otros-

continuarian hasta el Gltimo momento de la discusion de la ley.
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3.3 El rol de los Ejecutivos hasta la sancion de la ley

Luego dela sancion de la Carta Magna, el proceso descentralizador tuvo idas y vueltas
que demoraron la decision politica de encarar el debate legislativo para configurar los
nuevos distritos comunales. Una recopilacion histérica muestra a primera vista que fue
la misma coyuntura politica, econémica y social la que fue reconfigurando el mapa de
prioridades de gestion por un lado, y de acuerdos partidarios por el otro, por sobre todo
a partir del estallido de la crisis a finales del afio 2001. A raiz de este punto de quiebre
se intensifico la participacion ciudadana, con involucramiento directo de aquellos
ciudadanos que quizas nunca tuvieron la necesidad de hacer sentir un reclamo o
inquietud. Sin embargo, esta participacion no fue canalizada institucionalmente, mas
bien todo lo contrario. El histérico “que se vayan todos” €s la frase que mejor describe
el descontento que predominaba en las calles. Un reclamo que se extendia a lo largo de
toda la Republica Argentina, pero que se hacia sentir mucho mas ain en la Ciudad de
Buenos Aires. Sin embargo, las elecciones de 2003 mostraron un bajo nimero de votos
en blanco, que no lleg6 a alcanzar el 1%. En un mismo sentido el voto nulo fue del 2%,
razon por la cual hablamos de total de 3% de votos no positivos. Los nimeros dan
cuenta de que la crisis de representatividad habia mermado respecto a las elecciones
legislativas de 2001, donde la suma entre votos anulados y blanco llegaba al 22,6%.
Uno de los principales legados que quedd de esta situacion de crisis fue la mayor
demanda de participacion ciudadana por parte de la poblacion. Carlos Wilkilson,
representante del movimiento comunero recuerda “Muchos vecinos queriamos
participar de las asambleas barriales de 2001, ahi descubrimos que en la Constitucién
portefia habia un titulo sexto que se Ilamaba Comunas que tenia que ver mucho con lo

que nosotros veniamos pidiendo y planteando.” (Entrevista a Carlos Wilkilson, 2019).

Dicho esto, es necesario para este trabajo mencionar el proceso histérico de como se
fueron dando algunos sucesos que llevaron a la sancion de la Ley y su posterior
reglamentacion. Al respecto cabe mencionar que sélo tomaremos los mas relevantes en
virtud de nuestras variables de investigacion. Comenzamos este recorrido en el afio
1996, con la primer eleccién a Jefe de Gobierno de la Ciudad. Ese mismo 30 de junio se
eligieron los representantes constituyentes que dictarian la nueva Constitucion portefia.

En esos comicios, el radical Fernando De la Rua alcanzo el cargo con el 40% de los
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votos, contra el candidato peronista Jorge Dominguez®. Esta eleccién determin,
primero, el traspaso del poder local de manos peronistas a manos radicales, y segundo,
una derrota del PJ también en la conformacién de la Convencién Constituyente,’
aplastado por el FREPASO y la UCR.

Una de las primeras medidas que implement6 De la Rua en el afio 1996 para cumplir
con la nueva figura de las Comunas, fue la de crear Centros de Gestion y Participacion
(CGP) en los lugares donde funcionaban los anteriores Consejos Vecinales, ademas de
disponer la elaboracion del Plan Ciudad y un Programa de Descentralizacion
Administrativa'®. En este mismo afio crea la Subsecretaria de Descentralizacién y su
estructura organizativa™™ Otras medidas de la gestién de De la Rua y su sucesor Enrique
Olivera® involucraron la creacién del cuerpo de Delegados Comunales y la aprobacion
de estructura organizativa para algunos CGP’s, donde se ofrecerian servicios vinculados
al desarrollo y mantenimiento barrial, desarrollo social y cultural -servicio para la
juventud, servicio social zonal-, e informacion y atencion a los vecinos -registro civil,

rentas, defensa al consumidor-2,

Como corolario de estos Decretos de gobierno, en el afio 2000 Olivera present6 ante el
Poder Legislativo la Ley de creacion de Comunas, pero sin lograr obtener consenso en
el recinto para su tratamiento. En este sentido cabe recordar que en la nueva Carta
Magna de la Ciudad Auténoma se preveia el plazo de cinco afios para que se sancionara
la Ley de creacion de las Comunas de la Ciudad de Buenos Aires. En la clausula
transitoria N° 17 de la Constitucion se establecia como fecha méaxima para su
implementacion el dia 1 de octubre de 2001. También se disponia que hasta la primera
eleccion de los miembros de la Junta Comunal el Poder Ejecutivo de la Ciudad debia
adoptar medidas que faciliten la participacion social y comunitaria en el proceso de

descentralizacion. A pesar de estos plazos, con el pasar de los afios se plantearon

& Quien hasta entonces fue el (ltimo) Intendente de la ciudad pre-auténoma.
% En julio de 1996 la Asamblea Estatuyente inici6 sus labores. Un par de meses después, la Constitucion
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires se sanciono, especificamente el 1° de octubre de 1996.
1% Decreto N° 13/GCBA/96
"' Decreto N° 213/GCBA/96
12 Una vez que De la Rua fue electo Presidente de la Nacién Argentina en el afio 1999, tomé su cargo
Enrique Olivera hasta terminar el mandato (en agosto del afio 2000).
" Decreto N° 1958/GCBA/98.
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diversos debates sobre la descentralizacion y lo que deberian ser las nuevas Comunas

portefias, pero sin obtener un consenso que permitiera sancionar una Ley al respecto.

El 7 de agosto del afio 2000 asume Anibal Ibarra (FREPASO) como Jefe de Gobierno,
elegido por la formula ALIANZA con el 49,4% de los votos. Entre las primeras
medidas tomadas por Ibarra se destaca una reforma organizativa del Poder Ejecutivo™,
donde se suprime la Subsecretaria de Descentralizacion.

3.4 La Ley de Comunas en marcha

Dentro del frente de gobierno Alianza comenzaron a generarse disputas en torno a la
definicion del carécter de las futuras Comunas de la ciudad. Las cuestiones mas
polémicas tenian que ver con la cantidad de Comunas Y las atribuciones de los futuros
gobiernos comunales™. Este tira y afloje tenia como protagonistas al Jefe de Gobierno
(FREPASO) y a su socio en el frente Alianza, la UCR™. Més alla de las posturas sobre
diferentes aspectos de las comunas, los segundos pregonaban por la rapida sancion de la

Ley, mientras para Ibarra esto significaba un pretexto para buscar cargos politicos.

La inactividad Legislativa ante la obligacidn de sancionar la Ley de Comunas derivé en
una presentacion judicial de un particular en el afio 2001*, afio en el que se vencia el
plazo para la implementacion de éstas. El resultado fue un fallo que orden6 a la
Legislatura Portefia cumplir con el mandato constitucional. En caso de no sancionarse el
Jefe de Gobierno debia convocar a votar por los jefes comunales dentro de las
jurisdicciones de los actuales Centros de Gestion y Participacién (CGP)™. Sandra
Dosch, entonces presidenta de la Comision de Descentralizacion y Participacion
Ciudadana de la Legislatura, manifestdo que el desacuerdo que complicaria la Ley de

Comunas tenia que ver con la cantidad de alcaldias que se crearian y la cantidad de

' Através del Decreto N° 179/GCBA/02.
' Ver “ El gobierno portefio: pulseada por la division de la ciudad en comunas”. Clarin. 17 de enero de
2001
'® A los pedidos del partido radical se le sumaban los de los blogues de Encuentro por la ciudad y Pas.
v Expediente N° 3586/2001 “Garcia Elorrio, Javier Maria C/GCBA y otro/s amparo.
8« Ver “Los diputados quieren las comunas, pero no a Cataldo”. Noticias Urbanas. 18 de noviembre de
2002.
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consejeros que debian conducirlas. Por su parte, el Jefe de Gobierno mantenia su
postura, cuestionando el numero de siete consejeros porque para €l crearia una
estructura burocratica demasiado grande. "Debemos ser mas ejecutivos y mas eficaces”,
dijo en noviembre de 2002 a un diario local, y agreg6 que "ahi metio la cola el aparato
politico para lograr siete cargos por Comuna, creciendo en una burocracia que va a

pagar la gente con su dinero™ (Noticias Urbanas, 19 de noviembre de 2002).

Lo cierto es que los diputados que querian posponer la discusion sobre la LOCCABA
eran muchos y de diferentes partidos politicos. La explicacion a esto se encontraba en el
fuerte sacudén que implicé la crisis de 2001. El impacto de ésta definid un
reordenamiento de prioridades politicas y econémicas, que no tenia en cuenta la

creacion de las Comunas en el corto plazo.

Un punto a favor del proceso de descentralizacién, y especificamente respecto a la
participacién ciudadana fue la puesta en funcionamiento del Presupuesto Participativo
(PP), un proceso contemplado en el Art. N° 52 de la Constitucion de la Ciudad. Como
veremos en el proximo capitulo, esta instancia fue creada para el debate, elaboracion,
control y seguimiento del Presupuesto Anual, del Programa General de Gobierno y del
Plan de Inversiones. La decision de poner en marcha este programa también puede
explicarse desde el contexto de crisis econdmica e institucional, donde el Gobierno de la
Ciudad tomo la decision de generar legitimidad para hacer frente a una situacién de
incertidumbre y desconfianza a la clase politica argentina. De todas maneras es
importante aclarar que el Presupuesto Participativo recogia las preferencias de los
vecinos respecto a cuestiones puntuales o barriales pero para el presupuesto total de la
Ciudad, ya que al no haber Ley de Comunas estos nuevos sub-distritos no estaban
creados. Esta iniciativa finalmente no prosperd porque la participacion de los vecinos

fue decayendo ante la falta de respuestas a sus sugerencias™®.

En el 2002 se produjo un quiebre en el frente ALIANZA, quedando la UCR vy el
FREPASO divididos en bloques diferentes (Olivieri Alberti, 2011). Posteriormente,
Anibal Ibarra anuncié una reforma de la Constitucion de la Ciudad que modificaba la
composicion de las Juntas Comunales (Diario Pagina 12, 20 de noviembre de 2002). La

9 Ver mayores detalles en el capitulo 4
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intencion del mandatario era dejar que una sola persona gobierne las Comunas.
Paralelamente, desde la Legislatura, su propio bloque comenzo a trabajar para que hasta
tanto no se sancione la Ley de Comunas, los portefios puedan elegir al menos a los
directores de los dieciseis CGP. Finalmente ambas iniciativas quedaron truncas y no

prosperaron.

Unos meses antes, en mayo de 2002, varios actores sociales interesados en el proceso
descentralizador se nuclearon en torno a una “Red de vecinos de Buenos Aires” con el
fin de impulsar el cumplimiento del Titulo VI - COMUNAS de la Constitucion de la
Ciudad de Buenos Aires, demandando a los Poderes Ejecutivo y Legislativo la sancion e
implementacion de una Ley de Comunas. Este movimiento realizd varios actos, incluso
en octubre de 2003 uno frente a la Legislatura Portefia - lo llamaron “el Tortazo” porque
se cumplia un nuevo aniversario de incumplimiento de los previsto por la Constitucion
respecto a la sancion de la LOCCABA-.

Cuando Ibarra es reelecto por el frente “Fuerza Portefia®®

y asume su segundo mandato
en diciembre de 2003,%' su posicién frente al avance de las Comunas comienza a
mermar, esto puede observarse en la modificacion de la estructura organizativa de su
gabinete de gobierno. Descentralizacion y Participacion Ciudadana adquiere el rango de
Secretaria con Subsecretarias a su cargo, y los CGP pasaron a la drbita de ésta Gltima. A
partir de éste periodo comenzd una progresiva pérdida de apoyo al Jefe de Gobierno,
que se acentud a principios de 2005. Este contexto coincide y es coherente con una

creciente fragmentacion de bloques en el cuerpo de la Legislatura.

Fue recién a partir del 11 de febrero de 2004 que se comenzaron a convocar multiples
reuniones de diputados/as en la Legislatura Portefia para establecer la metodologia de
trabajo de tratamiento de la LOCCABA. En aquel entonces se definié como prioritario
no sélo un consenso entre los bloques legislativos del recinto, sino también con la
sociedad civil. En este sentido, se procurd la construccién de un proyecto que cuente

con el aporte de ideas fuerza, opiniones, recomendaciones y sugerencias de los vecinos

%% Fuerza Portefia es un espacio de centroizquierda que se conformé con Frente Grande, el ARI, el
Socialismo, la CTA vy dirigentes peronistas afines a Néstor Kirchner como Juliana Marino y Daniel
Filmus.
2! Mandato que comenzé el 10 de diciembre de 2003, luego de ganar en segunda vuelta ante la formula
Macri-Larreta (Compromiso para el cambio) por el 53,5% de los votos.
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y asociaciones vecinales, para que el resultado sea fructifero, pero ademas sea lo mas
legitimo posible. Para la polit6loga Alicia Olivieri Alberti??, fue la presencia del aliado
Roy Cortina como flamante presidente de la Comision de Descentralizacion y la de
Héctor Capaccioli como nuevo Secretario de Descentralizacion, sumada la presion
judicial y la presion vecinal la que generd un punto de inflexion que permitid abrir el
debate de una vez casi tres afios mas tarde de vencido el plazo estipulado por la Carta
Magna.

“Una vuelta nos convoca Roy Cortina para pedir que apoyemos una ley de
Comunas que practicamente tenia dos articulos. Obviamente nos opusimos
totalmente. Cuando se renové la mitad de la cdmara, como él seguia, pidio ser
presidente de la Comision de Descentralizacion cuando no la queria nadie. Ahi
se vuelve a poner en contacto con nosotros. Efectivamente se hizo y estuvo muy
bien, se recogieron muchisimas ideas que después se procesaron” (Entrevista a
Carlos Wilkinson, 2019).

Este proceso consensuado de sancion de la Ley de Comunas se inicié formalmente en la
sesion del 15 de abril de 2004, donde se debatieron los expedientes 264-D-2004, de los
diputados Daniel Betti (Del Sur?®) y Sergio Molina (Del Sur), y 273-D-2004 de autoria
de los/as Diputados/as Roy Cortina (Partido Socialista), Rodrigo Herrera Bravo (Frente
Compromiso para el Cambio®*), Paula Bertol (Frente Compromiso para el Cambio),
Marina Pérez (Partido de la Ciudad), Alicia Bello (Frente Compromiso para el Cambio),

Fernando Cantero (ARI®), Ariel Schifrin (Confluencia®®) y Marfa Estenssoro (Plural®’);

22 Lic. en Ciencia Politica, Especialista en Administracién Financiera del Sector Piblico y Magister en
Administracion Publica. Docente universitaria de administracion publica y ciencia politica en carreras de
grado y posgrado.
% Bloque de inclinacion izquierdista.
4 Compromiso para el Cambio fue en sus principios una alianza electoral establecida en la Ciudad de
Buenos Aires en junio de 2003, integrada por los partidos Justicialista, Federal, Autonomista, Democrata,
Accion por la Republica y Demdcrata Progresista. Este frente sostuvo la candidatura de Mauricio Macri
para Jefe de Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. En el afio 2005 se transformé en un partido politico
argentino reconocido legalmente. Finalmente, en el afio 2008 cambid su nombre a Propuesta Republicana
(PRO), nombre que preserva al dia de hoy.
% El frente ARI (Argentinos por una Republica de Iguales) se conformé en 2000 con sectores disidentes
de la Alianza. Comenzé siendo un bloque parlamentario y luego una alianza electoral a los efectos de
presentarse en la eleccion parlamentaria del afio 2001. En 2002, la entonces diputada nacional Elisa
Carrio lideré una linea interna de la Alianza ARI con el fin de crear un partido politico, con las mismas
iniciales, llamado Afirmacion para una Republica Igualitaria. Carrié fue referente de este partido hasta
que se desafilio en el afio 2006.
2% partido que tenfa como referentes en aquel entonces a Ariel Schifrin y Milciades Floreal Arturo Pefia,
ex integrantes del FREPASO.
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convergidos todos en dos despachos de la Comision de Descentralizacion y
Participacion Ciudadana por los cuales se promovia el debate y la participacion popular
en el tratamiento de los contenidos basicos de la Ley de Comunas. La diferencia entre el
Despacho de Mayoria y el de Minoria basicamente reside en lo que en el recinto
denominaban “una palabrita”: el caracter vinculante de las recomendaciones efectuadas
por los vecinos en las asambleas. El Diputado Cortina sostenia que habia un
impedimento de tipo constitucional para que figure la palabra “vinculante”, ya que ésta
disponia de manera genérica la imposibilidad de delegar sus atribuciones, ni en los otros
poderes ni en un conjunto de ciudadanos (Art. N° 84 de la Constitucion de la Ciudad).
Méas alld de esta discrepancia, el compromiso individual de los legisladores
involucrados para con la sancion de la Ley qued6 plasmado en los dos despachos. En
los considerandos del Despacho de Mayoria se dejé en claro que “Los mecanismos de
participacion existentes no son suficientes y deben adecuarse, difundirse vy
complementarse con otros nuevos que permitan que cada uno de los habitantes de la
Ciudad pueda hacer su aporte al diserio de la ley”, y agrega “el presente proyecto de
resolucién pretende expresar el compromiso de esta Legislatura de no sancionar
ninguna Ley de Comunas sobre la base de proyectos presentados o que pudieran
presentarse, hasta tanto la real participacion popular de los vecinos de los distintos
barrios de la Ciudad establezcan las ideas fuerza y los contenidos bésicos de la Ley”
(Despacho N° 58-04, 2004).

De esta manera se aprobd la Resolucion que establecia el tratamiento a la Ley de
Comunas durante el transcurso del corriente afio y la meta de aprobarla con anterioridad
a la sancién de la ley de Presupuesto de Gastos y Recursos para el ejercicio 2005,
promoviendo por intermedio de la Comisién de Descentralizacion y Participacion
Ciudadana, un efectivo debate entre la poblacion, y posibilitando la real participacion
popular de los vecinos en forma individual y a través de sus organizaciones en la
elaboraciodn de la futura Ley. Roy Cortina es una figura que en este contexto toma gran
relevancia porque fue también Convencional Constituyente de la Constitucion de la
Ciudad?®®, transformandolo en uno de las pocas personas que acompafiaron desde cerca

el proceso de gestacion de las Comunas de Buenos Aires. En su discurso en el recinto

%7 Espacio opositor al Ibarrismo que tenia como referente a Marfa Eugenia Estenssoro.
2% Aunque de todas maneras no formé parte de la comision de descentralizacion y participacion ciudadana
de la Asamblea Constituyente.
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sobre el tratamiento del Proyecto de Resolucidn, presenta un esquema bastante

consolidado sobre el funcionamiento de las asambleas vecinales:

“Se trata de un cronograma de visitas a los 47 barrios porterios, en reuniones
gue se realizan todos los lunes y miércoles, de 19 a 22 y 30 horas, en colegios y
escuelas publicas ubicados estratégicamente, desde el punto de vista del
territorio de cada uno de los barrios (...) Todo queda registrado, ya que
grabamos o contamos con la generosa colaboracion del Cuerpo de
Taquigrafos. A su vez, contamos con la ayuda de los facilitadores de la
comision, que hacen una sintesis de todo lo dicho. Al dia siguiente, un
representante vecinal y el director de la comision suscriben un acta en la que se
va acumulando todo lo dicho por las organizaciones vecinales, por los vecinos
y por los legisladores. Luego, apenas comienza la reunidn siguiente, se entrega
una copia a cada vecino. Todo esto se va a publicar en la pagina de Internet de
la Legislatura. También tenemos la idea de hacer una publicacion que llegara a
las mas de 3.500 organizaciones y asambleas populares de la Ciudad de
Buenos Aires, para que todo el mundo sepa lo que dijo cada uno de los
legisladores, de los técnicos, de los miembros del Poder Ejecutivo que han
colaborado y, fundamentalmente, de las organizaciones de vecinos. Se trabaja
sobre cinco ejes tematicos o ideas fuerza que propusieron las organizaciones:
el marco legal, el presupuesto, la organizacion y el gobierno comunal, las
competencias y la territorialidad”. (Diputado Cortina, Version Taquigréfica del

30 noviembre de 2004, Legislatura Portefia : 77).

Los diputados directamente involucrados en el proceso de elaboracion de ideas fuerza
fueron 18 de los 60 que conformaban el cuerpo colegiado de la Legislatura Portefia®.
Desde ya este trabajo se extiende a los asesores de cada uno de estos legisladores que
también fueron protagonistas y participes de la elaboracién y procesamiento de cada
idea, y a los directores, trabajadores y colaboradores de las comisiones de
Descentralizacion y Participacion Ciudadana y Asuntos Constitucionales, que debieron
elaborar y modificar decenas de borradores, ademas de ayudar en la tarea de

compatibilizar y equilibrar perspectivas diferentes sobre un mismo tema.

2% Se trata de los diputados y diputadas Baltroc, Bello, Betti, Bidonde, Ferrero, Tomés y Rubén Devoto,
Estenssoro, Ferrefio, Herrera Bravo, La Ruffa, Melillo, Molina, Milciades Pefia, Pérez, Polimeni y
Schifrin.
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En el proceso de elaboracion de la Ley se convocaron 47 reuniones barriales, donde
unas 700 organizaciones tuvieron una participacion activa en este proceso. “Hubo 7 mil
personas sin repetirse, al ritmo de dos reuniones por semana. Eran reuniones muy
variadas, podian ser 30 personas o 500”. (Entrevista a Roy Cortina, 2019). Como etapa
final, se conform¢d la Comision Sistematizadora y Sintetizadora de las ideas fuerza de la
Ley de Comunas integrada por aproximadamente 50 representantes de distintas
organizaciones barriales y los integrantes de las comisiones de Descentralizacion y
Asuntos Constitucionales. Dicha comision realizé 4 reuniones plenarias, de las cuales
surgié un documento final con las propuestas elaboradas por los vecinos. Finalmente, la
comision Sintetizadora redactdé un despacho consensuado que fue terminado en
noviembre del afio 2004 y enviado al recinto para su tratamiento. Asimismo se
elaboraron grabaciones y actas de todas estas reuniones para que queden registradas

historicamente.

Basicamente ésta fue la forma en la que la Comision de Descentralizacion de la
Legislatura Portefia “sali6 la calle” a recorrer los distintos barrios para escuchar las
propuestas de los vecinos. “Red de vecinos de Buenos Aires tenia vecinos en casi todos
los barrios. Roy cortina hablaba con las escuelas y ahi todos nosotros moviamos
nuestros contactos para difundir las reuniones” (Entrevista a Carlos Wilkinson, 2019).
Desde la Presidencia de la Comision de Descentralizacion se dijo que esto enriqueci6 el
proceso de redaccién porque muchas de las ideas propuestas por los vecinos finalmente
desembocaron en articulos o ideas fuerza que se tomaron en cuenta para la redaccion
final del proyecto (Entrevista a Roy Cortina, 2019). Sin embargo, no todos tenian la
misma impresion al respecto. En la sesion de tratamiento en general de la LOCCABA®,
en noviembre de 2004, el Diputado Vega de izquierda (Autodeterminacion y Libertad®")
plante6 que la enorme mayoria de la poblacion desconocia el tema, al punto que la gente

no sabia de qué se trata el tema de las Comunas.

3% Al ser un Poder Legislativo unicameral, algunos proyectos de ley referidos a alguno de los temas del
art. 89 de la Constitucion de la Ciudad deben pasar dos veces por la Legislatura Portefia, con una
convocatoria a audiencia publica en el periodo entre su sancion en primera lectura y el comienzo de
tratamiento en segunda lectura.
3! Autodeterminacion y Libertad es un partido politico argentino de izquierda fundado en el afio 2001 por
el ex diputado nacional Luis Zamora.
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“Afirman que desde el gobierno no se ha instrumentado alguna camparia de
informacion para generar la participacion general de la poblacion. En esas 46
reuniones participaron entre 5.500 y 7.000 vecinos; es decir, unos 150
participantes por reunion. Pero si a eso le descontamos los punteros politicos,
los diputados y sus asesores, la gente que trabaja en los CGP, ¢cuanto nos
queda? Nos queda una inmensa minoria. Y me remito a lo que dicen los
propios vecinos.”’(Diputado Vega, Version Taquigréafica del 30 noviembre de
2004, Legislatura Portefia: 48)

Ese 30 de noviembre de 2004 se aprobé el proyecto de Ley en general, pero no en
particular ya que no se contaba con los consensos necesarios en puntos determinantes
tales como la cantidad de Comunas, la delimitacién del territorio, el cupo femenino, y
debates de indole presupuestaria. Alicia Bello (Frente Compromiso para el Cambio) dijo
en ese debate que los constituyentes del ‘96 no precisaron la norma de manera tal que
especifique algunos puntos, y en consecuencia eso derivo en la conflictividad del

acalorado debate parlamentario.

La falta de definicion de cuestiones concretas derivd en esta especie de sancion a
medias. El bloque PRO considero6 que faltaba mucho por hacer pero que las condiciones
para avanzar en un consenso general estaban dadas. Posicién similar tuvo el Frente para
la Victoria que a través del Diputado Rebot expresaba: “Seamos sinceros, porque este
Cuerpo hoy no puede seguir aprobando méas alla del Articulo 4°, porque no existe
consenso” (Diputado Rebot, Versién Taquigrafica del 30 noviembre de 2004,
Legislatura Portefia: 84). Por su parte, el diputado Cortina considerdé que lo que se
votaba era un buen despacho. Una palabra muy repetida en aquel debate era
“gradualismo”, muestra de que la voluntad politica de una gran parte de aquellos
legisladores tenia que ver con una actitud mas bien prudente a la hora de planificar el

proceso de descentralizacion.

El frente de izquierda y el partido Autodeterminacion y libertad fueron los sectores mas
criticos en cuanto al proceso de debate, incluso respecto a la decision mayoritaria de
sancionar en general la LOCCABA, razon por la cual se abstuvieron y votaron en contra
respectivamente. Entonces se acordo, con protestas de algunos Legisladores, la creacion

de una comisién especial integrada por 15 diputados/as para buscar el consenso
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definitivo en estos puntos. La propuesta también gener0 desazon en los vecinos
involucrados en el proceso, en especial aquellos que conformaban la Red de Vecinos de
Buenos Aires -Quienes por aquel entonces estaban reagrupados bajo el nombre de
“Comunas de buenos aires”’-. “Nosotros nos opusimos absolutamente. Esto fue a fin de
afno, asi que también exigimos que se conforme la comisién especial porque era febrero
del afio siguiente y no se habia armado. Ademas nos metimos ahi adentro y nadie nunca
mas nos pudieron sacar. Por eso discutimos cada articulo con los Legisladores”
(Entrevista a Carlos Wilkilson, 2019).

Siete meses mas tarde y con mucho trabajo de comision encima, se convocé a sesion
para tratar el texto final. En el debate del dia 8 de junio, los conflictos en torno a los
puntos controversiales mencionados anteriormente no cesaron. De todas formas, se
aprobaron todos los articulos menos tres de ellos, razon por la cual se llamé a cuarto
intermedio. Una semana después se retomd el debate. Luego de extensos discursos de
parte de todos los bloques, y ya alrededor de las 21 horas, la discusiéon y el cruce
discursivo entre algunos Legisladores llevo a un estancamiento de tratamiento de la Ley
en si misma, razon por la cual se pidi6 cuarto intermedio de media hora primero, y
finalmente por consenso (y no por unanimidad) de los presidentes de blogue, se paso a
un cuarto intermedio hasta el dia 28 del mismo mes. Las palabras de Herrera Bravo

(Compromiso para el Cambio) reflejan esta situacion:

“..evidentemente, no le esta haciendo bien a la Ley de Comunas la
temperatura que esta tomando el debate. Pero sobre todo, lo que esta
quedando muy claro aqui, es que tanto la cuestion de presupuesto como
la cuestion del nimero de Comunas conforman un todo inescindible a los
efectos de poder avanzar en esta sesion. No en vano se mezclaron los
argumentos al momento de tratar un tema.” (Diputado Herrera Bravo,

Version Taquigrafica del 15 de junio de 2005, Legislatura Portefia: 52)

Los diversos reveses y desencuentros entre los miembros del cuerpo legislativo portefio
hicieron que el debate se prolongue hasta el 1 de septiembre de 2005, dia en el que se
sanciono definitivamente la LOCCABA. Para esquematizar el debate, retomamos los

tres puntos conflictivos més relevantes:
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1. Tope presupuestario a las Comunas (mediante clausula transitoria)
2. Mapa de Comunas (Anexo 1)
3. Fecha de la primera eleccion comunal (articulo N° 46)

1. El primer punto referido al presupuesto de las futuras Comunas tenia como eje de
conflicto a un tope presupuestario incluido en una de las clausulas transitorias de la
LOCCABA. Esta clausula establecia que en los primeros dos ejercicios anuales
contados desde la asuncion de las primeras autoridades Comunales, tanto en los
anteproyectos de presupuestos comunales en su conjunto como el presupuesto total
asignado a las Comunas, no podian superar el cinco por ciento (5%) del total
correspondiente al Presupuesto de la Ciudad para cada uno de dichos afios. Luego
estipulaba que concluido dicho periodo -que no podia ser prorrogado- se regiria por lo

que dispongan las leyes de presupuesto que fueran pertinentes.

Esta propuesta tuvo el rechazo de bloques minoritarios de izquierda®. El Diputado Betti
(Bloque del Sur) exclamaba: “Y votar el tope presupuestario significa dar una sefial
que abre caminos a la posibilidad de votar cosas sin presupuesto. Nunca debe haber
tope, aunque sea inferior el gasto de presupuesto de los primeros afios” (Diputado Betti
en Version Taquigrafica del 1 de septiembre de 2005, Legislatura Portefia: 11). El
diputado Wolman (Interbloque de Izquierda) se sumaba reclamando que “Este tope del
5 por ciento, ademas de ser muy bajo, no significa absolutamente nada de
protagonismo y de participacion” (Diputado Wolman en Version Taquigréfica del 1 de
septiembre de 2005, Legislatura Portefia: 21). Por su parte, los blogues de Frente para la
Victoria y Compromiso para el Cambio y otros sectores como confluencia y el ARI
acompafiaron esta propuesta, aportando los votos necesarios para la aprobacion de esta
clausula. Los vecinos que participaban activamente en el proceso de elaboracion de la
LOCCABA no se alarmaron demasiado ante esta incorporacion. “Lo dejamos pasar

porque no ibamos a pelear por eso” (Entrevista a Carlos Wilkilson, 2019).

2. Sobre el segundo punto, el abanico de propuestas incluia alternativas que proponian
desde 8 Comunas (Compromiso para el cambio) hasta 48 (Espacio Plural), que

32 La clausula tuvo el voto negativo de los Diputados Baltroc, Betti, Bidonde, Devoto (Rubén),
Estenssoro, Etchegoyen, Scorzo y Wolman.
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equivalen a la cantidad de barrios que hay en la Ciudad de Buenos Aires. La cantidad de
Comunas tenia un trasfondo de acusaciones relacionadas con su funcionamiento. Por un
lado, quienes defendian 16 o m&s Comunas lo hacian con el argumento de poder generar
mayor accesibilidad estatal hacia al vecino. Ademas citaban los casos como el de la
ciudad de Barcelona, que con 1.700.000 habitantes estaba dividida en 10 distritos; o
Paris que con 2.200.000 habitantes se dividia en 20 distritos. Por el otro lado, quienes
defendian un maximo de 10 Comunas en la ciudad argumentaban que esta medida
evitaria un excesivo agrandamiento de la burocracia del aparato estatal portefio, lugar de
excelencia para que las fuerzas politicas “acomoden” a sus dirigentes. El consenso
general, con el esfuerzo de todos los bloques parlamentarios, hizo que el nimero final se

cerrara en 15 Comunas.

Uno de los puntos que hicieron largo el debate es que la definicion del mapa no so6lo
tenia que ver con la cantidad de Comunas, sino ademas con sus limites y los barrios a

aglomerar.

“El mapa no fue el mejor pero habia una limitante. Es que las Comunas tienen
gue tener una homogeneidad demogréfica, esto obligb a que se juntaran
barrios. Y no siempre se juntaron de la mejor forma. Por ejemplo, Colegiales y
Chacarita estdn mucho mas vinculadas que Colegiales con Nufiez, pero no
daban las cuentas. Tomaron a los tres ‘barrios Comuna’ mas grandes que son
Palermo, Caballito y Recoleta, y de ahi se los tom6 como base para que todas

las Comunas sumen mds o menos la misma cantidad de poblacion”.

(Entrevista a Carlos Wilkilson, 2019).

Como consecuencia directa, en muchas oportunidades las identidades de cada uno de
los barrios que se pretendia unificar en estos nuevos distritos tenian poco en comin. A
lo largo de los meses anteriores a su sancion, asociaciones de vecinos se acercaron a
algunos Legisladores para presentar pedidos puntuales®® de modo tal que sus barrios
permanezcan en una u otra Comuna segun criterios de simpatia y/o identidad con otros
barrios limitrofes. Algunos de estos pedidos de los actores sociales fueron escuchados,

otros no pudieron ser efectivizados. De todas formas, el Anexo | de la LOCCABA, que

33 Como por ejemplo la presentacion de la Asociacién Vecinal Barrio Parque Avellaneda para que Parque
Avellaneda quede contemplado dentro de los limites de la Comuna 7 y no de la 9. De todas maneras y
pese al pedido, este barrio qued6 incorporado dentro de la Comuna 9.
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delimitaba el mapa de Comunas Yy el listado de barrios, fue aprobado por 52 (de 60)
votos por la afirmativa y ninguno en contra. De los puntos controversiales que
retomamos aqui, fue sin dudas el que termind siendo el mas consensuado. Como
manifestaba el Diputado Enriquez: “Ademas, nunca vamos a hacer un dibujo tan
perfecto que sirva para conjugar todos los elementos demograficos y culturales”, y
agregaba “...también es muy dificil conjugar las 28 circunscripciones electorales con
las 53 comisarias, con los 21 distritos escolares, con los 16 centros de gestion y
participacion ciudadana, y con las 12 areas de salud.” (Diputado Enriquez, Version

Taquigrafica del 1 de septiembre de 2005, Legislatura Portefia: 25).

3. Respecto al tercer punto, ocurrié lo mismo que con el tope presupuestario: para no
frenar mas la sancion de la LOCCABA se privilegio el acuerdo de una mayoria pero no
de la totalidad del cuerpo. La Diputada Estenssoro era una de las férreas defensoras de
la no simultaneidad de elecciones de los miembros de las Juntas Comunales y las
elecciones a Jefe de Gobierno y Legisladores portefios: “Tenemos que poner en el
Articulo 46, o en una clausula transitoria, que las primeras elecciones seran en 2006, y
que las autoridades tendran que asumir antes del 31 de diciembre de 2006 (Diputada
Estenssoro Version Taquigrafica del 1 de septiembre de 2005, Legislatura Portefia: 30).

El fundamento de quienes se oponian tenia que ver con la posibilidad de que las
elecciones se llevaran a cabo en el afio 2007, junto con las de Presidente, Jefe/a de
Gobierno y Legisladores nacionales y portefios. En este sentido, se buscaba evitar el
efecto arrastre que unificar tendria sobre la eleccion de comuneros. Segun esta logica, la
influencia de las cuatro primeras posibilitaria que partidos que son fuertes a nivel nacion
y/o ciudad también logren tener mayoria en las Juntas Comunales, en detrimento de

cualquier posibilidad de acceder para los partidos vecinales locales.

Por el afio 1999, Inés Tula y Miguel De Luca consideraban que “...aunque en la
Argentina se permita “cortar boleta” muchos sostienen que esta practica de conjuncion
material —o no formal— de los comicios provoca efectos similares a los de la eleccion
simultdnea y sin ‘cortes’ permitidos”. Y advertian que “Esta posicion parte de dos

supuestos: a) que la simultaneidad de elecciones para cargos ejecutivos y legislativos
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aumenta la concentracion general del voto sobre los partidos con mejores
posibilidades de obtener el cargo ejecutivo, b) que la fusion de los calendarios
electorales favorece a los partidos de alcance nacional y limita las oportunidades de
los candidatos por organizaciones politicas con arraigo limitado a la provincia o al
municipio.” (Tulay De Luca, 1999:111).

El diputado Melillo dejaba entrever la preocupacién respecto al efecto arrastre cuando
decia “Entonces, hay que liberar el tema de la descentralizacion politica y
administrativa de la Ciudad de Buenos Aires —a través de las Comunas—, de la
especulacion politica de unos y de otros” (Diputado Melillo, Version Taquigrafica del 1
de septiembre de 2005, Legislatura Portefia :14). EI Frente para la Victoria era otro de
los sectores que estaba en contra de la simultaneidad de las elecciones. Se le sumaban el
ARI, Confluencia y el Interbloque de lzquierda. Estos solicitaban que la fecha de
Illamado a elecciones para la primer camada de comuneros sea fijada por escrito en el
cuerpo de la Ley. Baltroc (Interbloque Izquierda) recalco la falta de voluntad politica
para sancionar la Ley, y reprochd a sus pares diciendo: “Esto es asi: los que estamos en
esto sabemos que no se hacen tres elecciones en un afio. Entonces, no mintamos mas;
saquemos la ley porque éste es el momento y porque este tema no da para mas, pero
digamos las cosas como son.”(Diputada Beltroc, Version Taquigrafica del 1 de
septiembre de 2005, Legislatura Portefia: 14).

Las posiciones en concreto eran dos: una primera planteaba que la eleccién no fuera en
simultaneo con la de Jefe de Gobierno. Otra méas radicalizada impulsada por un sector
de vecinos y la izquierda mas dura de la Legislatura -que era fuerte en ese entonces por
el efecto de la crisis de 2001- sostenia que debia haber una fecha exclusiva para la
eleccion de las Comunas. De todas maneras, ninguna de las dos opciones tuvo éxito.
“No salio ninguna de las dos cosas porque cuando se sanciona la Ley ya tenia mayoria
el PRO” (Entrevista a Roy Cortina, 2019). La realidad es que el debate fue devorado
por una version mas realista, donde el Macrismo se consolidaba como opcién para la

Jefatura de Gobierno frente al derrumbe de Ibarra por la Tragedia de Cromafion®.

* La tragedia de Cromafién fue un incendio producido la noche del 30 de diciembre de 2004 en
Republica Cromafion, establecimiento ubicado en el barrio de Once de la ciudad de Buenos Aires, durante
un recital de la banda de rock Callejeros. Este incendio provocd una de las mayores tragedias de
Argentina, dejando un saldo de 194 muertos y al menos 1432 heridos. Producto de esta tragedia la
Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires inici6 un juicio politico para destituir al entonces jefe de
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Al final del debate y sin el acompafiamiento de la izquierda, el kirchnerismo, y otros
blogues minoritarios opositores, el articulo sancionado dejé sentado que el proceso de
transicion debia completarse al 31 de diciembre de 2006. Antes del vencimiento de
dicho plazo la Legislatura fijaria la fecha en que se realizarian las elecciones, y que
debian ser convocadas por el Jefe de Gobierno. De todas formas el hecho concreto es
que finalmente la LOCCABA no fij6 ninguna fecha en particular. Tampoco contaba con
metas especificas respecto a la transicion e implementacion de la ley, lo que mas
adelante se vio reflejado en una serie de inconvenientes que hicieron que no se pueda
cumplir con este plazo. Lo que si se dejo en claro es que para las elecciones de las
autoridades comunales se habilitarian boletas u opciones separadas, en caso de coincidir
con la celebracion de otras elecciones, aunque como veremos mas adelante, éste
fragmento del articulo N° 20 fue cambiado antes de la primer eleccion de Juntas

Comunales.

Mas alld de estos tres puntos mencionados, la realidad es que Ley N° 1.777 fue el
resultado de muchas instancias de debate, donde se discutieron hasta el Gltimo minuto
aspectos claves de la ley sancionada. Tal fue asi que del borrador que presentd la
Comision de Descentralizacion para discutir con los vecinos y con el resto de los
diputados, pertenecientes a las comisiones involucradas o no, tuvo méas de 120
modificaciones, aportes y cambios. Ademas se presentaron 16 proyectos a la par, los
cuales abarcaban perspectivas diferentes sobre cada articulo o capitulo de la Ley que
debian ser contrastados y equilibrados; se debatieron cuestiones basicas como la
cantidad de Comunas, o el criterio de sus delimitaciones, y temas especificos como
asegurar la situacion laboral de los empleados que ya trabajaban en los CGP, o la
creacion de la figura de partidos comunales. ElI camino disefiado por la Comision de
Descentralizacion y Participacion Ciudadana “(...) tuvo un objetivo externo de
instalacion del tema, y uno interno en la Legislatura y hacia el Gobierno de la Ciudad
de Buenos Aires, que era renuente hacia la LOCCABA, para de alguna manera ejercer

presion a la Legislatura” (Entrevista a Roy Cortina, 2019).

Gobierno Anibal Ibarra por considerarlo responsable politico. El juicio culminé en marzo de 2006 con la
destitucion del Jefe de Gobierno.
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Fue sin dudas un proceso complejo y muchas veces truncado por la falta de consenso
entre los bloques legislativos. En el medio, la tragedia de Cromafion y ciertos
desacuerdos entre los socios del frente “Fuerza Portefia”, hicieron que para mediados de
2005 el ARI rompiera con la coalicién®, acentuando la fragmentacion del cuerpo, con
60 Diputados divididos en 17 bloques. En este escenario se dificultaba lograr los 40
votos (%) necesarios para la sancion de la LOCCABA. Una consecuencia de esto fue
que practicamente todos los bloques tuvieron que ceder posiciones en aras de poder
sancionar la Ley. ElI macrismo, espacio mayoritario en la Legislatura y que en aquel
entonces tenia fuertes posibilidades de acceder a la Jefatura de Gobierno, mostro

voluntad en generar estos consensos.

Como pudimos ver, los puntos mas controversiales estaban relacionados a aquellas
cuestiones que definen el poder politico y de gestion en las Comunas. Cuestiones que no
pudieron resolverse en la Asamblea Constituyente de 1996 y que fueron producto de
negociacion constante entre los bloques de la Legislatura Portefia. Primero, los limites y
la cantidad de éstas, luego, el presupuesto con el que contarian las Comunas, y dentro de
este item el tope presupuestario. Finalmente, la cuestion electiva. ¢Cuando seria la
primera eleccion de las Juntas Comunales? ¢Debian las elecciones de los comuneros
coincidir con las de Jefe/a de Gobierno y Legisladores? Sin dudas la simultaneidad de

las elecciones conllevaria a un efecto arrastre que era previsto por algunos sectores.

A partir del analisis del proceso y sus resultados se abre una nueva interrogante. ¢Es
ésta la mejor ley de Comunas o fue la mejor que pudo lograrse en ese contexto? ;Y
porque en este marco era posible pensar que la implementacién de la ley llevaria a un
mejor relacionamiento entre los partidos en aras de un proceso descentralizador mas

eficiente y una mayor participacion ciudadana?

% Ver “El ARI se fue del gobierno portefio y quebro el bloque”. Pagina 12. 9 de enero de 2005.
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3.5 Primeros pasos desde la sancion de la LOCCABA

Como dijimos, el proyecto de Ley se discutié en particular por aproximadamente 9
meses y finalmente fue sancionado el 1 de septiembre de 2005, y promulgado por el
Poder Ejecutivo el 4 de octubre del mismo afio, oficializando la creacién de las 15
Comunas de la ciudad, siguiendo un supuesto criterio de cantidad de poblacién e
identidad barrial. El articulo N° 47 del capitulo de disposiciones transitorias establecid
en su inciso C que el proceso de transicion debia completarse al 31 de diciembre de
2006. Antes de vencerse dicho plazo, la Legislatura debia fijar la fecha en que se
realizaran las elecciones, que deben ser convocadas por el Jefe de Gobierno, y de la
disolucién de los Centros de Gestion y Participacion Comunal y asuncion de las

autoridades electas.

Jorge Telerman asumio6 el 7 de marzo de 2006 como Jefe de Gobierno en reemplazo del
destituido Anibal Ibarra. Dias mas tarde se aprob6 la Ley de Ministerios de su gestion
(N° 1.925), que creaba el Ministerio de Gestion Publica y Descentralizacion, con la
tarea de disefiar, implementar y colaborar con el Jefe de Gobierno en el proceso de
descentralizacion de las funciones del poder central, segun lo establecido en la Ley N°
1.777. Los objetivos especificos del Ministerio eran, entre otros, el de disefiar, proponer
e instrumentar politicas de gestion que fortalezcan las capacidades institucionales de la
organizacion del Poder Ejecutivo, disefiar e implementar politicas de descentralizacion
y modelos de gestion que optimicen la calidad de los servicios a los ciudadanos; y
disefiar, coordinar e implementar el proceso de descentralizacion de funciones del

Ejecutivo, promoviendo la participacion ciudadana.

47



IMAGEN 1. Organigrama del Ministerio de Gestion Publica y Descentralizacion
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Fuente: Gobierno de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires

Quien fue designado para llevar adelante el Ministerio fue el entonces Legislador
portefio Roy Cortina. En su nuevo rol, el plan del flamante funcionario tenia seis lineas
de trabajo: Adecuacién de los limites de los CGP a las Comunas; infraestructura para el
funcionamiento de las Comunas; difusién y capacitacion; preparacion de los nuevos
padrones electorales; aumento de personal en las cuadrillas de mantenimiento de los
CGP vy el desarrollo de un esquema participativo®. En el Decreto Reglamentario de la
Ley de Ministerios se cred el FIN “Programa de Transicion a las Comunas”, que
contemplaba entre las responsabilidades primarias la coordinacion de las acciones
tendientes al cumplimiento de lo establecido en la Ley N° 1777, en lo referente al
proceso de transicion. Por otro lado, a través del Decreto N° 816/2006 fueron
suprimidos los entonces dieciséis CGP y creados en su lugar, los quince Centros de
Gestion y Participacion Comunal, cuya delimitacion territorial se adecuaba a la division
territorial establecida en la LOCCABA. Segun la letra del Decreto, estos centros

mantendrian la misma estructura que los CGP y se encontrarian a cargo de un

*® Ver “Una transicién hacia las Comunas™ .Diario Pagina 12. 1 de septiembre de 2006.
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funcionario/a con rango de Director/a General. Ademas, se establecia que quedarian
disueltos al asumir funciones las primeras Juntas Comunales. Cortina recuerda que “Le
dimos a cada CGP comunal la potestad, presupuesto y equipamiento para las
cuadrillas de mantenimiento barrial. Ademas hicimos el primer plan de refuerzo e
inversion de los edificios de las futuras sedes comunales” (Entrevista a Roy Cortina,
2019).

Desde el Ministerio rapidamente se comenzd a trabajar en un nuevo Presupuesto
Participativo®’. Ademés, se convocd a los Foros Asociativos Barriales y a los Espacios
de Participacion Vecinal en cada CGPC creados mediante Resolucion (N°
248/MGPyD/06), en el &mbito territorial de cada Centro de Gestion y Participacion
Comunal. El primer espacio se conformaba por representantes de organizaciones de
cierto peso en la sociedad civil, instituciones y/o partidos politicos con interés. En
paralelo, los Espacios de Participacion Vecinal nucleaban a los vecinos domiciliados en
la Comuna que quisieran participar individualmente. Los dos &mbitos fueron creados
para estimular el debate y la propuesta de una reglamentacion para lo que serian los
futuros Consejos Consultivos, pero fueron rechazados por los vecinos del movimiento
de Comunas, quienes los calificaban de “artificiales” e impuestos desde el Gobierno de
la Ciudad para desarticular su organizacion. En contraposicion a los foros, en abril de
2006 comenzaron a formar algunos consejos comunales en forma autoconvocada. “En
la Legislatura se seguia trabajando en programas de transicion. Incluso hicimos en
concreto un programa que establecia qué cosa debia hacerse en cada mes, no nos
dieron ni cinco de bola ni la Legislatura ni el Ejecutivo” (Entrevista a Carlos
Wilkinson, 2019).

El inciso que establecia el plazo de finalizacion del proceso de transicion para 2006 fue
sustituido por la Ley N° 2248, que lo prorrogé hasta el 31 de mayo de 2007.
Lamentablemente para aquella fecha poco se habia avanzado en el proceso. Ademas,
tampoco estaban terminados los padrones electorales actualizados con las nuevas
circunscripciones, razon por la cual era imposible convocar a una eleccion en estas
condiciones. Es por esto que en agosto de 2007 la Ley N° 2405 establecio la
convocatoria a elecciones de Juntas Comunales para el dia 10 de agosto de 2008. El

37 Ver més acerca del Presupuesto Participativo en el capitulo 4.
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PRO, que tenia fuertes expectativas de ganar la proxima eleccion a Jefe de Gobierno, no
apoy0 esta préorroga bajo el argumento de que para convocar a elecciones comunales
faltaba primero cerrar el proceso de transicion, y los padrones electorales ain estaban

sin terminar®.

El contexto politico mostraba un frente oficialista debilitado por la destitucion de Ibarra,
y una consolidacion del PRO como posible alternativa de gobierno, tendencia que fue
confirmada cuando Mauricio Macri gané las elecciones en 2007. Ante el inminente
recambio de gabinete, se desacelerd el rumbo que planificé el Ministerio de
Descentralizacion “éramos como un pato rengo” (Entrevista a Roy Cortina, 2019). Fue
asi como el Ministro finaliz6 su mandato, dejando sentadas algunas bases para el
proceso de transicion hacia las Comunas, algunas mas sélidas que otras. Muchas de las
iniciativas que habia impulsado, incluso la de Presupuesto Participativo, gquedaron
pausadas con la llegada del nuevo gobierno. “Ellos primero querian reordenar el

estado de la ciudad” (Entrevista a Roy Cortina, 2019).

La Ley de Ministerios de Telerman fue derogada el 08 de noviembre de 2007, por una
Ley (N° 2.506) que establecié un nuevo Gabinete en vistas a la llegada de Macri al
gobierno. Dentro de la nueva conformacién ministerial se elimind al Ministerio de
Gestion Pablica y Descentralizacidn, y toda competencia vinculada a descentralizar el
poder del Ejecutivo a las Comunas pasé al ambito de la Jefatura de Gabinete de

Ministros®®. Ademas, dentro de las funciones de los Ministros en general*

se incorporo
un punto que establecia la facultad de intervenir en el &mbito de su competencia en las
acciones tendientes a lograr la efectiva integracion territorial y descentralizacion de
competencias. La Jefatura de Gabinete de Ministros canalizaria estas funciones a través
de la Subsecretaria de Atencidon Ciudadana, de la cual dependeria la Direccion General

de Participacion Ciudadana y Descentralizacion y la Direccion General de Atencion

38 Recién el 7 de noviembre de 2008 fue aprobado el anteproyecto de demarcacion de los nuevos limites
de Secciones y Circuitos Electorales generado por la Secretaria Electoral.

** En el Titulo VIII, Capitulo I, articulo N° 16 de dicha Ley, se establecen las atribuciones del Jefe de
Gabinete. Entre ella se encuentran los puntos 14 “Disefiar e implementar politicas de descentralizacion y
modelos de gestion que optimicen la calidad de los servicios a los ciudadanos.”; y 15 “Disefiar, coordinar
e implementar el proceso de descentralizacion seglin lo establecido por la Ley de Comunas.”.

%% Ver Titulo 111 articulo n° 8 de la Ley N° 2.506.
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vecinal. En definitiva, si bien la descentralizacion perdio rango de status dentro de la

estructura de Gobierno, no desaparecio como competencia.

Ya llegado el 2008, los vecinos del movimiento comunal crearon el “espacio
intercomunal” que decidid promover firmemente la constitucion de los Consejos
Comunales en forma autoconvocada, logrando su objetivo en 12 de las 15 Comunas. A
fines de Mayo del 2009 se present6 una iniciativa popular y campafia de difusion para
impulsar las COMUNAS YA, con el reclamo de que la Legislatura fije para los
primeros dias de abril del 2010 las elecciones, de manera que el 25 de Mayo del
Bicentenario las Comunas de la Ciudad de Buenos Aires estuviesen funcionando

plenamente, pero sin éxito.

Este movimiento también presentd en el 2009 un pedido de amparo requiriendo que se
ordene a la Legislatura local que fije una fecha para la realizacion de la eleccién, y al
Poder Ejecutivo que la convoque. A raiz del llamado a audiencias del Tribunal Superior
de Justicia de la Ciudad, en octubre de ese afio se aprobd en la Legislatura la Ley N°
3233 que derogo la Ley N° 2405 y fijé la convocatoria a elecciones comunales para el 5
de junio de 2011. La nueva fecha elegida coincidiria con la eleccion a Jefe de Gobierno,
lo que supone a simple vista la influencia de un efecto arrastre que beneficiaria al
espacio oficialista, el cual venia de ganar una eleccion a Diputados Nacionales y
Legisladores Portefios en junio de ese afio por el 31,19% y 31,32% respectivamente. El
proyecto presentado por el oficialismo originalmente dejaba abierta la posibilidad de
fecha antes del 31 de octubre del 2011, pero para conseguir los votos que permitan la
sancion de la Ley debieron renunciar a esta idea (Olivieri Alberti, 2011). Esta Ley
ademas afiadia una serie de obligaciones al Poder Ejecutivo respecto la transicion hacia
las Comunas. Estas involucraban un programa intensivo de difusion y formacion
publica relacionado con el proceso de descentralizacion, la realizacion de campafias de
esclarecimiento y divulgacion mediante el uso del sistema de medios de publicidad
publicos, la elaboracién de un programa de transferencia de competencias y servicios y
la adecuacion de proyectos de ley, de concesiones y de uso o transferencia de servicios a

lo establecido en la Ley de Comunas.
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A fines del 2009 y con la nueva conformacion de la Legislatura cambid la presidencia
de la Comisién de Descentralizacion y Participacion Ciudadana, quedando en manos de
Rafael Gentili del movimiento Proyecto Sur**. Una de las primeras medidas que se tomd
desde la comision fue la de convocar a reuniones con vecinos para seguir el proceso de
transicion. Paralelamente desde el Ejecutivo se llamd a la integracion de los pre
Consejos Consultivos Comunales como marco de transicion a la futuras Comunas,
mediante la Resolucién 355/MGPYD/07, delegando al Director General de
Descentralizacién y Participacion Ciudadana dependiente de la Subsecretaria de
Atencion Ciudadana, establecer fecha, hora y lugar de la primera convocatoria. Desde la
oposicién se entendié a esta determinacion como un vaciamiento de contenido de las

reuniones convocadas desde la Legislatura (Olivieri Alberti, 2011).

Dada la ausencia de novedades sobre el proceso descentralizador, en junio del afio 2010
la Legislatura Portefia aprob6 la Resolucion N° 161/2010, de la autoria de la Diputada
Rocio Sanchez Andia (Coalicion Civica). Se trataba de un pedido de informes al Poder
Ejecutivo sobre cuales habian sido los avances respecto a los establecido por la Ley N°
3.233, principalmente en lo que tenia que ver con la campafia de difusidn respecto a las
Comunas en general y la eleccion prevista en particular, y acerca de la elaboracién de
una metodologia para la formulacion de la matriz presupuestaria mencionada en el
Articulo N° 17 de la LOCCABA. Ademas, indagaba sobre los logros en la adecuacién
de las diferentes jurisdicciones sectoriales -salud, educacion, etc.- prevista en el Articulo
N° 52.

En julio del 2010 se sanciono la Ley N° 3489 de autoria del Diputado Claudio Palmeyro
(FPV) que establecia que el Gobierno de la Ciudad debia adjuntar a los envios de las
boletas de Alumbrado, Barrido y Limpieza y a los de Patentes un folleto explicativo
relacionado con el proceso de descentralizacion de la Ciudad en Comunas. Esta Ley fue
vetada por el Poder Ejecutivo mediante el Decreto N° 568/2010. Los argumentos
esgrimidos desde el Gobierno de la Ciudad se basaban en que la Ley avanzaba sobre la
esfera de competencia constitucional del Poder Ejecutivo resultando contrario al
principio republicano de division de poderes. Ademas, conllevaba un nuevo gasto que

no se encontraba previsto en el presupuesto del ejercicio en curso, y se superpondria con

"1 Proyecto sur es un espacio progresista de centroizquierda, cuyo principal referente es Fernando
Solanas, director de cine y politico argentino.
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las erogaciones ya efectuadas con idéntico sentido y alcance, atentando asi contra los
principios de eficacia y eficiencia en la inversion de los recursos, segun el articulo N°
102 de la Constitucion de la Ciudad.

A fines del mismo afio la Legislatura aprobd otro proyecto del legislador Claudio
Palmeyro, que propuso crear una comisién tripartita de informacion, seguimiento y
control del proceso de transicion a las Comunas. Esta iniciativa agregd a la ya
estipulada comision bipartita -integrada por representantes vecinales agrupados segun
las Comunas establecidas y diputados integrantes de la Comision de Descentralizacion
y Participacion Ciudadana de la Legislatura- a representantes de Poder Ejecutivo,
relacionados con las materias de Descentralizacion, Hacienda, Justicia y Espacio
Pablico con rango no inferior al de Subsecretario. Esta comision debia reunirse cada 15
dias y su funcidn era la de hacer una evaluacion y analisis de realizaciones y contenidos
vinculados con el proceso de descentralizacion. Tras varias idas y vueltas el 21 de
marzo de 2011 comenz6 a funcionar la comision con la participacion de Juan Pablo
Grafa (Subsecretario de Atencion Ciudadana), los diputados y diputadas miembros de
la Comision de Descentralizacion y Participacion Ciudadana y varios vecinos. Ademas
formé parte de la reunion el Subsecretario de Atencion Ciudadana, Eduardo
Macchiavelli (Otra Buenos Aires, 2011).

La ansiada fecha para la eleccién de las primeras Juntas Comunales tuvo su Gltima
modificacion: la Ley N° 3761 finalmente estableci6 la convocatoria para ello el 10 de
julio del 2011. En cumplimiento de esta Gltima norma, por Decreto N° 173/GCBA/11,
el Jefe de Gobierno llamé a elecciones para las Juntas Comunales (Salvatelli, 2011).
Los vecinos del espacio Intercomunal dieron por cumplido su objetivo principal. Por
este motivo crearon dos espacios nuevos: un espacio institucional de formacién e
intercambio de experiencias -interconsejos comunales- y un espacio politico -
movimiento comunero-. Ambos grupos trabajaron hasta le fecha de las elecciones para

concientizar y difundir a los portefios informacion sobre las Comunas de la ciudad.

Antes de la realizacion de la eleccion, se aprob6 la Ley N° 3802 que modificaba el
articulo N° 20 de la LOCCABA, especificamente aquel fragmento que establecia que

debian habilitarse boletas u opciones separadas para las Comunas en caso de coincidir
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con la celebracion de otras elecciones. “Un mes antes de las elecciones la Legislatura,
casi en pleno, cambia la redaccién quitando esa parte. La cambia por Unica vez
aduciendo que ese anio habia muchas elecciones. Después quedo para siempre”
(Entrevista a Carlos Wilkinson, 2019). La modificacion de ese articulo implicé un
impedimento menos para evitar el efecto arrastre que beneficiaria a los partidos

mayoritarios en la eleccion comunal.

Los comicios finalmente se llevaron a cabo en paralelo con la eleccion para Jefe de
Gobierno, Legisladores de la ciudad y Diputados Nacionales, con la utilizacion de una
lista sAbana. Quince listas presentaron candidatos para Jefe y Vicejefe de Gobierno en
una eleccion muy polarizada, donde fueron tres las listas que méas votos obtuvieron. El
oficialismo portefio obtuvo el 47.07% de los votos, el Frente Para la Victoria un 27.87%
y Proyecto Sur de Pino Solanas el 12.82%. El otro 12.24% se reparti6 entre las listas

restantes.

Respecto a la eleccion comunal, cabe destacar que la incidencia del voto en blanco y
nulo fue mayor respecto a la de Jefe de Gobierno y Diputados. Es posible que el clima
de desconocimiento ante la primera eleccion comunal explique esta diferencia. En once
de las quince Comunas, el PRO logr6 acceder a la mayoria propia en las Juntas
Comunales, con cuatro comuneros de siete y llegando a cinco miembros en el caso de
las Comunas 2 y 13, el corddn norte de la ciudad donde el PRO histéricamente es mas
fuerte. En las Comunas 5, 8, 9 y 15 del centro y sur de la ciudad los representantes del
PRO y del FPV quedaron equiparados con tres miembros cada uno. Finalmente
Proyecto Sur, como tercera fuerza, quedé representado con un comunero por Comuna
(Pisarro y Caspani, 2011). EI efecto arrastre de la eleccion a Jefe de Gobierno puede
explicar el alto porcentaje que obtuvo el oficialismo en las Comunas portefias, que con

algunas excepciones quedaron gobernadas por mayorfa propia*.

*> En la Comuna 1 fueron electos 4 juntistas del PRO, 2 del FPV y 1 de Proyecto Sur. En la 2, 5 juntistas
del PRO, 1 del FPV y 1 de Proyecto Sur. En la 3, 4 juntistas del PRO, 2 del FPV y 1 de Proyecto Sur. En
la Comuna 4, 4 juntistas del PRO, 2 del FPV y 1 de Proyecto Sur. En la 5, 3 juntistas del PRO, 3 del FPV
y 1 de Proyecto Sur. En la 6, 4 juntistas del PRO, 2 del FPV y 1 de Proyecto Sur. En la 7, 4 juntistas del
PRO, 2 del FPV y 1 de Proyecto Sur. En la 8, 3 juntistas del PRO, 3 del FPV y 1 de Proyecto Sur. En la 9,
4 juntistas del PRO, 2 del FPV y 1 de Proyecto Sur. En la 10, 4 juntistas del PRO, 2 del FPV y 1 de
Proyecto Sur. En la 11, 4 juntistas del PRO, 2 del FPV y 1 de Proyecto Sur. En la 12, 4 juntistas del PRO,
2 del FPV y 1 de Proyecto Sur. En la 13, 5 juntistas del PRO, 1 del FPV y 1 de Proyecto Sur. En la 14, 5
juntistas del PRO, 1 del FPV y 1 de Proyecto Sur. En la 15, 3 juntistas del PRO, 3 del FPV y 1 de
Proyecto Sur.
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Més alla de cualquier resultado, se debe remarcar que de esta forma se consolida un
hecho fundamental en este proceso: existen Juntas Comunales en la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires, aunque entre la aprobacion de la Ley N° 1.777 y la primera eleccién
comunal pasaron seis afios, esto significa varias veces mas el tiempo estipulado por la
Legislatura Portefia. La sucesiva de prorrogas en la fecha de los comicios da cuenta de

un escaso voluntarismo del Ejecutivo portefio para con el proceso descentralizador.

3.6 El debut de las Juntas Comunales

Con la llegada de las primeras Juntas Comunales comenzd a percibirse una actitud
activamente defensiva desde el Poder Ejecutivo de la ciudad. Unos dias antes de las
elecciones se modificd la estructura organizativa del Poder Ejecutivo mediante el
Decreto N° 376/GCBA/2011. Este creaba en el ambito de la Subsecretaria de Atencion
Ciudadana, 18 Unidades de Atencion Ciudadana (UAC) como Organismos Fuera de
Nivel (F/N) bajo su dependencia. Segun el anexo Il de la normativa las
responsabilidades de estas UAC eran, entre otras, asistir y promover el buen
funcionamiento en la prestacion de servicios de las distintas areas de gobierno, ejercer
control en la prestacion de servicios dentro de sus respectivas jurisdicciones, proponer y
ejecutar acciones para optimizar la calidad de atencion y servicios brindados por el
Gobierno de la Ciudad, y gestionar los reclamos, quejas, denuncias, solicitudes y

tramites presentados por los vecinos, distribuyéndolos a las areas competentes.
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IMAGEN 2. UNIDADES DE ATENCION CIUDADANA

F/N UNIDADES DE ATENCION CIUDADANA (UAC)
___NOMBRE I
UAC SAN NICOLAS
UAC RECOLETA
UAC SAN CRISTOBAL
UAC BARRACAS
UAC LA BOCA
UAC BALVANERA
UAC CABALLITO
UAC FLORES
o UAC LUGANO o
_UAC MATADEROS
UAC PARQUE AVELLANEDA
__UAC FLORESTA
UAC DEVOTO
UAC VILLA DEL PARQUE
UAC VILLA URQUIZA
UAC BELGRANO
UAC PALERMO
UAC VILLA CRESPO

3

Fuente: Anexo 11 Decreto 376/GCBA/2011.

Las UAC se presentaron como unidades de desconcentracion administrativas que
ofrecen servicios desconcentrados dependientes de los Ministerios del Poder Ejecutivo
de la Ciudad. Esta decision gener6 descontento en el colectivo de vecinos que militaban
la transferencia del poder hacia las Comunas, ya que implicaba una continuidad de los
CGP, algo que se suponia finalizaria con el inicio de la gestion de las Juntas Comunales
(Entrevista a Carlos Wilkinson, 2019). El presidente de la Comision de
Descentralizacion de la Legislatura Rafael Gentili (Proyecto Sur), fue el impulsor de un
amparo sobre este tema. Tras el rechazo en primera instancia, en febrero de 2013 la Sala
Il de la Céamara de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo Yy
Tributario®, declard la ilegitimidad del Decreto N° 376/GCBA/11, argumentando que

 Cabe recordar que El amparo original se inicié con el objeto que el Poder Ejecutivo fuera condenado a
remitir a la Legislatura un programa de transferencia de competencias y servicios a las Comunas,
conforme lo ordenado en el articulo 4, inciso c, de la ley n° 3233. Durante el curso del juicio, se dicté el
Decreto N° 376/GCBA/2011, por lo cual, posteriormente Gentili y Selser denunciaron la sancién de éste
como ‘“hecho nuevo” y solicitaron la realizacién de una audiencia para que el GCBA explicara la
compatibilidad de ese Decreto con la ley n° 1777. Esta norma fue denunciada por los actores como
“hecho nuevo” mas no motivo un pedido de ampliacion de demanda.
La jueza de primera instancia habia rechazado la demanda original por considerar que el objetivo del
amparo se habia cumplido, principalmente, con la informacién que el GCBA dio en una audiencia
celebrada en septiembre de 2011 en la Legislatura. En cuanto al Decreto n° 376/GCBA/11 sostuvo que Si
bien el Decreto podia involucrar en alguna medida relaciones de coordinacién entre la administracion
centralizada y las Comunas, no se habia probado que su dictado implicara una indebida restriccién de las
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éste mantiene la misma estructura de los CGPC, simplemente modificando su nombre,
en lugar de descentralizar esas competencias en las Comunas. En definitiva, el Decreto
mantenia en la estructura del Gobierno central competencias que por decision legislativa
corresponden a las autoridades comunales. Tiempo después, en julio de 2014, el
Tribunal Superior de Justicia* resolvié revocar esa sentencia. Esta decisién pareciera
dar por cerrada la controversia respecto a las UAC, las cuales funcionan en las sedes
comunales de los 15 distritos al dia de hoy.

El 17 de noviembre del 2011, y ante la reeleccién de Mauricio Macri a la cabeza del
Poder Ejecutivo, se produjo otra modificacion a la Ley de Ministerios (Ley N° 4.013),
incorporando la Secretaria de Gestion Comunal y Atencion Ciudadana dentro de la
6rbita de la Jefatura de Gabinete®. El articulo N° 37 establecia que esta Secretaria
permaneceria alli hasta que se completara el proceso de transferencia de competencias a

las Comunas™®.

competencias comunales. Asi, sefial6 que la creacion de las Unidades de Atencion Ciudadana (UAC) no
resultaba manifiestamente ilegitima.

* A través los jueces José Osvaldo Casas, Ana Maria Conde, Inés M. Weinberg y Luis Francisco Lozano.
*> Segun el articulo N° 32 le corresponde, entre otros, el objetivo de coordinar e implementar el proceso
de transicion de las Comunas e intervenir en el proceso de transferencia de competencias a las Comunas,
coordinar e implementar el proceso de descentralizacion segun lo establecido por la Ley de Comunas,
coordinar el sistema de atencion y reclamos de los ciudadanos, entender en los mecanismos que fomenten
la participacion ciudadana y presidir el Consejo de Coordinacion Intercomunal.

*® Meses més tarde, en marzo de 2012 se aprueba el Decreto N° 150/GCBA/12, modificando la estructura
organizativa de la Secretaria de Gestion Comunal y Atencidn Ciudadana del Gobierno de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, y aprobandose la estructura correspondiente al Régimen Gerencial de esta
Secretaria.
A fines del afio 2012 se aprueba el Decreto N° 590/GCBA/12 que modifica parcialmente la estructura
organizativa de la Secretaria de Gestion Comunal y Atencion Ciudadana. Ademdas se modifica la
denominacion de la Subsecretaria de Descentralizacion y Participacion Ciudadana, la que pasara a
denominarse Subsecretaria de Descentralizacion, Desconcentracion y Participacion Ciudadana, de la
Secretaria de Gestién Comunal y Atencién Ciudadana. Finalmente se crean dos direcciones dependientes
de la Subsecretaria de Descentralizacion, Desconcentracion y Participacion Ciudadana: la Direccion
General Descentralizacion Comunal y la Direccién General Servicios Desconcentrados y Mantenimiento
Edilicio.
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IMAGEN 3. ORGANIGRAMA DE LA SECRETARIA DE GESTION
COMUNAL Y ATENCION CIUDADANA.

FECHA APRCATITR

JEFE DE GORERND DF LA CIUDAD AUTONOMA OF BUENOS ARES
SECRETARAA DE GESTION COMUNAL ¥ ATENCION CRIDADANA
PRMEADS MIVELES TG he WOk, D

EBSECRETARA,

DIRECCION GENERAL

COORMER IO
IWTERCORMIMAL
< b 3770

FUERA DE NVEL

Fuente: Anexo Decreto N°660/GCBA/11

Meses mas tarde, las Juntas Comunales asumieron su mandato sin mayores problemas.
Gran parte de los nuevos gobiernos se dedicaron a trabajar en su reglamento interno y

en las pautas futuras de su funcionamiento.

En el afio 2013, se hizo efectivo un rumor que venia circulando desde el inicio de la
segunda gestion de Macri: Desde la Jefatura de Gobierno se plantedé que 6 de los 7
comuneros electos trabajen ad honorem. Esta intencion se plasmo en el proyecto que
enviaron a la Legislatura (Exp. 2824-J-2013) que modificaba la LOCCABA y buscaba
reducir el personal, las competencias Yy el gasto que implicaban estos distritos. Entre sus
planteos mas disruptivos, el expediente modificaba la naturaleza juridica de las

Comunas, quitandole la potestad de tener patrimonio tal lo expresa el art N° 2. Ademas,
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cambiaba los principios generales para la gestion pablica descentralizada, eliminando la
descentralizacion territorial de la ejecucién de los programas presupuestarios que
tuvieran impacto local especifico en materia de desarrollo social, cultura, deportes y
defensa de consumidores y usuarios, y la desconcentracion de la gestion operativa y
administrativa. Mas aun, en cuanto a las competencias exclusivas de las Comunas se
eliminaba el cardcter participativo de su programa de accion y anteproyecto de
presupuesto anual y su ejecucion, y se quitaba como competencia la administracion de

su patrimonio.

En cuanto a las competencias concurrentes con el Poder Ejecutivo se quitaba el inciso
que establecia “el desarrollo de acciones de promocion, asistencia y asesoramiento a
entidades vecinales no gubernamentales, sociedades de fomento, asociaciones
cooperadoras, de consumidores y usuarios, clubes barriales y otras asociaciones civiles
sin fines de lucro que actuen en el dmbito de la Comuna” (Ley N° 1777, Art. N°, 11 inc.
h). Incluso se modificaba el articulo sobre politicas especiales, eliminando la obligacion
que las Comunas tenian dentro de la esfera de sus competencias, en la elaboracion y
planificacién de politicas en las areas de salud, educacidén, medioambiente, habitat,
cultura, deporte, seguridad, igualdad entre varones y mujeres, nifios, nifias y
adolescentes, juventud, personas mayores, personas con necesidades especiales, trabajo
y seguridad social, consumidores y usuarios, comunicacion y presupuesto, funcién
publica, ciencia y tecnologia y turismo. Se derogaba el articulo que establecia que caso
de duda en cuanto a la extension y alcance de las competencias exclusivas y

concurrentes, las mismas debian ser interpretadas a favor de las Comunas.

En paralelo, se limitaban las funciones de los Consejos Consultivos Comunales, los
cuales ya no podrian participar en la definicion de prioridades presupuestarias o de
obras publicas, asi como tampoco controlar la ejecucion del presupuesto o formular
solicitudes de convocatoria a audiencia publica y a consulta popular. El presidente de

estos nuevos consejos seria ademas el presidente de la Junta Comunal.

Este proyecto también modificaba los recursos de gestion, suprimiendo el inciso que
establecia como parte del patrimonio y recursos de las Comunas a los bienes que la

administracion central le transfiriera. En cuanto al presupuesto participativo, establecia
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que el Poder Ejecutivo debia fijar un tope de gasto para cada Comuna. El recorte
presupuestario se extendia a la Junta Comunal. Con el nuevo proyecto sus
integrantes pasarian a desempefiar sus funciones de manera ad honorem, a excepcion de
su presidente, quien mantendria su remuneracion. Por otro lado, se derogaba el articulo
sobre las atribuciones de sus miembros. Incluso se eliminaba la posibilidad de que las
Juntas Comunales ejecuten su propio su presupuesto y administren el patrimonio de la
Comuna, ademaés de disponer la adquisicién de bienes. Tampoco podrian ejercer mas la
superintendencia del personal de la Comuna. Todas estas atribuciones quedarian en
manos del presidente de la Junta Comunal, quien ademés contaria con la potestad de
dictar los actos administrativos referidos a ejecucion y control de mantenimiento de las
vias secundarias y de los espacios verdes. Estas disposiciones llevarian a una situacion
de monopolio de las funciones y atribuciones de gestion en manos de un solo
representante que casi con certeza seria siempre del espacio oficialista en la ciudad, por
las caracteristicas del desarrollo de las elecciones, ya planteadas en simultaneo con las
de Jefe de Gobierno de la ciudad. El efecto arrastre de dicha eleccion eliminaria por
completo la pluralidad y la busqueda de un consenso en las Juntas Comunales futuras.
Para mayor autonomia del presidente de la Junta Comunal, se quitaba la obligacion de
rendir cuentas semestralmente ante el Consejo Consultivo Comunal sobre las

actuaciones de la Junta.

Como podemos ver, practicamente todas las modificaciones planteadas por este
proyecto de ley son restrictivas al poder y capacidad de gestion de las Juntas
Comunales. Esta propuesta finalmente no fructificé ya que no hubo apoyo incluso
dentro de las filas del PRO. No llegd a tener dictamen de las comisiones a las que fue
girada -Descentralizacion y Participacion Ciudadana y Asuntos Constitucionales-, pero
sentd una fuerte posicion sobre lo que se interpretaba como la descentralizacion mas

eficiente para la ciudad segun el macrismo.

Entre los avances respecto a la transicién del proceso descentralizador, en mayo del
mismo afio se dispuso mediante el Decreto N° 166/GCABA/13*, la transferencia a las
Comunas de las responsabilidades primarias relativas al mantenimiento del arbolado

urbano de la Ciudad, transfiriendo a la Secretaria de Gestion Comunal y Atencion

* En febrero de 2014 sufri¢ modificaciones por el Decreto N° 55/GCABA/14, que le confiri algunas
atribuciones mas respecto al arbolado.
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Ciudadana el patrimonio, el personal y el presupuesto asignado a la Direccion General
Arbolado para su posterior descentralizacion y asignacion a las Comunas. También se
transfirieron los contratos actualmente vigentes relacionados con el Servicio Publico de
Mantenimiento Integral del Arbolado Publico y demas servicios. Ademas, en
septiembre del mismo afio se transfirieron a las Comunas las misiones, funciones y
responsabilidades primarias relativas al mantenimiento de los espacios verdes de la
Ciudad, con excepcion de algunos parques, plazas y las Reservas Ecoldgicas Costanera
Norte y Sur, transfiriendo a la Secretaria de Gestion Comunal y Atencion Ciudadana el

patrimonio, los contratos el personal y el presupuesto asignado a la Direccion General

de Espacios Verdes.

Al afio siguiente, el 27 de junio de 2014 en el Boletin Oficial N° 4426 se publico el
Decreto 251/14, que aprobd la estructura organizativa de las Comunas, y a través del
cual se crearon cargos de gerentes y subgerentes en cada una de ellas. Segun la norma,

las estructuras organizativas de las Comunas quedarian planteadas de esta manera:

IMAGEN 4. ESTRUCTURA ORGANIZATIVA DE LAS COMUNAS DE LA
CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES.

GESTIZN LESTON
ADNINETRATIA COMUNAL

ERENCIA
PERATIVA

| o

SUBGERENCIA OFERATIVA

Fuente: Anexo Decreto N° 251/GCBA/14.
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Desde la Legislatura, la diputada del Frente para la Victoria y presidenta de la Comision
de Descentralizacion y Participacion Ciudadana, Maria Rosa Muifios, presentd una
declaracion de repudio y un pedido de informes, solicitando el motivo por el cual
mediante un Decreto del Poder Ejecutivo se dispuso la creacion de cuatro nuevas
figuras en el ambito de las Comunas de la Ciudad. Desde el Gobierno de la Ciudad
respondieron que dicho Decreto habia surgido a partir de una reunion del Consejo de
Coordinacion Intercomunal que se habia llevado a cabo el dia 28 de enero de 2014, en
la cual los presidentes de las Juntas Comunales participaron y suscribieron el acta en la

que se tratd la estructura de las Comunas.

De todas formas, antes de recibir cualquier respuesta, dos semanas mas tarde de la
publicacién del Decreto se nuclearon juntistas opositores de 14 de las 15 Comunas y
presentaron un recurso de amparo para que se suspendiera la aplicacion del Decreto N°
251/GCBA/14*. El argumento esgrimido por los amparistas fue que dicha norma
colisionaba con la distribucién de competencias dispuesta por la Constitucion Local y
por la LOCCABA a las Comunas y sus Juntas Comunales. Desde el Ejecutivo adujeron
que la estructura creada mediante el Decreto es de tipo administrativa por lo que no se
avoca a las competencias exclusivas y concurrentes de las Comunas, sino que, por el
contrario, las dotaba de una estructura técnica administrativa necesaria para poder llevar
a cabo dichas competencias. A los pocos dias, el titular del Juzgado 23 Secretaria 46 del
Fuero Contencioso Administrativo y Tributario de la Ciudad de Buenos Aires,

Francisco Ferrer, hizo lugar a la medida cautelar solicitada por los comuneros,

8 Exp “VAYO MIGUEL ENRIQUE y otros CONTRA GCBA SOBRE AMPARO” NUmero: A7770-
2014/0. Los actores que presentaron la accion de amparo eran: Por la Comuna 1, Maria Lavalle (P.
SUR); por la Comuna 2, Luciano Umérez (P.SUR); por la Comuna 3, Alberto Lacherra (P. SUR); por la
Comuna 4, Miguel Vayo (P. SUR); por la Comuna 5, Patricia Machado (P.SUR); por la Comuna 6,
Martin lommi (P.SUR); por la Comuna 7, Jorge Orovitz Sanmartino (P.SUR); por la Comuna 8, Maria
Alejandra Camifia Bergalli (P.SUR); por la Comuna 9, Rubén Tzanoff (P. SUR); por la Comuna 10,
Maria Marta Lopes (P. SUR); por la Comuna 11, Paula Resels (P.SUR); por la Comuna 12, Basilio
Sioutis (P. SUR); por la Comuna 14, Marcelo Charlén (P. SUR); y por la Comuna 15, Carlos Méndez (P.
SUR).

Letrado patrocinante: Jonatan Emanuel Baldiviezo.

Cabe aclarar que también se radicaron los autos Flores Brafiez Pablo y otros ¢/ GCBA s/ amparo, Expte
AT782-2014/0; y, Oviedo Edith Ramona y otros c/GCBA s/ amparo, Expte. A8065-2014/0, que persiguen
idéntico objeto.
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suspendiendo la ejecucion del Decreto N° 215/GCABA/14 hasta tanto se decida el
fondo de la cuestion®.

El punto clave es ¢Cuales serian las funciones de estas nuevas gerencias? y en
definitiva, ¢se contraponen a las funciones de la Comunas y/o de la Juntas Comunales?
En el cuadro siguiente (Tabla 1) se comparan las atribuciones de las gerencias con las
competencias exclusivas de las Comunas. Aqui observamos que excepto en lo que
respecta a la iniciativa legislativa y la presentacion de proyectos de Decretos al Poder
Ejecutivo, el resto son todas competencias que se repiten en ambos casos. Es algo
esperable porque estas gerencias forman parte de la estructura comunal. Por otro lado,
no podemos dejar de advertir como las gerencias tienen potestad de planificacion y

gestion de politicas publicas que afectan a las Comunas.

En la tabla siguiente (Tabla 2) decidimos profundizar el enfoque, haciendo la
comparacion entre las atribuciones dadas a la Juntas Comunales mediante la
LOCCABA (art. N° 26), y las acciones asignadas a las nuevas subgerencias y gerencias
creadas mediante el Decreto N° 251/GCBA/2014.

* Entre sus argumentos se establecia que “(...) la organizacion propuesta por el Decreto

N°251/GCABA/2014 afectaria atribuciones de las propias Comunas, quienes, de acuerdo a la
Constitucién local y la reglamentacion efectuada por la Legislatura, deben decidir tan importante aspecto
institucional (conf. articulo 127 de la Constitucién de la Ciudad y articulo 28 de la ley 1777).Finalmente,
al definir la estructura organizativa de las Comunas, misién que prima facie tenia vedada, el Decreto N°
215/GCABA/2014 afectaria los limites que a su actuacion impuso la ley 3233. En particular, de acuerdo a
la norma citada, el Poder Ejecutivo tiene el deber de: abstenerse de emitir o producir actos que
signifiquen intromisién o menoscabo de las funciones de competencia exclusiva de las Comunas o
lesionen su participacién en las competencias concurrentes. La distribucién de competencias entre las
gerencias y subgerencias ya analizadas da cuenta de un incumplimiento de dicha manda (conf articulo 4,
inciso d, ley 3233)”.
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TABLA 1. COMPETENCIAS EXCLUSIVAS DE LAS COMUNAS Y SU
SUPERPOSICION CON GERENCIAS.

ACCIONES A LLEVAR A CABO POR PARTE DE LAS GERENCIAS Y SUBGERENCIAS

COMPETENCIAS EXCLUSIVAS DE
LAS COMUNAS

GERENCIA  OPERATIVA DE
GESTION ADMINISTRATIVA

SEGUN DECRETO 251/2014

Colaborar en las contrataciones de
. . » servicios y de obra piblica de la
Realizar la planificacion, ejecucion y
) Comuna.
. » control de los trabajos de
La planificacién, ejecucién y control de e .
. o mantenimiento urbano y espacios . »
los trabajos de mantenimiento urbano de o o Participar en la elaboracion de los
. . NO publicos comunales en coordinacion | NO X .
las vias secundarias y otras de menor | . pliegos de bases y condiciones
) B ) o con el &rea competente de la Secretaria X .
jerarquia, segiin normativa vigente. . . particulares 'y de especificaciones
de Gestion Comunal y Atencion o .
. técnicas de los distintos procesos de
Ciudadana. . .
contratacién  organizados por la
Comuna.
Colaborar en las contrataciones de
. . » servicios y de obra publica de la
Realizar la planificacion, ejecucion y
. Comuna.
. » control de los trabajos de
La planificacién, ejecucién y control de L .
i ] mantenimiento urbano 'y espacios L »
los trabajos de mantenimiento de los e o Participar en la elaboracién de los
i . NO publicos comunales en coordinacion | NO i .
espacios verdes, de conformidad con la 3 3 pliegos de bases y condiciones
con el &rea competente de la Secretaria X I
Ley de Presupuesto . . particulares 'y de especificaciones
de Gestion Comunal y Atencion o .
. técnicas de los distintos procesos de
Ciudadana. » i
contratacion  organizados por la
Comuna.
Intervenir en la elaboracion, en
B L coordinacion con el area competente
La elaboracion participativa de su B B
> de la Secretaria de Gestion Comunal
programa de accion y anteproyecto de L
i ;s y Atencién Ciudadana, el proyecto | NO NO NO
presupuesto anual, su ejecucion y la B
. B i i de programa de accion y el
administracién de su patrimonio.
anteproyecto de presupuesto anual de
la Comuna.
La iniciativa legislativa y la presentacion
de proyectos de Decretos al Poder [NO NO NO NO
Ejecutivo.
En general, llevar adelante toda accién | Gestionar y disefiar proyectos en
que contribuya al mejoramiento de la]materia de politicas sociales y]Proponer programas locales de
calidad de vida de sus habitantes y al|comunitarias, en coordinacién con ]rehabilitacién y desarrollo urbano de
desarrollo local, en tanto no implique Jlas areas competentes del Ministerio Jacuerdo a los disefios y proyectos|NO NO
menoscabo de la ciudad en su conjuntojde Desarrollo Social y de la]elaborados por el 4rea competente de
ylo de las demas jurisdicciones|Secretaria de Gestion Comunal y|la Secretaria de Gestion Comunal y
Comunales. Atencion Ciudadana Atencion Ciudadana.

FUENTE: Elaboracion propia segin Ley N° 1777 y Decreto CABA N° 251/GCBA/2014.
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TABLA 2. ATRIBUCIONES DE LAS

SUPERPOSICION CON GERENCIAS.

GERENCIA OPERATIVA DE
GESTION ADMINISTRATIVA

GERENCIA OPERATIVA
GESTION COMUNAL

JUNTAS COMUNALES Y SU

SUBGERENCIA OPERATIVA DE
PARTICIPACION VECINAL Y|

SUBGERENCIA
OPERATIVA DE

ATRIBUCIONES DE LA JUNTA 7 CONTROL COMUNAL Y
ATENCION VECINAL.
COMUNAL DE OBRAS
Intervenir en la elaboracién, en
coordinacién con el area
» competente de la Secretaria de . . . .
Aprobar el programa de accién y i B Coordinar y realizar las acciones necesarias
Gestion Comunal y Atencion » ”
el anteproyecto de presupuesto . NO para la elaboracion del programa de acciony NO
Ciudadana, el proyecto de
anual. . anteproyecto de presupuesto de la Comuna.
programa de accion y el
anteproyecto de presupuesto anual
de la Comuna.
Intervenir en la administracién del | Disefiar los proyectos de obras nuevas,
i patrimonio de la Comuna en remodelaciones y mantenimiento del
Ejecutar su presupuesto y L ) o
» i i coordinacion con el area patrimonio afectado a la Comuna en
administrar el patrimonio de la ; L , NO NO
c competente de la Secretaria de coordinacion con el &rea competente de
omuna.
Gestiéon Comunal y Atencién la Secretaria de Gestion Comunal y
Ciudadana. Atencion Ciudadana
Disponer, de acuerdo a las
previsiones presupuestarias, la NO NO NO NO
adquisicion de bienes.
Aceptar donaciones y legados. NO NO NO NO
Participar en la elaboracion
de los pliegos de bases y
. condiciones particulares y
Celebrar los contratos y convenios I .
NO NO NO de especificaciones técnicas
en que la Comuna sea parte. -
de los distintos procesos de
contratacion organizados
por la Comuna.
Ejercer la superintendencia del
personal de la Comuna. Nombrar | Asistir en la administracion de los
NO NO NO
y remover a su personal de recursos humanos de la Comuna.
acuerdo con la legislacion vigente.
Aprobar los anteproyectos de ley y
de Decreto que remite para su
. i NO NO NO NO
tratamiento, a la Legislatura de la
Ciudad y al Poder Ejecutivo
-Colaborar en las
contrataciones de servicios y
» o L » de obra publica de la
Atender a la prestacion de los -Planificar la organizacion del comité de c
omuna.
servicios y ejercer el poder de control de servicios con la participacion
: . . -Instrumentar la
policia dentro de su ambito de los vecinos. L o
o L . o o Organizacion del Comité de
jurisdiccional, en los términos del | NO -Coordinar la fiscalizacion y ejercicio NO

Capitulo 1 del Titulo 11:
“*Competencias y Presupuesto de
las Comunas"".

del poder de policia a través de los
inspectores de la Comuna y/o cualquier
otro medio que tenga a su disposicion.

Control de Servicios con
participacion vecinal.
-Fiscalizar y ejercer el poder
de policia a través de los
inspectores de la Comuna
ylo cualquier otro medio que

65




tenga a su disposicion.

Promover la participacion de los
vecinos en la gestion del gobierno
de la Comuna y en la elaboracién
y planificacion de las politicas
previstas en el Titulo 11 de la

Constitucion de la Ciudad.

NO

NO

-Colaborar en la instrumentacion de medidas
para el funcionamiento del Consejo
Consultivo Comunal.

- Promover y desarrollar proyectos para la
implementacién de mecanismos de
democracia participativa en el ambito de la
Comuna en coordinacion con el area
competente de la Secretaria de Gestion
Comunal y Atencién Ciudadana.

NO

Convocar a audiencias publicas y
consulta popular en el ambito de la

Comuna.

NO

NO

- Realizar las acciones necesarias para
realizar la convocatoria de las audiencias
pUblicas y las tareas auxiliares que requiera

su correcto desarrollo.

NO

Crear y mantener actualizado el
registro de las entidades vecinales
no gubernamentales, partidos
politicos, redes, otras formas de
organizacién que desarrollen
actividades comunitarias dentro
de la jurisdiccion de la Comunay
vecinos, e inscribirlas a los fines de
su integracion y participacion en el
Consejo Consultivo Comunal.

NO

NO

NO

Garantizar el efectivo
funcionamiento del Consejo
Consultivo Comunal.

NO

Colaborar en el marco de todas sus
funciones con la administracion general
de la Comuna y con el funcionamiento
del Consejo Consultivo Comunal.

Colaborar en la instrumentacion de medidas
para el funcionamiento del Consejo
Consultivo Comunal.

NO

Requerir el auxilio de la fuerza
publica cuando ello resulte
imprescindible para el
cumplimiento de sus funciones.

NO

NO

NO

NO

Requerir asesoramiento de las
distintas dependencias del Poder
Ejecutivo asi como de organismos
técnicos, de caracter publico, para
la ejecucion de proyectos de obras
y servicios publicos.

NO

Colaborar en las tareas necesarias para
requerir asesoramiento a otras
dependencias del Poder Ejecutivo y a
organismos técnicos, de caracter
publico, para la ejecucion de proyectos
de obras y servicios publicos.

NO

NO

Planificar una politica de
comunicacion ciudadana que
garantice el acceso a la
informacion y publicidad de los
actos de gobierno y los informes de
la Unidad de Auditoria Interna.

NO

NO

NO

NO

Emitir resoluciones y
declaraciones en el marco de sus

competencias.

NO

NO

NO

NO
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Asesorar y emitir opinién no
vinculante en la designacion de
cargos publicos que tengan

injerencia en su ambito comunal.

NO

NO

NO

NO

Emitir opinién, dentro de los 30
dias de recibida la actuacion,
acerca de toda modificacién o
autorizacion de usos, que afecten
los derechos subjetivos, intereses
legitimos, o intereses difusos o
colectivos de los vecinos de la
Comuna que se presuma de
mediano o relevante impacto
ambiental en los términos de la
legislacion vigente.

NO

NO

NO

NO

Publicar los informes trimestrales
sobre la ejecucion del presupuesto
en la pagina web del Gobierno de
la Ciudad, dentro de los quince
dias de remitidos al Poder

Ejecutivo.

NO

NO

NO

NO

FUENTE: Elaboracién propia segin Ley N° 1777 y Decreto N° 251/GCBA/2014.

Siguiendo el presente cuadro, podemos observar que en general las atribuciones
brindadas a las nuevas gerencias tienen que ver con una especie de apoyo administrativo
en lo que respecta a las funciones de las Juntas Comunales. Esto deviene del reiterativo
uso de la palabra “colaborar” utilizado para definir muchas de sus acciones. Todo
indicaria que las gerencias serian entidades asesoras de la Junta Comunal y de su

presidente en particular.

Con una mirada mas profunda, sin embargo, podemos observar cdmo estos funcionarios
tienen injerencia en asuntos trascendentales tales como el programa de accién y el
anteproyecto de presupuesto anual, el disefio de proyectos de obras sobre el patrimonio
afectado a la Comuna, el desarrollo de proyectos para la implementacion de
mecanismos de democracia participativa en el ambito de la Comuna, la elaboracion de
los pliegos de bases y condiciones particulares y de especificaciones tecnicas de los
distintos procesos de contratacién organizados por la Comuna y la administracion de los
recursos humanos de la Comuna. Ademas, poseen facultades para fiscalizar y ejercer el
poder de policia a través de los inspectores de la Comuna y/o cualquier otro medio que

tenga a su disposicion.
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Finalmente, contrastamos el accionar de las gerencias operativas con las atribuciones de
los miembros de la Junta Comunal responsables de las areas de participacion vecinal y
control comunal. Aqui veremos que la interposicion de funciones es plena porque

basicamente las atribuciones de ambos 6rganos son las mismas.

TABLA 3. ATRIBUCIONES DE LOS MIEMBROS DE LAS JUNTAS
COMUNALES Y SU SUPERPOSICION CON GERENCIAS.

ACCIONES A LLEVAR A CABO POR PARTE DE LAS GERENCIAS Y SUBGERENCIAS SEGUN DECRETO 251/GCBA/2014

Atribuciones de los miembros GERENCIA OPERATIVA DE

GESTION ADMINISTRATIVA

GERENCIA OPERATIVA

Comunal GESTION COMUNAL

de la Junta

SUBGERENCIA OPERATIVA DE
PARTICIPACION VECINAL Y
ATENCION VECINAL.

responsables de las areas de
participacion vecinal y control

comunal: DE OBRAS

Promover y desarrollar proyectos para

la implementacién de mecanismos de
Promover y desarrollar . L L
i i democracia participativa en el ambito
mecanismos de democracia

SUBGERENCIA OPERATIVA
DE CONTROL COMUNAL Y

L . NO NO de la Comuna en coordinacion con el | NO
participativa en el ambito de | ;
area competente de la Secretaria de
la Comuna. » B
Gestion  Comunal y  Atencion
Ciudadana.
Coordinar la fiscalizaciéon y
ejercicio del poder de policia a Fiscalizar y ejercer el poder de
Instrumentar la organizacion NO través de los inspectores de la NO policia a través de los inspectores
del cuerpo de inspectores. Comuna y/o cualquier otro de la Comuna y/o cualquier otro
medio que tenga a su medio que tenga a su disposicion.
disposicion
Instrumentar la organizacion Planificar la organizacion del L
L " . Instrumentar la Organizacion del
del comité de control de comité de control de servicios ¥ .
NO NO Comité de Control de Servicios

servicios con participacion

vecinal.

con la participacion de los

VeCinos.

con participacion vecinal.

FUENTE: Elaboracién propia segin Ley N° 1777 y Decreto N° 251/GCBA/2014.

Pareciera que el obstaculo principal que generan los gerentes en los miembros de las
Juntas Comunales se diera en el plano simbolico. En definitiva, teniendo en cuenta la
tensa relacion que se percibe entre el Poder Ejecutivo de la ciudad y los representantes
comunales opositores, es de esperar que la implementacion de este modelo gerencial
genere conflictos y no colaboracién a la hora de hacer gestion. Por otra parte, el mayor
desafio para el trabajo coordinado entre gerencias y Juntas Comunales se podria
encontrar en la falta de limites del accionar de las gerencias. Para esto eran necesarios

acuerdos politicos y flexibilidad de parte de oficialismo y oposicion.
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Finalmente, hay una cuestion hasta de tipo semantica con el concepto de gerencias:

“La administracion pablica tiene diferencias sustanciales con las empresas. El
gerente de una empresa no va a consultar al consumidor que es lo que quiere,
solo tiene que sujetar sus decisiones al que esta arriba. Y la administracién
publica no es eso, en la administracion publica a vos te votan para que
respondas lo que la gente quiere. Ya el nombre de gerentes muestra esta
diferencia. La administracion publica tiene que tener directores que ademas
tienen que ser de carrera y con una trayectoria, porque es lo que le permite el

conocimiento de las cosas.” (Entrevista a Carlos Wilkilson, 2019).

Lo cierto es que al quedar frenado el Decreto que las crea, las gerencias no pudieron
desarrollar su actividad y por un largo tiempo no se avanzé en el tema hasta medidados
de 2017. Tampoco hubo mayores novedades en el proceso descentralizador.

3.7 Elecciones 2015 y renovacion de las Juntas Comunales

En 2015 volvio a repetirse la dinamica de 2011. Las elecciones eran “a todo o nada”: se
elegia Jefe y Vicejefe de Gobierno, 30 Legisladores y se renovaban por completo las 15
Juntas Comunales -ademés de Presidente, Diputados Nacionales y Parlamentarios del
Mercosur, aunque éstas ultimas categorias fueron desdobladas de las elecciones locales-
. El espectro politico habia cambiado, y habia tomado cierto protagonismo el Frente
Amplio UNEN, una coalicion electoral de centro izquierda con una tendencia
socialdemocrata fundada en 2013. Surgio a través de una alianza electoral de los
partidos Coalicién Civica ARI, Proyecto Sur, Libres del Sur, el Partido Socialista, el
Partido Socialista Auténtico, la Unién Civica Radical y el GEN. Para el afio 2015 este
frente habia cambiado su nombre a ECO (energia ciudadana organizada), con los
mismos partidos excepto Proyecto sur y Libres del Sur. Este espacio, junto al PRO y a
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el Frente para la Victoria (FPV), eran las tres fuerzas con mayor intencionalidad de voto

en la ciudad™.

A pesar de que las elecciones en Capital Federal fueron disgregadas de las nacionales -
las generales de la ciudad fueron en julio y las nacionales en octubre- la campafa en la
ciudad de Buenos Aires se encontraba ampliamente nacionalizada frente a la
candidatura de Mauricio Macri a presidente de la Nacion y la profundizacion de la

! con el Kirchnerismo como contracara. Es por este motivo que la

renombrada “grieta
discusion electoral del distrito estuvo parcialmente condicionada a esta cuestion.
Lamentablemente para el proceso descentralizador, las Comunas y la participacion
ciudadana no eran ejes de discusion y mucho menos un parametro a tener en cuenta a la
hora de votar el dia de la eleccién. En cambio, la participacion ciudadana si fue un eje
para los miembros del movimiento comunero y una minoria de interesados en el tema.
Este movimiento emitié un documento bastante critico al Gobierno de la Ciudad donde

proponfan “recuperar las Comunas” para el pueblo de la Ciudad de Buenos Aires™

Con una fuerte legitimacion ciudadana, el oficialismo de la ciudad se impuso con el
45,56% en la eleccién general para Jefe de Gobierno®, incluso alcanzando el 59% en la
Comuna 2. Como dijimos en parrafos anteriores, ésta, junto con la 13 y la 14 (el cordén
norte de la ciudad) son los bastiones electorales del oficialismo desde el comienzo de su
gestion. En la Legislatura, 15 de los 30 legisladores portefios quedaron para el
oficialismo, ECO obtuvo 7 y el FPV 6. La izquierda, representada por Frente de
Izquierda y de los Trabajadores y por Autodeterminacion y Libertad quedd con 1 cada

>0 \er “Radiografia de las elecciones porterias” en Diario digital Politica Argentina del 03 de julio de
2015. Disponible en https://www.politicargentina.com/notas/201507/6504-radiografia-de-las-elecciones-
portenas.html
! La grieta es un término que utilizé el periodista Jorge Lanata en el afio 2013, en una entrega de
premios a la television argentina. Este término se utiliza pa-ra referirse a la divisién que veia en la
sociedad argentina, en términos simplistas,entre aquellos que se identifican con el Macrismo y quienes se
identifican con el Kirchnerismo.
>?Ver “Movimiento comunero pide Comunas para el pueblo”, Parabuenosaires.com. 3 de febrero de
2015.
>3 A pesar del resultado la Jefatura de Gobierno se disputé en segunda vuelta entre el PRO y ECO, ya que
que ningln candidato obtuvo mas del 50% de los votos. En dicha eleccién gané Horacio Rodriguez
Larreta (PRO) con el 51,64%.
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uno. Esta nueva configuracién parlamentaria le dio al oficialismo 28°* bancas en total,

muy cerca de obtener la mayoria propia.

En las Comunas, el oficialismo obtuvo los mismos resultados y hasta en algunas logré
obtener un punto mas respecto a Jefe de Gobierno y Vice. De esta forma, el PRO obtuvo
mayoria propia en las Comunas 1, 2, 6, 4, 12, 13 y 14; aunque de todas formas gano la
presidencia de todas las Juntas Comunales®. En segundo lugar quedaron los espacios de
ECO y Frente para la Victoria, que obtuvieron 1 o 2 lugares cada uno en las Juntas
Comunales, dependiendo del distrito. Ningun otro partido obtuvo un lugar en la Junta
Comunal porque en este escenario el piso electoral real para la obtencion de un lugar
dentro de las Juntas Comunales es bastante elevado.

Con la asuncién del nuevo Jefe de Gobierno Horacio Rodriguez Larreta se aprobd una
nueva Ley de Ministerios (N° 5.460). En la nueva configuracion ministerial se elimin6 a
la Secretaria de Gestion Comunal y Atencién Ciudadana dependiente de la Jefatura de
Gobierno, y se creo la Secretaria de Descentralizacion dentro del &mbito de la Jefatura
de Gabinete, con tres Direcciones a cargo: servicios desconcentrados, descentralizacion
comunal y mantenimiento del espacio publico comunal. Las funciones de esta Secretaria
se vinculan mucho mas con el fomento del desarrollo del trabajo de las Comunas en
forma conjunta y su relacion con las instancias de gobierno participantes, ademas de
asesorar al Jefe de Gabinete en este tema y el dirigir el proceso de descentralizacion de

funciones del Poder Ejecutivo™.

>* Son 27 del PRO més Cristina Garcia de Aurteneche, de Confianza Piblica Democratica y aliada del
oficialismo.
>> En la Comuna 1 fueron electos 4 juntistas del PRO, 2 del FPV y 1 de ECO. En la 2, 5 juntistas del
PRO, 1 del FPV y 1 de ECO. En la 3, 3 juntistas del PRO, 2 del FPV y 2 de ECO. En la Comuna 4, 3
juntistas del PRO, 2 del FPV y 1 de ECO. En la 5, 3 juntistas del PRO, 2 del FPV y 2 de ECO. En la 6, 4
juntistas del PRO, 1 del FPV y 2 de ECO.En la 7, 3 juntistas del PRO, 2 del FPVy 2 de ECO.Enla 8, 4
juntistas del PRO, 2 del FPV y 1 de ECO. En la 9, 3 juntistas del PRO, 2 del FPV y 2 de ECO. En la 10, 3
juntistas del PRO, 2 del FPV y 2 de ECO. En la 11, 3 juntistas del PRO, 2 del FPV y 2 de ECO. En la 12,
4 juntistas del PRO, 1 del FPV y 2 de ECO. En la 13, 4 juntistas del PRO, 1 del FPV y 2 de ECO. En la
14, 4 juntistas del PRO, 1 del FPV y 2 de ECO. En la 15, 3 juntistas del PRO, 2 del FPV y 2 de ECO.
>® En septiembre del mismo afio se modifica la denominacién y responsabilidades primarias de la
Secretaria de Descentralizacion (DECRETO N° 329/GCBA/17) la cual pasé a denominarse Secretaria de
Atencion y Gestion Ciudadana, teniendo a su cargo la Subsecretaria de Demanda Ciudadana, Calidad y
Cercania, y las Direcciones De Atencidon y Cercania Ciudadana, Gestion De Calidad y Demanda
Ciudadana y Defensa y Proteccion Al Consumidor. A su vez, la Subsecretaria De Gestion Comunal
tendria a su cargo las Direcciones de Obras Comunales Y Mantenimiento Edilicio y la de Mantenimiento
de Espacio Pablico Comunal.
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Quizas la gran novedad del periodo 2015-2019 haya ocurrido en agosto de 2017, cuando
se volvio a abrir la polémica por las gerencias comunales: Se publicé una Resolucion
Conjunta del Ministro de Hacienda y el Secretario de Descentralizacion (N°
1863/MHGC/17) que aprobaba el procedimiento de seleccion para la cobertura
transitoria de los cargos del Régimen Gerencial de las Comunas. Dicha Resolucién
insistia con aquellas gerencias que fueron planteadas en 2014°" y disponia que el
presidente de la Junta Comunal debia realizar la preseleccion de dos o méas candidatos
para el cargo, quedando el anélisis a cargo de una Comisién Evaluadora de tres
miembros -el presidente de la Junta Comunal, un representante de la Subsecretaria de
Gestion de Recursos Humanos y un representante de la Secretaria de Descentralizacion

(Actual Secretaria de Atencion y Gestion Ciudadana)-.

A partir de esta medida, progresivamente las gerencias comunales fueron siendo
incorporadas en cada distrito. Una cuestibn no menor es que a pesar de que la
LOCCABA le asigna a la Junta Comunal la superintendencia del personal de la
Comuna®®, seguin las fuentes consultadas el manejo de las gerencias desde entonces ha

sido una atribucion casi exclusiva del presidente de las Juntas Comunales™.

Uno de los puntos mas llamativos acerca de la insistencia en la incorporacion de cuatro
gerencias y subgerencias a las quince Comunas portefias tiene que ver con el impacto
de estas incorporaciones en el presupuesto para gasto de las plantas de empleados del
Estado. Dependiendo de donde se lo mire puede decirse, primero, que hay un giro en la
perspectiva del Gobierno de la Ciudad, es decir, lejos del ajuste de presupuesto y la
transformacion de los cargos de juntistas comunales en puestos ad-honorem, la
propuesta es incorporar personal de tipo administrativo- ejecutivo para colaborar en la
gestion comunal. Por el otro, podria decirse que es un intento mas de avasallar las
atribuciones de las Juntas Comunales, afiadiendo al esquema de gobierno funcionarios

que sélo responden a la presidencia. Una u otra perspectiva son opiniones comunes

>” Estas eran: Gerente Operativo de Gestion Administrativa, Gerente Operativo de Gestién comunal y los
siguientes agregados: Subgerencia Operativa de Participacion Vecinal y Atencion Vecinal y Subgerencia
Operativa de Control Comunal y de Obras.
>% Seguin el articulo N° 26 inc f de la Ley N° 1.777
> Las resoluciones presidenciales N° 24.493.827/COMUNA2/17, 24.072.558/COMUNAL0/17 y
25.566.478/COMUNA11/17 dan cuenta de ello.

72



dentro de los actores politicos de la Ciudad de Buenos Aires. De las entrevistas
realizadas surge que maés alla de cualquier opinién objetiva, su posicion frente al tema
se basa nada més y nada menos que en la posicion que éstos ocupen en el vector
oficialismo- oposicion. Por otra parte, lo cierto es que la etapa a partir de la Jefatura de
Gobierno de Rodriguez Larreta, a las principales discusiones sobre el proceso
descentralizador portefio se incorporaron algunas figuras comunales, principalmente
aquellas ubicadas en el espectro opositor, controlando, defendiendo y/o denunciando

publicamente las irregularidades o “atropellos”.

El periodo que abarca el tercer gobierno del PRO estara desarrollado principalmente en
el siguiente capitulo, donde daremos cuenta de los avances del proceso descentralizador
en la actualidad, y haremos un exhaustivo paneo de las Comunas, Yy donde el foco
estara puesto en la cotidianeidad del trabajo hacia el interior de éstos sub distritos.
Antes, como resumen final de este capitulo, la tabla siguiente enumera las medidas de
gobierno mencionadas en el periodo que va desde el afio 1996 hasta 2017.
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TABLA 4. MEDIDAS IMPULSADAS POR JEFATURA DE GOBIERNO.

de la Ss. de Atencion Ciudadana

¢(QUIEN | FAVORECIMIENT
JEFE DE LO O DEL PROCESO
GOBIERNO MEDIDA IMPULSO | DESCENTRALIZA COMENTARIOS
? DOR
Creacion de los CGP Ejecutivo POSITIVO
; Se dispuso la elaboracion del Plan Ciudad y un .
DE LARUA Programa de Descentralizacién Administrativa Ejecutivo POSITIVO
Creacion de la Ss. de Descentralizacion Ejecutivo POSITIVO
OLIVERA Presentacion proyecto de Ley para las comunas Ejecutivo POSITIVO no prospero
Se suprime la Ss. de Descentralizacion Ejecutivo NEGATIVO
Declaraciones en contr_a de la cantidad de miembros del Ejecutivo NEGATIVO
gobierno comunal
IBARRA
(2000-2003) L N .
Puesta en marcha del Presupuesto Participativo Ejecutivo POSITIVO no prospero
Intencion de .ref?rmar la Const. para modificar la Ejecutivo NEGATIVO
composicion de las Juntas Comunales.
Creacion de la S_et_:reta_r]a de_ Descentralizacion y Ejecutivo POSITIVO
IBARRA Participacion Ciudadana
(2003-2006)
Sancion de la LOCCABA Legislatura POSITIVO
Programa de transicion a las Comunas Ejecutivo POSITIVO
Para los vecinos
Creacion de Ic_ns Foros A§9CIat!YOS Bar.rlales y los Ejecutivo POSITIVO pertenecientes al movimiento
Espacios de Participacion Vecinal comunero estos foros eran
artificiales
TELERMAN
Puesta en marcha del Presupuesto Participativo Ejecutivo POSITIVO no prospero
Eliminacion de If)’s CGP y'creau'(?n de quince Centros Ejecutivo POSITIVO
de Gestion y Participacion Comunal
Creacion del Ministerio fje C?e’:stlon Pdblicay Ejecutivo POSITIVO
Descentralizacion
Prérroga de finalizacion del proceso de transicion Ejecutivo NEGATIVO
MACRI Prérroga electoral para agosto de 2008 Ejecutivo NEGATIVO
(2007-2011)
Eliminacion del Min. de Descentralizacion y creacion Ejecutivo NEGATIVO Pierde rango dentro de la

estructura de Gobierno
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Prérroga electoral para junio de 2011 Ejecutivo NEGATIVO
. L . Desde la oposicion se
Llamado a la integracion de los pre consejos .
consultivos comunales como marco de transicion a la entendio como un
. ., Ejecutivo POSITIVO vaciamiento de contenido de
futuras comunas, mediante la Resolucion las reuniones convocadas
355/MGPYD/07 -
desde la Legislatura
Veto de la Ley que establecia que el GCBA debia
adjuntar a Ia§ boletas .de ABL y Patentes un folleto Ejecutivo NEGATIVO
explicativo relacionado con el proceso de
descentralizacion de la Ciudad.
Gltima prérroga elect_ore-u: convocatoria para el el 10 de Ejecutivo NEGATIVO
julio del 2011
L ita la obligacion de tener bol ion . -
ey que quita la obligacion de tener bo etz_is U o_pc ones L Esta medida beneficia a los
separadas para las comunas en caso de coincidir con la | Ejecutivo NEGATIVO - -
- - grandes partidos politicos
celebracion de otras elecciones.
Creacion de las Unidades de Atencién Ciudadana Referentes opositores y
(UAC) Ejecutivo POSITIVO miembros del mov.
comunero en contra
Creacion de la Secre.zt’arla_de Gestion Comunal y Ejecutivo POSITIVO
Atencion Ciudadana
Proyecto que modlflcgba la LOCCABA reduciendo Ejecutivo NEGATIVO
personal, competencias y el gasto de las comunas
Transferencia a las Comunas de las responsabilidades
primarias relativas al mantenimiento del arbolado Ejecutivo POSITIVO
urbano de la Ciudad.
MACRI
(2011- 2015)
Transferencia a las Comunas las misiones, funciones y
responsabilidades primarias relativas al mantenimiento | Ejecutivo POSITIVO
de los espacios verdes de la Ciudad
Atentan simbélicamente
Creacion de cargos gerenciales comunales Ejecutivo NEGATIVO contra las atribuciones de las
Juntas
Creacion de la Secretaria de Descentralizacion Ejecutivo POSITIVO
Resolucién Conjunta aprobando el procedimiento de Estos cargos se eligieron sin
seleccion para la cobertura transitoria de los cargos del | Ejecutivo NEGATIVO participacion de las Juntas
LARRETA Régimen Gerencial de las Comunas Comunales
Adecuacion del mapa de comisarias al de Comunas Ejecutivo POSITIVO
Eiecutivo No hay instancias de
Creacion de BA elige ! NEGATIVO discusion ni didlogo

Fuente: Elaboracion propia
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La reflexion principal que nos merece este capitulo es que, salvo ciertas excepciones,
hubo una marcada e ininterrumpida tendencia de los distintos Poderes Ejecutivos para
“controlar desde arriba” el proceso de descentralizacion portefio. Las innumerables
prérrogas a la sancion de la LOCCABA, su posterior implementacion, una nueva
sucesiva de prorrogas para la definicion de la fecha de eleccion y el desarrollo de ciertos
mecanismos como las UAC y las gerencias Comunales son a grandes lineas la prueba de
esto.

Recapitulando, los periodos de De la Rua y su sucesor Olivera tuvieron la intencion de
avanzar al menos en cuestiones desconcentradoras. Es en este sentido que se elaboré el
Programa de Descentralizacion Administrativa y se cred la Subsecretaria de
Descentralizacion. En su breve periodo como Jefe de Gobierno Olivera intentd
estimular el proceso descentralizador, enviando a la Legislatura un proyecto de ley para
avanzar en la conformacién de las Comunas, pero mas alla de algunas discusiones

aisladas éste y otros expedientes quedaron truncos.

Luego, los dos mandatos de Ibarra son particularmente diferentes. Una cuestion
importante es que bajo el debate de la Convencidn Constituyente, uno de los principales
sectores que habia impulsado la inclusién de las Comunas fue el FREPASO, que
entonces era un frente opositor. Cuando este espacio gané la Jefatura de Gobierno -bajo
el frente ALIANZA-, el Jefe de Gobierno no mostré sefiales de apoyo al proceso de
consolidaciéon sino mas bien todo lo contrario, especialmente durante su primer
mandato, en el cual se intentd6 promover una reforma Constitucional para cambiar la

composicion de la figura de co-gobierno.

Bajo el segundo periodo, en un clima de creciente presion social de algunos vecinos
agrupados, referentes de su espacio lograron impulsar la Ley de Comunas. El debate por
esta ley fue extenso y no exento de desacuerdos entre la numerosa cantidad de blogues
de la Legislatura. De todas maneras, se rescata que el proceso fue sumamente
participativo gracias a la convocatoria de las cuarenta y siete reuniones vecinales. Todo
esto se dio en un contexto de progresiva pérdida de apoyo parlamentario al oficialismo.
Si bien Ibarra nunca tuvo mayoria propia en la camara, con la disolucién del frente
ALIANZA, pero principalmente a raiz del quiebre del bloque oficialista Fuerza Portefia,
aumento la fragmentacion de la Legislatura y el mandatario perdio peso politico.

Cuando ocurrid la tragedia de cromarion, el Jefe de Gobierno quedd profundamente
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debilitado, por lo que la posterior sancion de la LOCCABA se dio en un contexto de

crisis de legitimidad del mandatario. Medio afio mas tarde fue oficialmente destituido.

El plan de transicion impulsado durante el gobierno de Jorge Telerman senté las bases
para la reglamentacion de la LOCCABA, pero su alcance real fue méas de tipo
desconcentrador que descentralizador en el sentido que los avances en la convocatoria a
elecciones comunales y/o la transferencia de funciones y atribuciones hacia las

Comunas fueron nulos.

Luego, si bien Macri adopt6 una postura mas dilatadora y activamente defensiva a partir
de su segundo mandato (2011-2015) al punto de intentar crear un marco legal que
permita monopolizar el poder en manos del presidente de las Juntas, lo cierto es que los
mayores avances en materia de transferencia de las competencias exclusivas,
especificamente arbolado y espacios verdes, se dieron bajo esta Jefatura de Gobierno.
De todas maneras, como dice Olivieri Alberti “El macrismo, siendo oposicion en la
Legislatura, aport6 una cantidad de votos para llegar a la mayoria especial requerida
para la sancion de la Ley; presidiendo la Comision de Control y seguimiento interpel6
al PE por los retrasos en el proceso de transicion. Una vez obtenido el cargo Ejecutivo,
enseguida dio sefiales contrarias a avanzar en la creacion de las Comunas” (Olivieri

Alberti, 2011: 84)

En definitiva, en lo que respecta al proceso descentralizador desde 1996 al dia de hoy,
se observa un permanente tira y afloje de parte de los Ejecutivos, avanzando en ciertas
cuestiones pero dilatando otras, sobre todo cuando se trata de gobiernos legitimados con
un alto porcentaje de apoyo en las elecciones. Como veremos en las paginas siguientes,
la voluntad y energia del poder central estd puesta mas en desconcentrar que en

descentralizar.
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CAPITULO 4 - LAS COMUNAS HOY

Este capitulo es una aproximacion a la cotidianeidad de las Comunas de la Ciudad de
Buenos Aires. En los siguientes apartados nos dedicaremos a dilucidar los alcances de
las Comunas y su gobierno, asi como también las deudas y atribuciones que no han
logrado ser implementadas. En parte esto implica indagar la relacion de éstas con el

Poder Ejecutivo y el trabajo en conjunto que hace ocho afios llevan a cabo.

Como se menciond en el capitulo anterior, por mandato Constitucional y segin lo
establecido en la LOCCABA, cada Comuna debe contar con un érgano ejecutivo, cuyo
co-gobierno debe ser ejercido por la Junta Comunal. Esta estd conformada por siete
integrantes elegidos en forma directa con arreglo al sistema de representacion
proporcional, de acuerdo a la cantidad de votos que cada partido politico haya recibido.
Cada Junta Comunal es la encargada de la administracion y desarrollo de las

competencias de las Comunas dentro de su territorio.

Un primer dato a tener en cuenta es que hasta el dia de hoy las presidencias de las Juntas
han sido ejercidas por miembros del espacio oficialista en la Ciudad (PRO). Este partido
también tiene mayoria propia en cada una de las Juntas Comunales, o al menos asi ha

sido a lo largo de las dos primeras gestiones (2011-2015 y 2015-2019).

Una consideracion fundamental para entender como es funcionamiento de las Comunas
es entender que las relaciones entre los actores politicos involucrados se determina en
gran parte por el vector oficialismo-oposicion. De esto depende muchas veces la
capacidad de generar consensos en cuanto a la coordinacion y el armado de politicas
publicas, aunque varia de acuerdo a cada caso particular y la apertura de las Juntas

Comunales en este sentido.

En base a la diferenciacion entre descentralizacion y desconcentracion que
desarrollamos en el primer capitulo, este capitulo parte de la premisa de que el proceso
de descentralizacién de la gestion en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires se planted
desde los dos frentes, ambos respondiendo a diferentes autoridades que conviven

cotidianamente:
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1. Desconcentracion: acercamiento del Estado portefio a las Comunas (Atencion y
participacién ciudadana).
2. Descentralizacion propiamente dicha: el ejercicio de las competencias propias

de gestion de las Comunas (Mantenimiento comunal).

Estas dos facetas conviven a diario dentro del d&mbito de las sedes comunales. La
primera corresponde a la oOrbita de la Jefatura de Gabinete de Ministros de la Ciudad,
mientras que la segunda es gerenciada por las Comunas y sus autoridades -Junta

Comunal y Gerencias comunales-.

4.1 El rol del Poder Ejecutivo

4.1.1 Descentralizacion amarilla

Una hecho destacable tiene que ver con que en practicamente casi todo el periodo que
abarca desde la sancion de la Ley de Comunas hasta el dia de hoy el Gobierno de la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires ha estado a cargo de un sélo partido politico:
Propuesta Republicana, mas conocido como PRO (antes denominado Compromiso para
el Cambio). Este espacio de centro- derecha gobierna la ciudad de Buenos Aires desde
el 10 de diciembre de 2007 hasta el dia de hoy, lo que nos hace deducir que su
responsabilidad sobre la reglamentacion de la Ley de Comunas es practicamente

exclusiva.

El partido surge en torno al liderazgo del Ingeniero, empresario y ex presidente del Club
Atlético Boca Juniors Mauricio Macri, quien comenz0 a trabajar para la conformacion
de un espacio politico a partir de la crisis econémica y social del afio 2001. Desde su
creacion, este partido no ha perdido una sola eleccién en la Ciudad de Buenos Aires, a
excepcion del ballotage contra Ibarra en el afio 2003 (Vommaro, Morresi y Bellotti,
2015).

Es un espacio compuesto por varios dirigentes de distintos partidos, quienes en aquel

entonces vieron en Macri una alternativa diferente a los partidos tradicionales
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argentinos. Este espacio heterogéneo conformado por radicales, peronistas, miembros
de otros partidos minoritarios -como la UCeDé-, independientes, empresarios y varios
técnicos provenientes de los think tanks fue disefiando su impronta a lo largo de los
anos, algo que Vommaro en su libro “Mundo PRO” (2015) define como “pasion por
hacer”. Los grandes hitos en materia de gestion del gobierno PRO tienen que ver con
grandes obras de infraestructura urbana. La trasnformacion e intervencion de espacios
urbanos es un sello caracteristico de este espacio: la creacion de distritos econémicos -
Tecnolodgico, Audiovisual, de Disefio, de las Artes y del Deporte-, la Villa Olimpica en
Lugano, las urbanizaciones de las villas 31, Rodrigo bueno, Playon Estacion chacarita y
la Villa 20; la obra de la autopista riberefia o Paseo del Bajo, el soterramiento del tren
sarmiento y la eliminacién de decenas de barreras y apertura de calles donde circulan
los ferrocarriles portefios. Estas y otras obras mas demuestran donde est4 el punto fuerte
de esta gestion que estd por cumplir 12 afios, y donde estan puestas las prioridades

presupuestarias del distrito mas rico del pais.

Pero ademas de hacer, y hacer eficazmente, el discurso de este nuevo estilo de gestion
es el de hacer “a través del consenso” (Vommaro, Morresi y Bellotti, 2015). Consenso
en torno a politicas publicas y definicion de prioridades con otros espacios politicos,
pero también consenso con los vecinos de la ciudad. Una particularidad de este espacio
es también la manera en la que se construyen estos consensos. En las paginas siguientes
veremos que la participacion ciudadana es fomentada desde el Gobierno de la Ciudad y

esta destinada a reunir voluntades individuales, en detrimento de las acciones colectivas.

El paquete discursivo del espacio oficialista portefio se basa en conceptos como
“juntos” ““cambio” “equipo” “transparencia” y “participacion” entre otros. Es bajo ésta
linea que se enmarca el trabajo del Gobierno para fomentar la participacion ciudadana.
Como veremos mas adelante, el mecanismo para reunir voluntades no es impulsado de
manera colectiva, sino desde la individualidad de cada vecino. Las invitaciones de
participacién son individualizadas, incluso en algunos casos hasta con nombre y

apellido.

Respecto a la concepcidn sobre el proceso de descentralizacion portefio, puede decirse

que la diferenciacion entre desconcentracion y descentralizacion no pareciera influir al
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hablar del mismo. Mas alld de esta aclaracion, lo cierto es que si se han tomado
decisiones destinadas a mejorar la calidad de los servicios prestados en las sedes
comunales, principalmente a través de las Unidades de Atencion Ciudadana (UAC) y la
creacion de cargos gerenciales para cada una de las Comunas. Otra prueba de la
desconcentracion del Ejecutivo portefio es, por ejemplo, la mudanza de varios de los
Ministerios de Gobierno desde el area de microcentro a otros barrios mas periféricos
como Parque Patricios, Villa Lugano e incluso las villas més grandes e importantes de
la ciudad: 31 y 31-his.

Otros avances del Poder Ejecutivo tienen que ver con el reacondicionamiento y/o
apertura de nuevas sedes comunales en la Comuna 2 - enero de 2015-, la Comuna 1 - en
junio de 2018-, la Comuna 3 - en octubre de 2018- y en la Comuna 4 - en
reacondicionamiento-. Es decir, en materia de infraestructura edilicia se han brindado
facilidades para un correcto funcionamiento conjunto de las UAC y aquellas oficinas

necesarias para el desarrollo de la gestién comunal.

Otro punto a favor del proceso descentralizador es que en 2018, a partir del despliegue
del Mapa del Delito®®, se dejo de utilizar el sistema de la Policia Federal®® de 54
Comisarias barriales, para reorganizarse en 15 Comisarias Comunales y 28 Comisarias
Vecinales. Esta medida descentraliz el sistema de seguridad de la ciudad en pos de una
mejor atencion cotidiana y readecud el mapa de acuerdo al mapa de las comunas. No
obstante, todavia falta una readecuacion en el mismo sentido de los distritos escolares
(D.E.) y las areas hospitalarias de atencion. “La descentralizacion combinada con una
buena desconcentracion es que un vecino pueda ir a un buen hospital sin que tenga que

caminar 50 cuadras” (Entrevista a Roy cortina, 2019).

Como hemos visto en el capitulo anterior, y veremos en las paginas siguientes, el
Ejecutivo portefio tiene la tendencia de seguir muy de cerca el proceso descentralizador.
Que el oficialismo preserve las presidencias de las 15 Juntas Comunales facilita el
dialogo entre los sub-distritos y el poder central, haciendo que las Comunas de alguna

manera se acoplen a la agenda de prioridades del gobierno portefio.

% E| Mapa del Delito es una herramienta online con estadisticas fiables de criminalidad en la Ciudad.
®1 En 2016 comenz6 el traspaso de la Policia Federal a la 6rbita de la Ciudad con la firma de un acuerdo
entre los Ministros de Seguridad de CABA y Nacion. A partir de la sancion de la Ley N° 5.688/16 del
Sistema Integral de Seguridad Publica, la policia portefia pasé a llamarse “Policia de la Ciudad”.
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4.1.2 Ambitos de coordinacion entre el Ejecutivo y las Comunas.

En el esquema dentro del Gobierno de la Ciudad las areas vinculadas a la gestion
comunal se nuclean en torno a la Secretaria de Atencion y Gestion Ciudadana y sus
respectivas Direcciones Generales -Atencion y Cercania Ciudadana, Gestion de Calidad
y Demanda Ciudadana y Defensa y Proteccion al Consumidor-. De esta Secretaria
también depende la Subsecretaria de Gestion Comunal®. Este organismo y las
direcciones que dependen de él son, en primera instancia, los encargados de coordinar
obras y/o politicas publicas junto a las autoridades de las 15 Comunas. Pero lo cierto es
que mas alld de estas areas especificas, la vinculacion de las Comunas con el Poder
Ejecutivo de la ciudad excede estas estructuras en determinado temas, donde la
vinculacion se puede dar directamente desde un Ministerio en particular, en especial si

un tema de coyuntura politica lo amerita.

Del lado del distrito local, el trabajo coordinado entre dmbitos de la Jefatura de
Gabinete y los comuneros y/o funcionarios comunales se canaliza principalmente a
través del presidente de la Junta Comunal. Son éstos quienes planifican reuniones en el
caso que sea necesario. En algunos casos es el/la presidente de la Junta el que se
encarga de transmitir avisos tales como convocatoria para las reuniones de funcionarios
con vecinos de la Comuna, aunque en algunas entrevistas con comuneros de la
oposicion éstos han transmitido que a estas reuniones no son convocadas las Juntas
Comunales, y que ellos particularmente no son invitados. Las comunicaciones se dan
por esta via, sobre todo en lo que respecta a armado de reuniones de trabajo o instancias
de participacion que sean iniciadas por el Gobierno de la Ciudad. La cercania es dada
por el cargo institucional de presidente, pero ademas, por el hecho de que los y las
cabecillas de las 15 Comunas son parte del mismo espacio politico -oficialista- a nivel

ciudad.

Segun fue consultado a las fuentes opositoras de las Juntas Comunales, los pedidos de
reuniones a los miembros del Poder Ejecutivo son pocas veces exitosos. De todas

formas, existen antecedentes donde se ha podido convocar con éxito a ciertos

® De ésta Gltima se desprenden la Direccién General de Asistencia Operativa Comunal, la Direccion

General de Obras Comunales y Mantenimiento Edilicio, la Direccion General de Competencias
Comunales y el Consejo de Coordinacién Intercomunal.
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funcionarios por cuestiones de coyuntura como por ejemplo paso con la urbanizacién

del barrio Saldias en la Comuna 2.

El ambito estrictamente formal creado por la LOCCABA para la discusion y consenso
de las politicas entre las Comunas y el Poder Ejecutivo es el Consejo de Coordinacion
Intercomunal (CCI). El presidente de este organismo es el Jefe/a de Gobierno o, en su
defecto, el funcionario que designe. Actualmente esta funcion es asumida por el
Secretario de Atencién y Gestién Ciudadana®™. Ademas, este consejo se encuentra
integrado por los presidentes/as de cada una de las Juntas Comunales. Las reuniones de
este 6rgano se llevan a cabo de manera mensual y en general éstos Gltimos participan
activamente. También es frecuente que participen otros funcionarios de gobierno
vinculados con el area de descentralizacién o con las funciones que son concurrentes
con las Comunas. Segun las actas consultadas, mas alla del Secretario de Atencion y
Gestion Ciudadana, el Jefe de Gobierno, el Jefe de Gabinete de Ministros y algunos
Ministros como Eduardo Macchiavelli (Ambiente y Espacio Publico), han asistido a
algunas reuniones. En los encuentros se definen aspectos presupuestarios y de
planificacion de inversiones, y se coordinan los programas anuales de accion de cada

Comuna.

La relacion del Poder Ejecutivo con los restantes miembros de la Junta Comunal esta
definida en términos de simpatia/confrontacion entre espacios politicos. Es por esto que
en los dltimos afios no se ha logrado trabajar en grandes proyectos colectivos entre
sectores opositores al Gobierno de la ciudad (y a la presidencia de la Junta Comunal) y
el partido de gobierno. Estos desacuerdos tienen que ver en mayor parte con tensiones
politicas y de puja de poder entre éstos. Recordemos que uno de los primeros y
principales conflictos derivo de la intencion del entonces flamante Jefe de Gobierno
Mauricio Macri de reducir el namero de Comunas a la mitad, para lograr de esta manera
ahorrar en presupuesto y reducir el gasto pablico. En un segundo momento, y como ya
mencionamos, el entonces Jefe de Gobierno propuso dejar como cargo pago solo al de
presidente de la Junta Comunal, transformando a los demas juntistas en cargos ad-

honorem. Esa voluntad fue ratificada con un Proyecto de Ley enviado a la Legislatura®.

®3 Designado a dichos fines mediante el Decreto N° 154/GCBA/18.
% Para mas informacion ver capitulo anterior.
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Esto provocod el levantamiento de los sectores opositores, quienes criticaban

publicamente al Jefe de Gobierno y lo acusaban de atentar contra las Juntas Comunales.

En definitiva, el trabajo orientado hacia la desconcentracion de servicios del gobierno
central funciona coordinadamente entre las presidencias de las Juntas y los sectores
correspondientes a la Jefatura de Gobierno, y el dmbito institucional creado para el
trabajo en conjunto (el Consejo de Coordinacion Intercomunal), funciona
periédicamente y continuada. Vale sefialar que la relacion mas fluida se genera entre
funcionarios de un mismo espacio politico. En contraposicion, los miembros opositores
de las Juntas Comunales no tienen un espacio medianamente consolidado de
comunicacion con el Poder Ejecutivo de la ciudad. Esto dificulta la construccion de
politicas publicas a partir del consenso entre sectores de diferentes espacios politicos y

fomenta el unilateralismo en la toma de decisiones de gestion a nivel comunal.

4.2 Funcionamiento administrativo institucional de las Comunas vy

desconcentracion de la gestion operativa y administrativa.

Como se dijo al principio de este capitulo, la desconcentracion y la descentralizacion
funcionan y conviven diariamente en las sedes y subsedes comunales de los 15 distritos.
En el siguiente apartado observaremos cémo se desarrollan las actividades en la

practica.

4.2.1 Atencion y participacion ciudadana en las sedes comunales

La desconcentracion del Estado portefio se canaliza a través de las ya mencionadas
UAC (Unidades de Atencion Ciudadana). Estas son organismos fuera de nivel F/N que
dependen de la Subsecretaria de Gestion Comunal en el dambito de la Jefatura de
Gabinete, por lo cual, al no depender al ambito juridico de las Comunas la Junta
Comunal no tiene atribucion alguna sobre su accionar. Estos entes trabajan la

coordinacién de la prestacion de servicios de las distintas areas de Gobierno, mediante
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relaciones de colaboracidn y cooperacion interadministrativa, ademas de gestionar los
reclamos, quejas, denuncias, solicitudes y tramites presentados por los vecinos en las
sedes comunales, y distribuyendolos a las areas competentes. Desde estas unidades, el
Gobierno de la Ciudad ofrece una gran variedad de opciones que van desde atencion
ciudadana en general hasta boleto estudiantil, pase cultural, apoyo escolar, orientacion
vocacional, centros integrales de la mujer (CIM), defensoria de nifios, nifias y
adolescentes, registro civil, licencias, reincidencias, servicios juridicos, infracciones,
AGIP, mediacion comunitaria, servicios sociales zonales y registro de deudores

alimentarios morosos, defensa al consumidor, entre otros tramites y servicios.

Los trdmites que se pueden realizar varian de acuerdo a la sede Comunal. La oferta no
estd presente por igual en cada Unidad de Atencion Ciudadana; la amplitud o cantidad
de servicios brindados por cada Comuna dependen sustancialmente del presupuesto que
existe para cada unidad, y del tamafio fisico de la sede comunal para albergar la
atencion. Més alla de esto, aquellas sedes que cuentan con un presupuesto mas holgado
son mas propensas a contar con mayores facilidades para brindar una atencion al
publico mas integral y completa. Tal es el caso de, por ejemplo, la Comuna 2, que
cuenta con una Sede Comunal y con una Subsede, ambas con &reas de atencion

especificas.

4.2.2 Competencias comunales

Las funciones descentralizadas que son ejercidas por las Comunas competen a obras o
cualquier accion que esté destinada al mantenimiento general de la Comuna, pero

especialmente en lo que respecta a espacios verdes y poda de arboles.

En cuanto a las plazas, plazoletas y otros espacios verdes®, esta tarea involucra
limpieza pero también incluyen tareas vinculadas a los caniles, juegos, postas aerobicas,
arbolado y césped de éstos, y por ende la coordinacion con la/s empresa/s que prestan
estos servicios de mantenimiento. Hay tareas mas especificas como el alumbrado

Pablico o el mantenimiento de monumentos, que corresponden al Gobierno de la

® Hay un listado de espacios verdes exceptuados por su magnitud, conforme al Decreto N° 371/
GCBAV/13/. En general se trata de grandes parques y las Reservas Ecoldgicas que hay en la ciudad.
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Ciudad. Maés alla de esto, en todos los casos las competencias en este sentido se llevan
coordinadamente con el Ministerio de Ambiente y Espacio publico y requieren el
trabajo de equipos con expertos, inspectores y guardaparques.

Las competencias vinculadas al arbolado® y su mantenimiento involucran la poda de
éstos, pero también extracciones y plantaciones, incluso reparaciones de veredas
dafiadas por raices y la gestion de cualquier otro inconveniente de ultimo momento
relacionado a cualquier ejemplar arbdreo. Es una tarea que exige una planificacion
anual de acuerdo al presupuesto y a un censo de arbolado que permite conocer las
condiciones y el estado de los arboles. Los planes de poda son uno de los temas que mas
se trabaja en el seno de las Juntas Comunales, donde los expertos e inspectores acuden a

las sesiones a exponer e informar acerca de los planes y su respectiva ejecucion.

Ademaés, como “unidades de gestion politica y administrativa descentralizada con
competencia territorial, patrimonio y personeria juridica propia” (Ley N° 1.777 de la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires, 2005, art. N° 1) a cada Comuna le corresponde la
elaboracion participativa de su programa de accion y anteproyecto de presupuesto anual,
asi como su ejecucion y la administracion de su patrimonio, la iniciativa legislativa y
toda accion que contribuya al mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes y al
desarrollo local. Por otro lado, por ley tienen competencias concurrentes con el Poder

Ejecutivo, tales como:

o La participacion en la planificacion, prestacion y control de los servicios;

e La decisién, contratacion y ejecucion de obras publicas, proyectos y planes de
impacto comunal, asi como la implementacién de programas locales de
rehabilitacion y desarrollo urbano;

e La fiscalizacion y el ejercicio del poder de policia, de las normas sobre usos de
los espacios publicos;

e Laevaluacion de demandas y necesidades sociales en su ambito territorial;

°® E| Decreto N° 166/GCBA/13 estableci6 la transferencia a las Comunas del ejercicio de misiones,
funciones y responsabilidades previstas en la Ley N° 3.263 de Arbolado Publico Urbano.
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e La participacion en la formulacion y ejecucion de programas de desarrollo y
promocion de derechos que, desarrollados por el Poder Ejecutivo, tengan
incidencia en su ambito territorial;

e La gestion de actividades en materia de politicas sociales y proyectos
comunitarios que pueda desarrollar con su propio presupuesto, complementarias
de las que correspondan al Gobierno de la Ciudad;

e Laimplementacion de un adecuado método de resolucion de conflictos mediante
el sistema de mediacion comunitaria, con participacion de equipos
multidisciplinarios;

o El desarrollo de acciones de promocion, asistencia y asesoramiento a entidades
vecinales no gubernamentales, sociedades de fomento, asociaciones
cooperadoras, de consumidores y usuarios, clubes barriales y otras asociaciones

civiles sin fines de lucro que actten en el &mbito de la Comuna.

Mas alla del mero mantenimiento, las Comunas pueden realizar, planificar y ejecutar
proyectos dentro de su ambito territorial y sus Espacios Verdes siempre y cuando no
sean del &mbito de intervencién de otras areas del Gobierno. De todas maneras estas
obras deben darse de manera coordinada junto al Poder Ejecutivo a través de las areas

que correspondan.

Una funcién muy importante es la del poder de policia en materia ambiental, salud,
seguridad y el espacio publico, entre otros. Esta area es coordinada desde la
Subgerencia Operativa de Control Comunal -dependiente de la presidencia de la Junta

Comunal- y se trabaja a través de inspectores.

En la cotidianeidad, ademés del arbolado y los espacios verdes, las Comunas y los
miembros de su gobierno pueden colaborar en la gestion de reclamos vecinales, dada la
cercania y su rol institucional de funcionarios locales. También se tiene intervencion en
las solicitudes de uso de espacio publico por parte de particulares u organizaciones. Las
compras y contrataciones para servicios y/o bienes de la Comunas también son
responsabilidad de la Comuna aunque como veremos en las paginas siguientes en
general practicamente todo el trabajo se articula y se lleva a cabo desde la presidencia

de la Junta.
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Un punto importante acerca del desarrollo de la gestion de competencias esté vinculado
con el presupuesto de cada Comuna. Si bien las exclusivas son ejercidas por cada sub
distrito, lo cierto es que su desempefio depende de la partida presupuestaria que la
Comuna tenga asignada para su ejercicio y funcionamiento. Como las partidas
asignadas a las Comunas se definen desde el Poder Ejecutivo, hay una cierta falta de
autonomia vinculada a la discrecionalidad de la decision de los poderes Ejecutivo y

Legislativo plasmada en la Ley de Presupuesto de cada afio.

4.2.3 Organigrama. Personal que trabaja en la Comuna

La superintendencia del personal debe ser una atribucién ejercida por la Junta Comunal,
en términos de lo establecido por la LOCCABA. En la practica esto es un tanto
discrecional a cada Comuna, razén por la cual hay distritos en los que los miembros de
la Junta Comunal discuten las asignaciones de cargos, y otros donde directamente el
monopolio de contratacion y/o administracion del personal es ejercida por la

presidencia.

Mas alla de lo previsto por la LOCCABA, la consecuencia directa de la existencia de las
dos facetas complementarias mencionadas al principio de este capitulo
(desconcentracién/ descentralizacion, en concreto atencion al pablico y gestion local), es
que hoy en dia el personal que diariamente trabaja en las sedes comunales tiene dos
origenes: en primer lugar, el personal de planta de la Comuna, en su mayoria son plantas
de caracter permanente, con tareas burocraticas y conformado en su mayoria por el
personal de los antiguos CGP. Estos dependen de la Comuna, su remuneracion esta
contemplada en el presupuesto comunal, y son en su mayoria los empleados que
cumplen las funciones de atencién al puablico o conforman las cuadrillas que se encargan
de resolver problemas varios que puedan ir ocurriendo en el territorio de estos pequefios
subdistritos. A estos empleados se suman los cargos o plantas transitorias, ademas de los
contratos de locacion de servicios, también pagados a partir del presupuesto asignado a
cada comuna. ElI manejo de ambos es atribucion de la Comuna, y en la practica pareciera

ser monopolizado por los presidentes de cada Junta. Excepcionalmente los miembros de
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la Junta Comunal pueden tener sus propios asesores pero, segun las fuentes consultadas,
estos trabajan ad honorem, o al menos no tienen un contrato de ningdn tipo con la
Comuna. A este grupo agregamos a la estructura administrativa creada por el Decreto N°
251/GCBA/2014, que esta compuesta de dos Gerencias y dos Subgerencias. Estos
altimos son funcionarios dentro del organigrama comunal y actian como asesores

directos del presidente para colaborar en el funcionamiento cotidiano de la gestion.

En segundo lugar se encuentran los empleados que dependen de la Subsecretaria de
Gestion Comunal y de otras dependencias del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires
que se relacionan con los servicios desconcentrados. Estos trabajan diariamente en las
oficinas y entes gubernamentales cuya atencidén se encuentra descentralizada en las
diferentes sedes comunales a través de las Unidades de Atencion Ciudadana (UAC) y
responden al Coordinador de cada Unidad de Atencién, quien a la vez reporta a la
Subsecretaria de Gestion Comunal. Su tarea, como ya dijimos, es brindar la mejor
atencion posible dentro de los canales de servicios que el Gobierno de la Ciudad ofrece.

Los empleados de diferentes origenes conviven en el espacio de la sede comunal en pos
de brindar atencién de calidad a los vecinos de la Comuna, ya sea mediante tramites
cotidianos y/o reparaciones o intervenciones del personal que esta en la calle, como con
cuestiones mas complejas, algunas de ellas ligadas a la coyuntura y las diferentes
problematicas que surjan en torno a ésta. En definitiva, el Ejecutivo portefio tiene peso
propio dentro de cada una de las Comunas de la ciudad, con sus propias “sucursales”
pero también con propio personal trabajando en éstos ambitos. Méas alla de esto, un
punto importante es que el manejo del personal contratado desde las Comunas es
ejercido por el/la presidente de las Juntas Comunales y no por las Juntas como
organismo colegiado -como lo establece la LOCCABA-. “Deberiamos tener la potestad
de designar personal en el seno de la Junta, pero la verdad es que hoy no tenemos
injerencia real en eso. Tenemos informacion sobre eso pero no poder de decision”
(Entrevista a Romina Braga, 2019). En definitiva, tenemos a una misma fuerza politica -
oficialista- ejerciendo la superintendencia de todo el personal que trabaja a lo largo de

los quince territorios.
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4.3 Las Juntas Comunales hoy v el rol del Comunero

Este apartado pretende describir la actividad cotidiana de las Juntas Comunales y la de
sus miembros, asi como los rasgos en comun y las particularidades del ejercicio del
cargo. Finalmente, se desarrollard sobre el vinculo del gobierno comunal con los

vecinos, y especificamente, el consejo consultivo.

4.3.1 El perfil del comunero

La composicion de las Juntas Comunales en general no responde a patrones comunes en
todos los casos, el origen de sus miembros es variado, tanto como lo son sus intereses

profesionales, personales y el enfoque que le dan a su gestion.

La primer aclaracién sobre la conformaciéon de estos cuerpos es que, por mandato
Constitucional, en la Ciudad de Buenos Aires las listas de candidatos a cargos electivos
no pueden incluir mas del setenta por ciento de personas del mismo sexo con
probabilidades de resultar electas, asi como tampoco pueden incluir a tres personas de
un mismo sexo en orden consecutivo®’. Es por este motivo que la conformacién actual
de las Juntas Comunales tiene una cantidad minima de dos mujeres de los siete

miembros®®,

Los hay profesionales de diferentes carreras, se destacan contadores, abogados. Pero

también hay quienes cuentan con secundario completo como mayor grado de

®7 «ARTICULO 36.- La Ciudad garantiza en el ambito pablico y promueve en el privado la igualdad real
de oportunidades y trato entre varones y mujeres en el acceso y goce de todos los derechos civiles,
politicos, econdmicos, sociales y culturales, a través de acciones positivas que permitan su ejercicio
efectivo en todos los ambitos, organismos y niveles y que no seran inferiores a las vigentes al tiempo de
sancion de esta Constitucion.
Los partidos politicos deben adoptar tales acciones para el acceso efectivo a cargos de conduccién y al
manejo financiero, en todos los niveles y éreas.
Las listas de candidatos a cargos electivos no pueden incluir mas del setenta por ciento de personas del
mismo sexo con probabilidades de resultar electas. Tampoco pueden incluir a tres personas de un mismo
sexo en orden consecutivo.
En la integracion de los 6rganos colegiados compuestos por tres 0 mas miembros, la Legislatura concede
acuerdos respetando el cupo previsto en el parrafo anterior.”
®% A partir de la sancién del Cédigo Electoral de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires en el afio 2018, se
asegura la paridad como garantia de la igualdad real de oportunidades y trato de varones y mujeres en la
participacion politica (Articulos 78°, 86°, 107°, 111°, 115°y 118°).
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instruccion académica. Algunos cuentan con especializaciones en torno a tematicas
locales, como por ejemplo el urbanismo. Otros cuentan con la experiencia que los afios
de vivir en el barrio le dieron y le permiten conocer mas que otros sobre las principales
problematicas, intereses y deudas de la Comuna para con los vecinos. También las
Juntas Comunales cuentan con dirigentes comunales o barriales de distintos partidos
politicos que son histoéricos o que hace algunos afios se dedican a “militar” los barrios.
Otros estdn méas vinculados con las asociaciones vecinales y trabajan el territorio hace
muchos afos, pero éstos son los menos debido a que la forma en la que esta conformada
la estructura de partidos politicos hasta hoy en dia no ha permitido la llegada de estos
“outsiders” a las Juntas Comunales. En las tnicas dos elecciones, en 2011 y 2015, los
cargos de juntistas han quedado en manos de las tres primeras fuerzas de la Ciudad
Auténoma (PRO, ECO* y FPV).

Hay juntistas -y presidentes de Juntas Comunales- méas vinculados a los vecinos y a los
consejos consultivos, otros practicamente no tienen dialogo y prefieren trabajar desde su
oficina -0 box dependiendo el caso-. Algunos prefieren cooperar con la gestion
presidencial y asumen responsabilidades concretas, otros directamente se dedican a
armar su agenda con contenidos propios. Algunos salen a protestar junto a vecinos y
asociaciones civiles, otros participan activamente de los actos de gobierno, charlas de
funcionarios de gobierno de la ciudad con vecinos y/o inauguraciones oficiales. Un
factor que determina estas Gltimas preferencias se identifica con la posicién politica y de

poder que el Juntista desarrolle antes y durante el ejercicio de su cargo.

Pero, por otra parte, hay un aspecto que si es destacable y que se repite en las Comunas
analizadas. Se da un fendmeno interesante en torno a la carga simbdlica que esta
funcion trae aparejada. En algunos casos la Junta Comunal aparece como un lugar de
retiro de antiguos militantes o referentes de diferentes partidos o espacios politicos. Esto
se explicaria quizas en la naturaleza de las funciones atribuidas, que como vimos en
parrafos anteriores, son en su mayor parte de caracter territorial- urbano. La poca carga

horaria diaria exigida y las escasas obligaciones que este cargo trae aparejado permiten,

® En 2011 la tercera fuerza era el movimiento “Proyecto sur”, que para 2015 se encontraba incorporado a
la coalicion ECO. EI comun es que ambos espacios reflejaban el mismo perfil ideolégico de centro-
izquierda no peronista.
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para quien lo desea, una oportunidad para dedicar el tiempo en otras cuestiones

personales y/o politico partidarias.

Desde otro lugar la Junta Comunal es el inicio de la carrera politica de muchos jovenes
menores de 30 o 35 afios. Esta funcion significa una oportunidad para demostrar
capacidad de gestion y madurez politica en caso de los presidentes, mientras que para el
resto de los juntistas implica la posibilidad de consolidarse como figura o referente
politico dentro de la Comuna. Esto Gltimo se encuentra estrechamente ligado a la
actividad territorial que el Juntista pueda desarrollar. Lo cierto es que aquellos
comuneros que son mas jovenes en general tienen una predisposicion mas voluntarista
para “rebuscarselas” dentro de su rol, y posiblemente esto tenga que ver con porque
entienden que de ello depende gran parte del desarrollo de su carrera politica y de sus

ambiciones posteriores.

La pertenencia al oficialismo y/o la oposicion también puede ser un vector determinante
del voluntarismo de un juntista. En el caso de los juntistas oficialistas, la actitud
contemplada es més de tipo pasiva y/o de acompafiamiento a la gestion del presidente,
excepto algunos casos puntuales donde se asumen funciones “delegadas” por la
presidencia. Un ejemplo de esto se da en la Comuna 2, donde una comunera se encarga

del vinculo con las escuelas del territorio.

Por otro lado los comuneros opositores suelen intentar fomentar méas iniciativas de
control hacia el interior de la Comuna y de territorialidad hacia al exterior de las
mismas. Son en general de una actitud mas activa, pero paraddjicamente poco
colaborativa con la administracion de la gestion comunal. “Algunos no trabajan mucho

porque de esta forma estarian colaborando con la propuesta oficialista”(Entrevista a

Agustin Fox, 2019).

En definitiva, los origenes de cada juntista comunal y la manera de llevar a cabo su
tarea es heterogénea y responde a maltiples factores que se entrecruzan constantemente,
méas alla de algunas tendencias que pudieron identificarse en estos parrafos. En el
apartado siguiente veremos como los comuneros llevan adelante su rol en la practica

cotidiana.
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4.3.2 La tarea diaria del comunero. Ejercicio de sus competencias y obligaciones.

Recursos de gestion.

La Junta Comunal esté planteada como un co-gobierno con atribuciones legislativas. En
la préctica, y de acuerdo a las fuentes consultadas, el gobierno es practicamente ejercido
por el presidente de las Juntas Comunales. Este tiene a su cargo la administracion
general de la Comuna, la ejecucion de obras de mantenimiento de espacios verdes,
arbolado, y otras en conjunto con el Poder Ejecutivo de la ciudad, y la contrataciéon y
manejo del personal que depende de la Comuna, ademéas de otras atribuciones
asignadas por la LOCCABA, tales como convocar Yy presidir las reuniones de la Junta
Comunal, firmar los actos administrativos que emanen de resoluciones de ésta ultima,
expedir 6rdenes de pago, integrar el Consejo de Coordinacién Intercomunal, y convocar

al Consejo Consultivo Comunal, entre otras.

La primer aclaracion que debe hacerse tiene que ver con la gran brecha encontrada entre
los presidentes y el resto de los juntistas, en términos de poder de gestion comunal. Los
primeros, en su cardcter de representantes legales de las Comunas, son los
administradores generales de las obras y el presupuesto comunal. Del otro lado, el
trabajo de los 90 juntistas restantes esta relacionado a un voluntarismo puro, producto
de los espacios grises que deja la no reglamentacion de la LOCCABA. Su trabajo de
oficina se reduce a un poder de contraloria y policia de las gestiones llevadas adelante

por la Presidencia, sea en coordinacion o no con el Ejecutivo de la ciudad.

Un punto interesante es una reflexion que se repite en las entrevistas realizadas a
comuneros, y que tiene que ver con que la actividad generada por el Juntista -incluso si
se trata del presidente de la Junta Comunal- esta muy vinculada al nivel de voluntad que
éste le aflade a su trabajo cotidiano, es decir, por fuera de sus obligaciones y
competencias asignadas por Ley. En este sentido, en reiteradas oportunidades los
comuneros utilizan otros mecanismos o0 instituciones para canalizar reclamos, tales
como el Ente de Higiene Urbana y la Defensoria del Pueblo. Mas alla del ambito
exclusivo de la Comuna, se buscan distintas herramientas para que éstos tengan via de

solucion. En algunos casos se utiliza lo que se llama “expediente electronico”™ (EE), ya

7 El Decreto N° 196/GCBA/11, en su Articulo 1°, implementa el médulo “Expediente Electronico” del
Sistema de Administracion de Documentos Electrénicos — SADE.
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que, dicen, genera una demanda a resolver en el Poder Ejecutivo (Entrevista a Maria
Baez, 2019).

Tambiéen se dan los casos en los que se utilizan recursos de estas otras instituciones para
poder ejercer las propias competencias del comunero. Tal es el caso de un juntista que
recurrio al Ente Unico Regulador de Servicios Pulblicos de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires para denunciar a las empresas de higiene urbana que no vaciaban
contenedores de basura, y termin6 armando un esquema de recorridas por la Comuna en

una camioneta y junto a empleados del Ente".

Estas tareas tienen que ver con lo que definimos como una doble concepcion de los
juntistas para con su trabajo, representada en acciones que no todos llevan a cabo

pero que en todo caso pueden ser complementarias.

En primer lugar, la gestion comunal desde el cargo ejercido. Esto implica trabajar en
pos del funcionamiento general de la Comuna. En este sentido, el trabajo de los
Juntistas estd organizado y dividido en areas de gestion. De éstas, la mayor parte de
juntistas, sobre todo de la oposicion, estan en el &rea de control comunal.
Concretamente las funciones son las de controlar el funcionamiento de la Comuna en
general y de las acciones llevadas a cabo por la presidencia de la Junta Comunal,
ademas de su funcionamiento administrativo. Segun datan las fuentes de las Comunas

investigadas, este area nunca tuvo recursos ni objetivos concretos.

Luego, la composicion de las areas de gestion es bastante heterogénea y varia de
Comuna a Comuna, Yy abarcan en general distintas tematicas tales como participacion
ciudadana, gestion urbanistica, relacion con Consejo Consultivo vecinal, espacio
publico, desarrollo social, salud, educacién, relaciones con instituciones barriales,
veredas, higiene, arbolado, obra puablica, transparencia, cultura, tercera edad, deporte,
seguridad. En general el trabajo de éstas areas se focaliza en un control de los trabajos y
obras que se estan haciendo desde el Ejecutivo y las Comunas, y algunas pocas veces se
han presentado iniciativas propias o se ha trabajado con grupos de interés o asociaciones

en torno a temas puntuales, como por ejemplo el trabajo con paseadores de perros de

"' La fuente nos manifestd que estas recorridas se vieron interrumpidas en 2017 a raiz de un recorte
presupuestario que hubo en el Ente.
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determinado barrio para colocar mas caniles. También se llevan a cabo actividades
institucionales que tienen que ver con, por ejemplo, el relevamiento de escuelas en
cuanto a problemas de infraestructura. Para los juntistas comunales la dificultad de
encontrar situaciones de intervencion desde su posicion de funcionario radica en la
imposibilidad de obtener recursos para llevar a cabo obras o gestiones concretas. Los
Juntistas no cuentan con presupuesto ni demasiada estructura para hacer gestion propia,
como si lo tiene en la practica el presidente de la Junta Comunal. “El &rea de servicios
publicos no tenia estructura para trabajar entonces presentamos un proyecto sobre el
control de servicios publicos, pero esta iniciativa no se tomé” (Entrevista a Romina
Braga, 2019). Por estos motivos, la sensacion general de los entrevistados opositores es
la de no sentir estar colaborando de manera estructural es los temas que atafien a su

gestion.

En segundo lugar -dentro de esta doble concepcion del cargo- la tarea de un comunero
implica ejercer representacion politica de algunas posiciones concretas frente a
proyectos y a problematicas que involucren a su territorio. Como es el caso del plan de
urbanizacion para el barrio saldias y el conflicto por el cierre del bs as design, ambos en
la comuna 2). Aqui el comunero “Tiene la tarea exclusiva de dedicarse a su barrio, Sus
necesidades, los conflictos que vayan surgiendo, y esto va més alla de las atribuciones

dadas por ley” (Entrevista a Laureano Bielsa, 2019).

Esta funcion es de naturaleza menos institucional y méas de tipo territorial, ya que
implica salir a la calle a involucrarse directamente con los diferentes acontecimientos
que vayan surgiendo a lo largo del territorio, o representar una posicion politica en
ambitos institucionales como la misma Junta Comunal o la Legislatura de la Ciudad.
Una fuente afirma que “Por como estd planteada la LOCCABA, pareciera que esta es
la forma mas adecuada y a veces hasta efectiva de hacer algo por los vecinos”

(Entrevista a Laureano Bielsa, 2019).

Independientemente del ejercicio del cargo, y observando a los comuneros desde una
perspectiva vecinal, el factor comin que nuclea a todos los 105 comuneros portefios es
un profundo desconocimiento publico acerca de su rol como funcionario local, su

trabajo cotidiano, horarios y lugar de atencion, sus atribuciones y obligaciones.
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Para combatir esta tendencia, algunos comuneros intentan generar vinculos directos con
la ciudadania a través de sus redes sociales individuales, o directamente saliendo a la
calle a ofrecer las gestiones que dentro de sus posibilidades puedan solucionar
problemas dentro de la Comuna. Estas acciones tienen mayor o menor éxito
dependiendo el enfoque dado a la difusion, pero también dependiendo de qué Comuna
se trate: aquellas mas transitadas diariamente son mas estimulantes para generar
contacto, por la magnitud de gente que transita sus calles a lo largo del dia. Una
consecuencia directa de este accionar recae sobre las Comunas del sur de la ciudad, las
cuales son las mas perjudicadas debido a que su transitabilidad vehicular pero por sobre

todo peatonal es comparativamente menor a la del centro y norte portefio.

Una vez mas es importante hacer hincapié en la diferencia sustancial de las funciones de
la presidencia del gobierno comunal y la del resto de los juntistas. Esta situacion se ve
potenciada por la forma en la que se asigna y se ejecuta el presupuesto comunal. Como
veremos mas adelante, los recursos brindados a cada Comuna estan previstos por la
partida presupuestaria anual correspondiente a cada distrito, que responde a la orbita de

la Jefatura de Gabinete de Ministros’?.

Un condicionante de la autonomia de cada miembro del gobierno local es que no
cuentan con ninguna partida del presupuesto asignada, excepto para el pago de su
remuneracién mensual. Esto limita la independencia y el accionar de los comuneros,
quienes en la practica se dedican a controlar los diferentes planes de gestion presentados
por la Presidencia. “Si el comunero no le pone una impronta se termina transformando
en un administrativo bien pago. Y si no tenés una buena relacién con el presidente de tu

Comuna no te enterds de nada” (Entrevista a Cristian Bentivenga, 2018).

4.3.3 Juntas Comunales

Como se menciond anteriormente, las Juntas Comunales son los gobiernos colegiados

de cada una de las quince Comunas de la ciudad, con sus correspondientes funciones y

’2 Dentro del organigrama del GCBA, las Comunas de la ciudad son organismos fuera de nivel (F/N)
dentro de la orbita de la Jefatura de Gabinete de Ministros.
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obligaciones. Este organismo se reune en sesiones, deliberando, monitoreando y
consensuando planes de gestion de acuerdo a sus competencias y tomando decisiones de

manera conjunta.

De acuerdo al art. N°41 de la LOCCABA, los reglamentos internos de las Comunas
debian ser dictados por la Junta Comunal. A fines del afio 2011, con la inauguracion de
los gobiernos comunales y la primer camada de juntistas comenzando a ejercer su
funcién, los flamantes comuneros comenzaron a redactar sus propias pautas de
funcionamiento. El resultado de éste trabajo fue variando de acuerdo a cada Comuna, al
dia de hoy hay reglamentos aprobados y otros numerosos casos de reglamentos internos
que “no estan terminados”, con cuestiones no reglamentadas, algunas basicas, tales
como el tiempo de periodo de sesiones y el receso. “Apenas inicie mandato presenté una
modificacion del reglamento porque lo veiamos un poco limitado” (Entrevista a

Romina Braga, 2019).

Las reuniones de las Juntas Comunales se efectian aproximadamente una vez por mes.
De la frecuencia depende, por un lado, la cantidad de temas a tratar en determinado
periodo de tiempo, y por otro, de la voluntad del presidente de la Junta quien es el que
las convoca. Un periodo con actividad intensa involucra reuniones cada dos semanas, en
cambio, cuando hay pocos temas en agenda puede haber meses en los que no se
efectlen reuniones. El temario u orden del dia de temas a tratar no es variado. En su
mayoria tiene que ver con planes de poda de arboles, una de las pocas competencias que
en la practica son asignadas a las Comunas y que son controladas por las Juntas’. Se
complementan con temas de coyuntura siempre y cuando la Junta Comunal tenga

competencia al respecto.

Existe un punto de contraposicion de competencias en lo que respecta a la tarea de los
gerentes y los miembros de la Junta Comunal. Como pudimos ver en el capitulo
anterior, las funciones de las gerencias son en términos practicos las mismas que se le
atribuyen a las Juntas. Consultando a los comuneros la opinién acerca de su

incorporacion, encontramos que para muchos es en términos de valores simbolicos

> El inciso h) del articulo N° 26 le da a la Junta Comunal la potestad de atender a la prestacion de los
servicios y ejercer el poder de policia dentro de su ambito jurisdiccional, en los términos del Capitulo 1
del Titulo Il: "Competencias y Presupuesto de las Comunas".
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donde yace el impacto negativo de su gestion. En términos practicos no obstruye su
tarea como juntistas. Pero reconocen que los gerentes no colaboran a fortalecer la
institucionalidad de la Junta Comunal y por ende del proceso de de descentralizacion en
general. “Frente a cosas puntuales puedo llamarlos (...) en el intercambio cotidiano
suena mas a un pedido de un favor que a una orden o una facultad” (Entrevista a
Laureano Bielsa, 2019). El trabajo con los gerentes se da en términos de cercania pero
no de planificacion a gran escala, ya que los gerentes trabajan como asesores directos de
la presidencia. En otros casos, la relacion con la Junta Comunal es practicamente
inexistente. “Ellos trabajan por su cuenta. Los conocemos pero siempre terminan

trabajando con presidencia” (Entrevista a Romina Braga, 2019).

Un punto importante para entender el funcionamiento de las Juntas tiene que ver con su
composicién actual. En practicamente todas las Comunas el PRO tiene una mayoria
propia de sus miembros. Si bien el sistema de votacion contempla mayorias simples y
absolutas -ante cuestiones presupuestarias-, de siete miembros, el oficialismo portefio
tiene al menos cuatro. Esta mayoria se vidé potenciada a partir del afio 2017 cuando la
Coalicion Civica -que formaba parte de la coalicion electoral ECO- se unié a la
coalicion electoral “Vamos Juntos” junto al PRO. En ese momento los juntistas de ese

partido pasaron a formar parte del espectro oficialista.

Desde las presidencias se argumenta que la falta de colaboracién de la oposicion en las
Juntas responde a una logica de no querer colaborar con el gobierno de un espacio
politico contrario, porque de alguna manera seria colaborar con su éxito electoral
(Entrevista a Agustin Fox, 2019). Quizas esta idea sea un gran ejemplo de como se
anteponen los intereses partidarios por sobre la voluntad de generar un gobierno

colegiado basado en el consenso.

Entre las fuentes consultadas que se encuentran representando a la oposicion en las
Juntas hay un consenso general, sin distincion de espacio politico, en cuanto a lo que
refiere a la sensacion de vaciamiento de contenido y de institucionalidad de las Juntas
Comunales como lugar de toma de decisiones estratégicas que puedan modificar las
condiciones de vida de los vecinos que transitan y/o viven en cada Comuna. Del lado de

las presidencias de las Juntas Comunales se admite que la situacion es compleja porque
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muchas veces hay imprevistos o cuestiones de Gltimo momento que no pueden esperar a
la instancia deliberativa. “Hay muchas decisiones que tienen que ejecutarse en el
momento. El presidente tiene que hacer un equilibrio entre que es consultable con el

resto de los miembros y que no” (Entrevista a Agustin Fox, 2019).

Probablemente ésto sea producto de una falta de especificacion de funciones concretas
en cuanto a las competencias de las Comunas y las Juntas Comunales especificamente.
“Por ejemplo, cuando se habla de mantenimiento urbano menor se tiene que definir en
la Constitucion y en la Ley de Comunas qué es, que involucra y que no involucra. Y
pensar estratégicamente qué es lo mas conveniente para los vecinos” (Entrevista a Roy
Cortina, 2019). Lo mismo ocurre con la ejecucién de estas facultades porque tampoco
se incorporaron pautas de funcionamiento y de administracion de la gestion del
organismo colegiado. La consecuencia principal es que al dia de hoy la discrecionalidad
del presidente es elevada, producto de este vacio legal que no estipula como y quién
debe hacerse cargo de las atribuciones y obligaciones de correspondientes a las Juntas.

4.3.4 Relacién vecino- comuna 'y los consejos consultivos comunales.

Segun el Titulo V- Participacién vecinal de la LOCCABA, cada Comuna debe contar
también con un Consejo Consultivo integrado por representantes de entidades vecinales
no gubernamentales, partidos politicos, redes y otras formas de organizacion con
intereses o0 actuacion en el &mbito territorial de la Comuna. Este Consejo asesora a la
Junta Comunal y también puede, entre otras cuestiones, canalizar las demandas,
presentar propuestas y definir las prioridades a la hora de solucionar problemas o
presentar iniciativas para la Comuna. Las funciones especificas de este Consejo

Consultivo son:
e Participar del proceso de elaboracién del programa de accion anual y

anteproyecto de presupuesto de la Comuna y definir prioridades presupuestarias

y de obras y servicios publicos.
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e Efectuar el seguimiento, evaluar la gestion comunal y supervisar el
cumplimiento de la correcta prestacion de los servicios publicos brindados por el
Poder Ejecutivo en la Comuna.

e Presentar ante la Junta Comunal iniciativas asi como propuestas para la
implementacion de programas y politicas de interés comunitario.

e Formular solicitudes de convocatoria a audiencia pablica y a consulta popular.

e Promover, ordenar, canalizar y realizar el seguimiento de las demandas,
reclamos, proyectos y propuestas de los vecinos.

e Promover politicas de comunicacién ciudadana, de acceso a la informacién y de
participacién vecinal.

e Promover la utilizaciéon de los mecanismos de participacién ciudadana entre los
vecinos de la Comuna.

e Controlar la ejecucion del presupuesto de la Comuna.

e Elaborar las normas de su funcionamiento interno en consonancia con la
presente ley.

e Generar espacios abiertos de discusion, foros y toda otra forma de participacion
directa para debatir y elaborar propuestas sobre acciones, obras, programas y
politicas publicas.

e Asesorar a la Junta Comunal sobre las materias que son competencia de la

Comuna.

Este consejo tiene funciones deliberativas, de asesoramiento, de control, de canalizacion
de demandas, pero también de elaboracién de propuestas y de definicion de prioridades
presupuestarias, por lo cual el rol que se le asigna en la Ley de Comunas tiene cierto
poder politico (Salvatelli, 2011). También tienen su propio reglamento interno, donde se
establecen las pautas para su funcionamiento. Entre estas pautas es frecuente que se
creen areas o comisiones de trabajo, donde los vecinos participan de acuerdo a su area
de interés. En el ideario de los Legisladores esto no es un grupo de vecinos que se relne
para generar opiniones aisladas del trabajo de la Junta Comunal. El trabajo de este
organo seria fundamental para garantizar y canalizar la participacion vecinal, y que ésta
sea finalmente elevada a la Junta Comunal. En este sentido la LOCCABA dejo

establecido que “Las recomendaciones emanadas del Consejo Consultivo Comunal son

100



de consideracion obligatoria por la Junta Comunal.” (Ley N° 1.777 de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, Art. N° 37)

Si bien las opiniones emanadas por el Consejo Consultivo no son vinculantes, este
articulo obliga a los miembros de la Junta Comunal a tratar las recomendaciones
enviadas por el primero, para luego fundamentar con argumentos sélidos la decision
final adoptada. En esta misma orientacion se incluye en el articulo N° 34 un parrafo de
singular relevancia para determinar el claro caracter participativo que se dio a este

consejo:

“Sin perjuicio de lo dispuesto en el parrafo anterior, las normas de
funcionamiento interno de cada Consejo Consultivo Comunal deben
garantizar el derecho de los vecinos domiciliados en la Comuna a participar
en forma individual de las actividades del mismo. Ademas, garantizan el
Sfuncionamiento del Consejo Consultivo Comunal a escala barrial”. (Ley N°

1.777 de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, Art. N° 34)

En definitiva, el disefio de este Consejo Consultivo estd pensado para que idealmente
cada vecino con alguna propuesta u opinién sobre algin tema de agenda que involucre a
su Comuna, pueda encontrar en este 6rgano un ambito receptivo pero también
operativo, capaz de trasladar estas recomendaciones a funcionarios y/o miembros de la
Junta Comunal, quienes se entiende estan directamente involucrados en el

funcionamiento administrativo y politico de la Comuna.

En la préctica, la relacion de la Junta Comunal con el Consejo Consultivo varia de
Comuna a Comuna. Esta relacion se encuentra influida por un lado, por la
predisposicion y/o apertura del presidente de la Junta con los miembros del Consejo
Consultivo, porque como vimos éste es el principal responsable del desarrollo de la
gestion comunal. Por el otro, tambien influye la propia composicion del Consejo en
tanto puede que sus miembros adopten una actitud mayoritariamente colaborativa, como

ocurre en la Comuna 8, o confrontativa tal como ocurre en la Comuna 13.

Respecto a la funcion de control, si bien la LOCCABA le impone al presidente una

rendicion de cuentas semestral ante el Consejo Consultivo Comunal, ésta no especifica
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de qué manera debe llevarse a cabo el acto. En consecuencia, es opcional para cada
Comuna realizar un encuentro cara a cara con los vecinos que asistan, o bien, realizar el

informe y dejarlo a disposicion de quien quiera consultarlo.

El Consejo Consultivo tiene en general una agenda bastante activa en cuanto a las
cuestiones que afectan directa o indirectamente a su Comuna, pero de ninguna forma las
propuestas 0 demandas son vinculantes para las Juntas Comunales. Salvo algunas
excepciones -como en el caso de la Comuna 2 y la 8-, no hay una comunicacion fluida
entre las Juntas Comunales y los Consejos Consultivos y de hecho la relacién es
bastante escasa y muy distinta a la de aquel espiritu que guid la Ley de Comunas la

década pasada.

La tendencia general indica que quienes participan de los Consejos Consultivos
Comunales son personas con alguna experiencia politica, ya sea vecinal o partidaria.
Algunos son histdricos referentes defensores de la descentralizacion participativa y
vienen promoviendo la creacion de las Comunas hace ya méas de una década. EI Consejo
Consultivo también es un lugar por excelencia donde se nuclean ciudadanos opositores
o disconformes con el oficialismo portefio. Esto ha generado rispideces entre éstos y la
Junta Comunal, que como hemos dicho, se conforman en su mayoria por miembros

oficialistas.

Lamentablemente, dentro de estos canales institucionales las diferencias politicas han
provocado exabruptos graves. Sin ir mas lejos, en estos Gltimos afios, se produjeron dos
situaciones de escala de violencia en los Consejos Consultivos. El peor de ellos fue en el
conocido caso de la Comuna 4, en el afio 2016, donde en una reunién del Consejo
Consultivo en la que se estaba dando un debate en torno a un proyecto de la Legislatura
portefia que pretendia ceder al club Boca Juniors los terrenos de Casa Amarilla, una
patota atacd a cuchillazos a un militante del Frente para la Victoria, y golpe6 a otro con
un fierro en la cabeza. “Los vecinos del consejo de la Comuna 4 llamaron al
movimiento comunero para que los apoyemos porque la mayoria de los vecinos estaban

muertos de miedo” (Entrevista a Carlos Wilkilson, 2019).
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Otro inconveniente trascendid en el afio 2017, cuando en la votacion del coordinador del
Consejo Consultivo de la Comuna 14 se did una situacion compleja en la que algunos
vecinos del consejo denunciaron fraude en la eleccion porque ésta fue a mano alzada
una reunién de 200 personas, dificultando el recuento de votos. Ademas manifestaron
que no hubo lugar a debate y que se beneficio a candidatos oficialistas que no tenian
domicilio legal en la Comuna. La denuncia fue efectuada desde el espectro opositor,
puntualmente desde el espacio ECO.

Recordemos que el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires tiene un mecanismo
paralelo en funcionamiento: las reuniones con vecinos. Estas reuniones se dan
periddicamente, en distintas comunas y con figuras relevantes del Gobierno de la
Ciudad, por ejemplo el mismo Horacio Rodriguez Larreta, actual Jefe de Gobierno de la
Ciudad; Diego Santilli, Vicejefe de Gobierno; Felipe Miguel, Jefe de Gabinete y/u otros
Ministros que formen parte de la gestion del gobierno actual. Estas reuniones se
hicieron costumbre a partir de la asuncion de Rodriguez Larreta, quien desde entonces
Se preocupa por mostrar una gestion transparente y que hace rendicién de cuentas ante

los ciudadanos.

“La invitacion a los cafés no la hacen al consejo. si ellos reconocieran al
consejo Yy le hicieran una invitacion, desde y que vamos, pero nunca la hicieron
ni la quieren hacer. Entonces te invitan a vos, me invitan a mi. Pero yo no
quiero tomar un café con Larreta. Quiero que institucionalmente el Gobierno
de la Ciudad respete a las Comunas, cosa gque no hace, y que respete a los
Consejos Consultivos y los acepte como una institucién pablica, porgue no son

una asociacion vecinal, son un organismo institucional”. (Entrevista a Carlos

Wilkilson, 2019)

El descontento de los miembros activos del consejo consultivo es doble, porque
justamente una de las consecuencias que las reuniones con funcionarios generan es el
vaciamiento de institucionalidad a los Consejos Consultivos. “El Jefe de Gobierno viene
dos veces por mes a cada Comuna, con el Vice Jefe y varios Ministros. Entonces, al
vecino que participa de esas reuniones y le pide al Jefe de gobierno directamente,
después le cuesta mucho juntarse con vos a las 9 de la noche en una punta de la

Comuna para presentar un papel” (Entrevista a Cristian Bentivenga, 2018). A la hora
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de elevar cualquier cuestion, para cualquier portefio se vuelve mas tentador hablar en
primera persona con funcionarios de primera linea que iniciar una larga cadena
burocratica desde el Consejo Consultivo correspondiente “L0s vecinos saben que el
Consejo Consultivo no es el canal mas adecuado para canalizar sus reclamos”™

(Entrevista a Maria Baez, 2019).

Dadas las caracteristicas mencionadas en el primer apartado del capitulo, los Consejos
Consultivos también son lugares que nuclean a las personas que aspiran a comenzar su
carrera politica ya sea por dentro o por fuera de los partidos politicos portefios (variable
que podria definir su éxito o no). Una fuente la compard con lo que serian las

“inferiores” en términos futbolisticos.

Este y otros factores han transformado a este espacio en un lugar de confluencia
exclusiva de los partidos politicos y algunas organizaciones con metas o valores
especificos, excluyendo practicamente la participacién de cualquier vecino que
espontaneamente quiera proponer alguna iniciativa o reclamo. Los vecinos sin
pertenencia partidaria 0 que no participan de ninguna agrupacion son mas propensos a
nuclearse en las reuniones con funcionarios del Poder Ejecutivo de la ciudad, para de
esa manera intentar transmitir su opinion. En algunos casos hay comuneros participando
de dichas reuniones, por lo cual hay una posibilidad para ellos de generar vinculos y
darse a conocer desde ese lugar. Esto depende del perfil de cada comunero en particular

y sus intereses de generar vinculos directos con los vecinos de cada barrio.

4.4 Presupuesto v recursos

4.4.1 Presupuesto destinado a las comunas

Segtn el articulo el articulo N° 14 de la LOCCABA™ el patrimonio y los recursos de
cada Comuna estan formados por los fondos asignados por la Ley de Presupuesto y por

leyes especiales, los ingresos originados por actos de disposicion, las donaciones y

7 y el art N° 129 de la Constitucion portefia
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legados, los bienes que la administracion central le transfiera y los restantes bienes y
derechos que adquiera en el futuro utilizando el presupuesto con el que cuenta. En
cuanto a su elaboracion, segun el articulo N° 15 ésta debe ser de caracter participativa.
En el esquema definido, la aprobacion del anteproyecto de presupuesto de cada Comuna
estaria a cargo de la Junta Comunal y se elaboraria a través de mecanismos que, a escala
barrial, garantizarian la participacion de los vecinos en la fijacion de metas, formulacion
y control presupuestario, y dando la discusion en el ambito del Consejo Consultivo
Comunal. Luego, cada afio, al remitir el proyecto de Ley de Presupuesto General de
Gastos y Recursos a la Legislatura Portefia, el Poder Ejecutivo enviaria a titulo

informativo, los anteproyectos remitidos por cada Comuna.

En el debate por la sancion de la LOCCABA Cortina mencionaba un interesante

recorrido de lo que se esperaba para la elaboracidn del presupuesto de las Comunas:

“Si ustedes analizan el despacho, se daran cuenta de que va a existir el
presupuesto participativo; de que se va a discutir en el consejo vecinal; de
que el anteproyecto va a llegar a la Junta Comunal; de que va a haber un ida
y vuelta: va a haber un intercambio de ideas acerca de cudl es el presupuesto
Optimo. Luego todas las Comunas lo van a discutir entre si con el Poder
Ejecutivo, en el consejo de coordinacion intercomunal. EI Poder Ejecutivo lo

elaborard y, finalmente, se tendra que aprobar en el &mbito plural, en la caja
de resonancia plural politica de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires”
(Diputado Cortina, discurso en sesion del 8 de junio de 2005,

Legislatura Portefia).

Consultando a las diferentes fuentes entrevistadas, la cuestion del presupuesto de las
Comunas aparece como una incdgnita para una enorme mayoria de los miembros de las
Juntas Comunales. Admiten conocer acerca de la existencia del mismo, pero en ningun
caso de los consultados se encontraron administradores del presupuesto que no sean los
presidentes de las Juntas Comunales. Estos Gltimos son los grandes gestores de esta
partida que viene en el presupuesto general, dentro del ejercicio de gestion del ambito
de la Jefatura de Gabinete de Ministros, por lo que éste se vota anualmente en la
Legislatura. Afaden que durante el afio pueden llegar ampliaciones de Jefatura de
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Gabinete si se necesita ejecutar determinada obra que vaya por fuera de lo que es

mantenimiento de la comuna’.

El control de la ejecucion de este presupuesto es ejercido por el Consejo Consultivo
pero muy pocas Comunas - como la 8- en la practica dan rendiciones de cuenta
semestrales de acuerdo a lo establecido por la LOCCABA. “Las pedimos siempre y
nunca las dieron. Hicieron un intento los dos primeros semestres de la primer gestion
pero fue tan pobre y tan cuestionada que nunca mas quisieron hacerla. Y no publican
nada. Sé que en algunos casos le dan los informes: en la Comuna 10, en la 5, en la 2,
pero no se discute” (Entrevista Carlos Wilkilson, 2019). De todas maneras hay ciertos
aspectos de la gestion que pueden ser controlados “Lo que si hacemos nosotros es
control de algunas obras que vemos. Por ejemplo veredas, o el caso mas extremo que
fue el de la plaza clemente donde los vecinos disefiamos la plaza que queriamos, y de

alguna manera se hizo asi” (Entrevista a Carlos Wilkilson, 2019).

El presupuesto comunal es destinado principalmente al funcionamiento cotidiano de las
Comunas. Como se ha mencionado anteriormente, los miembros de la Junta Comunal, a
excepcion del presidente, no cuentan con presupuesto para el trabajo de sus
correspondientes areas de gestion, ni tampoco para la contratacion de personal, aunque
se sabe de algunas Comunas cuyas Juntas Comunales puedan contar con algun asesor.
El presupuesto es capital para ejercer la administracién gubernamental dentro de cada
uno de los 15 territorios. Contempla gastos de personal permanente y transitorio, de
bienes de consumo diario, bienes de uso como maquinarias 0 construcciones, y servicios
tales como limpieza, viaticos, mantenimiento, y pago de alquileres y derechos en el caso

que corresponda.

En cuanto atribuciones de gestion de politicas publicas locales, el presupuesto abarca
aquellas obras y/o planes que impliquen espacios verdes y poda de arboles, y todo lo
gue encuadre dentro de lo que es mantenimiento urbano en general. En algunos casos se

utiliza para financiar pequefias intervenciones urbanas tales como la reparacion de

’> Por ejemplo, en la Comuna 2 se han recibido ampliaciones presupuestarias para la construccion de
caniles en diferentes plazas de Recoleta o para la ejecucion de proyectos en el marco de BA elige.
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alguna vereda rota por obras publicas o las raices de un arbol”®

, aunque en el afio 2018
se cred un ambito dentro del Gobierno de la Ciudad que abarcé practicamente en su
totalidad las solicitudes de reparacion de veredas, razon por la cual esta responsabilidad

no es frecuente salvo excepciones puntuales’”.

Por otra parte, los criterios de asignacion de las partidas presupuestarias son una
verdadera incognita. El presupuesto asignado a cada una de las 15 Comunas es
realmente muy variado y no pareciera responder a criterios de cantidad de poblacion, ya
que encontramos Comunas con parecida densidad poblacional pero con presupuestos
distintos, asi como tampoco a su dimension territorial. Tampoco hay diferencia en
cuanto a la zona de ubicacion, hay Comunas con gastos mas y menos elevados tanto en

el norte como en el sur de la ciudad.

"% Es obligacién de cada frentista construir, reparar y mantener la vereda, asi como ejecutar el rebaje del
cordon para acceso vehicular (Ley N° 5.902). Si los dafios en la vereda han sido producidos por el trabajo
de una empresa de servicios, el Gobierno de la Ciudad intimard al responsable para que realice la
reparacion (Leyes N° 5.901 y 5.902). La reparacion de veredas corresponde al Gobierno de la Ciudad sélo
si la rotura fue ocasionada por obras publicas o las raices de un arbol.
77 Conforme la descripcion de las responsabilidades primarias detalladas en el Decreto N°
340/GCABA/17, dentro de la Subsecretaria de Vias Peatonales se encuentra la Direccién General
Fiscalizacion de Vias Peatonales (DGFISVP), entre cuyas funciones se encuentran las de ejercer la
fiscalizacion, control y verificacion de las intervenciones que afectan a las vias peatonales, en
coordinacion con otras reparticiones del Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, y coordinar
operativos de fiscalizacion y control que afecten a las mismas.
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TABLA 5. PRESUPUESTO FINANCIERO PARA LAS 15 COMUNAS

COMUNA| Lol | ConsuMO | PERSONALES | uso | TOTA-
1 27.558.656 663.053 52.039.661 17.482.438 97.743.808
2 26.081.173 799.912 94.854.284 11.126.439 132.861.808
3 36.004.783 1.275.601 21.502.223 17.008.310 75.790.917
4 48.348.110 448.102 161.155.412 42.646.497 252.598.121
5 35.394.530 1.354.881 18.444.691 19.149.929 74.344.031
6 32.364.479 696.790 37.597.169 21.130.827 91.789.265
7 48.386.307 733.784 71.612.909 33.061.417 153.794.417
8 30.850.859 709.119 207.202.224 33.155.649 271.917.851
9 38.596.269 724.137 55.118.298 51.099.528 145.538.232
10 40.774.066 771.294 56.382.972 45.341.299 143.269.631
11 37.317.633 567.132 26.292.622 48.234.493 112.411.880
12 37.289.817 957.136 123.118.444 49.612.472 210.977.869
13 34.761.065 684.929 100.967.687 37.014.075 173.427.756
14 43.700.900 775.268 86.065.543 30.033.061 160.574.772
15 31.620.024 605.717 30.304.383 39.677.425 102.207.549

Fuente: Elaboracion propia a partir del presupuesto financiero para las 15 Comunas de la ciudad. Afio

20109.

Observando el gasto del presupuesto de cada una de las Comunas encontramos que la

diferencia de gastos en personal de Comuna a Comuna no es significativa en términos

relativos. Con dos o tres excepciones, que casualmente se ubican en el eje central de la

ciudad (desde una perspectiva de norte a sur), los gastos en bienes de consumo no son

comparativamente muy distintos. Algo similar ocurre con los gastos en bienes de uso.

En cambio, el gasto dedicado a servicios no personales varia enormemente de una

Comuna a otra, donde las Comunas con mayor presupuesto gastan de cinco hasta diez

veces mas que aquellas Comunas con un presupuesto mas limitado.

Una fuente esboz6 la teoria de que los vinculos politicos del presidente de la Junta

Comunal con el Gobierno de la Ciudad, incluso dentro del mismo oficialismo, tienen
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peso y cierta influencia a la hora de definir las partidas presupuestarias, por lo cual
quizés este puede ser el criterio definitorio para entender porqué algunas Comunas
cuentan con hasta el doble presupuesto que otras. Por otra parte, entendemos que la
conformacion de este presupuesto corresponde a cuestiones multi causales que
lamentablemente este trabajo no es capaz de definir, por no contar con el testimonio de
funcionarios de la Jefatura de Gabinete de Ministros. Es por esto que se plantea como

un interrogante a seguir trabajando en futuras investigaciones.

4.4.2 Presupuesto participativo

El Presupuesto Participativo (PP) es una forma de elaboracion y confeccion del
presupuesto anual para el ejercicio de la gestiobn gubernamental, a partir de la
colaboracion y participacion de los vecinos y actores sociales de la comunidad, quienes

definen las prioridades presupuestarias en un ambito determinado de debate.

Al momento de elaborar la Constitucion local los Constituyentes portefios se inspiraron
en la experiencia de presupuesto participativo creada por el Partido de los Trabajadores
en el municipio de Porto Alegre, Brasil. Este quedd plasmado en el articulo N° 52 de la
Constitucion de la Ciudad. El presupuesto participativo de la ciudad porto alegrense es
un verdadero paradigma en el tema y tuvo gran repercusion a lo largo del mundo al
punto que fue seleccionada por la ONU como una de las mejores experiencias de

gestion municipal.

Sobre este punto es importante distinguir entre el Presupuesto Participativo para la
gestion del Gobierno de la Ciudad, y el Presupuesto Participativo para el anteproyecto
de presupuesto comunal. El primero responde a lo establecido en la la Constitucion
Portefia, mientras que el segundo esta contemplado en el articulo N° 15 de la
LOCCABA™, y debe contemplar cuestiones que sean competencia exclusiva,

concurrente y/o delegadas de las Comunas.

78 "Art N° 15. Elaboracion participativa y remision. La aprobacion del anteproyecto de presupuesto de
cada Comuna esta a cargo de la Junta Comunal y se elabora a través de mecanismos que, a escala
barrial, garantizan la participacion de los vecinos en la fijacion de metas, formulacién y control
presupuestario. La discusion referida precedentemente se dard en el ambito del Consejo Consultivo
Comunal™.
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Ademas, es importante recordar que no existe un solo modelo de presupuesto
participativo. Las dos grandes tendencias en discusion tienen que ver con, por un lado,
la gobernanza y el involucramiento de ciudadanos para seleccionar politicas publicas y
de alguna manera ayudar a que haya una politica de control por parte de los vecinos de
una ciudad; y por el otro, un presupuesto participativo que haga visibles las asimetrias y
las desigualdades que puede tener una ciudad, para que como consecuencia de eso, y del
involucramiento de muchos ciudadanos, se pueda producir transformacion. Esta ultima
idea es la que inspir6 al Partido de los Trabajadores en Porto Alegre. Entre estos dos
modelos existen una gran variedad de “grises”. En su Tesis de Maestria sobre
Presupuestos Participativos en Latinoamérica, Mariano Suéarez Elias afirma que “es
posible afirmar que no existen dos experiencias de PP iguales, sino que cada localidad
va adaptando el disefio segun las caracteristicas del lugar, las condiciones econémico-

presupuestales de los municipios y las intenciones de los disefiadores”(2015: 26).

En la ciudad de Buenos Aires se buscd trabajar en un hibrido que se base en la segunda
perspectiva, pero sin perder de vista el control ciudadano. En el afio 2006, posterior a la
sancion de la Ley y durante el proceso de transicion hacia las Comunas que encaré Roy
Cortina, comenz0 a eshozarse un mecanismo de Presupuesto Participativo que consistia
en reuniones junto a los vecinos para definir prioridades. El Presupuesto Participativo
funcionaba en torno a asambleas de vecinos con responsables de asambleas, quienes
tenian que ser votados cada afio y no podian reelegirse mas de una vez. Esto se hacia
para evitar una burocratizacion de las propias organizaciones vecinales y para incitar a
que se involucre gente nueva. La gente votaba a través de estas asambleas, e incluso se
llegd a crear una plataforma web para poder votar por internet donde se anotaron casi
10.000 personas. Ademas, las asambleas se hacian al mismo tiempo en las 15 Comunas

para evitar que las militancias partidarias fueran a “copar” los debates.

“Lo que buscabamos es esta idea de Porto Alegre que es ayudar desde el
Estado mientras los vecinos que sufren asimetrias y desigualdades sociales
intentan visibilizar una problematica social barrial, involucrarlos aprendiendo
de ellos, y ellos aprendiendo a traves de los mecanismos del presupuesto
participativo que es gobernar, y a darle a ellos responsabilidad de gobierno”.
(Entrevista a Roy Cortina, 2019)
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Alli se daba lo que el ex ministro consideraba un intercambio de experiencias entre el
ente gubernamental y los ciudadanos. Los primeros se involucraban directamente en las

problematicas de los segundos y al revés, los vecinos aprendian sobre gestion.

“El presupuesto participativo que impulsé le daba mucha importancia (como el
presupuesto participativo de Porto Alegre) a las rondas de trabajo, no a la
seleccion y a la votacion solamente. Juntarse con los vecinos con facilitadores,
explicarles cuanto cuesta un semaforo, que ellos sepan el costo de las cosas,
que ellos puedan seleccionar a partir de alli. Involucrarlos para que ellos
internalicen lo que es una gestién, y con los problemas que traen, no sélo que
sensibilicen a los funcionarios sino también que les expliquen muchas cosas
sobre el lugar donde ellos tienen el problema. Alli se da una sinergia muy

virtuosa” (Entrevista a Roy Cortina, 2019).

Este sistema llegd a funcionar poco tiempo porgue el entonces oficialismo de Telerman
perdi6 las elecciones y hubo un recambio de gobierno en diciembre de 2007. Para el
macrismo la prioridad de aquel entonces era ‘“reordenar el estado de la ciudad”
(Entrevista a Roy Cortina, 2019).

Lo cierto es que antes de la experiencia de Presupuesto Participativo de 2006 hubo un
antecedente. Durante el gobierno de Ibarra se llevd a cabo un Presupuesto Participativo,
que basicamente consistia en reunir a los vecinos en una escuela o en un lugar publico
para que ellos planteen alli cuales serian las prioridades de accién para el barrio. Esta
medida fue impulsada para mitigar la tension social que generaba la crisis econémica
(Olivieri Alberti, 2011). Lamentablemente, este sistema fue poco exitoso y hasta

desalentador porque no logré resolver las expectativas de los vecinos.

“En el primer aiio habia aproximadamente 300 vecinos, y alli se definfan una
determinada cantidad de prioridades. Nos peledbamos, discutiamos pero al
final se consensuaba. Al afio siguiente no se habian hecho ninguna de esas
cosas. Se volvia a convocar al presupuesto participativo. Entonces ya, cuando
la gente veia que habia tenido tres dias de discusion para decidir que
queriamos diez arboles en las plazas, y no se habia plantado ninguno, la mitad
de la gente no iba. Entonces, al segundo afio, teniamos 150 personas
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participando. Al tercer afio, veiamos que esas prioridades tampoco se habian
ejecutado. Al final, el tercer afio me nombraron delegado del presupuesto
participativo porque éramos cuatro los que estadbamos. Era lamentable la
forma en la que se desarticulo”. (Entrevista a Carlos Wilkilson, 2019).

En la actualidad el Presupuesto Participativo comunal no esta siendo implementado por
falta de reglamentacion. Tampoco el Presupuesto Participativo previsto en el articulo N°
52 de la Constitucién. Sobre este ultimo, si bien en 2013 un juez de la Ciudad orden0 al
Poder Ejecutivo que instrumente adecuadamente los procedimientos participativos de
consulta sobre las prioridades de asignacion de recursos que prevé la Constitucion

portefia’®, no ha habido novedades ni avances en esta materia.

En la Legislatura Portefia se han presentado diferentes proyectos desde diferentes
espacios politicos opositores y del oficialismo con herramientas para la
homogeneizacion de las instancias de elaboracion®® del presupuesto participativo para la
ciudad y para las Comunas, todas ellas sin lograr su sancion hasta el momento. “El afio
pasado se presentaron varios proyectos desde oposicion y oficialismo para reglamentar
el presupuesto participativo comunal, pero en la reunion de comision de
Descentralizacion y Participacion ciudadana para despachar el dictamen a la sesion el

PRO no aparecio y no se pudo despachar.” (Entrevista a Carlos Wilkilson, 2019).

La explicacion en parte radica en la vulnerabilidad de como estan definidas las
estructuras de poder. “Como seres humanos es muy complejo ceder el poder”
(Entrevista a Maria Baez, 2019). Permitir la participacién de la ciudadania en el disefio
y ejecucion presupuestaria implica, por un lado empoderar a la comunidad, y por el
otro, delegar poder a las Comunas en tanto coordinadoras del proceso. Incluso puede
significar la incorporaciéon de ciertos sectores antes marginados dentro del proceso
politico. Lo cierto es que en la practica muy pocos lideres, funcionarios, gobernantes y/o

espacios politicos estan dispuestos a tomar la decision.

7 Ver fallo del Juzgado en lo Contencioso Administrativo y Tributario N°13 en “GARCIA ELORRIO,
JAVIER MARIA C/GCBA Y OTROS S/AMPARO (ART. 14 CCABA)”, Expte. EXP 35.421/0.

8 Expedientes 200-2016 (Penayo), 2708-2018 (Pennaca), 623-2018 (Guouman), 1506-2016 (Muifios),
68-2016 (Oliveto Lago), entre otros.
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4.5 Participacion ciudadana

4.5.1 BA participacion ciudadana

Como se menciono en el primer capitulo, la participacion ciudadana en el mecanismo de
toma de decisiones sobre politicas publicas esta intrinsecamente ligada a los procesos
descentralizadores. En la Ciudad de Buenos Aires, éste punto es administrado por el
Poder Ejecutivo, -especificamente a través de BA participacion ciudadana- muchas
veces en coordinacion con las Comunas. Sobre este punto es importante aclarar que ésta
relacion se limita al trabajo en conjunto con el personal de la Comuna; no se

encontraron casos de trabajo en conjunto con las Juntas Comunales como institucion.

Las areas vinculadas a la gestion comunal y la participacion ciudadana se nuclean en
torno a la Secretaria de Atencion y Gestion Ciudadana y sus respectivas Direcciones
Generales -Atencion y Cercania Ciudadana, Gestion de Calidad y Demanda Ciudadana
y Defensa y Proteccion al Consumidor-. Estas areas son las encargadas de la recepcion,
seguimiento, derivacion y respuesta al ciudadano en la resolucion de sus denuncias y
solicitudes, administrando con este fin todos los servicios de atencion ciudadana. La
participacion ciudadana esta interconectada mediante una red que involucra a
practicamente todas las areas de gobierno, incluidos los organismos fuera de nivel como

son las Comunas.

La articulacion de la participacion ciudadana se canaliza en gran parte a través de
internet y redes sociales. La pagina web de BA participacion ciudadana se divide en
obras, proyectos y las charlas con el Jefe y Vicejefe de gobierno. Los dos primeros
items estan enfocados a que la sociedad civil pueda participar de encuestas para elegir
entre determinadas micro intervenciones urbanas, elegir nombres para plazas o
estaciones de subte, y encuestas sobre algunos servicios como Ecobici. Participar
también incluye asistir a recorridos guiados sobre las grandes obras urbanas que la
ciudad esté llevando a cabo y la notificacion sobre eventos que puedan generar un
impacto positivo en la ciudadania (talleres en espacios publicos, jornadas sobre

mascotas y eventos culturales y/o deportivos, entre otros). En este sentido, las redes
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sociales oficiales son un recurso muy explotado por el Gobierno de la Ciudad para

difundir, contactar y compartir estas actividades.

Respecto a las reuniones o charlas con el Jefe y Vicejefe de Gobierno, la propuesta
general es “tomar un café” para conversar la situacion actual de la Comuna o barrio. Por
medio de un formulario, dejando sus datos, las personas pueden anotarse y luego
participar de estas reuniones junto a los funcionarios. En estas reuniones es frecuente la
presencia de comuneros oficialistas como vinculo méas cercano al barrio. Algo similar
ocurre con el programa “Comisarias cercanas”, que consiste en un encuentro entre

vecinos y el cuerpo policial de los barrios que integran a determinada Comuna.

Las principales figuras de gobierno también realizan periddicamente transmisiones en
vivo para responder sugerencias y/o preguntas de los vecinos. Las diversas fuentes
consultadas recalcan que el tipo de participacion que se estimula por medio de los
programas desde el Gobierno de la Ciudad es de tipo masiva, pero curiosamente
individualista y personificada. Llamadas, correos electronicos y mensajes en redes
sociales de parte del Jefe y Vicejefe de Gobierno inundan los teléfonos mdviles de los

vecinos portefios.

Rocio Annunziata, Andrea Ariza y Valeria March (2017) estudian las estrategias de
proximidad de las redes sociales de dos referentes del PRO®. En dicha investigacion
resaltan el hecho de que el ciudadano es siempre contactado en una comunicacién ‘uno
auno’. “No se trata de contactos aislados en actos politicos multitudinarios; los lideres
no aparecen en las escenas de visitas o llamadas siquiera rodeados por otros politicos
0 asesores, como tampoco se privilegian las escenas de los lideres rodeados de grupos
numerosos de ciudadanos. El contacto que se busca mostrar es el de lider-ciudadano en
singular, lo que resulta en sintonia con la conceptualizacion presentada mas arriba de
la identificacion anti-carismatica propia de la representacion de proximidad”

(Annunziata, Ariza y March: 86).

Para un mejor y mas eficiente alcance de los contenidos las Comunas cuentan con el

apoyo del area de comunicacion de la Subsecretaria de Gestion Comunal. “Las redes

8 Especificamente el actual Presidente de la Nacién Mauricio Macri y la actual Gobernadora de la
Provincia de Buenos Aires Maria Eugenia Vidal.
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son manejadas desde el Gobierno de la Ciudad, con informacion enviada desde las
Comunas” (Entrevista a Agustin Fox, 2019). Esta colaboracion involucra manejo de
redes sociales y paginas web, pero también la colaboracion en materiales audiovisuales

o disefio de flyers para su impresion.

En definitiva, podemos afirmar que efectivamente existen espacios de participacion
ciudadana pero que éstos son estimulados por el Gobierno de la Ciudad, a veces en
conjunto con las Comunas. La ventaja de las herramientas utilizadas reside en el efecto
de cercania que se produce cuando un funcionario de gobierno se torna accesible a la
gente mediante convocatorias abiertas a conversar cara a cara. Ademas de transmitir
“confianza” y transparencia en muchas ocasiones se obtiene una buena recepcion
porque las reuniones son vistas como una especie de rendicion de cuentas de parte del

Ejecutivo Portefio.

Por otra parte, un efecto secundario es que estos mecanismos crecen en detrimento de
los Consejos Consultivos, los cuales quedan relegados a la participacion de algunos
poCos vecinos ya rutinizados con una agenda de seguimiento comunal que pareciera
resultar poco atractiva. Ademas, el tipo de participacion fomentada pareciera ser una
“participacion controlada” en tanto las reglas de juego son puestas por el Ejecutivo
Portefio y hay un escaso margen para la discusién entre los vecinos participantes. La
propuesta pareciera estar en reunir voluntades individuales, en detrimento de las

acciones colectivas.

Mas alla de todo esto, el balance general es positivo en tanto hay una conexion entre
ciudadano y la Jefatura de Gobierno. Quizds una accion en favor del proceso
descentralizador seria involucrar mas a los ambitos y 6rganos comunales en este nexo
de intercambio. Hacerlos participar tambien puede darles difusion acerca de sus
funciones, obligaciones y propdsitos para asi fortalecer el vinculo de las Comunas para

€Oon Sus Vecinos.
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4.5.2 BA elige

Uno de los mecanismos de participacion de mayor repercusion que se viene estimulando
desde el Gobierno de la Ciudad es el programa BA elige, que funciona desde el afio
2017. Esta plataforma digital nuclea afio a afio un conjunto de propuestas que son
votadas por los vecinos de la ciudad y que, de ser ganadoras, se transforman en

compromiso de gobierno del Poder Ejecutivo de la ciudad.

El mecanismo comienza con la presentacion de propuestas por parte de cualquier
ciudadano, sea residente en la ciudad o no. Luego de una instancia de evaluacién donde
se define si las propuestas cumplen con los requisitos de validez, viabilidad y legalidad,
se publican tanto las aprobadas como las rechazadas, con sus informes y presupuesto
estimado. Las propuestas aprobadas pasan a la etapa de votacién. Pueden votar todas las
personas mayores de 16 afios que en su DNI figure un domicilio que corresponda a la
Ciudad de Buenos Aires y puedan ejercer derechos politicos en dicha jurisdiccién. Se
pueden votar todos los proyectos que gusten pero partiendo de un presupuesto
predeterminado asignado a cada Comuna o a la ciudad entera®, razén por la cual el

sistema funciona de manera similar a un carrito de compras.

BA Elige no tiene Decreto de creacion ni resoluciones reglamentarias que le den origen,
lo que implica un vacio en términos institucionales y legales. S6lo se sabe que esta
plataforma fue lanzada en marzo de 2017 desde la Subsecretaria de Comunicacién, con
colaboracion entre el &rea de Participacion Ciudadana del Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires y el Ayuntamiento de Madrid.

Mas alla de ser una instancia de participacion ciudadana, el problema inmediato que
representa este programa es que resta densidad institucional a las Juntas Comunales,
porque el programa del Gobierno de la Ciudad BA Elige establece un modo de relacion
entre ciudadanos y la Jefatura de Gobierno que no involucra la figura del comunero. En
este sentido se ha manifestado el descontento de algunos miembros de la Junta
Comunal, quienes argumentan que respetando el marco institucional de la Ley N° 1777,

se eligieron siete representantes por Comuna para que se hicieran cargo de las

8 para BA Elige 2018 este presupuesto era de 100 millones para elegir proyectos que beneficien a toda
la Ciudad y 500 millones distribuidos en las distintas Comunas.
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responsabilidades que la Ley establece. “Es un mecanismo de democracia directa, en un

contexto de democracia representativa” (Entrevista a Laureano Bielsa, 2019).

La cantidad de usuarios registrados para la primera edicion de BA elige fue de 96.139
personas®®. Esto representa aproximadamente el 3,3% de la poblacién de la Ciudad de
Buenos Aires®. El niimero de propuestas creadas fue de 26.473, las cuales disgregadas
en categorias se destacan Movilidad y trénsito, Plazas y parques, y Reciclado. Las
Comunas que mas participaron fueron la Comuna 13, con 15.460 votos; la Comuna 12
con 11.697 votos, y la Comuna 14 con 11.153 votos. Las tres que menos participaron
son la Comuna 8 con 6.235 votos, la Comuna 9 con 7.276 votos y la Comuna 5 con
7.676 votos. La diferencia puede explicarse por la cantidad de poblacién que las
Comunas mencionadas poseen, ya que las 3 primeras son algunas de las Comunas mas
habitadas de la ciudad. Pero esto seria s6lo un criterio, ya que por ejemplo las Comunas
4 y 7 tienen préacticamente la misma densidad de poblacién® y esto no se corresponde
con la cantidad de votos registrados en BA elige (8.903 y 9.317 respectivamente). Por
otra parte, hay otra particularidad que nuclea a las Comunas 13, 12 y 14: las tres se
ubican dentro de lo que es el cordon norte de la ciudad, area que nuclea la mayor
cantidad de inversiones en desarrollos y emprendimientos con respecto al resto de la
ciudad. Ademas, son Comunas relativamente mas transitadas que las que estan ubicadas
geograficamente en la zona suroeste. Es en este sentido que se podria explicar una

mayor afluencia de propuestas en esta zona.

En cuanto a las 3 ultimas en el rango de participacion, se trata de Comunas de las menos
habitadas de la ciudad®. Eso sin dudas es un factor explicativo de porqué la
participacion es mas baja. Otra cuestion que puede aportar una explicacion en este
sentido es la situacion socio economica de quienes viven en estos distritos. Segun el

anuario estadistico del afio 2017 de la Ciudad de Buenos Aires, las Comunas 8 y 9 son

# para 2018 la participacion bajo a 65.686 usuarios registrados.
# La Ciudad de Buenos Aires cuenta con 2.890.151 habitantes segtn el tltimo censo realizado en 2010.
% a poblacién estimada para la Comuna 13 (2017) es de 235.967 hab. En la Comuna 12 es de 213.914.
En la 14 de 226.944. Las Comuna 7 tiene una poblacion de 240.607 y la 4 de 238.809. Como podemos
ver, la diferencia entre estas Comunas en términos de cantidad de poblacion no es sustancial. Ver tabla de
datos en https://www.estadisticaciudad.gob.ar/eyc/?p=76599
Bv/er https://www.estadisticaciudad.gob.ar/eyc/wp-content/uploads/2017/02/DP051609.pdf
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unas de las Comunas con mayor porcentaje de poblacién con ingresos iguales o

menores a la canasta total®’ - 55,2 % y 36,4% respectivamente-.

Una particularidad de esta plataforma es que si bien los proyectos ganadores se
consideran compromisos de gobierno, estos en realidad no poseen un marco juridico
legal que establezca una obligacion vinculante para el Poder Ejecutivo, por méas que en
la pagina de internet de BA Elige esto se plantee asi. En consecuencia hay un
desconcierto generalizado frente a determinadas situaciones, como las de un proyecto
que gand en el afio 2017 para convertir un terreno baldio que queda en Rocamora y
Pringles en un espacio verde, y que quedd trunco al descubrirse que el predio pertenece
al Automovil Club Argentino (ACA). Al haber una necesidad de expropiacion del
terreno para concretar el desarrollo del espacio verde, el proyecto quedo trunco y tiempo
mas tarde comenzd a construirse un edificio de oficinas en aquel lugar, quedando
practicamente anulada la posibilidad de concretar la propuesta vecinal®.

El programa genera un marco interesante en términos propositivos para que personas
con alguna iniciativa literalmente eleven al resto de los vecinos, a través de su
computadora, una propuesta de mejora en diferentes ambitos o cuestiones que mas le
interesen. Pero, por otro lado, es una plataforma abierta que no pareciera ajustarse a
aquellas necesidades o carencias que la ciudad puede tener en materia de salud,
educacion, seguridad, transporte y en todos aquellos aspectos que impliquen un
mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes. Para ejemplificar con cuestiones
concretas, algunos de los proyectos ganadores de BA Elige, incluian la implementacion
de wifi en las plazas, clases de yoga en los parques, dispenser de ecobolsas para
mascotas, 0 campafias de concientizacion para los ciclistas de la ciudad de Buenos
Aires. Sin dudas son propuestas respetables y legitimas sobre todo por el hecho de haber
sido acompafadas por el voto de miles de vecinos, pero que, por un lado no representan
la voluntad real de la mayor parte de la poblacion comunal, y por otro, estan

enmarcados en un esquema de participacion vecinal que puede llegar a entrecruzarse

8 \Ver mas en el Anuario estadistico 2017, Disponible en https://www.estadisticaciudad.qob.ar/eyc/wp-
content/uploads/2018/10/anuario_estadistico 2017.pdf

8 \Ver mas en https://www.nueva-ciudad.com.ar/notas/201902/39920-vecinos-de-almagro-realizaran-un-
abrazo-para-pedir-una-plaza.html
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con las funciones de los comuneros, relegando su rol politico e institucional para con

sus representados.

Por otro lado, este programa ejemplifica bien el concepto de participacion individualista
al que pareciera aspirar el gobierno de la ciudad, donde no es necesario agruparse,
asociarse o recurrir a determinado organismo, consultar y solicitar ayuda para sugerir
cualquier tipo de politica publica especifica o idea. Basta con la sola voluntad del
individuo para que una idea pueda potencialmente transformarse en una realidad.
Consecuencia de un contexto globalizado, algunas brechas logran achicarse y algunos
canales pueden abrirse por medio de la tecnologia. Desde otra perspectiva, estamos
hablando de una persona que desde su computadora, en cualquier parte del mundo,
literalmente, puede proponer un determinado proyecto para cualquier Comuna de la
ciudad de Buenos Aires. BA elige se transforma en una especie de presupuesto
participativo pero con la caracteristica de omitir el espacio de discusion vecinal, a partir
de la proposicion de ideas y el voto de los vecinos, de manera similar a un certamen. En
esta instancia la definicion de prioridades no logra ser consensuada y/o negociada entre
los participantes porque no existe un canal de comunicacion e intercambio de opiniones.
Estas son cuestiones que nos obligan a repensar en mecanismos quizas mas sofisticados
que ademas promuevan la participacion de una muestra mayor de la ciudadania, no
tanto como voluntades expresadas individualmente, sino méas bien canalizandolas de
forma colectiva. El desafio futuro para promover la participacion ciudadana en un

sentido ampliado es pensar en formas de participacién mas legitimas y plurales.
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CONCLUSION Y PALABRAS FINALES

Determinar cuan fructifero ha sido el proceso descentralizador en la Ciudad de Buenos
Aires es una tarea compleja en tanto inciden una multiplicidad de factores. Para
analizarlo tomamos el eje desconcentracion- descentralizacion. En el dia a dia, dentro
del edificio de la sede comunal conviven dos procesos que en la practica funcionan
como uno solo. Estos estan liderados, por un lado, desde el 4rea de la gestion de los
servicios desconcentrados, por el Coordinador de la Unidad de Atencion Ciudadana
(UAC), quien reporta a la Subsecretaria de Gestion Comunal; y por el otro, por el

presidente de la Junta Comunal.

Sobre el primer punto, la desconcentracion, cabe decir que la gestién que se observa en
concreto es eficiente en tanto recibe, canaliza y atiende reclamos vecinales,
disminuyendo la complejidad en la accesibilidad a tramites y servicios. Ademas, en
cierta forma es una manera de fomentar la participacion ciudadana y canalizarla de

manera mas agil.

Desde el lado de la segunda, la gestion comunal, observamos como el Gobierno de la
Ciudad trabaja en conjunto con los presidentes de las Juntas Comunales en la
coordinacion de obras y tareas de mantenimiento barriales. La relacion entre éstos es
facilitada por el hecho de que ambos pertenecen al mismo color politico. Por otro lado,
esto facilita la proliferacion de discrecionalidad en la toma de decisiones y una
difuminacion de los limites entre la gestion competente al Gobierno de la Ciudad y
aquella que concierne a las Comunas. Un ejemplo de esto es el ejercicio de la
superintendencia del personal y el manejo de la ejecucion del presupuesto, donde quien

conoce en profundidad la gestion de estos temas es siempre el presidente de la Junta.

Si bien es cierto que las Juntas Comunales sesionan a un ritmo de una reunién por mes
aproximadamente, los temas no son variados y aquellas iniciativas presentadas por
juntistas opositores pocas veces son discutidas y llevadas a la practica. Esto ocurre
porque las Comunas son ambitos extremadamente politizados de principio a fin: la
mayoria de las discusiones se dan en esos terminos y no se considera la gestion. Dentro

de las Juntas Comunales hay dos mundos paralelos funcionando a la misma vez: El de
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los presidentes y comuneros oficialistas por un lado, y el de los opositores por el otro.
En este sentido, las funciones y capacidad de decision en materia de gestion de los
presidentes es mucho mayor a la que los demas juntistas pueden ejercer desde sus areas
de trabajo especificas. Esta brecha se profundiza cuando le afiadimos el hecho de que
éstos Ultimos no tienen presupuesto alguno para llevar adelante iniciativas o micro

intervenciones barriales.

Las competencias exclusivas son pocas —arbolado y espacios verdes- y las competencias
concurrentes con el Poder Ejecutivo central que se llevan a cabo en la practica también
son escasas, Yy de existir cuestiones puntuales, se trabajan entre Gobierno de la Ciudad y
la autoridad méaxima de la Junta. En algunos casos la presidencia de la Junta Comunal
actia como un presidente de Comuna y, aunque suene parecido, no es lo mismo. En
definitiva, se centraliza la gestion en la figura del presidente, algo que no permite que la
Junta Comunal se consolide como un 6rgano colegiado de toma de decisiones de

gobierno.

El voluntarismo de cada comunero se torna un aspecto determinante de su capacidad
resolutiva, donde quien “se la rebusca” puede llegar a consolidar su propia agenda de
trabajo tanto por dentro como por fuera de su rol institucional. De todas maneras y méas
alla de cualquier actividad, un comdn denominador de los 105 juntistas es que tienen
una baja tasa de conocimiento por parte de los vecinos. Esto queda evidenciado en la
falta de contacto con estos ultimos para con la Junta Comunal ante cualquier situacion o
reclamo. Quienes receptan estas cuestiones son las UAC de cada sede comunal, que
como dijimos, dependen del Gobierno de la Ciudad. Los juntistas practicamente son
gobernantes andnimos, quienes desarrollan una tarea no muy bien definida para la

sociedad civil.

Respecto a la participacion ciudadana, los intentos de trabajar en un Presupuesto
Participativo -en 2002 y 2006- fueron frustrados ante una falta de respuesta
gubernamental primero, y ante un recambio de gobierno con diferentes prioridades la
segunda vez. En la actualidad la participacion ciudadana a través de los mecanismos
establecidos por la LOCCABA no so6lo no son fomentados desde el oficialismo portefio,

sino que ademas intentan ser reemplazados por espacios institucionales coordinados
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desde el Gobierno de la Ciudad, como es el caso de BA elige: una especie de
Presupuesto Participativo que no contempla una instancia de didlogo e intercambio

entre propuestas y opiniones.

La otra particularidad del tipo de participacién ciudadana es que es canalizada de
manera individual, casi bilateralmente: entre funcionarios de gobierno -a veces hasta el
mismo Jefe de Gobierno- y los vecinos de distintos barrios, a traves de plataformas
digitales o en reuniones presenciales que son relativamente periodicas. En
contraposicion, los Consejos Consultivos Comunales no lograron institucionalizarse
como canal predilecto de participacion en la toma de decisiones sobre temas centrales
de sus Comunas. La principal consecuencia de esto es que quedaron relegados a la
participacién de una escasa minoria que defiende los espacios comunales, como el
movimiento comunero, y a algunos militantes politicos que aspiran a fortalecerse como

referentes barriales.

Finalmente, hay una cuestion conceptual. Si bien el fomento de la participacion
ciudadana es importante, también se debe pensar en quienes participan y de qué manera
participan. La solucion de problemas y reclamos es tan sélo una de las formas de
participar. El debate y el didlogo, y la proliferacion de instancias institucionales para
esto dice mucho sobre la orientacion que se le busca dar a la participacion. Mas alla de
pretender cualquier tipo de empoderamiento, con la suma de individualidades aisladas
es dificil que se produzca un intercambio de opiniones o perspectivas respecto a
definiciones de prioridades.

En definitiva, la principal conclusion es que si bien la politica de desconcentracion del
Estado portefio ha sido sumamente eficiente, la politica descentralizadora llevada a cabo
al dia de hoy es limitada y no ha logrado que las Comunas puedan funcionar con la
autonomia de un gobierno colegiado de la Junta Comunal. Por otra parte, si bien la
desconcentracion es un paso necesario hacia la descentralizacion, ésto no es suficiente
para considerar que el proceso descentralizador es exitoso en tanto no se le brinde
autoridad al organismo colegiado en su conjunto para deliberar y tomar decisiones de
gestion. Como decia en el afio 2004 Hugo Cormick: “una gestion descentralizada debe

contar con la suficiente autonomia como para abordar las competencias exclusivas y
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con la suficiente capacidad de articulacion para hacerse cargo de las concurrentes”
(Cormick, 2004: 253). La toma de decisiones en materia de gestion comunal continlia
ejerciéndose de manera centralizada porque quienes las toman dialogan y planifican
mas con funcionarios del Gobierno de la Ciudad que con sus propios compafieros de la
Junta Comunal. La explicacion se encuentra en varios factores que incidieron a lo largo

de todo el proceso:

En primer lugar, efectivamente observamos que salvo ciertas acciones puntuales hubo
una falta de voluntad politica de los distintos Gobiernos de la Ciudad para, primero,
sancionar la Ley de Comunas y luego, desprenderse de funciones y el presupuesto
necesario para llevar a cabo un verdadero proceso descentralizador. Incluso se han
creado mecanismos paralelos a los previstos por la LOCCABA para canalizar la
participacion ciudadana. Esto es un denominador comun que excede el espectro
ideoldgico de los partidos que han estado a cargo de la Jefatura de Gobierno. Los
actores politicos aparecen -con algunas pocas excepciones- como controladores el

proceso descentralizador.

Un dato interesante es que en todas las experiencias que involucran a partidos politicos
que formaron parte del Ejecutivo desde 1994 hasta hoy ocurrié algo similar: cuando
eran oposicion fomentaban la descentralizacion, pero una vez que llegaron a la Jefatura
de Gobierno y fortalecieron sus bases tomaron una actitud dilatadora ante este proceso.
Como vimos en el capitulo 3, esto fue lo que ocurrié con el FREPASO primero y con el
PRO afios mas tarde. Por otra parte, aquellos gobiernos menos consolidados por causas
de coyuntura politica-como los de Olivera, que heredd el cargo de De la Rua, o
Telerman que debid ocupar la silla del destituido Ibarra- tomaron a la descentralizacién
como un caballito de batalla. No obstante, sus alcances en materia descentralizadora
fueron escasos, probablemente por el poco tiempo en el que ejercieron la Jefatura de

Gobierno.

En segundo lugar, la falta de voluntad politica no sélo es de los gobiernos sino que
también se traduce en una falta de colaboracion de la oposicion y espacios alternativos
para llegar a consensos que permitan construir politicas publicas de calidad. Esto pudo

observarse en los debates parlamentarios de la LOCCABA, donde los sectores de

123



izquierda mas radicalizados cuestionaban el procedimiento y eran poco propensos a
sugerir modificaciones que permitieran un consenso en determinados puntos claves.
Maés allé de este ejemplo puntual, el poder y el tira y afloje entre oficialismo y oposicion
es una constante en cada hito del proceso de descentralizacion en la Ciudad de Buenos
Aires, incluso desde aquellos lejanos debates de la Comision de Descentralizacion y
Participacion Vecinal de la Asamblea Constituyente. La reconstruccion de los
principales acontecimientos a lo largo estos 23 afios muestra la incapacidad de generar
consensos politicos en torno a aspectos fundamentales del régimen de Comunas, al
punto de generar un ciclo de innumerables prérrogas al debate definitorio de la
LOCCABA. Tal como afirma Alicia Olivieri Alberti, fue decisiva la presién de medidas
judiciales que ciertos sectores de la sociedad civil involucrados con la creacion de las
Comunas impulsaron, que sumadas a liderazgos de ciertas figuras politicas hicieron que
finalmente se reabriera el debate a principios del afio 2004. Afio y medio mas tarde la
LOCCABA fue sancionada, pero aquella sancion no fue méas que el comienzo del
proceso descentralizador.

En la actualidad, la falta de colaboracion se ve plasmada en las propias Juntas
Comunales, donde la gran mayoria oficialista provoca una autoexclusion de los juntistas
opositores, quienes intentan manejar su propia agenda . Desde las presidencias se
argumenta que la falta de trabajo colectivo en las Juntas responde a una légica de no
querer colaborar con el gobierno de un espacio politico contrario, porque de alguna
manera seria colaborar con su éxito electoral. Esta cuestion da cuenta del poco sentido
de pertenencia que los juntistas opositores tienen como miembros de un gobierno

colegiado.

La falta de colaboracion opositora también se hace sentir en algunos Consejos
Consultivos Comunales, lugar por excelencia para la reunion de los vecinos que no
estdn a favor del oficialismo y donde en consecuencia la relacion entre éstos y el

presidente de la Junta Comunal es pocas veces colaborativa.

En tercer lugar, una causa de esta descentralizacion a medias es la misma Constitucion
Portefia y los Constituyentes que elaboraron el capitulo sexto de Comunas, que ante la

falta de consensos pre-determinaron competencias exclusivas y concurrentes en un
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sentido generalista, sin especificidades, con la esperanza de que serian resueltos luego.
Respecto a la forma de gobierno local, ocurrié lo contrario: se dejo sentado en la letra
de la Constitucidn que éste debia ser colegiado y compuesto por 7 miembros, limitando
el posterior debate de la Ley de Comunas Yy sin tener en cuenta que ademas seria dificil
de sostener en la practica. De esta manera, la Constitucion local tiene un doble matiz
donde aparece como limitante y rigida para algunas cuestiones y ambigua para otras,
una combinacién que trajo dolores de cabeza a quienes afios mas tarde debatieron la

conformacidn de estos nuevos niveles de gobierno local.

En el mismo sentido, y quizas producto de ciertas indefiniciones de la Carta Magna, la
LOCCABA no logrd especificar como deberian llevarse a cabo las funciones
concurrentes con el Poder Ejecutivo, ni como deberia desarrollarse el plan de transicién
hacia las Comunas. Hay una limitacion practica que paraddjicamente esta dada por la
inexactitud de definiciones en la letra de esta norma. Esto, sumado a los dos puntos
anteriores puede explicar mucho sobre la condicién actual del proceso descentralizador.

Contrariamente al caso de Barcelona, donde la transferencia de poder desde gestion
centralizada a &mbito descentralizado fue relativamente prospera, en parte por el
contexto en la que se promovid y por la iniciativa politica del gobierno local, en Buenos
Aires la gestion de las Comunas es pobre en tanto escasea la iniciativa de gestién
propia. Esta transferencia del poder concentrado de un ente centralizado hacia otros
entes mas pequefios que lo receptan no es completa en tanto éstos dltimos no logran
desarrollar autonomia méas alla de lo que dispone el espacio oficialista como paradigma
para toda la ciudad. Entonces, si bien la desconcentracion es un paso hacia la
descentralizacién, para encaminar la consolidacion es necesario avanzar en una mayor
autonomia de gestion hacia el interior de las Juntas Comunales, con una correspondiente
asignacion de recursos para poder trabajar en las areas asignadas a cada juntista, con
una institucionalizacion de la participacién ciudadana a través de los Consejos
Consultivos y/o mecanismos presenciales promovidos desde las Comunas y con la
elaboracidon de una instancia participativa con mecanismos de didlogo e intercambio

para la elaboracion de los presupuestos comunales.
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Finalmente, un punto importante es que las Comunas como cuarto ambito de gestion
son organismos demasiado jovenes para plantear conclusiones a largo plazo, razon por
la cual este trabajo se presenta como el puntapié inicial de lo que deberd ser un
seguimiento de la evolucion del proceso en los proximos afios. Ademas, limitar su
definicion a meros gestores administrativos con tareas burocraticas quizas no sea la
manera mas adecuada de definirlos en tanto si trabajan y gestionan las competencias
correspondientes a arbolado y espacios verdes. EI compromiso en este caso tiene que
darse para poder abrir la mesa de decisiones a cada uno de los siete miembros de cada
Junta Comunal; algo por otro lado dificil de llevar a cabo en la practica. La realidad es
que los gobiernos colegiados son muy vulnerables a las reglas de juego de cada lugar en
los que son implementados, y a la manera en los que los partidos politicos manejan el

dialogo y las relaciones de poder frente a posiciones adversas.

Como vimos con en el caso uruguayo, todo proceso descentralizador lleva
necesariamente un prolongado periodo de tiempo para llevarse a cabo si quiere hacerse
de manera ordenada. Al dia de hoy, y habiendo consolidado la presencia del Estado
portefio en las 15 Comunas de la ciudad, probablemente sea tiempo de avanzar un paso
mas hacia una consolidacion de los gobiernos comunales. Esto sera importante ante la
posibilidad de que esta mayoria PRO en las Comunas cambie en algin momento. En
este sentido, este afio 2019 y las elecciones para el recambio de la totalidad de la Juntas
Comunales aparecen como nuevas ventanas de oportunidad para dar definiciones

concretas en torno al intrincado proceso descentralizador.
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Anexo | - Metodoldgico

Como ya se menciono en la introduccion, en esta investigacion partimos del anélisis de
los aspectos legales y técnicos del funcionamiento y de los detalles principales de la Ley
Organica de Comunas, y nos abocamos a investigar el periodo desde la elaboracion y
sancion de la Constitucion de la Ciudad -afio 1996- hasta la actualidad -afio 2019-. La
decision de tomar ese lapso tiene como objetivo observar el proceso de elaboracion, de
sancion y de implementacion de la Ley de Comunas. Las fuentes que se utilizan son:
secundarias - trabajos anteriores sobre la descentralizacion portefia, versiones
taquigraficas de la Legislatura Portefia, el Diario de sesiones de la Convencién
Constituyente de la Ciudad, notas periodisticas de coyuntura, - y primarias- entrevistas
con participantes y actores claves de todo el proceso .

Respecto a las Comunas como entes descentralizados y a cada Junta Comunal como el
6rgano de gobierno de éstos, analizamos cuan exitosa fue la implementacion del
proceso descentralizador encarnado en la Ley N° 1.777. Para esto intentaremos dilucidar
cémo funcionan las Comunas en el dia a dia, como se toman las decisiones de gestion
local y qué rol cumplen los miembros de los respectivos gobiernos en cada uno de los
15 sub distritos. Por ultimo, cuédl es el vinculo de las Comunas como entes
descentralizados, en términos de participacion ciudadana y de acercamiento de un

gobierno local a los vecinos.

Para esta investigacion seguimos una metodologia cualitativa, apuntando a identificar y
comprender intenciones, motivos y explicaciones de los actores sobre aquellos hechos
que llevaron a la actual implementacion de la Ley N° 1.777. El disefio propuesto fue de

caracter intensivo.

Este trabajo tuvo una limitacion temporal, tomando como periodo de tiempo desde
principios de 1996 hasta mediados del afio 2019, abarcando un lapso de tiempo de
aproximadamente 23 afios. A fines analisticos , dividimos la presentacion en seis etapas:
La primera, el proceso de elaboracion de la Constitucion portefia y la aprobacion del
titulo sexto sobre Comunas. En segundo lugar, describimos el rol de los Poderes
Ejecutivos desde 1996 hasta los comienzos del tratamiento de la LOCCABA en 2004.
Luego el proceso de gestacion de Ley de Comunas, desde principios del afio 2004 hasta
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su sancion definitiva en la Legislatura portefia, a finales del afio 2005. En cuarto lugar
reconstruimos los primeros pasos de su implementacion y la construccion de la
estructura organizativa hasta la primera eleccion de comuneros en el afio 2011. En
quinto lugar nombramos los principales hitos desde la primera gestion de la Juntas
Comunales a partir de su asuncion, y en la etapa final nos enfocamos en el ejercicio y
desarrollo de las funciones de las Juntas Comunales en la actualidad, describiendo sus

alcances y limitaciones.

Este trabajo involucré varias entrevistas como método de recoleccion primaria de datos.
Ellas contribuyeron a reconstruir, junto con los datos “objetivos”, el largo proceso asi
como identificar explicaciones politicas de como sucedieron los acontecimientos que
nos llevaron al dia de hoy. Los actores protagonistas, tanto del oficialismo portefio

como de la oposicion, eran claves.

Para las primeras etapas de esta investigacion fue de gran utilidad la entrevista en
profundidad al sefior Roy Cortina, quien, ademas de ser Convencional Constituyente de
la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, en el afio 1996, durante su segundo mandato
como Diputado en el Legislatura Portefia, presidio la Comision de Descentralizacién y
Participacion Ciudadana, impulsando el proceso de elaboracién participativa que
concluyd en la sancion de la Ley de Comunas. Ademas fue designado Ministro de
Gestion Pablica y Descentralizacion del Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires en abril de 2006, con lo cual es uno de los protagonistas principales del proceso
de conformacion de las Comunas de la Ciudad de Buenos Aires. Con su aporte
logramos introducirnos en los principales ejes del debate en torno a la LOCCABA. Nos
referimos a méas de un afio de trabajo continuado, con diversos acontecimientos, puntos
de quiebre y discusiones privadas y de publico conocimiento, que son inaccesibles si no
se trabaja con al menos un actor protagonista. Los temas mas polémicos en torno al
debate técnico- legislativo no pueden ser ignorados a la hora de hacer un analisis
exhaustivo de la Ley. En consecuencia, esta entrevista brindd no sélo datos
coyunturales, sino también conceptos esclarecedores de naturaleza juridica, politica,
administrativa y social, todos englobadores de este proceso. También era clave la

perspectiva y la vision a futuro que se proyectaban en esta Ley, porque es un gran
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parametro comparativo con la realidad actual. (Qué expectativas tenian? ¢Se

cumplieron en su totalidad, parcialmente, o practicamente en nada?

Ya dentro de la etapa de la investigacion sobre el actual funcionamiento de las Juntas
Comunales, las entrevistas fueron enfocadas a juntistas que pudieran dar una evaluacion
personal sobre el trabajo como comuneros, el ejercicio de sus funciones cotidianas y
sobre las condiciones y recursos de trabajo con los que contaban. Esto también
contribuyé a enriquecer el andlisis. Debido a la innegable diferencia entre las
condiciones socio-estructurales de vida, y por ende la diferencia de prioridades entre la
Comunas del norte (2, 13y 14), y las Comunas de la zona sur de la ciudad (4,8y9),ya
modo de hacer més representativa la muestra elegida, este trabajo tomo testimonios de
actores claves en las dos zonas. De esta forma, se entrevistd por lo menos a un/a juntista
comunal de dos Comunas del sur, y a un/a juntista comunal de dos Comunas del norte.
Asimismo, para evitar el sesgo en esta fuente de informacion era necesario incorporar
dentro del plan de entrevistas a juntistas comunales que hayan sido electos por y
pertenezcan al espacio oficialista, por este motivo, entre los comuneros a entrevistar se
incluyeron presidentes y juntistas oficialistas. Esta eleccion es importante también
porque habilita poder contrastar funciones entre los presidentes de juntas comunales y el
resto de los juntistas.

Por otro lado, se entrevistd a dos actores participantes de los Consejos Consultivos
Comunales para conocer hasta qué punto se sentian involucrados en la toma de
decisiones y como la participacion vecinal de cada Comuna influyé en las decisiones de
la Junta Comunal, incluso en aquellos temas tratados en el ambito de la Legislatura
Portefia que incumbian la participacion de los vecinos porque son o podrian ser de

efecto relevante para su calidad de vida.

Mas alld de las entrevistas, esta investigacion tomd otros trabajos sobre la temaética
como recoleccion de datos secundarios, tal como el analisis comparativo de Cecilia
Schneider sobre la participacion ciudadana en los gobiernos locales en Buenos Aires y
en Barcelona. Si bien la participacion es solo uno de los &mbitos de investigacion de
este trabajo (de los méas importantes), la recopilacion historica y politica, conceptual y

su trabajo de campo al momento de presentar su tesis -en el afio 2006-, fue una fuente
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de informacién muy valiosa para reconstruir una parte fundamental del proceso de
conformacién de las Comunas de la Ciudad. También tomamos el analisis comparativo
de Barcelona-Buenos Aires de Claudia Pereyra del afio 2011, muy importante para

reconstruir el proceso descentralizador de Barcelona.

Otro trabajo muy importante para esta tesis fue la investigacion de Alicia Olivieri
Alberti para su tesis de maestria en el afio 2011, donde hace una recopilacion historica
del panorama politico y social en la Jefatura de Gobierno, la Legislatura y los actores
sociales, desde el gobierno de De la Rua hasta el primer gobierno de Macri en 2011,
especificamente en lo que tiene que ver con avances Yy retrocesos del proceso
descentralizador de la ciudad. Nuestra investigacion en cierta forma continGa con la

recopilacion historica y coyuntural de este trabajo hasta el dia de hoy.

También el material juridico e historico sobre las Comunas y la descentralizacion del
poder que se recopild para esta tesis es muy completo y permitio crear un buen punto de
partida para comenzar a investigar los hitos que le dieron el matiz caracteristico a
nuestras Comunas. El libro de Ana Salvatelli, llamado “Comunas Portenas” fue muy
esclarecedor en este sentido. Desde ya otra fuente de recursos fueron los diferentes
fallos judiciales que se han dictaminado sobre procesos de amparo o denuncias contra el
Poder Ejecutivo. La cuestion de la descentralizacion en nuestra ciudad tiene la
particularidad de estar muy judicializada desde el comienzo: desde el reclamo porque se
sancione la Ley, hasta el reclamo por la conformacion de las Juntas Comunales y su
defensa ante supuestas arbitrariedades del Poder Ejecutivo.

Se tomo a la Constitucion de la Ciudad Autonoma de 1996 como fuente, haciendo foco
en torno a la cuestion de la descentralizacion y participacion ciudadana directa o
indirecta, ya que en su articulado se encuentran las bases de la posterior discusion
parlamentaria de la LOCCABA. A posteriori se trabajé con una innumerable cantidad
de Leyes, Decretos y Resoluciones que permitian mostrar entre lineas las intenciones de
actores politicos oficialistas y opositores a lo largo de los afios. En este mismo sentido
es que se buscaron las versiones taquigraficas de las sesiones en las que se trato la
LOCCABA.
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Este trabajo también tomO muchas cuestiones de coyuntura a partir de la busqueda de
noticias periodisticas durante todo el periodo de investigacion. Estos aportes fueron muy
importantes para recrear el clima politico que se vivia en torno a la creacion e

implementacion del proceso descentralizador en la ciudad.

En definitiva, la propuesta consistio en elaborar un trabajo integral que sin descuidar los
aspectos técnicos o historicos ya conocidos, describe desde una perspectiva original lo
que significa la Ley Organica de Comunas como politica de descentralizacion del Poder
Ejecutivo, tratando de explicar lo que en definitiva consideramos como un problema
que anida tanto en las estructuras de poder politico y los recursos a disposicion de este
cuarto poder, como en un contexto normativo que en términos reales obliga muy poco y

una oposicién que colabora poco para generar acuerdos.
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Anexo Il — Mapa y conformacion de las Comunas de acuerdo a la Ley N° 1777

alvanera

o
8
Kl
9 e

JB.Justo

Liniers

Fuente: P4gina oficial de la Legislatura Portefia

Comuna 1. Retiro, San Nicolas, Puerto Madero, San Telmo, Montserrat y Constitucion.

Comuna 2. Recoleta.
Comuna 3. Balvanera y San Crist6bal.
Comuna 4. La Boca, Barracas, Parque Patricios, y Nueva Pompeya.

Comuna 5. Almagro y Boedo.

Comuna 6. Caballito.

Comuna 7. Flores y Parque Chacabuco.

Comuna 8. Villa Soldati, Villa Riachuelo, Villa Lugano.
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Comuna 9. Liniers, Mataderos y Parque Avellaneda.



Comuna 10. Villa Real, Monte Castro, Versalles, Floresta, Vélez Sarsfield y Villa Luro.
Comuna 11. Villa General Mitre, Villa Devoto, Villa del Parque y Villa Santa Rita.
Comuna 12. Coghlan, Saavedra, Villa Urquiza y Villa Pueyrredon.

Comuna 13. Ndfiez, Belgrano y Colegiales.

Comuna 14. Palermo.

Comuna 15. Chacarita, Villa Crespo, La Paternal, Villa Ortzar, Agronomia y Parque Chas.
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