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Descentralizacion y Panticipacion

Palabras I[niciales

El presentc trabajo monografico corresponde a la Tesina final de la Licenciatura cn
Trabajo Social de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica.
Durante el mismo he intentado desarroliar una aproximacion exploratoria a la tematica
de la participacion de las organizaciones de base territorial de la sociedad civil en el
proceso de descentralizacion montevideano.

Esta tesina fue claborada a partir de una revision bibliografica v de entrevistas a
informantes calificados orientadas a ilustrar las caracteristicas del tema con sus aportes.

Esta monografia en su capitulo IV contiene una sintesis historica del proceso
descentrahizador desde su surgimiento en la Europa de los *60 y 70. A su vez se
plantean algunas de las diterentes conceptualizaciones que se realizan sobre ¢l tema.
Ademas se plantea un analisis del surgimiento del proceso descentralizador en
Montevideo y su actual constitucion.

En el capitulo V se desarrolla un analisis historico acerca de los modos de accion
colectiva en nuestro pais durante ¢l siglo XX hasta el presente. Se plantean ademas
diferentes concepciones en relacion a la democracia y en relacion a las determinantes y
potencialidades que incluye la participacion. A partir de ahi se consideran diferentes
modos de expresar la participacion de las organizaciones de la sociedad civil, en
ambitos cstatales y particularmente a través del proceso de descentralizacion, y las
caracteristicas que estas orgamzaciones pueden asumir. Desde este eje tematico se
incluyen aportes extraidos de las entrevistas realizadas.

Podemos encontrar en el capitulo V1, retlexiones relativas a la relacidn entre el Trabajo
Social, su perspectiva ético-politica, y la insercion profesional de la descentralizacion en
Montevideo.
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1) APROXIMACION AL OBJETO DE ESTUDIO

El tema que me convoca en este trabajo es el de la participacion en la descentralizacion
a través de las organizaciones de base territorial de la sociedad civil. Esta participacion
se ubica en el proceso de descentralizacion que se ha desarroliado en el municipio de
Montevidco desde 1989, con la asuncion del Frente Amplio en el cjercicio del gobicrno
departamental.

Me pregunto: (Cuales son y han sido los modos de participacion de las organizaciones
de base territorial de la sociedad civil en la descentralizacion montevideana? Esta
cuestion se refaciona con los procesos que desde su nacimiento hasta ef presente se han
dcsarrollado en torno a la participacion dc las organizacioncs dc basc territonal de la
sociedad civil en el tiempo v el espacio de la descentralizacion de la ciudad de
Montevideo.

2) FUNDAMENTACION

Desde mu experiencia personal como integrante de organizaciones sociales, la tematica
de la participacion siempre ha sido apasionante.

Tiene una fuerte vinculacion con lo afectivo, con modos de vida que privilegian la
relacion interpersonal, el encuentro, la comunicacion.

Mis experiencias personales hacen que la palabra participacion encuentre imagenes
satisfactonias. La imagen de la amistad, de la transformacion, del poder decir y hacer, de
aprender y forjar culturas solidarias. Lste hecho muy vinculado a lo afectivo, tiene
también su lugar en las reflexiones que se elaboran y es importante saber reconocerlo y
guardarlo en el espacio que le corresponde, sin dejar de reconocer la inexistencia de
investigadores estrictamente objctivos.

2.1 Perspectiva ético-politica del colectivo protfesional

En el documento de CELATS se plantea el principio de promocion desde el que se
remarca la fundamental importancia de la participacion ciudadana en todos los
momentos v niveles de la accion profesional. Por lo tanto el colectivo profesional ha
reconocido que la participacion en todos fos niveles y no tinicamente una ““participacion
minima” que cxcluya la toma de aqucllas dccisiones mas importantes, dcbe scr
fundamental en tanto horizonte hacia el que avanzar en el gjercicio profesional. .

Para que un proceso de descentralizacion trascienda lo administrativo hacia una
definitiva transterencia de poder, debe necesariamente implicar la participacion de los
ciudadanos. El trabajo social cn estc caso puede jugar un rol muy importante,
promoviendo procesos de construccion de ciudadanias, a través de la participacion en la
implementacion y diseiio de las politicas municipales. Y fundamentalmente a través de
la promocion de una cultura de participacion v horizontalidad que ejerza una efectiva
redistribucion del poder.
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LI principio de promocion, que se constituye en uno de los ejes mas importantes de
nuestra prictica profesional implica “/...[ potenciar capacidades y potencialidades a
través de ucciones que Jomentan lua autagestion v evitan paternalismos.™ La promocion
de una activa participacion ciudadana en refacion a la politica gubernamental o a la
desarrollada desde la articulacion pablico-prnivado puede ser un nco campo de fomento
de procesos partticipativos “amplios”. Por supuesto que es importante reconocer que la
participacion puede incluir multiples lecturas €tico-politicas y por lo tanto es importante
diferenciar conceptos que desde marcos ideologicos muy diferentes intentan
“conquistar” csta atractiva palabra. Nuestro colectivo profesional al orientarse a una
participacion que sea expresion del fortalecumiento de la ciudadania, y no del
debilitamiento de un Estado que cede paso a la accion mercantil, expresa definiciones
ético-politicas construidas historicamente.

El colcctivo profesional ha reconocido a traves de su codigo de ética como principios y
fines fundamentales que “A partir de los valores de tthertad, justicia socidl, gualdad,
solidaridad y participacion, se expresan [os siguientes principios:

Fortalecimiento de lu democraciu, con imdependencia real de los poderes def Estudo:
Epecvo, Legislative y Judicial, fuvoreciendo los procesos de participacion social,
lunto en su forma directd, como representativa.

Defensa y profundizacion de la crudadania, en sus aspectos civiles, sociales,
economicos, culturales y politicos, promoviendo ¢l acceso real a los bienes materiales y
cudturales producidos socialmente, sin discriminacion de género. edad, opcion sexual,
eliu, condicion social, econdmica, opcion religiosa o pofitica. =

Estas definiciones reconocen que la profesion debe comprometerse activamente en la
profundizacién de relaciones democraticas que permitan ampliar la ciudadania social,
como senda para el ejercicto efectivo de los derechos humanos consagrados por nuestro
Estado. Una definicion de este tipo implica un reconocimicnto de los espacios de
participacion que efectivamente permitan una profundizacion democratica. Mas aun es
fundamental que el Trabajo Social ponga especial atencion en aquellos procesos donde
participa activamente y que plantean como parte de sus finalidades principales la
construccion de ciudadania, ja amphacion de derechos politicos, civiles, economicos,
socialcs y culturales.

L] proceso de descentralizacion de Montevideo ha sido un espacto de trabajo de nuestra
profesion desde su surgimicnto. Por ello es importante atender este proceso y sus
caracteristicas, reflexionar acerca de su desarrolio hstorico en relacion a nuestra
practica profesional y los principios ético-politicos que nuestro colectivo ha
desarrollado y se expresan en distintos documentos como 1o es nuestro codigo de ética.
Por supuesto que han existido transformaciones y contradicciones en relacion a la vision
de la profesion por parte del colectivo profesional, pero este espacio trasciende la
postbitidad de analizar estos procesos. Pero reconoeco que en este momento historico
existen definiciones colectivas, que reconocen la centralidad de la protfundizacion
democratica como fin del ejercicio profesional.

! Guia de Estudio N° 24. Ciclo Basico. Facultad de Ciencias Sociates $/D
? Codigo de ética para el servicio social o trabajo social del Uruguay. www.adasu org. S/D
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Plantea Manlda lamamoto que “() asistente social é tido como o professwnal du
participagao, entendida como purtilhamento de decisoes, de poder. Pode tnpulsionar
Jormas democrdticas na gestao de politicas e programas, soctalizar imformacoes,
alargur os canuis que duo voz e poder decisorio a sociedude civil, permitindo ampliar
suu possibilidade de ngerencia na cowsa piblica.™

Por lo tanto considero que una efectiva trasferencia de poder hacia la sociedad con la
finalidad de profundizar el ejercicio ciudadano y no de recortar el accionar del Cstado,

esta en consonancia con los principios €tico-politicos que plantea la protesion.

2.2 Potenciahdades de la descentralizacion

Considero ademas que la descentralizacion como remarcé José Luis Coraggio” brinda la
posibihdad de desarrollar procesos de distribucion del poder, de promocion democratica
y de formacion ciudadana. La descentralizacion democratizante no se orienta a la
limitacion de los canales de expresion y participacion para evitar una “explosion de
demandas”, por el contrano, prioriza fa participacion de la poblacion en la discusion y
la resolucion sobre las diferentes aristas de lo nacional, sectorial o rcgional. Esta
concepcion de la descentralizacion no tmplica una reforma del Estado en el sentido de
expropiarfo de las funciones asumidas anteriormente, sino de permitir  una
profundizacion del cjercicio de los derechos politicos, civiles, cconomicos y sociales.

Considero que la descentrahzacion democratizante en general, y el proceso de
descentralizacion  Montevideano en  particular, genera  oportunidades  para: el
fortalecimiento de la sociedad cvil en general y en particular de Organizaciones de
Base Terntonal, la profundizacion de los espacios de decision de Jos ciudadanos, y la
redistribucton del poder soctal. Estas potencialidades fundamentan su constderacion
como via para el desarrollo de relaciones sociales que avancen en su contentdo de
igualdad entre todos los ciudadanos.

2.3 Organizaciones de la soctedad civil v descentralizacion

Considero importante explicitar el concepto de sociedad civil que sera utthzado durante
el trabajo. Plantea Norberto Bobbio que “la sociedud civil representa el terreno de los
conflictos economicos, ideoligicos, sociales y religiosos que ¢l Fstado tiene a su cargo
resolver, interviniendo como mediador o suprimiéndolos; como la buse de lu cual
parten las solicuudes que el sistenia politico esta Hamado a resolver; como el campo de
los diversas formas de movilizacion, asociacion v de organizacion de las fuerzas
soctales gue empujun lu conguista def poder pofitico {... [ £

Cuando nos referimos desde este concepto al fortalecimiento de la sociedad civii,
hablamos de “/.../ las diversas orgunizaciones, incorporando su capacidad de control

3 lamamoto, Marilda “O Servicio Social na contemporaneidade™. Editorial Cortez.

Sa0 Paulo. Ao 2000, Pag. 78.

" Coraggio, José Luis “Las dos corrientes de descentralizacion” Cuadernos del Claeh N°56

* Bobbio, Norberto y otros. “Diccionario de Politica”. Universidad de Brasilia.1995. Pag 1210
Volumen 2.
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de lus mstituciones del stado™, 'y de la capacidad de las organizaciones de base
territorial de la sociedad civil, de amphar su legitimidad entre los vecinos que habitan
en el espacio terntonal al que éstas pertenecen. En ¢ste traba)o el interés esta centrado
en organizaciones de base ternitorial, considerando que éstas expresan la participacion
de los vecinos que habitan un espacio territorial en el que se establecen articulaciones
con el Centro Comunal Zonal, el Consejo Vecinal o las diferentes redes y comisiones
tematicas, todas expresiones de la ingenieria institucional de la descentralizacion. El
campo de la sociedad civil es muy amplio v el municipio establece relaciones con
diversos actores, que van desde actores sindicales hasta gremiales empresariales (o que
vuelve importante acotar a que tipo de organizaciones de la sociedad civil nos vamos a
referir en este trabajo.

Las organizaciones de base territorial de la sociedad civil han sido pilares
fundamentales ¢n el proceso de gestacion y desarrollo de la descentralizacion
montevideana. Han conseguido ser un canal de representacion vecinal en este ambito
publico representado por el municipio. Cn el desarrollo historico de este proceso han
participado en los espacios que el municipio ha definido, ya sea Concejos Vectnales,
proyectos de co-gestion de servicios, comisiones tematicas etc. Son por effo un actor
muy importante del proceso. Este trabajo intentard un acercamiento a la forma en que
las organizaciones de base territorial de la sociedad civil, han sido v son parte de este
proceso de descentralizacion en el marco del espacio territorial focal.

3) OBJETIVOS:

1) Explorar la dimension politica de la descentralizacion territortal centrandonos como
opcion académica en la participacion de las organizaciones de base terntorial de {a
sociedad civil y sus dimensiones en el marco del proceso descentrahizador de la ciudad
de Montevideo.

2) Reflexionar acerca dc las practicas y los objetivos que desarrollan estas
organizaciones. Esto en relacion a la construccion de redes, al tipo de objetivos ultimos
que desarrollan, al arraigo que pueden presentar en el barno, a {a intensidad de su
participacion en la descentralizacion montevideana.

“ Balea. Elisa. A.A.V.V “Descentralizacion Municipal, Participacion Ciudadana en el espacio de
Montevideo” Intendencia Municipal de Montevideo Departamento de descemralizacion Division
Promocion Social. Facultad de Ciencias Sociales. Departamento de Trabajo Social. Montevideo
Settembre de 1999. Sin publicar Pag 1.
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4) DESCENTRALIZACION
A) DIVERSOS CONCEPTOS SOBRE DESCENTRALIZACION

La descentralizacion es un concepto que encuentra diterentes contenidos. Puede
referirse a la transferencia de actividades ccondmicas, politicas o socio-culturales desde
ambitos considerados centrales o centralizadores hacia ambitos considerados
peritericos.

Por otra parte puede ser considerada como una trasterencia de competencias en un
vinculo orientado a la privatizacion, traspasando actividades quc realiza cl Estado hacia
el ambito prnivado, aseverando que e} Estado debe dejar paso a fa eficiencia intrinseca
del sector privado.

Puede también tener como centro de accidn la devolucton del poder a la sociedad, un
poder que ha sido alienado por el Estado. Incluye segun Coraggio, : concepciones muy
diferentes en refacion a esta devolucion, que van desde generar una democracia
representativa mas eficaz, hasta planteos que propugnan la democracia directa. Sin
embargo no es posible plantear una asociacion directa entre la calidad de la democracia
y el espacio terntonal. Lo local también puede incluir burocratismos o manipulaciones
de los espacios dc decision.

Las caracteristicas concretas que plantean los procesos descentralizadores se vinculan a
conceptos politicos, econamicos y sociales. Es asi que la descentralizacion puede ser
entendida como un proceso que sustente un proyecto politico-economico y social
desregulador cn cl que sc fortalezca la accion del ambito privado en detrimento de la
estatal, despojando al Estado de sus obligaciones vy al ciudadano del ejercicio de sus
derechos.

Por otra parte el proceso descentraltzador que se desarrolle desde el Estado puede
contrariamente al planteo anterior, servir de plataforma para la ampliacion de los
derechos politicos y sociales.

En este capitulo se intenta desentranar los diferentes conceptos asociados al término
descentralizacion y las implicaciones que ello tiene en las caracteristicas que asume el
proceso descentralizador a nivel municipal.

" Coraggio, José Luis. “Las dos corrientes de descentralizacion” En Cuadernos de! CLAEH N°56,
Montevideo 199].
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s 5 N s 5 - o
Alicia Veneciano, plantea diferentes dimensiones separadas analiticamente de un
fenomeno dnico como es la descentralizacion. Es asi que plantea que la
descentralizacion terntornial, la cual diferencia de la funcional, incluye:

a) Dimension economico-social:

“Lsta dimension se refiere « lu distribucion territorid del aparato productivo y de loy
recursos socio-economicos, articuldndose al tema del desarrollo™*

Tanto el Estado como el mercado distribuyen su aparato productivo y sus recursos
socio-economicos en el terntorto de modo diferente en los diversos espacios
territoriales.

b) Dimension Socio-cultural

Plantea que los actores socio-culturales interactuan en el espacio local. Se refiere a
individuos, grupos y organizaciones, que no estan vinculados al ambito publico, ni al
mercado. Las organizaciones de base territorial de la sociedad civil se ubican en este
espacio entre el ambito pdablico estatal y el mercado y pueden desarrollar diversas
relaciones nto con el ambito pablico estatal como con el privado. Las organizaciones
de este tipo en la ciudad de Montevideo, han establecido un conjunto de relaciones con
el ambito gubemamental como resultado del proceso descentralizador. Estas relaciones
definen modos de articulacion piblico-privado. Podemos también decir que determinan
un modo d¢ participacion en esta articulacion.

c) Dimension Politica

“Se refiere al grado de dispersion territoriad v a las relaciones centro-perierta del
sistema pofinico en su conjunto, constituido no sofo por el fistado (actores politico-
mstitucionales) sino por los uctores socto-polinicos . Hace referencia al Estado como
a los actores socio-politicos lo que incluye a grupos de presion, movimientos sociales o
redes que orientan en forma conjunta demandas hacia el Estado. Esta clasificacion
amplia la 1dea de la descentralizacion articulando la complejidad de su
conceptualizacion.

Considero importante no dejar de rescatar las preguntas que se hace la autora en
relacion al “para que descentralizar™, o sea cuales son los fines que se persiguen. De
acuerdo a los fines que plantean las diferentes vertientes que entienden de distinto
modo al proccso descentralizador, es que pucdc ser rcspondida csta pregunta. l.as
razoncs explicitas para descentralizar, su justificacion tdeologica, doctrinal o teodrica
responde a los fines que se persiguen. Ni la accion estatal, ni {a accion de los actores
pertenecientes al ambito no estatal son neutrales, por el contrario responden a visiones
teoricas e ideologicas que la orientan.

¥ Veneciano, Alicia.La necesaria y compleja articulacion de la descentralizacion con el desarrollo, la
participacion y la reforma del Estado™. lnstituto de Ciencia Politica. Montevideo, 10 de abril de 2002,
Pag 65. Documento de Trabajo S/D

’Veneciano, Alicia. IBID. Pag. 65

" Veneciano, Alicia IBID. Pag 66
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Para comprender un proceso descentralizador es fundamental entender:

-los medios o sea el como se lleva adelante.
-los actores que la llevan adelanten, que se benelician y que la constituyen.
-contexto historico, economico social y cultural.

Ademas es fundamental contextualizar ef tema de fa descentrafizacion con:

-su articulacion con la centralizacion existente en el Estado, pero también en la sociedad
y la economia.

-la relacion centro-periferia, en las dimensiones econdmica, politica y socio-cultural en
el ambito local, nacional y global en que s¢ inscriben.

Considero que es importante ubicar al proceso de descentraiizacion en {a complejidad
en la que se inserta. Plantea Alicia Veneciano que en la actwalidad “/... [ despoyada de
su carga doctrinal, se reconoce comao fendmena complefo, de muduples dimensiones,
necesariamente  arttcidado  con  otras  problemdticas  urbanas  (desarroflo  local,
democracia v participacion elc,). Como una jorma mas de orgunizacion, yue depende
del contexto historico de cadu sociedad que determina ¢l grado necesario en equilibrio
con cierto grado de centralizacion. '’ Del mismo modo plantea José Luis Coraggio,
que la propuesta descentralizadora incluye “/... falgim grado de centralizacion, no es
dispersion total ™",

Por otro lado, el debate socictalismo/estatismo puede expresar la falsa oposicion no
dialéctica de dos procesos que no son autonomos. Aracena recuerda que /7 discurso
de la participacion msistiv en [o local, con estrategius gue tenion al harrio o los
pequenos municipios como entidades privilegiadas. Pero ahora se ve que estas son
entidades perfectas para lo proximo pero el reto tamhbién esta en lo macro, en lo lejano.
Vv que la perspectiva anterior podia tener el riesgo de ensimismamiento k)

Y recuerda que: “Ks un concepro relativo que no puede ser defimdo s1 no es con
relacion a lo glohal v se sitda al mismao tiempo en lu afinacon de lo singular v en lus
regulaciones  estructurales™'  Porque hay que ubicar lo local en la estructura de o
°[...] global, nucional y regional |...[ ]

El Estado Modemo, el Estado de Bienestar (que con sus particularidades se desarrollo
en nuestro pais) crea /.. | unu adnunistracian entendida como servicio publco gual
para todos gue se organiza territorialmente segun criterios de racionulidad o de
Suncionalidad de cardcter centralizodo faungue pueden ser desconcentradus)™". Jordi
Borja remarca que existe una tradicion descentralizadora vinculada al caciquismo, a la

"'Vencciano, Alicia. IBID). Pag. 65.

"2 Coraggio, José Luis “Propuesta Descentralizadora Limites y Posibilidades™

En “Descentralizacion y Participacion Ciudadana”™, Ediciones Trilce 1994 Montevideo.

Pag. 22.

'* Arocena, José. APUD. Veneciane, Alicia. IBID. Pag 61.

"* Arocena, José APUD. Veneciano, Alicia. 1BLD. Pag. 61.

s Veneciano, Alicia. IBID. Pag. 61.

' Borja, Jordi. “Estado Descentralizacion y Democracia”. Ediciones Foro Nacional por Colombia.
Bogota. 1989. Pag, 71.
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concentracion local del poder, o sea al ejercicio autiarquico para el desarrollo de
privilegios y prebendas que nada tienen que ver con igualdad de derechos. En este
sentido el Estado Moderno, expresa el intento por desarticular estas formas de ejercitar
el poder en el espacio local sustituyéndola con la umversahzacion, fo que en su
momento pudo generar 1gualdad en el acceso a bienes y servicios producidos por el
Estado.

Fl Estado modemo sc constituyo como cjc dc las actividades cconomicas, asi como dc
la vida social. La construccion del Estado democratico en Europa como plantea Jordt
Borja, se vincula al [Istado nacion con {a extension det sufragio universal y del papel de
los partidos politicos, y no a los ambitos politicos regionales.

Pero por otra parte ¢l desarrollo del Estado moderno fue acompanado de “/.../ fa
hipertrofia, concentracion de recursos financicros en niveles centrales, la proliferacion
de emes de cardcter sectorial [...]”" expresando una centralizacion politico
administrativa que crece a la sombra del siglo XX. Los principales actores se ubican en
el nivel estatal o nactonal y el nivel local es detinittivamente exclutdo. Pero el autor
plantea que a partir de los anos 60 en Europa y fundamentalmente en los 70, la
descentralizacion empieza a tomar una gran imporiancia en la agenda polifica. Esto
debido a que la centralizacion genera deseconomias y disfunciones especiticas como
ser: “[...[ burocratisma, sectorializacian, pérdida de coherencia v de agilidad de los
procesos  decisorios,  disminucion del control  sociaf, aumenio de [os gustos de
Juncionamiento interno de los aparatos™*,

En otro sentido, la crisis de los Estados de Bienestar conlleva dificultades para el
gjercicto de  sus tradictonales funciones centralizadas lo que ha contribuido a que los
municipios se mnvolucren en politicas sociales o en politicas de desarrolfo economico.
Pcro gencralmente, se trata de descentralizar a través del ambito municipal para limitar
el pasto, al traspasar funciones desde espacios gubemamentales centrales hacta espacios
gubernamentales periféricos, sin aumentar el gasto total del Estado. Plantea Coraggio
que “Hasta hace pocas anos, la gestion del sistema educarivo, las politicas de vivienda,
el crédito promacional, el estimulo « lua industria y a lu produccion agraria eran de
resorte exclusivo de la admmistracion central ™" En diversos paises algunas de estas
politicas han sido municipalizadas, como puede ser fa gestion del sistema educativo en
Argentina.

Los municipios en nuestro pais estuvieron tradicionalmente acotados a la gestion de
servicios de: pavimento, camincria, limpicza, transito, alumbrado publico, tugicne de
los altmentos, contro! de la edificacion, espectaculos publicos, espacios verdes, etc. Sin
embargo ciertos municipios han comenzado a asumir tareas que tradicionalmente
correspondian al Estado Central. Un claro ejemplo son las politicas sociales que ha
desarrolfado la intendencia de Montevideo, en relacion a la safud, infancia, mujer,
Juventud, discapacidad y tercera cdad cntre otras.

'7 Borja, Jordi, IBID Pag. 72
" Borja, Jordi. (BID. Pag. 74.
" Coraggio, José Luis. Cuadernos del CLAEH N ° 62. Pag. 81
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Por otra parte, con el aumento de la complejidad del Estado Modemo, se ha
desarrollado una crisis de representacion politica. De esta forma los mecanismos de
representacion tradicionales como los partidos politicos encuentran grandes diticuitades
para ubicarse como interlocutores validos ante el resto de la sociedad.

Siguiendo este enfoque la descentralizacion responderia a una necesidad historica y
haria de la gestion estatal, una gestion mas eticaz y eficiente que la aaterior
“centralizada™, pues si la centralizacion exccesiva se refaciona con una deficiente gestion
estatal la descentralizacion actuaria como el proceso opuesto.

Pero José Luis Coraggio™ nos plantea que existen dos madelos de descentralizacion que
responden a objetivos totalmente diferentes. (no de estos modelos es la
descentrahzacion neohiberal que segin ¢l autor es un proyecto que cxpresa los intereses
de las potencias hegemonicas y que tiende a la privatizacion y desregulacion estatal, en
un marco de pérdida de autonomia del Cstado, y de reduccion de sus funciones. Es una
concepcion que se orienta al Estado minimo pnivilegiando al mercado como unico actor
de la vida social, y que para ello deja por el camino las orientaciones que tiendan a
fortalecer los procesos democraticos. Este debilitamiento del Estado esta estrechamente
vinculado al foalecimiento del poder politico-econdmico internacional en quienes hoy
lo concentran,

Decia Coraggio en 1991, que: “La fuerza fundumental que impulsa actualmente la
descentralizacion en América latina, esta mspirada por el proyecto neoliberal para el
mundo. Sus agentes mds visibles son, en nuesira region, el Fondo Monetario
Internacional, ¢l Banco  Interamericano de Desarrollo, y  directamente  diversas
instancias de lu Administracion y agencias de ayuda de los Estados (nidos de

,oo- wl)
Norteamérica.

Este proyecto basa sus argumentos en lo admintstrativo, reclamando la gestion local de
los servicios publicos dada su mayor eficiencia. Pero esto esconde una continua
reduccion de recursos, para que la sociedad civil afronte costos que hasta ese momento
soportaba el Estado.

Coraggio wdentifica analiticamente tres ejes  que componen ¢l proceso descentralizador
3
como lo son: **

a) Administrativo: esta relacionado a la descentralizacion en la esfera estatal,
traspasando competencias cn relacion a la desconcentracion de servicios, desde el
ambito central hacia el local. De este modo desde el Estado se reduciria el burocratismo
al fortalecerse las autonomias locales.

Se argumenta también a favor de la Ruidez de las comunicaciones entre Estado y la
ciudadania (por medio del espacio descentralizado), asi como del control ciudadano de
la gestion estatal. Sin embargo plantea el autor que la descentrahizacion admimistrativa
no es necesariamente una solucion contra el burocratismo como se¢ plantea desde este

2 Coraggio, José Luis IBID
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enfoque. Se remarca el contenido ideologico y no la investigacion empirica de estos
enfoques descentralizadores que no necesariamente otorgan soluciones a todos los
problemas vinculados con el funcionamiento del Estado.

b) Economico: la privatizacion o sea el traspaso desde el ambito piblico al privado de
recursos v responsabilidades. Esto encierra una diversidad de altemmativas desde las
cooperativas de usuarios a las empresas transnacionales. La Iggica orientadora de este
plantco cs la mayor cficiencia del mercado en la gestion de la actividad que todavia sc
encuentra en manos del Estado. En relacion a estos puatos, el autor tnstste, en la logica
dogmatica de estos planteos que no son fruto de investigaciones que demuestren con
certeza los postulados que expresan.

¢) Politico: sc rclaciona con la devolucion a la socicdad del poder politico que le ha sido
alienado por ¢l Estado, y puede implicar propuestas tnicamente referidas a la eficacia
del sistema representativo, como también al ejercicio directo de la participacion como
trabajadores, usuarios y consumidores. Es importante, nos recuerda el autor, no idealizar
la democracia local que también tiene sus puntos débiles como pueden ser el
caudillismo local que se puede expresar en la manipulacion de espacios locales de
decision como lo son las asambleas.

El proyecto neoliberal se orienta hacia el eje econodmico mientras que segun Coraggio,
el proyecto descentralizador democratizante, se orienta a jerarquizar el eje politico. Ef
proyecto descentralizador democratizante /... ) debe articular s u propuesta centrandola
en ¢l ¢fe politico, planteando una definicion explicia del Estado v sus funciones. su
reforma profunda pero también una profundu reformu de fa socu'dm/ polifica y una
lucha en el terreno de los valores dentro del mismo campo popular. ™

Asi tambi¢n ponc cl acento cn: “IT efectivo e¢jercicio de la soberania popular. la
defensa de los  derechos humanos  privilegiando el derecho a la vida v lu
autodetermmacion, ¢l control  del  fstado,  combinando  fus  mstituciones de  la
democracia represemtativa con formas mas directas de participocion 'y gesuon, la
pluralidad de canales de representucian social que supreren el reivindic acionismao, sor
otras tantas tarcas de lo gue silo puede calificarse como una (ucha cultural.”™

La descentralizacion democratizante en cuanto a los ejes administrativos como
economicos se orienta a que la “/...J/ multiplicacién de escenas de gestion local abren
un terreno para la lucha cultural. "3 Pero la tendencia de este pertil descentralizador es
a supervalorar lo local, a idcalizar la wvida cotidiana. De csta forma desarrollan
propuestas que plantean un Estado minimo y que a pesar que son orientadas por valores
diferentes a los planteados cn la llamada descentralizacion neoliberal, terminan
coincidiendo con ésta en relacion al rol del Estado y de la sociedad civil. O sea terminan
sosteniendo fa posibilidad de la prescindencia del Estado y la asuncion de fa sociedad
civil, de las obligacioncs quc éstc tienc con sus ciudadanos.

2! Coraggio, lose Luis. IBID. Pag. 70.
' Coraggio, José Luis. [BII). Pag 79
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En relacion a la gobemabilidad, este perfil democratizante no se orienta a [a [imitacion
de los canales de expresion y participacion para evitar una “‘explosion de demandas™,
por el contrario, prioriza la partictpacion de la poblacion en la discusion y la resolucion
sobre las diferentes aristas de lo nacional, sectorial o regional.

Y remarca Coraggio la importancia de lo socio-estatal y que dejando de {ado la talsa
oposicion Estado / sociedad civil, se desarrollen articulaciones orientadas a la
promocion de la ctudadania lo que es ajeno al proyecto neoliberal. Y también reclama el
autor, cl acceso a mcdios masivos de comunicacion como parte integrante dc una
estralegia de comumcacion, juntamente con el acceso a medios alternabivos de
comunicacion social.

El autor se refiere a ciertas contradicciones que deben enfrentar las fuerzas que
promucvan una descentralizacion participativa y democratizante.

Plantea distintos ejes tematicos a problematizar como son:
{) Eficacia inmediata / participacion:

Reconoce la existencia de una ideologia “eltcientista™ que contrapone la discusion a la
eficiencia, promoviendo la decision verticalista en el ambito organizacional. Sin
embargo, Coraggio insiste en la importancia de generar procesos de institucionahizacion
que a la vez que promuevan la partictpacion, garanticen la racionalidad de las
decisioncs.

El seguimiento de la ejecucion de politicas o proyectos, el control de la gestion, la
capacidad de proponer, de gestionar directamente, de evaluar la gestion, son todas
instancias de participacion que pueden ser un insumo fundamental para una gestion
estatal eficiente y cficaz. Es necesario reconoccer las potcncialidades que ticne ¢l proceso
v no visualizarla (nicamente como una situacion problematica a resolver.

La participacion no es contradictoria por naturaleza a la eficiencia y la eficacia, por ci
contrario, las respuestas eficaces y eficientes en el ambito municipal, tortalecen la
participacion de los vecinos. A su vez como planteamos la participacion de los vecinos
puede ser un importante aporie para fortalecer fa eficiencia del municipio en particular y
del Estado en general.

2) Globalidad/ particularidad:

Se trata de poder ademas de expresar las probiematicas y necesidades exisientes, aporiar
posibles formas de resolucton de problemas o desarrollo de potencialidades: “F.sies
acerca la asamblea popular motivada por la urgencia de sus carencias a un espirttu
estutdl y a practicas concretus de autogohierno mprescindible para el afianzanuento
del provecio democratizante*®. Este espiritu estatal se relaciona con una aproximacion
global a la comprension de las relaciones sociales. En este punto es imprescindible el

% Coraggio. José Luis. IBID. Pag. 56.
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desarrollo de procesos educativos, que penmitan ampliar y enriquecer el ejercicio de
ciudadania politica de los integrantes de las orgamzaciones sociales.

Por otro lado, como planteamos anteriorimente, la descentralizacion puede orientarse
hacia su eje economico promovido en Latinoameérica por organismos internacionales de
crédito donde el principal objetivo es la reduccion de las actividades estatales. Cuando
nos preguntamos el para qué de la descentralizacion, cuando nos preguntamos la
Justificacion ideologica, doctrinal o teérica que la sustenta es que descubrimos su
significado. Segun la llamada concepeion neoliberal, ¢l Estado debe minimizar el gasto
social y para ello es necesano apelar a la participacion de orgamzaciones de la sociedad
civil, siendo la descentralizacion uno de los vehiculos privilegiados para ello. Este
planteo se apoya en una ideologia que idealiza un modelo de Estado minimo como
canon del crecimiento economico y ef postenor bienestar socaf.

Por el contrario la descentralizacion democratizante no implica una reforma del Estado
en el sentido de expropiarlo de las funciones asumidas anteriormente, sino de permitir
una profundizacion del ejercicio de los derechos politicos v civiles.

En definitiva, es fundamental no caer en la homogeneizacion conceptual del término
descentralizacion y poder dar cuenta de sus particulandades en relacion a los fines y
medios que plantea cada proceso particular.

B) DESCENTRALIZACION Y PODER

A nivel global, Coraggio’’nos recuerda la existencia de un doble proceso de
concentracion del poder v la riqueza en los paises centrales, en detrimento de los
periféricos, o sea que son prominentes los procesos de centrahzacion a mvel mundial.
Por otra partc c¢n el scno dc los paiscs periféricos. sc desarrollan procesos dc
centralizacion del poder v la riqueza. Esto plantea una fuerte contradiccion al proceso
descentralizador, a nivel global como a la interna de los paises.

En el marco particular en que esta inserto nuestro pais. en un tempo y un lugar
concreto, la politica descentralizadora, puede generar espacios para el ejercicio de
derechos politicos v sociales, pero no es de ninguna manera una respuesta acabada en
un estado de cosas que expresa potentes estructuras de inequidad y de exclusion.

Los procesos de descentralizacion que se han intentado llevar adelante desde el
municipio montcvideano, sc ecnmarcan ¢n una cconomia dependicente, en la que miles de
uruguayos se encuentran en completa exclusion o en situaciones de vulnerabididad
creciente. La descentralizacion no es un “remedio magico” que pueda revertir este
proceso.

“Coraggio, José Luis. “Propuesta Descentralizadora. Limites y Posibitidades™. £n descentralizaciony
participacion ciudadana. Ediciones Trilce. [994. Montevideo.
Pag. 24/25.
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Las causas profundas que generan la exclusion no se eliminan con procesos de
descentralizacion unicamente. Sin embargo la descentralizacion a través de estrategias
de redistribucion legitima del poder puede constituirse en un espacio de oposicion al
sistema vigente y de construccion de altermativas.

La descentralizacion capitalina puede que sea un espacio de redistnbucion del poder,
pero las “grandes decisiones” que se toman en nuestro pais, no pasan por los espacios
de descentralizacion municipal.

O sea que la descentralizacion, puede ser un espacto de profundizacion en el ejercicio
de derechos, economicos, politicos, sociales y culturales, pero considerando las grandes
determinaciones y limitantes con que se desarrolla este proceso.

Por otra parte, rctomando ¢l analisis realizado por Alcjandra Pastorini’®, la concesion y
la conquista es un proceso que incluye a varios actores como conquistadores v
concesionarios. Para que exista este proceso de  demanda-lucha-negociacion-
otorgamiento al que se refiere Pastorini, es necesario que existan diversos actores
constituidos.

La descentralizacion es un espacto de confrontacion politica. La propia geénesis de la
descentralizacion montevideana, es un vivo ejemplo de los apoyos y confrontaciones
que ha vivido el proceso. A su vez las caracteristicas que el proceso ha asumido son
expresion de las relaciones politicas construidas entre diferentes actores: partidos
politicos, diferentes scctores del Frente Amplio, organizacioncs sociales, grupos,
vecinos en forma individual, gobierno municipal y gobierno nacional.

l.a autora Alejandra Pastorint plantea que el Estado no es un ente neutro, que no es
posible deseconomizario m despofitizario. L.a etapa monopohsta en la que se ubica ¢l
capitalismo al decir de Netto % no debe ser naturalizada. Al desnaturalizar podemos
desarrollar la capacidad de ir mas alla de lo establectdo, de tmaginar lo posible y ser
conscientes de lo contingente de lo existente.

Del mismo modo al pensar en la descentrahizacion, también hablamos de un tomar
partido ideologico.”” La idea de neutralidad, definitivamente no es neutral.

Estos autores se refieren a las politicas sociales y sus funciones politicas, economicas y
soctales y a la generacion de mecanismos legitimadores del sistema capitalista. Estas
promueven {a movilizacion o desmovifizacion:

“Lus politicas sociales cumplen también una funciaon politica |.....J Por su irtermedio
se obtiene una muyor mfe gracion de fos sectores subalternos a fa vida politica y social,

% pastorini, Alejandra. (Quién mucve los hilos dc las politicas sociales?. Avances y limites en la
categoria “Concesion-Conquista”. En Temas de Trabajo Social “Debates. desafios y perspectivas de la
profesion en Ja complejidad contemporanea™. Edicion 2005. Universidad de Ja Republica. Facultad de
Ciencias Sociales,

¥ Netto, Jose Paulo. Capitalismo Monopolista y Servicio Social. Editorial Cortez Brasil. 1997,

" Mirza, Christian “Politicas Sociales en Tiempos de Crisis” En Temas de Trabajo Social “Debates,
desafios y perspectivas de la profesion en la complejidad contemporanea”. Edicion 2085. Universidad de
la Republica. Facultad de Ciencias Sociales Pag. 161.
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v por lo tanto, al orden socioeconémico, estubleciendo patrones de participacion,
mstanciay donde participar, cic, en definitiva son todas formas de limtar la real
participaciion | al misma tiempo que elimina v genera una mavor adaptacion al orden
establecido, obteniendo asi in sentiprentea de pertenencia v lealtad de los sujetos con ef
sistema de que Jormun parte y sobre el cual “deciden Y

Estas reflexiones para otro campo de accion estatal como es el de la politica social son
también valiosas cuando pensamos la descentralizacion. El proceso de descentralizacion
desarrolla funciones politicas y cconomicas. Puede claborar legitimidades desarrollando
espacios mimmos de participacion. A través de estos procesos pueden emerger
sentimientos de pertenencia e identidad legitimadores del orden establecido.

Cuando consideramos la descentralizacion politica, reconocemos la existencia de
espacios de participacion claborados en los procesos de descentralizacion. Estos
espacios pueden ser parte de genuinos procesos de transferencia de poder de decision o
por ¢l contrario de transferencia de responsabilidades sin las competencias y los
recursos necesarios para ejercer una genuina transferencia de poder.

Eduardo Bustelo al reterirse a la temadtica de la politica social, plantea que esta se

caractenza por /[ .. [ lu produccion de desmembramiento social v de fu ignoruncia de fu
” 3

igualdad social 3

Tanto la valorizacion de lo local o propuestas tendientes al repliegue en la sociedad
civil, pueden servir de instrumento a cste desmembramiento. {.a atomizacion de los
actores sociales, que puedan constituirse en actores de cambios profundos, se desarrolfa
con estrategias de participacion limitadas a los marcos de programas e intervenciones
puntuales. Plantea el autor que se elaboran modos de participar que constituyen “/.../
espacios  sociules  “cautvos” v limitados solo o programas, v el comunto de
“intervenciones sociales” focalizadas sobre la pobreza |... ).

[sta reflexion en relacion a las politicas sociales, puede ser interesante al analizar la
descentralizacion. Los procesos de descentralizacion pueden derivar también en la
atomizacion de las orgamzaciones de base termtonal de la sociedad civil. Esta
atomizacion entra en oposicion con la concepcion democratizante que planiea una
redistribucion del poder politico. Una fuerte articulacion de las organizaciones de base
territorial de la sociedad civil, fortalece la capacidad de estas organizaciones para
negociar y plantear propuestas ante ¢! Estado, generando condiciones para una efectiva
redistribucion del poder. Como plantea Coraggio, una descentralizacion que priorice el
cje politico, ticne vinculacion con la devolucion a la sociedad del poder politico que le
ha sido ahienado por el Estado.

* pastorini, Ale jandra *;Quién mucve los hilos de las politicas sociales? Avances y limites en la

categoria “concesion-conquista”” En Temas de Trabajo Social.

“Debates, desafios y perspectivas de la profesion en la comple jidad contemporanea™. Edician 2005,

Universidad de la Republica. Facultad de Ciencias Sociales Pag. 151/152.

* Bustelo, Eduardo. Prologo. En Cardarelli, Graciela y Rosenteld, Ménica. “Las Participaciones de la
obreza Programas y pr yectos sociales” Primera Ldicion 1998 Pag 13

* Bustelo, Eduardo. Prologo En Cardarelli, Graciela y Rosenfeld, Monica. “Las Participaciones de la

pobreza. Programas y proyectos sociales”. Primera Edicion 1998 Pag 13,
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La descentrahzacion como proceso politico de devolucion del poder incluye a
una contraparte “fuerte™ que participe en el proceso, representando a la sociedad civil.
El fortalecimiento de las organizaciones de base territorial de la sociedad civil, entra en
franca contradiccion con su atomizacion vy aislamento. La constitucion de un actor
colectivo que desarrolle capacidad de negociacion y presion en relacion a otros actores
vinculados a la descentralizacion, es fundamental para que se desarrolle una genuina
“devolucion™ de poder.

Al pensar especificamente en las relaciones de poder existentes entre el municipio y las
organizaciones socialcs de base territorial, ¢s intercsante pensar cicrtas contradicciones
latentes en el proceso. Como planieamos anteriormente la descentrahizacion, involucra
al municipio y a una contraparte legitima y con suficiente capacidad de participar en el
proceso descentralizador.

La contradiccion se plantea cuando las organizaciones tiencn la capacidad politica y
técnica de posicionarse como un actor conflictivo con ¢l municipio. El municipio puede
estar o no dispuesto al fortalecimiento de orgamizaciones sociales con las que puede
desarrollar relaciones conflicivas. En esta opcion se definen las caracteristicas
particulares de transterencia de poder que la descentralizacion puede expresar.

Por otra parte, la legiimidad y la capacidad técnica y politica de jas organizaciones
sociales de base temitorial pueden ser importantes en su constitucion como actores
politicos relevantes en la constante construccion de la descentralizacion. Estos son
elementos que determinan la relacion dialéctica de los distintos actores participantes en
la descentralizacion.

Ll proceso de descentralizacion puede generar una legitimacion del sistema politico a
través de procesos de identificacion y pertenencia. De acuerdo a los investigadores de
LD.E.S,™ se han generado legitimidades que son expres)on de una porcion de la
ciudadania quc valora cl proccso que se ha desarrollado. Este alegato puede ser visto
como un resultado positivo de la descentralizacion, aunque también debemos considerar
las funciones politicas que ¢ste hecho encama a traveés de fa legitimacion de {a accion
estatal y del sistema socio economico establecido.

1) ;Descentralizar todo el poder?

Jordi Borja clasitica diferentes modelos de participacion pero plantea que el limite que
cncuentra la descentralizacion, s ¢l de {a democracia representativa. Esta participacion
segun el autor puede incluir:

a) Participacion en la informacion de las decistones administrattvas después de
haber sido tomada fa decision
b) Participacion consultiva en ¢l proccso de decision.

34 5 . . A 2 4 d o s N £ .,
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c) Participacion en Ila gestion de servicios y presencia en los organos
2 N "y 35
descentralizados de la administracion atal efecto.”

El autor se refiere a la participacion en la descentralizacion y plantea que “fJe ahi gue
haya que mantener la participacion dentro de los cauces de la soberania de lu
administracion democraticamente elegida, que debe reservar su poder de decision en
ultimo término"*® El debate profundo que plantea el autor se refiere al alcance de la
participacion en la descentrahizacion.

Es cierto como plantea Bora que la sociedad organizada no debe ser una corporacton
que aplaste a las mayorias democraticamente elegidas. Pero por otra parte, para hacer
efectiva la descentralizacion democratizante, es imprescindible el traspaso de
competencias decisorias y de recursos, de modo de complementar el ejercicio de la
democracia representativa.

La participacion para el autor es “/...) un instrumento de dinanuzacion de la gestion
que, dl permitir ¢l comucto directo con los civdadanos, lleva a conocer mejor sus
problemas, permiie formular polincas mds adecuadas y fucifita lu puesta en practica de
las medidas de politica urbana. ™’

El autor remarca la capacidad que debe tener el gobierno elegido democraticamente de
establecer grandes lincamientos. Pero plantea que mas alla de las onentaciones mds
generales fijadas desde esta instancia gubemativa, diferentes acciones pueden ser
desarrolladas desde ambitos localcs por los organos locales que correspondan.

() DESCENTRALIZACION EN MONTEVIDEO

Sepun Alicia Veneciano tanto el Estado, como la cultura politica y el sistema politico
uruguayo, cxpresan en su génesis y desarrollo, una muy fuerte tendencia al centralismo.
En nuestro glais se ha constitutdo ademas, una cultura con un fuerte componente
estatalista.”® Por otro lado, Montevideo expresa una macrocefalia a nivel poblacional
digna de este proceso centralizador, concentrando junto a la zona metropolitana
alrededor del 50 % de la poblacion. Es en este marco de centralizacton nacional
protagonizada por la capital de nuestro pais que surge paraddjicamente, el proceso de
descentrahzacion del cual nos vamos a ocupar.

A partir del afio 1984, en la primera administracion municipal post dictadura, se asumio
un discurso de valoracion de la participacion, pero no se desarrollaron acciones en este
rumbo. Después de 12 afios de dictadura, csta tarca no cra sencilla.

** Borja, Jordi. IBID. Pag.54.

*% Borja. Jordi. 1BID. Pag,. 54.

*" Borja, Jordi IBID. Pag. 54

* Veneciano. Alicia. *1zquierda y Descentralizacion en Montevideo™.
Revista Debate N° 61.
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Asimismo, la inestabilidad en los cuadros gubernamentales en la primera

administracion posterior a la dictadura que estuvo a cargo del parudo colorado, atento
o 3

contra estas posibilidades.*’

Luego de la recuperacion democratica, el ejercicio de lo colectivo se ve potenciado,
como lo demostraba la organizacion de cientos de grupos de vecinos en comisiones de
fomento barrial por ejemplo.

En las elecciones del segundo gobierno departamental (1989) luego de la recuperacion
democradtica, la coalicion dc izquicrdas Frentc Amplio, era por primera vez seria
candidata al gobierno de Montevideo.

El programa impulsado por esta coalicion en relacion a la descentralizacion remarcaba
los aspectos vinculados a la ciudadania de los vecinos de Montewideo. La participacion
ocupaba un espacio privilegiado cn la propuesta y se plantcaba quc “/[... [/ se concretara
por medto de organtsmos v canales aptos para contribuir a la definicion de metas
comunitarius, al controfl del acceso a las mismas 'y a la garantia de su consoliducion

g ).

Por otra parte en el Documento N° 6 donde se establecian las bases programaticas, se
remarcaba /... que el papel de la admstraciin tacal en el desarraollo de la fuerza
soctopolitica dependera en hucna medida, de los grados de desarroflo, protagonismo v
articulacion de los actores locales, en partcular de las distimas  organizaciones
sociales zonales”.!" De esta forma se remarcaba la importancia que las organizaciones
sociales zonales, en su desarrollo y capacidad dc articulacion, tenian para cl proyecto

descentralizador.

Finalmente en el ano 1989 triunta electoralmente la coalicion de centro-izquierda Frente
Amplio. El primer decreto de descentralizacion, efaborado desde el gobierno
frentcamplista cn su primer pcriodo, fuc impugnado en 1990, por la oposicion que
recurri¢ al parlamento y sus mayorias. Por lo tanto el gobiermo municipal debid acceder
a un proceso de negociacion, derogando este decreto. Esta negociacion dio por resultado
después de dos anos, la subdivision de la cludad en 18 zonas, y la creacion de los
Centros Comunales Zonales, Conce jos Vecinales y las Juntas Locales.

Los oltimos con caracter anicamente asesor, mientras que la Junta Local expresaba la
representacion, proporcional de los partidos en los comicios municipales. De este modo
surge una representacion politica a través de las Juntas Locales, una representacion
social a través de los Concejos Vecinales y una representacion institucional a través de
los Centros Comunalces Zonales. Estas “novedades™ han significado un limite al proceso
descentralizador y participativo en comparacton a la propuesta original que [ue
derogada, segun plantea Alvaro Portillo.”” Dado que se otorgaron competencias

* Durante la primera administracion post-dictadura ¢jercicron funciones de intendente tres personas
distintas

* Documento N° 6. “Bases Programaticas del gobierno depanamemal” en Balea, Elisa. AA.V.V
IBID Pag. 1.

* Documento N°6. IBID. Pag, 12

*2 portilfo, Alvaro. Ponencia para {a fundacion Rosa Luxembusgo con

motivo de la reunion de San Pablo en (ctubre- 2005. Montevideo “Algunas interrogantes sobre la
participacion, la descentralizacion y el cambio™ Extraido de ww rfs.org br, sitic Web de la Fundacion
Rosa Luxemburgo.
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resolutivas a la Junta Local o sea a la representacion politica, que originalmente estaban
previstas para la representacion saocial a través de organizaciones de la sociedad civil y
ctudadanos en general.

Los Concejos Vecinales son elegidos por medio de una votacion no obligatoria. Estos
son receptores de iniciativas y demandas planteadas por la comunidad local, dado que
se han constituido como una referencia a nivel ternitonal por parte de los sectores de
bajos ingresos, lo que cxpresa la legiimidad que han ganado.

Debido a que no siempre ha sido posible responder a las demandas que se han
planteado al municipio, la . M.M segan plantea Alicia Venectano ha desarrollado un
conjunto de politicas sociales como intento de satisfaccion de las demandas
insatistechas.” El municipio montcvideano ha desarrollado un conglomerado dc
politicas descentralizadas reteridas a la mujer, a los jovenes y a la salud, ademas de
politicas de promocion social y una serie de servicios desconcentrados.

En cada una de estas |8 zonas fueron progresivamente instalados los Centros
Comunales Zonales (CCZ) y sus umidades politico-administrativas desconcentradas. Es
asi que plantea Veneziano que “Lu reforma del FEstudo que leva adelante la INMM
implice transformaciones de envergadura gue mcluyeron la re forma de todo su aparato
administrativo para crear el Departamento de Descentralizacion paralelo a los
departamentos adminstrativos centrales, de obras y servicios, de cldtura y de algunas
politicas sectoriales ", "

En otro sentido, Alvaro Portillo remarca que en la definicion del programa de gobierno
que el Frente Amplio realizaba en el afio 1989, se definia un nuevo relacionamiento
entre la sociedad civil y el mumacipro ;. “Las soluciones focules al problema de fu
democracia y del desarrollo son hmuadas, porque son cuestiones de toda la sociedad
nacional. [os poderes locales solo pueden ser vistos como parte de un proceso
complejo de constitucion del pueblo como sujeto de un proyecto nacional ™™

Este mismo programa de gobiermo destacaba la importancia de lo local como una
alternativa al desarrollo “popular”, lo que es expresion del valor politico y cultural que

se le otorga al nivel local Y se argumenta la afirmacion antertor planteando:

“a) porque permite abrir nuevas trincheras de tucha politico-deologica, para un
proyecto popular.

b) porque admite v alienta procesos autogesttonarios en la perspectiva de una
democrucia directa.

¢) porque constitigye un foro de discusion de los grandes problemas nacionales.

“ Veneciano, Alicia. IBID
" Veneciano, Alicia. IBID.
** Portillo, Alvaro. IBID.



d) porque permite una mayor participacién en asuntos proximos, favoreciendo lu
posibilidad real del auiogobicrno como sistema.

Pero el poder local no es poder popular si no se rompe con la division tajante entre
representados y representantes. si no hay un ejercicio mas directo del poder por las
mayorias  populares.  si no  hay  mecanismos  eficaces  de  control  sobre  los

HE
representantes.”™”

En relacion a la participacion en el proceso. Veneciano nos dice que “La izqierda
pensaba que. al abrir canales de participacion dentro del Estado. los "vecinos™ iban a
participar activa y espontdneamente sin percibir que, en Uruguay, no hay tradicion de
organizaciones sociales territoriales sino mdas bien sectoriales ™ Los montevideanos
no se identificaban con otra participacion que no fuera la asociada a los partidos
politicos, la participacion sindical, la participacion  cooperativa o convocada por los
movimientos de derechos humanos.

Estos espacios de participacion no pueden ser identificados con la participacion
territorial en el espacio municipal de modo mecanico. La participacion territorial en o
municipal no habia sido parte de las formas de accion colectiva del modo que lo era la
participacion sindical o politica. Pero el municipio tendid erroneamente a suponer que
los ciudadanos se iban a apropiar Gicilmente del espacio local municipal.

Plantea una de las asistentes sociales entrevistadas. que /... [ la descentralizacion no fue
algo demandado por la gente, fue lo que impuso éste proyecto /whmn pero sin lugar a
dudus 1omé algo que va estaba instalado  en la sociedad™ . Esta reflexion también
debe ser considerada cuando nos reterimos a fa apropiacion dcl espacio local por las
organizaciones v los vecinos. £l hecho de que el provecto descentralizador pudo haber
sido esencialmente una iniciativa que partio desde una fuerza politica en el ejercicio Jdel
gobierno municipal. v no de la accion articulada de las organizaciones sociales. puede
haber limitado la participacion v el compromiso de los vecinos y sus organizaciones
con la descentralizacion.

, . . ) S I - » . ] =
Segln Portillo™ ha existido en los Gltimos aitos un declive en relacion a la participacion
vecinal y cierta burocratizacion en los organismos de la descentralizacion.

Por otra parte. para hacer etectiva las negociaciones que posibilitaran concretar ¢l
proyecto descentralizador fue necesario dotar al gobierno local de una esiuctura de
representacion partidaria. gque le brindo a los partidos politicos centralidad en L
intermediacion con los vecinos. Fl otorgar un lugar central en el gobierno locil. a la
Junta Local y por ende a los partidos politicos, y no al Concejo Vecinal v la
representacion  social.  ha sido un  factor que ha debilitado un proceso  de
descentralizacion democratizante. Por otra parte recuerda el autor como las

*““ ponillo. Alvaro, 1BID.

¥ Veneciano. Alicia. 1BID,

" Entrevista 2. Realizada para es@ Tesina,
¥ portillo. Alvaro. IBID.
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modificaciones politicas y sociales dentro de fas que podemos incluir la
fragmentacion social derivada del avance del desempleo y el subempleo, asi como del
debilitamiento del tejido social, han sido dificultades con las que se ha tenido que hidiar
en el proceso descentralizador.

Extste hoy en dia un nuevo contexto politico para la descentralizacion, en la cual el
partido que ha encabezado este proceso descentralizador desde su genesis, a partir def |
de Marzo de 2005, ha sido elegido para ejercer e} gobierno nacional. Por otra parte el
nuevo intendente municipal se ha contesado interesado en un amplio debate sobre las
orientaciones que debe transitar ¢l proceso de descentralizacion.™

“ Pontillo. Alvaro. 1BID.
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5) PARTICIPACION

Se considera en este trabajo a la participacion siguiendo los aportes de Adela
Claramunt, como *“[..] el nvolucranuenta en ¢l praceso. la  asuncion  de

z . i/
responsabifidades, la oportumidad de sugerir, evaluar o criticar ™.

La autora plantea laidea de participacion “/... [ como ef proceso social a través del cual
los distintos sectores de la poblacion, en funciion de sus propios inlereses, imterviencn
directumente o por medio de sus organmizaciones, en la marcha de los distintos aspectos

53

de [a vida colectiva ™~

Liste concepto de participacion no la limita a un ejercicio puntual de gestion de lo
definido ¢n otros cspacios, sino que se vincula con la posibilidad de decidir
cfectivamente, de evaluar y de cniticar. Se corresponde con los modos de participacion,
que Coraggio involucra como posibles en un proyecto descentralizador democratizante,
en el cual se realiza una efectiva redistribucion del poder desde el Estado hacia la
sociedad.

A) FORMAS DE ACCION COLECTIVA EN URUGUAY

En este capitulo se intentara introducir la histona de la participacion en ambitos
colectivos, de los uruguayos durante el siglo pasado hasta el presente. Por otra parte, la
descentralizacion montevideana, ha presentado desde hace casi 20 afos, nucvos
desafios en relacion a la participacion de la ciudadania a través de sus orgamzaciones de
base territonal de la sociedad civil, expresando nuevos modos de accion colectiva.

El concepto de accion colectiva segun Carmen Midaglia se vincula a: *“/f...J wn proceso
de construccion de espacios de demtidad 'y solidaridad, susceptibles de redefinicion
coniinuu entre lo considerudo publico y privado “*_El proceso historico que ha tenido
lugar en nuestro pais ha contribuido a que se generaran, tortalecieran o debilitaran
ciertos actores colectivos. Los primeros afios del siglo veinte, fueron fundamentales
para ¢l fortalecimento de los sindicatos y los partidos politicos. Ambos actores
colectivos han atravesado este siglo siendo esenciales para comprender nuestra historia.
En este proceso ha sido fundamental la accion del Estado.

Tal como planteamos, a lo largo del siglo han surgido nuevos modos de accion
colectiva, pero la centralidad de los actores anteriormente nombrados, contintia hasta
nuestros dias.

Remarcan Carlos y Fernando Filgueira’ que en el Uruguay de principios de siglo, cl
Uruguay del primer y segundo batllismo, no existia una sociedad industrial con un
movimiento sindical con capacidad de presion y neguciacion con el Gobierno.

*' Claramunt, Adela. IBID. Pag 74

*IClaramunt, Adela. IBID. Pag 43.

b Midaglia, Carmen.“Las formas de accion colectiva en Uruguay™,

CIESU. Montevideo. Pag. 38.

*! Filgueira, Carlos y Filgueira, Fernando. “El largo adios al pais modelo. Politicas sociales y pobreza en
el Uruguay”™. ARCA.. Montevideo 1994,
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Por ésta razon plantean que las transtormaciones ocurridas en el periodo en nuestro pais
y que consagraron derechos ciudadanos, como tueron los contenidos en las normas que
establecieron una regulacion de las relaciones laborales, o las detalladas al comienzo de
éste capitulo, se enmarcan en un pais esencialmente ganadero con una economia pre-
capitalista.

Estas reformas tueron segun los autores. obra de una elite politica que * .. procuraba
crear una sociedad v a partir de alli “‘crear "una necesidad ™. No fueron como sucedio
en Europa a finales del siglo XIX y principios del XX, fruto de la confrontacion entre
un movimiento obrero con capacidad de presion y un Estado que reacciond ante el
pader politico de este movimiento obrero posibilitando el acceso al ejercicio de
derechos ¢iudadanos.

Tanto las leyes obreras como el amparo de los “agitadores™ extranjeros practicado por el
gobierno de José Batlle y Ordofiez, tenian como denominador comun el “creur
conciencia y voluntad en los sectores subaliernos, dentro de un marco republicano y
demacrdtico'™® como parte integrante del programa politico del batllismo.

En nuestro pais, durante las pnimeras tres décadas del siglo vewnte, diferentes reformas
en la asistencia publica, la expansion de la educacion laica y gratuita y el surgimiento de
un sistema de retiros fueron expresion de la modemizacion del Estado.

Hay una notoria auscncia dc actorcs sociales cxtra-cstatales que pudicran constituirse
como agentes de los cambios resefiados. EI movimiento sindical, como planteamos,
debido a la debilidad de nuestra industria en el periodo del primer batllismo, no era
politicamente significativo en término de su capacidad de presion y movilizacidn,

Es quc cn estc contexto de auscncia de un desarrollo industrial capstalista que pudiera
oficiar como motor de borda de la transformacion social se desarrolla  “f..[ un
particular estlo de “Lstado de hienestar” fuertemente estatista (...) anticipatorio
paternal gue se plasmo en la cultura politica uruguava tornandola también estatista

Midaglia nos plantea que existen tormas de estructurar el ambito participativo en
distintas sociedades. La fonma de constituirse el Estado da cuenta de la “/.../
preemmmencia  clertas organizaciones sociales y politicas ™.

Los partidos politicos ejercieron funciones fundamentales, de representacion de
intereses, y su predominancia atraviesa toda la histona politica nacional

La autora identifica el devenir historico de una matciz de participacion gue delinid

“estilos de reluciones especificas entre el Estado, los partidos polincos vy sociedad
- - v’.qg
cvil ™,

** Filgueira, Carlos y Filgueira, Fernando. IBID. Pag. 25
* Filgueira, Catlos y Filgueira, Fernando. IBID. Pag, 2
*7 Filgueira, Carlos y Filgueira, Fernando. [BID Pag, 2
*Midaglia, Carmen. IBID. Pag. 15.

* Midaglia, Carmen IBID. Pag. 15.
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En la tormacion del sistema politico uruguayo, el “batllismo temprano™ presenta una
importancia tundamental, plantea Francisco Pamzza. Segun el autor el batllismo
temprano significo la */...J condensacton de dos momentos que habitualmente se dan
sepurados  en  la Justoria  politica  de  otros  pueblos: ¢l momento  de  lu
instituctonalizacion y el momento de la democratizacion de dicho orden il

El proyecto politico-social paraddjicamente, no fue un proyecto conservador aunque
devinicra del partido que historicamente habia gobermnado. Fl autor remarca que la
burguesia industrial no era lo suficientemente fuerte para ser la fuerza propulsora del
avance de la democracia. Haciendo historia comparada, plantea la diferencia entre la
clase terrateniente rural uruguaya y la argentina.

Nuestra clase rural terratcnicnte no contd con cl suficiente poder para imponer su
proyecto de pais, como si fo logro en Argentina. Aqui encontramos una clase politica
que pudo partir de ciertos espacios autonomos para construir un modelo como el
batllista que expresaba concepciones politicas, econamicas y sociales diferentes a las
sostenidas por la burguesia rural nacional en ese momento historico.

Es al comienzo del siglo XX donde culmina el proceso de consolidacion del Estado.
Para alcanzar este logro fundamental que rompiera con {os fuertes liderazgos politicos,
que trazaban independencias de hecho en ciertas regiones, a favor de caciques politicos
del partido opuesto al gobemante: el partido nacional, fue necesario un profundo
proceso de centralizacion. “Uin fstado déhil, luchundo durante todo el siglo XIX, por
encontrar unu formula que le permitiera consolidarse dejaria una fuerte improniu en
los procesos de institucionatizacion ™. i

El autor plantea que fue imperiosa en esta constitucion, el lograr afirmar la unidad del
territorio a través del combate de localismos disgregantes afirmando ¢l proceso de
centrahizacion. La derrota de Apancio Saravia, terminé con los alzamientos armados
significativos en nuestro pais y puede ser considerada como unos de los hitos en la
constitucion del Estado centralizado y nacional.

Plantean Carlos y Fernando Filgueira que los gobiernos de cufio batllista, a pesar del
importante papel que tuvieron en el fortalecimento de los derechos laborales, no
ejercieron un control horizontal sobre las organizaciones sindicales, las que fueron
promovidas ampliamente por €stos.

En estas reflexiones, se remarca la cxistencia de una cultura politica cstatalista que
reconoce y prolege los derechos de sus habitantes. “/su madriz originaria apovada por
lu consugracion legal por obra de la constitucion de 1934, molded e¢f npo de reluciones
existentes alo largo del siglo enire la sociedad civil y el Fstado s

% panizza, Francisco “Uruguay : Batllismo y después. Pacheco, militares v tupamaros, en la crisis del
Uruguay batllista”, EBO .Pag. 23.
' Coraggio, José Luis IBID. Pag. 78

“2 Filgueira, Carlos y Filgueira, Fernando IBID. Pag. 43.
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Midaglia plantea que fue a fines de la década del cuarenta, que en los paises
desarrollados fue acogida una orientacion hacia una tuerte presencia de un Estado de
bienestar, liberal y democratico, en el orden social, politico y economico.

A su vez junto a este proceso se fortalecio un sistema politico representativo a través de
partidos de tipo “catch all” y en este contexto politico también las organizaciones de
trabajadores fueron fortalecidas. Todo lo anterior en el marco de un florecimiento
economico en Furopa y Estados Unidos, lucgo de las dos guerras mundiales.

Los partidos politicos en nuestro pais, que como dijimos se configuran en actores
fundamentales, como intermediadores de intereses, mantienen relaciones informales con
la sociedad civil. Tanto por los partidos tradicionales como por los partidos de
izquicrda. Las colectividades politicas que gobemnaron el pais durante todo ¢l siglo XX,
se caractenzaron por expresar intereses de diversas fracciones de la sociedad civil.

Las relaciones entre Estado y la sociedad civil en nuestro pais han sido historicamente
delineadas por finos equilibrios entre diversas fuerzas sociales y a decir de Jorge
Lanzaro “kEx una confeccion de espesas irabazones, marcada por los poderes de veto,
que flima las opciones mas atrevidas, conspira contra el armada de dominios
envolventes v enfentece, o infube simplemente, los flujos de renovaciin. Socredad
“amortiguadora”, la llamé con acierto Real de Azua, atento al “régimen de

L ”" (] " & : iL] 6
conciliacion” v a los cultvos “moderados" que describen nuestro recorrido™. %

A decir del autor, las relaciones corporativas se construyeron como espacio de
participacion y decision en nuestra historia, aunque la vision del corporativismo es
muchas veces representada como antitética de la participacion. El Uruguay de los afios
cuarenta es el pais de los congejos de salaros y fas admmmstraciones tripartitas de la
seguridad social. La cxistencia dc espacios de representacion y decision efectivos, sc
vincula con la independencia que ¢l movimiento stndical como representante de los
trabajadores en este proccso supo mantener. Lanzaro remarca que “f’or fo demds las
figuras corporativas no sirvieron para lesionar la auonomia de los trabajadores y los
contraoles que se efercieron por esta via-tuvieron- al (gual que los demas mecanismaos
vernGculos de dominacton- una impronta democrduca™ . Sin autonomia no existe
representacion ni ejercicio democratico posible.

Es durante la década del cuarenta que se realiza la Hlamada /... [ segunda incorporacion
abreru /.../““5 luego que en el primer batllismo se establectd el sutragio universal
masculino y s¢ sentaron las bases para el ejercicio legal de la actividad sindical.

Ln este marco de pacto politico corporativo, como {o dice Lanzaro, es posible también
identificar una suerte de coparticipacion de los elencos gremales, junto a los partidos
politicos que ya ejercian este espacio de participacion.

% Lanzaro, Jorge. * Sindicatos y Sistema Politico. Relaciones corporativas en el Uruguay 1940-1985”.

FCU. Montevideo Pag 9
! Lanzaro, Jorge. 1BID. Pag 9.
% Lanzaro, Jorge. IBID. Pag. 25

26



Descentralizacion y Participacién

E! movimiento sindical evoluciono hacia la integracion en una central 2inica de todos los
trabajadores. Las relaciones corporativas tueron redetimudas por un movimiento sindical
que se coloca en un perfil de oposicion muy fuerte.

[Hasta el golpe militar ejecutado de 1973, Midaglia caracteriza la gobernabilidad que se
logro debido a “/...[ una temprana y adecuada combinacion entre un orden capnalisia,
caracterizado  por un importante desarrollo de un Welfare State, v un sistema
demaocrdtica estable, de perfil pluralista, que logri una participacion mayoritaria de la
poblucion en lus instancias electorales”. ™

En el tiempo historico de la dictadura (1973-1984), el movimiento sindical sigue siendo
autonomo de los goberantes, como lo fue previamente en democracia. En estos aiios no
s¢ desarrollo una participacion cooptada decl movimiento sindical en los cspacios
“civicos™ que otorgaba la dictadura. Asi como anteriormente los gobiemos elegidos
democraticamente no habian cooptado al movimiento sindical, asi tampoco la dictadura
logro tal cooptacion. Por el contrario se avizoro una época de “veda politica y clausura
Sindical™’

El fortalectmiento del orden hiberal encontrd su vehiculo a traves de la suspension en ¢l
ejercicio de los derechos ciudadanos. Procesos de centralizacion politica llevan a que se
constituyan en actores privilegiados ¢l ESMAC® (Estado Mayor Conpunto) y el
Ministerio de Economia a pesar de que no podemos hablar de un poder monolitico dado
que cntre las filas civico-militares existian también diversos alincamientos.

Cl proceso de centralizacion fue “f...[ radical y excluyente [..J""* La matriz de
participacion estuvo caracterizada por una estructura de autoritarismo apoyada en una
tecnocracia civil. La matniz partictpativa que iacluia al movimiento sindical y los
partidos politicos, cambia radicalmentc al ser virtualmente climinados cstos dos actores
de la arena de representacion politica.

Plantea Midaglia que estando los paises del cono sur, en el predambulo del quiebre
democratico o en vigencia de los sistemas autoritarios, empezaron a tener lugar

“lof  manifestaciones  de  accion  colechiva,  aparentemente  diferentes  a  las
tradicionalmente conocidas |...)"% La experiencia autoritarid, dejo tambien grandes
modificaciones en la praxis de las organizaciones politicas y sociafes en su modo de
accion y de representacion.

En nuestro pais, en los dlttimos afos de vida de la dictadura, se constituyen o sc
potencian diversos movimientos sociales. Es en la década de los ochenta que podemos
encontrar un conjunto de practicas colectivas de tipo territorial-local, (comisiones de
vecinos, ollas populares etc) “/.../ con lu finalidad de enfrenar el deterioro de los
niveles %e vda causado por la aplicacion de wn modelo econontica de corte neo-
liberal ™"

“ Midaglia, Carmen. IBID Pag. 30

*7 Lanzaro, Jorge. IBLD. Pag. 26.

% Lanzaro, Jorge. IBID Pag 78.

°” Midaglia, Carmen. IBID. Pag,26.
" Midaglia. Carmen. IBID. Pag. 27.
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También es en esta época que se potencia el movimiento cooperativo, asi como los
movimientos por los derechos humanos como respuesta a los abusos sistematicos que
tuvieron lugar durante la dictadura.

Al resurgir la democracia, vuelven a incorporarse a la matriz participativa los clasicos
actores preponderantes hasta el momento del golpe militar: los partidos politicos y el
movimiento sindical. La CO.NA.PRO’' fue un espacio de encuentro de “viejos” y
*nucvos” actores dc la socicdad civil organizada, y fuc una continuacion del modo
negoctado que caractertzo historicamente nuestra matriz partictpativa.

Por otra parte Midagha afirma la continuidad de la predominancia de la sociedad
politica en detrimento de la sociedad civil. En este periodo diversas demandas se
canalizaron a través del aparato clicntclar que daba cuenta de un tipo de relacionamiento
entre sociedad civil y Estado.

En los afios 90 se ha continuado el proceso de debilitamiento de los stndicatos
comenzado después del “auge asociativo” que tuvo lugar a la salida de la dictadura.
Habia que esperar hasta el aio 2005 para que la creacion de los ambitos tripartitos de
negociacion, lortaleciera al movimiento sindical con la incorporacion de nuevos
trabajadores, la creacion de nuevos sindicatos, y un protagonismo fruto de la politica en
materia laboral del gobierno de izquierda.

Pcro sc consolidaron en los '90, orgamizaciones con capacidad de propucsta como lo
son las organizaciones que se han hecho cargo de los problemas relativos a la condicion
social y discriminacion de la mujer’. Sin embargo otros espacios asociativos no han
tenido esta capacidad y se han hmitado a la demanda y la constitucion de grupos de
presion.

Por otra parte, el movimiento de cooperativas de viviendas ha enfrentado durante los
aflos 90 una fase critica, |...] “enfrentado u pofiticus fiostifes de parte del gobierno,
radicalizadas, con mengua de  posibilidades de didlogo y efectiva solucion de graves
problemas financieros™. "

Considero que es muy interesante la reflexion aportada por Cacmen Midaglha a pactir de
las relaciones entre movimientos sociales de derechos humanos y sistema politico en
Uruguay pues establece que “Lo plantecado hasta aqui parece confirmar que en ¢l
sistema wruguayo lus diversas formas de accion colectiva generadas, si bien renuevan
la agendu politica y promueven dmbitos de participacion, refuerzan los lazos con el
si.s’lemu7 furf idario y actores tradicionafes (sindicalos, elc.) en lugar de contraponerse u
ellos”.”

" Concertacion Nacional Programatica

"2 Leans, Silvia, Noya Nelson, Perez Romeo. “lntroduccion al Uruguay de los 90™. CINVE Ediciones de
la banda Oriental. 1990, Pag. 59.

™ Leans, Silvia, Noya Nelson, Perez Romeo “Introduccion al Uruguay de los 99" CINVEL Ldiciones de
la banda Oriental 1990 Pag. 6!

™Midaglia. Carmen. IBID. Pag 68,
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Plantea la autora que pueden hacerse diversas lecturas de la relacion de los diversos
actores sociales emergentes en éste periodo y los tradicionales actores colectivos de
nuestro pais. No solamente podemos hablar de cooptacion e inhibicion, de los actores
colectivos surgdos durante la dictadura, como 1o son el movimiento cooperativo, o el
movimiento por derechos humanos, sino también de la capacidad de los partidos
politicos v del sindicalismo de continuar siendo intermediario de intereses entre
sociedad y Estado:

“Eon este sentido, cabria preguntarse, si los vinculos constatados podrian ser evaluados
en 1érminos de simple cooptacion politica, infubstoria de la emergenciu y crecinnento
de los nuevos sujetos colectivos, o sioes producto “natural” de la existencia de un
sistema de partidas, que pese a los doce aitas de proscripeion v de los cambios
operados a mvel de la estructura socral, contmtia cumpliendo con la cldsica funcion de

e . . 75
wtermediucion de intereses .

El sistema politico no siempre establece relactones de cooptacion con las
organizaciones de la sociedad civil. £l vinculo con el sistema politico puede tambien
contribuir a fortalecer a las organizaciones de la sociedad civil, posibilitando que sus
planteos encuentren mayor visibilidad en la opinidn publica.

LLa pregunta es si hay que pagar los costos por ese “favor”. Es gratuito el apoyvo de los
partidos politicos, o implica necesariamente perder {a capacidad de desarrollar analisis y
accioncs quc sc aparten dc las “grandes” lincas politicas quc definen estas
organizaciones.

Midaglia habla sobre la centralidad de los partidos politicos en nuestra historia y su
capacidad de comandar el desarrollo del Estado durante casi fa totahdad del siglo XX,
pero remarca que cstc hecho, inhibio la posibilidad dc que surgicran sujetos socialcs que
definieran pautas culturales y estrategras al margen del sistema politico. Plantea que e¢n
nuestro pais, las demandas de los movimientos de derechos humanos no se
diferenciaron de las que establecieron otros actores politicos y sociales. No existe un
cuestionamiento profundo del orden social. Sin embargo la trascendencia de estos
movimientos esta relacionada con la capacidad de redetinir los problemas que plantean.

Considero interesante como la autora plantea la exsistencia de relaciones de competencia
entre organizaciones mas alla de reconocer niveles de articulacion que las fortalecen
mutuamente. Asi también remarca que el Estado puede potenciar o limitar el accionar
dec un actor social, “/...] pero a su vez, no es novedad que los impulsos emanados de la
sociedad civil organizada afectan a la orbia estasal, y simultaneamente renuevan lu
movilizacion colectiva en condiciones, muchas veces, adversas.””® Este plantco
reconoce el potencial politico de confrontacidn o negociacion que las organizaciones
sociales pueden desarrollar en su relacion con ef Estado.

”* Midaglia, Carmen. IBID. Pag. 94.
7 Midaglia, Carmen. IBID. Pag. 126
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Descentralizacion y Participacion

Como aporte final planteamos, que la intermediacion de intereses a través de partidos
politicos y sindicatos ha sido un vector fundamental en la histonia de la accion colectiva
en el pais. Por otra parte ¢l Estado ha historicamente ejercido un rol preponderante en la
constitucion de €stos actores colectivos especialmente al principio del siglo XX.

B) ALGUNOS APORTES PARA PENSAR LA PARTICIPACION
1.1 Diversas concepciones sobre democracia

. . 77 . .
Siguiendo los aportes de C.B. Macpherson™’, este plantea 3 concepciones analiticas que
se refieren a la democracia y Ja participacion. Fstas son: la democracia “como

9

desarrollo™, “como equilibrio™ y “como participacion™.

Caracteriza el autor a la democracia como desarrollo, como la concepeion de la
democracia que posibilita el ejercicio, y el desarrollo de las capacidades humanas.

Al contrario de wvisiones oligarquicas, el ejercicio democratico posibilita el
involucramiento de los ciudadanos al menos en relacton al sutragio. Se considera que
los espacios de participacion son valorados y ejercidos por ta ciudadania, y que este
proceso permite la ampliacion del acceso a bienes y servicios publicos para la
ciudadania.

El modelo de democracia como equilibrio, pone €ntasis en concepciones elitistas del
¢jercicio dc la participacion, la cual scria de resorte de las organizaciones politicas
mientras que el resto de la cludadania excluida de otros espacios de toma de decisiones,
se deberia restringir a elegir a los miembros de la elite dirigente que tomaran todas las
decisiones. El equilibrio entre la oferta y la demanda de “mercaderias politicas,” en la
que los votantes son consumidores y la clase politica partidarna los productores, otorga
su scntido de ser a la participacion democratica.

De esta torma se concibe un papel testimomal a la ciudadania, mientras quedan fuera de
consideracion participaciones no solicitadas por el sistema politico. Este modelo es un
“deber ser’que resulta muy atractivo para aquellos que valoran una democracia minima,
donde el poder sea escasamente distribuido pero que permita legitimar e} sistema
imperante.

Segiin A.Claramunt, estos dos enfoques pueden ser considerados tipos ideales, que
. =’ . v MY . ;

tuvieron diterentes expresiones en la practica.”” Pero existe en la actualidad un tercer

entoque en cuestion. Nos refcrimos a la vision de la democracia como participacion.

Lsta vision se vincula a la construccion de nuevos modos de representacion de intereses
de la sociedad civil ante el Fstado, especialmente cuando mecanismos tradicionales de
partictpacion como la participacion politica partidaria y sindical, expresan debilidad en
tanto al poder de convocatoria que obtienen.

" Mac Pherson, C.B APUD Claramunt, Adela. “Participacion en Politicas Sociales descentralizadas e}
impacto en los actores sociales”. UDELAR-FCS/ UFRJ
Claramunt. Adela. IBID. Pag 45.



En nuestro pais luego de una incorporacion masiva de asociados a los sindicatos a la
salida de la dictadura, el numero de afiliados ha venido cayendo drasticamente.

Unicamente en 2005 se han incorporado un importante numero de trabajadores a la
sindicalizacion. Esto deriva, de una politica gubernamental que entre otras
orientaciones, ha definido la ampliacion de las instancias de participacion de los
sindicatos a través de la negociacion tripartita asi como la proteccion de la actividad
sindical. Pero si miramos en perspectiva los ultimos 20 afios de historia del pais, la
tendencia ha sido la opuesta, es decir, la disminucion del nimero de trabajadores
sindicalizados.

Este proceso es una expresion del debilitamiento de mecanismos tradicionales de
participacion. Los cambios en el mundo del trabajo con el aumento de la precariedad
laboral, del subempleo y la flexibilidad laboral han sido orientaciones politico-
economicas, que han debilitado este tradicional espacio asociativo. Por otra parte si
continiia en Uruguay el proceso comenzado el afio anterior, esta tendencia historica de
debilitamiento de la actividad sindical podria estarse revirtiendo en los proximos afios.

La debilidad de los espacios tradicionales de participacion se combina con la
agudizacion de problemas sociales que se constituyen en demandas sociales
insatistechas. Ambos procesos pueden impulsar los espacios locales de representacion,
en el supuesto que estos se pueden constituir en espacios legitimos de participacion y de
satisfaccion de las demandas sociales planteadas.

Este tercer enfoque planteado, de la democracia como participacion remarca el tono no
finalistico de la democracia, vista como un proceso en construccion. Con actores vivos
y activos en la definicion de los rumbos a seguir. Valorando a su vez la promocion de la
participacion ciudadana, en el supuesto que este hecho permite superar desigualdades
sociales protundas, que son vivenciadas claramente en nuestro pais. La participacion en
el sistema politico y social, desde esta mirada seria una de las condiciones para
eliminar las desigualdades sociales.

Considera A.Claramunt retomando aportes de Bobbio que “La expansion de la
democraciu no pasaria hoy por la amplitud del derecho a participar en la formacion de
los organos en los que se toman lus decisiones politicas; esta residiria en la expansion
de los espacios en los que los ciudadanos pueden ejercer su poder como electores. o

Se trata de reconocer la posibilidad de ampliar la participacion, trascendiendo la
“participacion electoral quinquenal” en el caso de nuestro pais, hacia otro modelo de
participacion que no sea sustitutivo pero si que amplie los espacios de decision a los que
los ciudadanos acceden. La democracia representativa puede ser combinada con la
democracia directa, de modo de lograr que mas demandas y propuestas puedan provenir
desde la ciudadania, lo que no implica que los gobiernos dejen de tomar las decisiones
que la ciudadania les encomendo a través de la representacion que ejercen.

" Claramunt, Adela. iBID. Pag. 51,
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Bobbio en “El futuro de la democracia” plantea que aunque la democracia esta basada
en la idea del consenso, el disenso es necesario para alcanzar consensos reales que
expresen a la base social. La incorporacion de actores que planteen diferentes miradas y
propuestas en el proceso de construccion de consensos es lo que otorga a éste su valor
verdadero. La participacion que se desarrolla en la descentralizacion municipal para ser
una expresion democratica, debe incorporar no solo aquellas visiones “afines™ a la
vision municipal sino otras que expresan sus particularidades.

Y tal como lo dijimos anteriormente, la posibilidad de construir una mirada “propia” de
las organizaciones de la sociedad civil, en el proceso de participacion en el ambito de la
descentralizacion, tiene estrecha relacion con la capacidad de construir autonomias que
permitan legitimar los consensos construidos.

Norberto Bobbio plantea que la profundizacion de las relaciones democraticas se
relaciona, con la ampliacion de los espacios de decision en las diferentes esferas de la
vida social, planteando este hecho como la democratizacion de la vida social:*/.../ s¢
debe hablar justumente de un verdadero y propio cambio en el desarrollo de lus
instituciones democrdticas, que puede ser resumido sintéticamente en la siguiente
formula: de la democratizucion del Estado a la democratizacion de la sociedud ™"

La participacion en procesos de descentralizacion democratizante, a través de las
organizaciones de base territorial de la sociedad civil, puede constituirse en un espacio
de ampliacion de las relaciones democraticas en nuestra sociedad. Este proceso permite
la expansion de los espacios de efectiva decision ciudadana en cuestiones que antes
involucraban unicamente la participacion estatal.

O sea que la vision de la democracia como participacion segun A.Claramunt, “/.../
apunta a la consideracion del binomio Estado-Sociedad civil, a suplementar la
democracia representativa profundizando sus posibilidades™®  No se trata de la
sustitucion de la democracia representativa sino a complementarla a través de la
participacion directa.

Al  definir competencias exclusivas para cada ambito de decision se evitan
contradicciones. En el nivel de lo municipal, un proceso descentralizador orientado al
fortalecimiento de la participacion ciudadana, no para “liberar” al Estado de sus
tunciones sino de generar procesos de distribucion reales del poder, se vincula al
concepto de democracia como participacion.

1.2 Algunas dimensiones importantes para el ejercicio de la participacion

Existen diversas dimensiones que pueden establecer condicionantes o potenciar el
ejercicio de la participacion, de acuerdo a las particularidades que presente cada proceso
de descentralizacion.

= Bobbio, Norberto. “El futuro de la democracia”. Fondo de Cultura Economica. México. 1996. Pag, 64.
8! Claramunt, Adela. [BID. Pag, 49.
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Moisés plantea “/ ../ que lu existencia de  grandes —desigualdades — econimicas,  y
sociales, asi omo los limites propios de las democracias participativas, se constituyen
en elwnemossrjue dificultan u obstaculizan las exigencias de mas parnticipacion y mas
democracia

Esta relacion puede analizarse también desde otro angulo: una mayor distribucion del
poder politico, posibilita un mayor acceso a bienes y servicios y una ampliacion del
goce de derechos econdmicos, sociales y culturales.

En ambas afinmaciones se plantea la relacion entre distribucion del poder y el goce de
derechos economicos y sociales. Los alarmantes niveles de pobreza, las cifras de
desempleo, subempleo y de precariedad laboral, pueden atentar contra la participacion
en ambitos de decision o de gestion, de la poblacion. La insatisfaccion de necesidades
basicas tan extendida en nuestro pais también puede constituirse es una limitante
importante para el ejercicio del derecho a la participacion. Aunque esta relacion puede
plantearse en forma inversa, por ejemplo, la crisis del 2002, generé emprendimientos
asociativos como las ollas populares o las redes de trueque

Por otra parte, para ejercer el poder de decision es imprescindible la inversion de
recursos en capacitacion, porque para participar es fundamental la formacion de los
participantes en habilidades relacionadas con la negociacion y la comunicacion. [raser
plantea que para “/...] tender u lu equiduad en la participacion se deben elimmar lus
desigudldades sistémucas entre los mdividuos, tanto sociales, de género como de
étnia” ¥

Otra dimension importante en relacion a la participacion ciudadana en espacios
constituidos desde el Estado a nivel local es la imagen del gobierno local. Para
desembocar en un proceso de participacion ciudadana en estos espacios, es necesario
que la poblacion perciba en buena medida al gobierno como honesto y transparente.

1.3 Laparticipacion v la distribucion del poder

Plantea Alicia Veneciano,”” que la propuesta descentralizadora que surge como
respuesta ante la crisis de acumulacion de los aiflos ochenta y se acompaiia
paraddjicamente de la consolidacion de las democracias en América Latina, se relaciona
con un modelo que se pretende autonomizar de lo politico.

Este modelo esta sustentado en una vision que considera la descentralizacion, como
un elemento para consolidar la gobernabilidad de los paises. Y esta gobernabilidad se
constituye en condicion fundamental para la inversion capitalista.

*2 Moises, J.A. APUD. Claramunt, Adela. IBID. Pag 66.

8 Fraser Nancy APUD. Magnone, Natalia. “Aportes del feminismo teorico al desarrollo de la
ciudadania”. Tesina de Grado. Licenciatura de Trabajo Social. Pag. 29.

* Veneciano, Alicia. “Descentralizacion y participacion: elecciones locales en Montevideo™ En: La
geografia de un cambio: Politica, gobierno y gestion municipal en Uruguay".

M". Elena Laurnaga (coordinadora). Banda Oriental. 2001. Pag. 122
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Es el modelo de “ejecutivos fuertes”, en relacion directa con las organizaciones de
la sociedad civil o del empresariado para evitar la *“distorsion de la politica™La
participacion otorgada en estos espacios, se relaciona con la gestion directa, el control
por parte de los beneficiarios o la autogestion.

Ante ¢ste modelo de articulacion en el espacio local, de la sociedad civil con el Estado,
que se caracteriza por una “‘relacion directa™ de la sociedad civil con los ejecutivos, se
plantean otras alternativas como lo es el concepto de autonomia enraizada. Este
concepto plantea que la relacion Estado - sociedad civil:

“[.... ] no sélo se establece por mecanismos de representacion clasica ciudadana, sino
por representucion de intereses que, a su vez, deben superar los criterios corporativos y
relucionan por medio de networks, ¢l gobierno y lu sociedad. Autonomia del Fstado no
es equivalente a neutralidad estatal; por el contrario, sélo dando participacton a los
distintos intereses sociales se resuelven los problemas de accion colectiva de las
politicas piiblicas y se logra la sustentabilidad politica para su reforma ™. “

La descentralizacion implica una division territorial del Estado y la distribucion del
poder dentro del Estado, pero también /... [ entre él v lu sociedud, lo que se vincula u
la participacion”* En esta distribucion del poder entre Estado y sociedad, la
posibilidad de participar y el modo de participar se vincula al proyecto politico social
que se defina desde lo Estatal asi como a la capacidad de presion y negociacion de los
diferentes actores involucrados en el proceso.

Cardarelli y Rosenfeld al referirse a la Politica Social, nos plantean que es el Estado
Asistencial el que define las participaciones de los pobres en los programas que elabora.
El Estado establece los espacios y alcances de la participacion. De esta forma sigue
manteniendo su centralidad en la provision de espacios de decision y medios para la
satisfaccion de necesidades basicas. Parecen ser claros los objetivos paliativos y
controladores vinculados a la participacion de los ciudadanos en las Politicas Sociales,
analizadas por las autoras.

Sin embargo, estos espacios de participacion para pobres en las politicas sociales,
pueden viabilizar espacios de construccion de identidades individuales y colectivas, de
generacion de estrategias para demandar espacios mas amplios de decision, asi como
para la satisfaccion de ciertas necesidades. Este modo de participacion en el marco de
la llamada Politica Social del Estado asistencial, se vincula a un proyecto politico social,
que intenta conservar las relaciones de poder existentes y no se orienta a una
distribucion del poder desde el Estado hacia la Sociedad.

Estas reflexiones referidas a las Politicas Sociales son un aporte interesante, que nos
permite analizar la participacion ciudadana en otro campo como es el de la
descentralizacion. Una participacion sin la posibilidad de tomar decisiones definitorias
se identifica Unicamente con el traspaso de responsabilidades. Segun el planteo
realizado por Coraggio la descentralizacion democratizante se vincula a la
redistribucion del poder. Por otra parte es importante plantear que la definicion de
espacios de participacion es una condicion necesaria pero no suficiente para que se
produzca una efectiva distribucion del poder.

* Veneciano ., Alicia. IBID. Pag,. 124.
¥ Veneciano , Alicia. “IBID. Pag, 125.
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Por otro lado es necesario enmarcar este planteo, en el debate respecto a la relacion
entre democracia representativa y democracia directa. Jordi Borja como planteamos,
considera que la democracia directa puede aportar otro espacio de participacion que
puede convivir perfectamente con la democracia representativa. Mas alla de esta
reflexion, se encuentra la cuestion relativa al establecimiento de competencias. Este
hecho puede incluir multiples lecturas, y puede dar contenido a participaciones
limitadas y controladoras, o a modos de participacion mas amplias, que les permitan a
las Organizaciones de base territorial de la sociedad civil, ser un actor decisorio
importante.

El Estado desde diferentes agencias define politicas en relacion a la promocion de la
participacion, como por ejemplo a través del sistema educativo. Eduardo Bustelo
plantea que “/.../ lu funcion del sistema educativo en la promocion de una formacion y
el desarrollo de derechos y obligaciones (...) de educar en las ventajus del cooperar,
del trabajo en equipo, de lus reluciones de reciprocidad 'y complementariedud, y
segundo la democratizacion de la economia que es el desafio mayor™.” Como se
expresa en la cita, el Estado tiene responsabilidad en la promocion de un modelo de
ciudadania que se apropie de los espacios que se abren a su participacion.

La participacion en relacion a la Politica Social identificada por Cardarelli y Rosenteld,
se vincula a un tipo de articulacion entre el Estado y las organizaciones de la sociedad
civil, en la que se ejecuta la provision de bienes y servicios a traveés de éstas
organizaciones. Plantean las autoras que estos procesos vinculan al Estado con los
sectores sociales mas débiles (en relacion a su poder de negociacion), que se
constituyen en mano de obra barata en los proyectos que se desarrollan. A esto se limita
esta participacion que los transtorma en “protagonistas”.

Natalia Magnone, partiendo del eje publico-privado, plantea que la participacion social,
no es una participacion en el ambito publico, sino mas bien una expresion publica de lo
privado, detiniéndola como publica social.* Esta reflexion se vincula al planteo de Pepi
Petron, quién planteaba que las organizaciones peruanas donde se desarrollaba una
amplia participacion de la estaban asociadas a la urgencia y la inmediatez, que
son caracteres de los Esta forma de participacion vinculada a la urgencia y la
inmediatez, se acerca a lo que Cardarelli y Rosenfeld plantean como participacion de
los sectores mas vulnerables de la sociedad, en los limitados espacios definidos por el
Estado y vinculados a la satistaccion de necesidades basicas.

Continuando con su reflexion acerca de la participacion en el ambito de las politicas
sociales de los sectores mas vulnerables, Cardarelli y Rosenteld plantean que: *“Los
individuos v grupos  pobres  construidos  desde  la  racionalidad  técnica  como
“heneficiarios” a partir de carencias especificas, se colocan en espacios reales 'y
simbdlicos de participacion reducidos al campo acotado 'y predefinido por el déficit
Juntarse para dar de comer, para construir obras de infraestructura, para capacitarse
para la arencion  los o0

*” Bustelo, Eduardo. IBID. Pag. 16.

** Magnone, Natalia. “Aportes del teminismo teorico al desarrollo de la ciudadania™. Tesina de Grado.
Licenciatura de Trabajo Social Pag. 29

* Magnone, Natalia. IBID. Pag. 32.

%% Cardarelli, Graciela y Rosenfeld, Monica. IBID Pag 85
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Por otra parte plantean las autoras que  “[.a participacion que no ingrese
progresivamente a la esfera politica seguird siendo una participacion “minima " de los
pobres vy en dlgunos casos  siempre que se manipule- constituird un ejercicio
deliberativo para el tratumiento de cuestiones sociales y el contexto de posibilidad para

. . LA LA 9,
lu emergencia de liderazgos democrdticos ™.

Considero que es indispensable pensar entonces en la participacion no como un valor en
si misma, sino que de la misma forma que la descentralizacion, debe ser entendida en el
marco de paradigmas politico-economicos que la definen. Participar en el nivel local en
articulacion con el municipio, puede ser un mecanismo para generar la transterencia de
poder politico hacia las organizaciones de base territorial de la sociedad civil, (en
quienes concentramos nuestro interés en este trabajo) fortaleciendo sus capacidades y
desarrollando sus potencialidades en la accion.

Por otra parte puede orientarse a limjtar la accion del Estado, generando espacios de
gestion cotidiana de las necesidades sociales en el ambito local, para limitar el gasto
publico Por ello desde una mirada epistemologica que desarrolle mediaciones que
permitan conocer las particularidades del objeto sin plantearse modelos pre-fabricados,
es que cada proceso particular de descentralizacion puede ser desentrafiado.

1.4 de base de la sociedad civil

La participacion a nivel local en el marco de procesos de descentralizacion municipal,
puede constituirse en un vehiculo paraampliar espacios de decision ciudadana. Para ello
es fundamental que las organizaciones sociales de base territorial, como protagonistas
de estos espacios, se fortalezcan y desarrollen relaciones “democraticas™ en su dinamica
interna.

Coraggio plantea que “/n cuulquier caso, plunteamos la hipatesis de que no hay nada
intrinseco de este tipo de organizaciones que las haga mds democrdticas, ni menos
propensas a los vicios criticados a las burocracias partidarias o sindicales™.”

No pueden constituirse en espacios de relegitimacion de la actividad colectiva, y de lo
politico si las organizaciones de base territorial de la sociedad civil, adolecen de vicios

que contradicen a los fines que persigue la ampliacion del ejercicio participativo.

Si las organizaciones no son legitimadas en su actuacion a través de la participaciony la
aceptacion de la comunidad donde desarrollan sus actividades, no se efectiviza la
democratizacion que puede desarrollarse a través de la descentralizacion.

Las organizaciones de la sociedad civil, que no promuevan la incorporacion a sus
cuadros de miembros de la comunidad, y que actuen como vehiculo de un colectivo
limitado y excluyente, considero que no son otra cosa que expresiones de un poder
desde arriba o descendente al decir de Norberto Bobbio®. En las organizaciones puede
primar el poder ascendente o el poder descendente, utilizando las categorias que plantea

7' Cardarelli, G.; Rosenfeld,M. 1BID. Pag,. 108.

- Coraggio, José Luis. “Poder Local, Poder Popular™ Cuademos del CLAEH N° 45-46
Pag. 113

 Bobbio, Norberto. “El tuturo de la democracia™. Fondo de Cultura Economica. México



Bobbio. El primero expresa el poder que se ejerce desde la base, mientras que el
segundo esta referido al poder ejercido desde cuspides dirigentes. La primacia en las
organizaciones, del poder ascendente, es fundamental para ampliar los espacios de
participacion de la sociedad civil.

Una de las entrevistadas planteaba que existen diferentes relaciones entre las
organizaciones de base territorial de la sociedad civil y la poblacion perteneciente al
espacio territorial donde se insertan. Algunas tienen un gran poder de convocatoria y
reconocimiento, otras organizaciones no lo tienen. De las entrevistas surge que los
participantes de organizaciones de base cuentan con el reconocimiento de los vecinos:
“Lu gente no quiere participar, pero reconoce a la gente que participa. g7

“Por otra parte uno de los entrevistados expresaba que las organizaciones de base
territorial, se deslegitiman en la medida que no logran responder a las demandas
planteadas por los vecinos.” " La ausencia de respuestas adecuadas por parte del
municipio a las propuestas y demandas planteadas por las organizaciones, debilita la
relacion de las organizaciones con los vecinos.

Por otra parte, para que se desarrolle una eficaz articulacion entre las organizaciones y
el municipio, la existencia de una cultura organizacional que no sea solo portadora de
demandas se constituye como una importante mediacion. Ademas de esto las
organizaciones seran un instrumento creativo de desarrollo de potencialidades, si
participan en el planteo de alternativas asi como en su implementacion. Coraggio
refiriéndose a los movimientos sociales, considera que “lUru limitacion politico-
ideoligica de estos movinnentos es que tienden a dejar en manos del gobierno las
explicaciones o el diseiio de alternativas, limitandose a plantear las necesidades tal
como las experimenta el grupo de buse.”"

Los entrevistados han planteado que las organizaciones tienden a vincularse a través de
la demanda, pero que la participacion en los espacios de descentralizacion, posibilita
también que se generen procesos de aprendlzaje desde los cuales se trasciende la
demanda hacia el planteo de propuestas.’

Por otro lado, las organizaciones de base de territorial de la sociedad civil, para
constituirse como actores propositivos, deben también contar con la capacidad necesaria
para ejercer esa actividad. La capacitacion es un elemento fundamental en este aspecto.
El municipio puede contribuir a que se fortalezcan las capacidades de éstas
organizaciones a traves de politicas o programas especificos.

Las asistentes sociales cntrevistadas, han planteado que el municipio ha desarrollado
diversos espacios de capacitacion en estos afos, en relacion al fortalecimiento de las
capacidades de participacion de los vecinos en la descentralizacion. *Una de las vecinas
participantes del proceso descentralizador, ha subrayado también que la intendencia ha
desarrollado diversas instancias de formacion a través de las cuales las organizaciones

% Entrevista 4. Realizada para ésta Tesina
¥ Entrevista 3. Realizada paraésta Tesina.
% Coraggio, José Luis. IBID. Pag, 111
i Emrewstas 1,2,3. Realizadas para ésta Tesina.
% Entrevista ! y Entrevista 2. Realizadas para ésta Tesina,
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han potenciado sus capacidades para la participacion en general y para la participacion
8 I 3 . 99
en la descentralizacion montevideana en particular.

No solo es necesario promover espacios de participacion, sino también fortalecer esos
espacios dotandolos de los recursos y las competencias necesarias para poder ampliar
las capacidades de las organizaciones, de modo que desarrollen todo el potencial
creativo que contengan.

Por otra parte, las organizaciones de base territorial de la sociedad civil, pueden
reclamar mas participacion en el proceso o por el contrario pueden sentirse agobiadas
por el desatio y el compromiso que este mecanismo conlleva. Pues la participacion en la
descentralizacion puede fortalecerlas o debilitarlas, dado que deben estar
suficientemente preparadas para asumir los requerimientos que €sta implica.

Como planteamos anteriormente las competencias y los recursos necesarios para
responder a los requerimientos que plantea la participacion, cumplen un papel
tundamental.

A su vez es fundamental para que €ste ejercicto fortalezca a éstas organizaciones, que
puedan obtener logros percibidos tanto por sus integrantes como por los vecinos del
barrio al que pertenece cada organizacion,

Sin embargo los entrevistados plantearon que en la descentralizacion montevideana las
respuestas del municipio no son muchas veces adecuadas. Segun los entrevistados el
municipio expresa verticalismos al no respetar los acuerdos con los vecinos y esto
genera gran frustracion desmotivando la participacion de las organizaciones.””

Por otro lado, cuando nos referimos al fortalecimiento de las organizaciones de base
territorial en su relacion con el ambito estatal hacemos reterencia entre otras cosas a la
importancia de la autonomia de éstas organizaciones. Para esto es fundamental la
construccion de un sujeto colectivo autonomo en sus planteos y acciones, de la esfera
Estatal Plantean Cardarelli y Rosenteld en relacion a las O.N.G’s argentinas que:

“Las organizaciones comprendian hasta ese momento que el aislamiento institucional y
la faltu de provectos conjuntos las colocaban en una posicion vulnerable a unu
cooptacion estatal que les asignaba el papel de meros contratistus de proyectos

establecidos '’

Los autores reconocen que estas O.N.G’s al establecer esos lazos de dependencia con el
Estado definen sus demandas en relacion a la oferta que este plantea. De esta forma se
legitiman unicamente aquellas demandas que pueden ser satisfechas por el sistema
establecido.

* Entrevista 4. Realizada para ésta Tesina.

"% Entrevistas - 1,2,3. Realizadas para esta Tesina.
' Cardarelli, G., Rosenfeld M. IBID. Pag, 93.

%2 Cardarelli, G.; Rosenfeld M. [BID.



Las organizaciones de base territorial, al constituirse en un actor colectivo, pueden
elaborar una relacion menos subordinada al municipio, ampliando su protagonismo en
el proceso descentralizador. A través del fortalecimiento de las relaciones entre las
organizaciones de base territorial de la sociedad civil, es posible que se constituyan en
un actor con mayor capacidad de presion y negociacion.

De las entrevistas realizadas surgen interesantes aportes. Por una parte una de las
profesionales entrevistadas plantea que existen ciertas redes constituidas por
organizaciones sociales, pero que muchas de ellas no trascienden su existencia
formal.””? Otra de las trabajadoras sociales plantea que no lograban las organizaciones
de base territorial constituirse en un actor colectivo fuerte y que la articulacion entre
organizaciones surgia generalmente a través de la convocatoria de las profesionales
desde el municipio. En algunas instancias continuaron articulando colectivamente con
independencia del municipio.

Por otra parte uno de los vecinos concejales entrevistados planteo que se ha desarrollado
un espacio de articulacion de todos los C.V de Montevideo, asi como de todas las
comisiones de cultura. Pero estos espacios de articulacion surgieron a instancias de los
propios C.V y no del municipio. Esto hecho puede indicar un avance en relacion a la
autonomia de los concejos vecinales y de los vecinos organizados. Asi también puede
dar cuenta de la constitucion de un sujeto colectivo que pueda plantarse como un actor
con capacidad de negociar y proponer ante el municipio.

A su vez una de las entrevistadas’“", militante social vinculada a la descentralizacion,
planteaba que en la actualidad las organizaciones sociales de base territorial de su zona,
han elaborado una propuesta colectiva al CCZ. La entrevistada remarcaba la
importancia de éste hecho, y comentaba que era la primera vez que planteaban una
propuesta ante la intendencia, mas alla de haber articulado demandas anteriormente.

Ademas, no solamente se encuentran actuando colectivamente ante el municipio sino
también en relacion al Ministerio de Salud Publica a través de una policlinica barnal.
Estos elementos pueden ser indicios de una consolidacion de un actor politico-social
importante en la zona de referencia que puede constituirse en vehiculo para fortalecer la
autonomia de éstas organizaciones. Por supuesto que es necesario remarcar tal como lo
hizo la entrevistada lo incipiente de este proceso.

Por otra parte las asistentes sociales entrevistadas coinciden en la ocurrencia de
conflictos entre las organizaciones de base territorial y el municipio a lo largo de la
historia de la descentralizacion. Ambas plantearon que ha existido en diversas
instancias, una demanda de mayor participacion, de mayor poder, y que han reclamado
una descentralizacion con un perfil diferente.’”” Este tipo de vinculo contlictivo y
cuestionador de lo establecido, implica a mi entender la existencia de distintas

expresiones de autonomia por parte de las organizaciones de base territorial

"% Entrevista 1. Realiza para esta Tesina.
"4 Entrevista 4 Realiza para esta Tesina.
1% Entrevistas 1 y 2. Realizadas para ¢ésta Tesina



Otro elemento importante a tener en cuenta en relacion a la articulacion entre municipio
y organizaciones de base territorial de la sociedad civil, es la comunicacion que se
establece entre ambos actores. Es posible que las organizaciones de la sociedad civil
accedan en forma irrestricta a la inforimacion que solicitan o que solo los partidos
politicos u otros actores pueden hacerlo.

Las organizaciones deben contar con la capacidad de solicitar informacion y de
procesarla cuando esta llega desde el municipio. Pero el municipio para que este
proceso de comunicacion sea efectivo, debe brindar en tiempo y forma, las
informaciones que sean relevantes para el ejercicio de la participacion de las
organizaciones referidas en la descentralizacion.

Considero que el uso que hace el municipio, de la informacién relevante para los
participantes del proceso descentralizador, es un indicador real del ejercicio
democratico y de Ja transferencia efectiva de poder a la ciudadania. Sin la transparencia
y el acceso general a la informacion no es posible participar efectivamente en el proceso
descentralizador.

Los entrevistados en su mayoria remarcaron que la intendencia expresa grandes
problemas de comunicacion con las organizaciones de base territorial, aunque en
: § . . . . ()6
ninguna entrevista se ahondo sobre éste tema y sus diferentes aristas. "

Por otra parte, Cardarelli y otros, plantean (1995) que las asociaciones voluntarias
pueden clasificarse en dos grandes tipos * /... [ de acuerdo al referente principal al cual
interpelan vy al modelo que gzrednminu para la interpretacion v operacion de los
problemas que abordan |... 1"

I) Universalistas y creadoras de sentido: se orientan en su analisis a considerar
cuestiones relativas a la sociedad en su totalidad. Tienen como practica el incluir
temas en la agenda publica con el objetivo de transtormar los valores vigentes.
Tratan estas organizaciones de elaborar un discurso autdonomo o sea “propio™ que de
cuenta de la totalidad en la que se insertan. Sus miembros se orientan a la practica
militante de caracter social mas que al voluntariado.

2) Particularistas o efectoras: Focalizan su atencion en grupos de poblacion
caracterizados por sttuaciones especificas: pobreza, enfermedad, riesgo social,
catastrofes de distinta indole, etc. El objetivo de estas organizaciones es mejorar la
situacion de estos grupos focalizados. Para esto brindan bienes y servicios a
poblaciones focalizadas. Sin embargo no existe en su discurso y su practica un
cuestionamiento frontal al orden social donde se insertan.

Estas dos “grandes™ categorias definen tipos ideales entre los que pueden ubicarse las
diferentes organizaciones en diferentes tiempos.

"6 Entrevistas 1,2,3. Realizadas para ésta Tesina.
7 Claramunt, Adela. IBID. Pag. 77.
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En relacion a los movimientos sociales Coraggio plantea la existencia de distintas
practicas. Entre planteos mas o menos particularistas o universalistas se ubica su
discurso y su accion. Plantea que “Respecto al caracter limitudo y terminal de los
movimientos que reivindican aspectos parciales de las condiciones de vida locales o
barriales (ugua, salud, transporte, acceso a la tierra elc), esto no se daria de igual
manera cuando se trata de movimnientos por los derechos humanos, de los movinuentos
por laliberacion de la mujer, o el caso del movimiento por el costo de vida en Brasil, o
algunos movimientos ecologistas, que apuntan a aspectos mas estructurales del sistema
capitalista "™

Los entrevistados han planteado que la participacion de las organizaciones de base
territorial en los espacios de la descentralizacion, tiene generalmente su génesis en
demandas puntuales. Uno de los entrevistados planteaba : “Mi participacion la empecé
en una organizacion en el harrio, en una comision de fomento barrial, a través del
laburo ahi salieron algunas demandas acd, que se hacian a la intendencia, v bueno
empezar a lomar contuclo con este “monstruo” fue que me enganché en lus comisiones,
y " en el conseyo. 0

Asi también las profesionales entrevistadas remarcaban que partiendo de visiones mas
particularistas se desarrollan visiones mas universalistas en el ejercicio de la
participacion en la descentralizacion. Una de las entrevistadas planteaba que existe una
conciencia mas extendida de la integralidad y la globalidad de las propuestas que se
plantean y que afectan a otros vecinos. '’

Destacaban ademas los procesos de formacion y aprendizaje que realizan los vecinos y
las organizaciones en este sentido y la importancia que tienen la labor del trabajador
social.

Asi también, planteaba una de las militantes sociales entrevistadas que la participacion
en la descentralizacion, le permitio desarrollar vinculos y acceder a instancias de
tormacion: “Empecé u participar en la Comision de l:mergencia que se formo acd. Lo
segundo fue entrar a Obras Comunitarias, donde la coordinadora de asentamientos era
una sub-comision. lLuego empezo a venir el omnihus de AMULPY Vv empecé a
participar de la Comision de Salud (aumbas en el Comunal).Por el vinculo con la
Conusion de Salud, vino el primer curso de promotoras legales 'y a mi me invitaron u
participar de ese curso. Una cosa te iha llevando a la otra. Ve

La experiencia de ésta militante, expresa un proceso de formacion y aprendizaje en para
el cual la participacion en la descentralizacion tuvo un importante valor.

&

| Coraggio, losé Luis. “Poder Local, Poder Popular”. IBID. Pag. 113.
09

Entrevista 3. Realizada para ésta Tesina,
"' Entrevista 1. Realizada para ésta Tesina
""" Asociacion de Mujeres Uruguayas Lourdes Pintos
"E 4. Realizada pa a ésta Tesina.
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Considerando otra dimension del ejercicio de la participacion se plantea el concepto de
alteridad. Este se vincula a la relacion entre las organizaciones y las personas que
reciben sus servicios en el caso de que asi sea. Se construye el otro con caracteristicas
especificas que definen a la organizacion en este aspecto:

“A partir de dlli, se caracteriza la relacion de alteridad en cada institucion segun que
la definicion del otro incluya o excluya a los miembros de la institucion (sean o no
voluntarios) |[...[Sin embargo no se considera la inclusion-exclusion como  dos
categorias dicotomicas sino que se opta por ubicar a cada una de las instituciones en
un continuum que va desde un polo de alteridad excluyente en un extremo, hasta el de
alteridad incluyente, en el oro”. '

El concepto de alteridad excluyente diferencia a los miembros de la organizacion a
través de los cuales se brindan servicios, de sus beneficiarios. Volviendo a la
clasificacion anterior, las asociaciones particularistas, desarrollan generalmente este tipo
de relacion de alteridad.

Contrariamente la idea de alteridad incluyente se refiere a una relacion en la cual el ser
receptor de servicios no excluye la posibilidad de integrar la organizacion. De esta
forma se plantea que los derechos y obligaciones que poseen los participantes en la
institucion no estan definidos en relacion a la provision de servicios.

En otro sentido, podemos afirmar que las organizaciones de la sociedad civil estan
insertas en relaciones con el mercado y la politica "/.../ por lo que comparten ciertas
modalidades de relacionamiento con el mundo externo vo el poder, apelundo a
estrategias de lobby y clientelismo similares. B

Las relaciones de las asociaciones tanto universalistas como particularistas con el
Estado, plantean caracteristicas bien diferentes. Las asociaciones particularistas
dependen generalmente de modo muy intenso de los recursos financieros que el Estado
les provee para la gestion de sus servicios.

Para el actor estatal estas organizaciones revisten una gran importancia porque pueden
acceder a la poblacion de un modo mas directo de lo que se haria a través del Estado.
Por otra parte, estas organizaciones pueden desarrollar mayor legitimidad en la
poblacion, lo que les brindaria mayor capacidad de gestionar programas sociales con
mayor eficiencia y eficacia que el sector publico.

Una de las entrevistadas destacaba la importante dependencia de algunas ONG’s con
respecto al municipio, fundamentalmente por el aporte economico o técnico que el
municipio realiza para la gestion de programas y proyectos. Este tipo de organizaciones
generalmente tienden a desarrollar un perfil particularista.

"3 Cardarelli, G. y otros: “Las logicas de accion de las asociaciones voluntarias. Los espacios de
altruismo y la promocion de derechos”. En Andrés Thomson. (comp.) : “Publico y Privado. Las
organizaciones sin fines de lucro en la Argentina”. UNICEF-LOSADA. Buenos Aires. 1195.Pag. 166.
En Claramunt. Adela. “Participacion en Politicas Sociales descentralizadas: el impacto en los actores
sociales”. UDELAR-FCS/ UFRJ Pag.78.

"'* Claramunt, Adela. IBID. Pag, 79.



Las asociaciones universalistas expresan mayor independencia del Estado, dado que
este no es esencial para su existencia. A su vez pueden existir relaciones de
confrontacion intensas que se expresan en los objetivos y las practicas de estas
organizaciones orientadas a transformar valores y relaciones, y los objetivos y practicas
estatales.

C) DESCENTRALIZACION Y PARTICIPACION EN MONTEVIDEOQ

1.0) Transformaciones Sociales

Los procesos de participacion de las organizaciones sociales y de los individuos, se ven
influidos por las trasformaciones que experimenta la sociedad. El proceso de
descentralizacion montevideano no es ajeno a esto, y ha tenido que enfrentarse a los
procesos de cambio que atraviesan nuestra sociedad. El instituto IDES'’? realizo una
investigacion para la Intendencia Municipal de Montevideo, en la que se plantea la
existencia de transformaciones sociales que son relevantes al analizar la participacion en
el proceso descentralizador de Montevideo.

En principio se remarca la ruptura en el mundo del trabajo con la crisis de la gran
manufactura. En Montevideo diversas regiones han sufrido la crisis de este proceso
como La Teja, Cerro o Nuevo Paris.

En este proceso de transformacion, las fronteras nacionales han sido derribadas
liberalizando en diversos paises el ingreso de manufacturas extrajeras. La produccion y
la circulacion se ha flexibilizado enormemente. Con la desindustrializacion que se
desarrolléo en Montevideo, tuvo lugar una ampliacion de los puestos de trabajo en el
sector servicios y junto a esto la precarizacion de los puestos de trabajo. Todo este
proceso debilito fuertemente a un actor fundamental en la vida colectiva capitalina: el
movimiento sindical. De acuerdo a los autores de esta investigacion, este debilitamiento
del movimiento sindical, creo fisuras irreparables en el tejido social.

Por otra parte, los autores identifican la categoria entorno comunitario entendida como
los espacios entre el mundo del trabajo y la privacidad familiar. Se desarrollaron
procesos de debilitamiento del tejido social urbano que anteriormente se constituia
como importante espacio de socializacion. Actores colectivos fundamentales en la
primera mitad del siglo XX, como el movimiento estudiantil, los partidos politicos o la
fglesia, han experimentado procesos de debilitamiento. También se han desarrollado
cambios en la estructura familiar con el masivo ingreso de la mujer el mercado laboral,
asi como crisis de las relaciones interpersonales y familiares.

Por otra parte desde mediados siglo XX, los medios masivos de comunicacion se han
transformado en un medio de socializacion fundamental, no solo como fuente de
informaciones o entretenimiento, sino fundamentalmente en su influencia en el campo
de valores y practicas sociales.

" IDES. Bergamino, Ariel, Caruso, Arlés, Portillo, Alvaro. En “10 aiios de descentralizacion: un debate
necesario”. Departamento de descentralizacion, Intendencia Municipal de Montevideo. Instituto de
Investigacion y Desarrollo. Pag. 25.
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Otro elemento fundamental, se relaciona al aumento exponencial de los sectores
sociales bajo situacion de pobreza, relacionado a los problemas de empleo, y la
multiplicacion de situaciones de urgencia social.

1.1 Proceso de Constitucion

Por otra parte, tal como hemos planteado en el capitulo 1V, el proceso descentralizador
Montevideano ha subdividido territorialmente la ciudad en 18 zonas. A cada una de las
zonas le ha correspondido la creacion de un Centro Comunal Zonal (C.C.Z) el que se ha
constituido como referente territorial de la descentralizacion.

A través del Centro Comunal Zonal, en cada zona se ha creado una estructura
burocratica-administrativa por medio de la cual se desarrolldo el proceso de
desconcentracion de servicios y actividades.

También se ha definido una estructura politica que consistio en la creacion de las Juntas
Locales y los Concejos Vecinales (C.V). La Junta Local expresa la representacion
proporcional de los partidos politicos en los comicios municipales.

En Montevideo, en cada uno de los 18 espacios territoriales que les corresponden, los
vecinos pueden, a través de una eleccion directa y no obligatoria, elegir a sus
representantes en los Conce jos Vecinales.

Es asi que surge una representacion politica a través de las Juntas Locales, una
representacion social a través de los Concejos Vecinales y una representacion
institucional a través de los Centros Comunales Zonales.

Jordi Borja, identifica diferentes fases en el proceso de gestacion de la descentralizacion
en sociedades fuertemente corporativizadas en sindicatos, empresarios y partidos
politicos. La primera fase incluye los siguientes requerimientos:

|) Descentralizacion Politico-administrativa: Hace referencia al “reconocimiento de
distritos con personalidad politica o ciudadana”'"® e incluye:

A) Participacion Ciudadana: Definicion del modelo de distnto a llevar adelante,
estableciendo competencias y funciones con la provision de acuerdo a los
requerimientos para desarrollarlas.

B) Organizacion de la cooperacion: Establecimiento de un marco legal que regule
la transferencia de competencias, funciones y servicios, y la definicion de los
recursos necesarios para dicha transterencia.

""" Aguirre, Rosario; lens, Ines. “Los dilemas de la participacion : la perspectiva de los actores barriales”.
En “Participacion Ciudadana y Relaciones de Gobierno™. CIEDUR,CIESU.ICP. Trilce. 1992.
Montevideo. Pag, 32
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D) Establecimiento de un programa: A través de éste se establecen las funciones o
competencias a transferir, y se elabora un programa de prioridades en esta
transferencia.

Esta primera fase segun el autor, desemboca en una segunda que implica: “/.../ lu
elaboracion de un modelo politico distritul basado en la eleccion directa y en lu
potenciacion de los mecanismos de  participacion  ciudadana en la medida que

) L. , . o 117
considera clave la cuestion electiva para el progreso de la descentralizacion”.

Durante el proceso de descentralizacion montevideano se han desarrollado estas
distintas fases, con sus particularidades, sus caracteristicas propias, sin seguir
estrictamente el orden planteado por Jordi Borja. Pero estas fases o procesos han
desembocado en el objetivo descripto por el autor, o sea en la definicion de:

a) Mecanismos de representacion directa de la poblacion. En Montevideo, ha sido
concretada a través del Concejo Vecinal,

b) Una estructura burocratica basica que permita ejercer las funciones
administrativas correspondientes al municipio descentralizado. Estas funciones
pueden relacionarse con la informacion a la ciudadania, la desconcentracion de
servicios, el apoyo a la vida asociativa, y la programacion de obras publicas de
interés del barrio'"™. El Centro Comunal Zonal se ha constituido en ésta
estructura burocratica en el marco de la descentralizacion montevideana

1.2) Dimensiones del Proceso Descentralizador

Las investigadoras del Departamento de Trabajo Social’”?, identifican con la finalidad
de analizar la complejidad del proceso, la existencia de 3 dimensiones de la
descentralizacion en Montevideo:

1) Dimension politica; Esta se relaciona con el “/.../ Iru.;'pu.\'u del poder central de
cometidos y poderes juridicos a un érgano determinado .’ Esta dimension se refiere
al aparato politico-administrativo creado al reformular la estructura institucional
municipal por intermedio del proceso de descentralizacion, lo que implicd una
transferencia de competencias y cometidos detinidos juridicamente .

En el marco de esta estructura institucional, Ana Rivoir identifica ciertos conflictos
existentes entre lo local y lo central en el municipio montevideano. Estos se originan en
los roles que cada ambito cumple: “Se puede afirmar que los primeros mantienen las
potestades para la definicion v e¢jecucion de las politicas, predominando una logica

"'7 Aguirre, Rosario; lens, Ines. IBID. Pag 33.

"% Aguirre, Rosaric; lens, Ines. “Los dilemas de la participacion : la perspectiva de los actores barriates”,
En “Participacion Ciudadana y Relaciones de Gobierno™. CIEDUR,CIESU ICP. Trilce. | A ""f_.'.’_k__'i
Montevideo. Pag. 32. il
' Balea, Elisa. A A.V.V. IBID. Pag 13. )
'* Balea, Elisa. A.A.V.V. IBID. Pag.13.
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sectorial-vertical "' Mientras que el ambito local tiene un papel tundamental en

relacion al vinculo que establece con la poblacion en lo cotidiano y en las instancias
consultivas. Prima en este sector una logica territorial.

Este tema ha surgido en las entrevistas realizadas a las trabajadoras sociales y a los
vecinos que son parte de la descentralizacion. Uno de los vecinos que ocupaba el cargo
de concejal planteaba: “Porque en realidud cuando decimos acd la zona prioriza vy
propone, v propone que se haga esto, pero la decision altima, esta dalla en la
intendencia, ni siquiera estd acd. Entonces frente a una serie de demandas, por ejemplo
entre unu cdlle en Colon, en Villu Colon, aca se define cual deberia ir primero, pero ¢n

realidad, la ejecucion, y si estd lu partida o no es de la intendencia”".'*

Este tipo de reflexiones ponian en tela de juicio la relacion entre un ambito central que
decide y un ambito local que ejecuta. Este tipo de relacion niega la posibilidad del
ejercicio del poder desde lo local, y es ésta posibilidad la que constituye el espiritu de la
descentralizacion democratizante. Sin embargo los entrevistados sugieren que el ambito
local muchas veces tiene que asumir la gestion de lo que se define centralmente.

"De esta forma la participacion desde el ambito local se limitaria a la ejecucion de lo
decidido desde los espacios institucionales centrales. La mayoria de los entrevistados
han senalado que esto se traduce en grandes frustraciones para los vecinos. De acuerdo
a los entrevistados, este tipo de acciones inhiben la participacion de los vecinos y las
organizaciones de base territorial, en la descentralizacion.

Una de las profesionales entrevistadas planted que la emergencia del departamento de
planificacion se debe a la intencionalidad de transversalizar las acciones que se
desarrollan desde el municipio. Desde €ste departamento segun la entrevistada se esta
buscando fortalecer la comunicacion con los CCZ, como modo de ampliar la
horizontalidad de la relacion entre lo central y lo local.’#’Sin embargo los otros
entrevistados no plantcaron que percibian que se estuvieran corrigiendo estas
expresiones de verticalismo aqui planteadas.

Una alternativa posible para superar estas dificultades se vincula al fortalecimiento de la
comunicacion y la coordinacion entre lo central y lo local, legitimando la participacion
de los vecinos en los Concejos Vecinales y en los diferentes espacios de participacion
vecinal (redes, comisiones tematicas), de las Juntas Locales, asi como de los
funcionarios que actuan a nivel local.

Otro de los planteos para trascender esta logica sectorial vertical es otorgarlie mayor
poder a lo local mediante la descentralizacion del presupuesto municipal. En esta
administracion municipal se esta desarrollando un proceso de participacion de los
vecinos (Presupuesto Participativo 2006) en la asignacion del gasto municipal que
puede ser un comienzo a la resolucion de ésta contradiccion.

"' Rivoir, Ana Laura. “La participacion ciudadana y la descentralizacion en la ciudad de Montevideo™.
En“Tomamos la palabra: experiencias de ciudadania participativa”. Concha Lorenzana (editora)
Barcelona 2002. Pag. 59.

‘22 Entrevista 3. Realizada para esta Tesina.

' Entrevista 2. Realizada para esta Tesina
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Por otra parte, se han identificado dificultades’*’ en la articulacion entre los diferentes
organos de la descentralizacion como lo son el Concejo Vecinal o Junta Local. Esto
debido a que se han asignado competencias similares lo que genera conflictos entre
ambos organos. Esta situacion afecta negativamente la gestion y la participacion. Las
demandas de la sociedad civil muchas veces tienen diterentes “bandejas de entrada™ y
reciben respuestas contradictorias o superpuestas. i

El ftuncionamiento y la relacion que establecen estos diferentes ambitos de la
descentralizacion lejos de motivar la participacion, pueden generar desestimulo en los
VECINos.

2) Dimension administrativa: esta dimension se relaciona a la desconcentracion de
servicios y/o actividades para lo que fue necesario contar con un marco juridico
adecuado.

Segun planten las investigadores del Departamento de Trabajo Social de la Facultad de
Ciencias Sociales:  “f.u territorializacion  esta  estrechamente  ligada o lu
desconcentracion administrativa. El elemento fundamental de estu desconcentracion
admunistrativa es la presencia de los Centros Comunales Zonales en el territorio.” =

El C.C.Z es un articulador de las politicas centrales derivadas del municipio capitalino
con las demandas y necesidades locales. Desde este espacio es postble elaborar los
planes anuales y quinquenales asi como el contralor de la ejecucion de lo planeado en el
marco de la promocion de la participacion de los vecinos.

La insercion territorial del municipio a través del CCZ, posibilita a través de la
comunicacion con los ciudadanos y sus organizaciones, la ampliacion del acceso a la
informacion local en términos cuantitativos como cualitativos. Este volumen de
informacion seria inaccesible sino fuera por razon de la participacion ciudadana y se
constituye en un aporte fundamental para la ejecucion de politicas locales. Estos
procesos no se desarrollan magicamente por el simple hecho de instalar un Centro
Comunal Zonal en un espacio territorial determinado, sino que son resultado del vinculo
que el municipio establece con los hombres y las mujeres que habitan ese territorio.

Sin embargo, podemos identificar un conjunto de dificultades derivadas de la estructura
institucional asignada al Centro Comunal Zonal:

“u.- una multiplicrdad en lu cadena de mandos entre presidente de la Junta lLocal que
¢jerce la superintendencia del Centro Comunal Zonal, Secretario de la misma y
directores administrativos.

b.- una fualtu de politica en recursos humanos, en cuanto a seleccion, capacitacion,
incentivos, efcétera.

c.- dispersion de la informacion producto del volumen y diversidad de canales en la que
se maneja esa nformacion, implicando muchas veces que ésta se transforme en un

12 Balea, Elisa. A.A.V.V. IBID
'2% Balea, Elisa. A.A.V.V. IBID. Pag. 80.
126 Balea, Elisa. A.A.V.V. IBID. Pag 80.

47



scentralizacion

elemento de concentracion de poder que dificulta el relacionamiento  a  nivel
. 0127 .
mrerno.

Estos elementos resenados se pueden constituir en inhibidores de la participacion tanto
de los funcionarios, como de los vecinos y las organizaciones sociales.

Por otra parte, la propuesta descentralizadora tuvo que confrontarse con una realidad
que indicaba la existencia de una gran rigidez en el ambito municipal, lo que atentaba
contra los cambios que se querian desarroilar. Esta rigidez se expresaba en la normativa
municipal, la practica cotidiana de los funcionarios y el escaso involucramiento de los
cargos politicos que no integraban la comision de descentralizacion.

Otra de las dificultades generadas durante el proceso se relaciona con que los
funcionarios no fueron debidamente incluidos como interlocutores validos durante la
formulacion del proyecto descentralizador.

Esta limitacion de la participacion contradecia paraddjicamente al discurso

descentralizador que remarcaba la capacidad de promocion democratica de la misma.

Los funcionarios no fueron convocados en los distintos momentos de implementacion y

puesta en practica de la propuesta. Ademas se le otorgo poca difusion al proceso, y se

propuso una politica que dejo en el debe la definicion de programas de formacion y
__capacitacion para los funcionarios.

Una de las asistentes sociales entrevistadas planteaba que */.../ fo que mds paso fue
‘que los  funcionarios le  costo mucho irse del palacro  hacia los  servicios
Ldescentralizados. Se fueron mas bien aquellos que estaban convencidos  del proyecto
/...1"."** Esto da cuenta del compromiso de algunos fuincionarios que al comienzo se
involucraron en el proceso a pesar de los lineamientos seguidos por el municipio. Estos
lineamientos no contribuyeron a que los funcionarios se sintieran participes y
protagonistas de proceso.

El vinculo que proponia la descentralizacion entre vecino y sociedad civil y los
funcionarios debio haber sido construido desde politicas que prepararan a la institucion
en la persona de sus funcionarios, para los nuevos requerimientos que la
descentralizacion planteaba. Esto sin dejar de considerar la resistencia a los cambios de
un funcionariado habituado a unas politicas municipales centralizadas, lo que actuaba
como contrapeso al proyecto descentralizador.

Otra de las asistentes sociales entrevistadas’?’ reconoce también que no se involucro
adecuadamente a los funcionarios en este proceso. Tampoco se los ha capacitado para
un trabajo totalmente distinto al que estaban habituados a desempeifiar. En algunas
ocasiones se ha usado el traslado al CCZ como castigo. El trabajo de los funcionarios en
los centros comunales segun la entrevistada, es muy arduo dado que llegan demandas de
todo tipo y muchas de ellas vinculadas situaciones de urgencia.

'’ Balea, Elisa. A A.V.V. IBID. Pag, 81.
'2 Entrevista 2. Realizada para esta Tesina.
"2 Entrevista | Realizada para esta Tesina
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Asi también planteaba la entrevistada, que ha sido muy interesante confirmar como los
tuncionarios que trabajaban y vivian en el mismo barrio, desarrollaban su actividad con
‘un amplio compromiso que puede estar vinculado al sentimiento de pertenencia barrial.
Otra de las asistentes sociales entrevistadas planteaba que los funcionarios en los CCZ
se ven exigidos por tareas que muchas veces desbordan sus capacidades. Se(%un su
opinion, la demanda es demasiado grande para los tuncionarios que la atienden.”

3)Dimension social; esta dimension se relaciona a la participacion de los vecinos en la
gestion municipal, tanto a través de organizaciones como a nivel individual, tanto en la
elaboracion de propuestas como en la participacion en la ejecucion de servicios. Es
importante recordar al referirnos a la dimension social de la descentralizacion, que la
participacion de los vecinos no se realiza unicamente a través de los Concejos
Vecinales. Existen otros espacios de participacion que han sido institucionalizados de
hecho, sin detiniciones legales, como lo son por ejemplo, las comisiones tematicas, las
redes de organizaciones, o los espacios de articulacion entre Concejos Vecinales.

En relacion con ésta dimension de la descentralizacion, Alicia Veneziano piantea que la

refonna Estatal desarrollada por la Intendencia Municipal de Montevideo ha dado en
e o ., . . 3

un cambio innovador en la relacion con la sociedad civil. '

Asi también Ana Laura Rivoir refinéndose a las organizaciones vecinales plantea que:

“La politica de descentralizacion impacti sobre ellas generando cambios en sus
caracteristicas. Al crecer en la poblacion las expectativas de participacion social
aumento la creacion de nuevas organizaciones vecinales. Las formas organizativas
tamhbién cambiaron, iniciandose una tendencia hacia formas basistas y horizontales de
urguni:ucién"”" Segun la autora, el proceso de transterencia de competencias “/.../
hacia lo local |[...| ha logrado un aumento v una transformacion de la participacion

w 133
ciudadana .’

Por otra parte remarca que era notoria una “conciencia” sobre la debilidad de las
organizaciones barriales para asumir responsabilidades de gestion. Algunos de los
elementos que sefiala la autora como causa para esta debilidad son: la falta de capacidad
técnica o la falta de respaldos legales como la necesidad de personeria juridica y
contabilidad propia. Asi también la alta movilidad de sus integrantes y el caracter
honorario de su actividad, lo que disminuye su capacidad organizativa y por ende la
posibilidad de Participar activamente como contraparte de las politicas
descentralizadas.””

Si el proyecto politico de descentralizacion se orienta a generar iniciativa y actitud pro-
activa desde las organizaciones de base territorial de la sociedad civil, es fundamental
que la intendencia municipal contribuya a fortalecerlas. Esto en un delicado equilibrio

130 Entrevista 2. Realizada para esta Tesina.

3! Veneciano, IBID.

"2 Rivoir, Ana Laura. IBID. Pag 47,

" Rivoir, Ana Laura. IBID. Pag, 54.

'™ Rivoir, Ana Laura. “Politicas Urbanas y participacion ciudadana: Nuevas tormas de gestion
descentralizada en Montevideo. Revista de C.C.S.S. N° 19. Departamento de Sociologia. Fundacion de
Cultura Universitaria. Pag. 55,
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que implique apoyar la vida asociativa sin lesionar autonomias y sin generar
dependencias que limiten las potencialidades de las propias organizaciones.

Plantea Rivoir, en relacion a la descentralizacion Montevideana, que pudo constatar que
la necesidad de capacitacion para la participacion en el proceso de descentralizacion
montevideano, es compartida tanto por funcionarios que actiian centralmente, técnicos
que lo hacen a nivel local, como en los mismos militantes sociales.

Por otra parte es necesario también que la relacion entre saber técnico y participacion
social, logre complementariedades que fortalezcan la accion de ambos. Se trata de evitar
modelos tecnocraticos de descentralizacion, pero evitando también la descalificacion
del saber técnico. Este saber nos permite establecer posibilidades de accion dadas por la
viabilidad técnica. Este aporte brinda la posibilidad de un ejercicio ciudadano, basado
en el marco de lo posible técnicamente.

El ejercicio de una participacion en la que efectivamente el ciudadano decide sobre los
temas que considera importantes, sin restringirla a espacios de una gestion “dirigida™
desde la institucionalidad, es una condicidn necesaria aunque no suficiente para
posibilitar la participacion activa de los ciudadanos. Tampoco es suficiente que los
vecinos compartan necesidades e intereses comunes.

Estas condiciones son un potencial que debe complementarse con politicas que hagan
de los espacios de participacion, “lugares” atractivos para el ciudadano, donde éste
evalue la valia de su actividad a través de logros especificos.

También es importante un relacionamiento que tienda a la horizontalidad entre los
vecinos y el municipio, y que evite los verticalismos que contradicen la promocion de fa
participacion vecinal. L.a mera existencia de un proceso de descentralizacion no asegura
el desarrollo de la participacion, es fundamental generar las condiciones para que ésta
resulte estimulante para los vecinos.

Otro de los elementos a analizar, esta vinculado a la capacidad de respuesta del
municipio ante los requerimientos de las organizaciones de base territorial. Los tiempos
institucionales no son los mismos que los “sociales”, en el sentido de la necesidad de
ajustarse a regulaciones de procedimiento como los presupuestos quinquenales o los
ajustes anuales. La politica local esta sujeta a estas instancias institucionales. Es por eso
que la respuesta del municipio a los requerimientos de los actores que participan en la
descentralizacion, no es segun las autoras lo rapida que deberia ser. Por eso se plantea
que:

“I'n este sentido es la Intendencia Municipal de Montevideo quién deheria tener en
cuenta que para conjugar las posibilidades de participar de la sociedad civil con los
plazos de respuesta hacia la nstitucion, la instrumentacion y convocatoria para la
discusion debe darse en hempo y forma, previendo insumos necesarios y periodos de

andlisis, propuesta y negoctacion posterior, asi como contemplar los periodos de

aprendizaje imprescindibles para el logro del pusaje de lo ndividual a lo colective .

"% Balea, Elisa A.A.V.V. [BID Pags. 82y 83.



La participacion de las organizaciones de base territorial se alimenta de la respuesta que
el municipio brinde. No me refiero a que el municipio sea el actor que “resuelva™ los
problemas que se planteen, sino a que responda “a tiempo™ a las demandas y propuestas
que se realizan. Una participacion efectiva y motivante se basa en la posibilidad de
recibir respuestas satistactorias a los planteos que se realizan. Por otra parte, tampoco
una ejecutividad urgente y sin reflexion es un ideal de respuesta.

Sin embargo la participacion de las organizaciones de base territorial, debe encontrar
respuestas del municipio para fortalecerse y ampliarse. Esta es segun las autoras una de
las carencias del proceso descentralizador montevideano.

Varios de los entrevistados expresan la existencia de grandes frustraciones en los
vecinos. debido a que el municipio no responde a las demandas planteadas por estos en
el C.V o en las diferentes comisiones tematicas, o a los acuerdos pactados entre el
municipio y los vecinos."

Por otra parte, una de las entrevistadas quién participo en comisiones tematicas en el
C.C.Z, representando a su organizacion de base, destacaba que ésta habia obtenido
logros concretos percibidos por sus integrantes.

Pero planteaba que para ello, era fundamental ser paciente y participar activamente *Lu
gente no entendia que todo tiene un proceso. Las cosas demoraban y habia que estar en
el proceso”. 17 Se plantea en esta entrevista que los logros que se obtengan tienen
relacion con la constancia de la participacion. Esto introduce una relacion diferente a la
planteada por los anteriores entrevistados. Se vincula la obtencion de logros por parte de
las organizaciones, como expresion de la continuidad temporal de la participacion.

Por otra parte, cuando nos referirnos a los Concejos Vecinales, planteamos que son
receptores de iniciativas y demandas planteadas por la comunidad local. Estos se han
constituido como una referencia a nivel territorial, especialmente por parte del segmento
de poblacion de mas bajos ingresos, lo que expresa la legitimidad que han ganado.”**

Pero también se han desarrollado en su gestion ciertas dificultades aqui retomadas. Por
ejemplo, la relativa indefinicion del rol de los Concejales: “Hay una gran diversidud de
moddlidades de como se asume la responsabilidad de concejal e incluso el rol del
propio concejo **¥¥ También plantea la autora como dificultad de los C.V la ausencia de
una actitud pro-activa, asi como la partidizacion de sus miembros en el sentido de
identificacion politica partidaria.

Todos los entrevistados han coincidido con este planteo sobre la partidizacion de los
Concejos Vecinales. Una de las entrevistadas planteaba que la existencia del C.V

'*“Entrevistas 1,2,3. Realizadas para esta Tesina.
7 Entrevista 4. Realizada para esta Tesina.

"* Veneciano, Alicia, IBID.

7 Rivoir, Ana Laura. IBID Pag, S6.
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deberia ser reconsiderada, debido a que se ha convertido en un espacio politico

partidario. Asi lo ilustra el pasaje de representantes desde el Consc—:lio Vecinal hacia la
. . ({4

Junta Local tal como se planteo en dos de las entrevistas realizadas.’

Por otra parte, una de las asistentes sociales entrevistadas ilustraba con una frase, esta
invasion del espacio destinado a la participacion vecinal por parte de lo politico
partidario: “Mird que nos pasaba que nosotros llevabamos un temu de debate al
Concejo Vecinal v va se habiu discutido en la coordinadora del rente 1/ Este hecho
plantea un conflicto con los cometidos que se le adjudican al C.V en el proyecto de
descentralizacion. El espacio politico partidario esta acotado a la Junta Local de cada
C.C.Z y no incluye segun el proyecto descentralizador a los C.V, por eso se constituye
como una invasion desde lo “politico™ de un espacio orientado a lo *‘social”. De estas
reflexiones es posible conjeturar que los partidos politicos, continuan expresando su
centralidad en relacion a los modos de accion colectiva de nuestro pais, en estos
espacios pensados para el ejercicio de una representacion social.

En otro sentido cuando pensamos en el ejercicio de Conce jal, reconocemos que depende
entre otras cosas de la relacion que establezca el Concejo Vecinal con el Secretario de la
Junta Local y con la Junta Local toda. Debemos remarcar también que la impronta
personal de cada uno de los integrantes del Concejo Vecinal también tiene su peso
relativo.

Se ha planteado que el vinculo de los Concejos Vecinales con la sociedad civil, no ha
sido lo suticientemente fluido, por lo que éstos se han trasformado */.../ en grupos
cerrados, alejados de aquella, y con una fuerte estructuracion mterna que da como
resultado un debilitumiento de la partictpacion 'y por tanto mediatizacion de la
propuesta descentralizadora *."’Este hecho puede estar relacionado con la intensidad
de la actividad de los Concejales. Una de las asistentes sociales entrevistadas planteaba:
“[... | al Concejal vos le exigias un costo de participacion altisimo /.../".Nj LLa misma
reflexion en relacion a las exigencias que implica ser concejal, surgio en la mayoria de
las entrevistas realizadas.

A su vez no existen ““apoyos” del municipio en relacion al transporte, siendo que la
actividad de concejal requiere amplia movilidad. o en relacion a la actividad
administrativa que realiza el C.V. Este hecho constituye también otra carga a una
participacion muy exigente como la del concejal vecinal.

Esta sobrecarga de actividades puede haber debilitado el nexo entre los Concejales
Vecinales y las organizaciones que deben representar. Dado que no solo ejerce la
participacion en el C.V sino que también esta presente la participacion en la
organizacion de base a la cual representa el concejal.

A pesar de estas contradicciones con las que ha tenido que enfrentarse el proceso
descentralizador, la poblacion montevideana ha valorado los logros alcanzados en su
desarrollo.

Y Entrevistas 3 y 4. Realizadas para ésta Tesina.
" Entrevista 2. Realizada para esta Tesina.

"2 Balea, Elisa. A.A.V.V. IBID. Pag. 78.
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El conocimiento de los centros comunales ha aumentado en los ultimos afos,

mientras que de un 52% de la poblacion consideraba al proceso descentralizador muy
. % . = 5 o = 144

positivo, positivo 0 mas 0 menos positivo en 1992, se pasa a un 81% en el aiio 1999.

Esta valoracion positiva sin embargo no ha redundado en un incremento de la
participacion efectiva de los montevideanos. Segin Alvaro Portillo */.../ dudu lu forma
en que se produjo la descentralizacion y lus modalidades  adoptadas por el modelo
politico puesto en practica hay una ciertu indefinicion acerca del sentido ultimo de esta

participacion por parte de lu propia gente " o

Los espacios institucionales creados para y por el proceso descentralizador son
importantes pero remarca Portillo que es esencial ademas construir un horizonte cultural
que valorice la participacion.

‘Segun considera, es necesario elaborar lineas de accion que permitan hacer viable una
descentralizacion de la informacion para un mayor involucramiento de la ciudadania,
de modo de ...} concehir eluboradas estrategias de comunicacion que hagan posible
llegar efectivamente u lu subjetividad de lus mayorias sociales. R

En los primeros gobiernos municipales frenteamplistas, los dos intendentes electos,
tanto Tabaré Vazquez y Mariano Arana, han sido los iconos de esta comunicacion con
la ciudadania, pero mas alla de esto no ha existido una politica de comunicacion que
permita trascender el poder comunicacional de estos operadores politicos para evitar
que el mensaje se personalice, presentando a la descentralizacion como emanacion
personal y no colectiva.

La mayoria de los entrevistados plantean la existencia de problemas de comunicacion
del proyecto descentralizador a la ciudadania en general. Se remarco en las entrevistas
que ha pesar de los esfuerzos de difusion realizados, todavia existen vastos sectores de
la poblacion capitalina que no cuentan con informacion y formacion que les permitan
comprender la estructura descentralizada.

Uno de los entrevistados nos planteaba que algunas organizaciones locales siguen
dirigiéndose al palacio municipal para gestionar aquello que es posible gestionar desde
el espacio local. Luego que la demanda inicial es redirigida desde el ambito central,
recién se establece un vinculo conel C.C.Z .

Es representativa la frase que planted uno de los entrevistados: “Si, es propio de gente
que camina por la calle y que no tiene ideu de lo que es un concejo. Hay gente que
piensda que vos acd tenés dinero y que venis ) cobras. Hay gente que ha preguntado el
primer diu de concejo cuanto ihan a ganar”. 7

'* Chavés, Daniel; Goldfrank, Berndt : “Ciudadania y Participacion en el Municipio de Montevideo™. La
Haya. Centros de Estudios Sociales, 1999 en Alvaro Portillo, Ponencia para la tundacion Rosa
Luxemburgo con motivo de la reunion de San Pablo en Octubre- 200S. Montevideo “Algunas
interrogantes sobre la participacion, la descentralizacion y el cambio” Extraido de www.rls.org.br, sitio
meb de la Fundacion Rosa Luxemburgo.

" Portillo, Alvaro. IBID.
'% pontillo, Alvaro. IBID.
"7 Entrevista 3. Realizada para esta Tesina.

58



Estas opiniones ilustran los planteos que aqui se realizaron sobre los problemas de
comunicacion e informacion que ha presentado el municipio.

A pesar de todas estas dificultades de comunicacion e infonmacion, durante los afios de
descentralizacion hasta el presente se ha estimado'** que han participado alrededor de
20.000 personas en el proceso descentralizador, (por supuesto que en espacios
diferentes y con capacidad de decision distinta segun los contextos y asuntos), lo que es
una cifra inusualmente amplia cuando pensamos en la participacion ciudadana en temas
vinculados al gobierno.

¥ portillo, Alvaro IBID.
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6) TRABAJO SOCIAL Y DESCENTRALIZACION

La dimension politica de la profesion esta dada por el hecho de que su accion se
inscribirse en relaciones de poder entre clases sociales que estructuran la sociedad
capitalista. Esas relaciones de poder expresan desigualdad, exclusion y subordinacion
de amplios sectores sociales. La profesion en sus definiciones politicas se ha
manifestado a favor de los segmentos de poblacion subordinados o excluidos de una u
otra forma ."**

Unos de los desafios de nuestra profesion, se vincula a la ampliacion de la participacion
de la poblacion en la cosa publica de modo de ampliar el control de la sociedad en las
decisiones que le afectan.

Es posible promover la injerencia de la sociedad a través de procesos de socializacion
de la informacion, conocimiento de derechos e intereses, generacion de espacios de
acompanamiento e implementacion de las decisiones asi como de la ampliacion de
espacios de debate y representacion.™ ' Esta in jerencia a la que se apunta desde el
colectivo profesional, se orienta al fortalecimiento de la capacidad de decidir y negociar,
por parte de los actores sociales mas vulnerables de la sociedad.

Desde el principio del proceso de descentralizacion de Montevideo, los profesionales
del Trabajo Social han sido convocados para contribuir en el fomento de la
participacion. Una de las entrevistadas plantea que en ese momento fundacional “%/ rol
primario del Asistente Social fue empezar a forjar esa red muy desde abajo’ ' ¥Las
asistentes sociales, contratadas por el municipio de Montevideo, tenian el cometido de
impulsar procesos de participacion en el naciente proceso de descentralizacion.

En otra de las entrevistas'*’ realizada para este trabajo, se plantea que la asuncion del
gobierno de Montevideo por parte de la izquierda, desperto en muchas organizaciones y
en la poblacion en general, una creencia “cuasi magica™ respecto a las trastormaciones
que se podian desarrollar. Se reﬂejaba este hecho en "/ .. [ el compromiso de los vecinos
en un comienzo lleno de mistica. ™ **También se planted que este hecho impulso el
surgimiento de muchas organizaciones vecinales, pero que la continuidad de la mayoria
de estas organizaciones fue efimera.

Por otra parte, el compromiso de los trabajadores sociales con el proceso
descentralizador, era también muy intenso segun las dos profesionales entrevistadas.
Asi lo remarca una de las asistentes sociales entrevistadas, quién plantea “Nosotros
reniamos mucho compromiso, estabamaos muy convencidos del provecto /.. [" il

"% Jamamoto, Marilda, “O Servicio Social na contemporaneidade”. Editorial Cortez. Sao Paulo

Afio 2000.Pag. 146.
'Y tamamoto, Marilda. “O Servicio Social na contemporaneidade”. Editorial Cortez.. Sao Paulo.
Ao 2000.Pag. 143.
W ., Entrevista 2. Realizada para esta Tesina.
? Entrevista 1. Realizada para esta Tesina.
o Entrevrsta |. Realizada para esta Tesina.
! Entrevista 2. Realizada para esta Tesina.



Como hemos planteado, los principios establecidos en el codigo de €tica de la profesion
valorizan la participacion directa asi como representativa de la poblacion como forma
de protundizar el ejercicio de derechos civiles, politicos, economicos y sociales.

Segun Marilda lamamoto “Os principios constantes no Codigo de LEtica sao focos que
vao Hluminando os caminhos a serem trilhados, a partir de alguns compronisos

5 ) . . r )55
Sfundamentuis acordados e assumnidos coletivamente pela categoria

Los profesionales del trabajo social que trabajan en el ambito de la descentralizacion,
tienen como gran desat’io, operacionalizar en su actividad cotidiana, estos postulados
ético-politicos definidos colectivamente por la profesion.

Al inicio de éste trabajo nos preguntamos, ;para que descentralizar?, ;cuales son los
fines que se persiguen?. Tal como planteamos, la descentralizacion puede ser un medio
para fines disimiles. Pero es necesario reconocer que la descentralizacion contiene
importantes potencialidades cuando asume un perfil democratizante al decir de
Coraggio.

La descentralizacion democratizante brinda la posibilidad de desarrollar procesos de
distribucion del poder, de promocion democratica y de foriacion ciudadana tal como
hemos planteado, lo cual la transtforma en un valioso campo de actuacion profesional.
Me refiero a un proceso de toma de decisiones en todos los niveles gubernamentales
posibilitando “/.../ el involucramiento en el proceso, la asuncion de responsabilidades,
la oportunidad de sugerir, evaluar o criticar”"".

De este modo la pregunta sobre los fines de la accion del Trabajo Social en la
descentralizacion, encuentra estos marcos de referencia en los que apoyarse. El Trabajo
Social en sus principios €tico-politico, se refiere a una participacion de la ciudadania
que no se condice con el traspaso de responsabilidades desde el Estado, hacia el
mercado. El compromiso €tico-politico que asume la profesion, la vincula a inclinarse
por los sectores mas destavorecidos de nuestra sociedad, y esto implica amphar los
recursos que nuestra sociedad orienta a politicas de promocion o asistencia y no a
limitar el gasto social en detrimento de los intereses de €stos sectores sociales. Y este
compromiso €tico-politico, se vincula también con el fortalecimiento de la capacidad de
participar en las decisiones que afectan a estos sectores.

Es cierto que los trabajadores sociales no definen “en solitario™ politicas
descentralizadas, aunque pueden tener la posibilidad de participar en su definicion.
Ademas participan como operadores de estas politicas y por lo tanto ocupan un
importante espacio de poder.

Por otra parte, es necesario plantear que el principio de promocion, que se constituye en
uno de los ejes mas importantes de nuestra practica profesional implica “/.../ potenciar
capacidades v potencialidades a través de acciones que fomentan la autogestion y

** famamoto, Marilda. “O Servicio Social na contemporaneidade”. Editorial Cortez.
Sao Paulo Afio 2000. Pag. 78
"% Claramunt, Adela. IBID. Pag. 74.
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evitan paternalismos. "7 Esta vinculado a la construccion de relaciones que promuevan
la participacion en todos los niveles posibles. Una de las trabajadoras sociales
entrevistadas,”** destaca que a pesar de que el proceso descentralizador de Montevideo,
se ha visto cada vez mas menguado en relacion a la efectiva distribucion del poder,
entre los vecinos, ha posibilitado el desarrollo de procesos educativo-promoctonales en
los vecinos y las organizaciones.

Ademas remarca la importancia del Trabajador Social en este proceso: *“( ‘st mucho al
comienzo tener conciencia de zona, porque cada uno ve su barrio, su luz su arbolito, yo
creo que ahi nosotros formamaos un rol fundamental en la formacion de una conciencia
de terrutorio, un rol educador, de capacitador, un rol de informacion y de comunicacion
muy importante "

Otro aspecto vinculado a la dimension ético-politica de la profesion, se vincula a la
autonomia profesional l.os trabajadores sociales son profesionales que entablan una
relacion asalariada con un empleador, en este caso, la Intendencia Municipal de
Montevideo. Este elemento es fundamental cuando pensamos la cuestion de la
autonomia profesional, dado que el hecho de ser asalariados la limita ampliamente.

Esto no quiere decir que no haya espacio para ejercer esta autonomia. Sin embargo es
una autonomia relativa que condiciona la accion profesional. Para los trabajadores
sociales, también el municipio definid un espacio de participacion en el proceso de
descentralizacion. También se definieron marcos de accion especificos, relativos a la
accion profesional de los trabajadores sociales, en su relacion con las organizaciones de
base territorial de la sociedad civil y la sociedad civil toda.

Si nuestra profesion es la profesion de la participacion como plantea lamamoto’*’, y si
esta orientada a la ampliacion de la injerencia de los ciudadanos en cuestiones que los
afectan, y a la ampliacion del debate acerca de la gestion publica; los profesionales
deben generar estrategias que permitan lograr la autonomia que les permita actuar en
este plano, de acuerdo a las definiciones ético-politicas que plantea el colectivo
profesional.

Es necesario reconocer que pueden generarse tensiones entre los fines y los medios que
define la institucion y los tines y los medios que orientan la actividad del profesional.
Es posible que la intendencia de Montevideo, plantee fines ético-politicos, diferentes de
los sostenidos por el colectivo profesional. Pero a pesar de estas tensiones, los
trabajadores sociales pueden contribuir con su saber teorico-metodoldgico, a generar
procesos de negociacion que permitan un acercamiento entre los fines sostenidos por el
municipio y los sostenidos por el profesional.

""" Guia de Estudio N° 24. Ciclo Basico, Facultad de Ciencias Sociales S/D
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Para ello es fundamental que los trabajadores sociales se constituyan en actores
colectivos con poder de negociacion y con capacidad de plantear alternativas. La
actuacion cotidiana de los mismos, en este caso desde la descentralizacion
montevideana, constituye un espacio esencial en el cual expresar las definiciones €tico-
politicas del colectivo. Pero la construccion de alternativas desde el colectivo
profesional, que permitan generar procesos de negociacion con el municipio, también es
fundamental.

Sin embargo, el colectivo profesional segun plantea una de las asistentes sociales
entrevistadas, no ha tenido la capacidad de constituirse en un actor importante para la
descentralizacion, desde la gremial profesional A.D.A.S.U "%’

Los trabajadores sociales desarrollando funciones en el municipio se han movilizado
colectivamente segun la entrevistada: *“Pero construir un colectivo no es facil. Yo creo
que tienen muchas contradicciones ese colectivo. No todo el mundo tiene lus mismas
concepciones. Mucha gente llego al Lstado y se quedo. Muchos companeros se
perdieron en ese aparato £

Segun la entrevistada la articulacion de éstos profesionales, se ha desarrollado desde el
sindicato municipal fundamentalmente. Por otra parte, segun otra de las trabajadoras
sociales, el colectivo profesional tampoco ha fijado posiciones “fuertes” respecto a la
tematica de la descentralizacion municipal.

Segun una de las asistentes sociales, se ha desarrollado una relacion dialéctica, entre el
municipio y los profesionales, una relacion que no ha estado exenta de conflicto y de
analisis profundamente criticos de los mismos con la accion del municipio.

Esto ha dado cuenta de la constitucion de espacios autonomos de la profesion, del
desarrollo de una vision propia del proceso, y de la capacidad para plantear alternativas
al municipio, dentro del marco de restricciones que plantea la retacion laboral. Una de
las trabajadoras sociales, también ha planteado que los conflictos por la autonomia
profesional, se vinculan a la relacion entre los profesionales y los cargos politicos que
sienten la actividad profesional como competencia en el ejercicio del poder.’*

Por otra parte, y vinculada a la cuestion de la relacion entre municipio y profesionales
de Trabajo Social, se inscribe la valoracion de la labor del Trabajador Social por parte
del municipio. Segun una de las asistentes sociales entrevistadas esta labor, es
ampliamente valorada, por las autoridades y funcionarios municipales. Una de las
manifestaciones de esto, se refleja en el requerimiento de la participacion de
trabajadores sociales, en otros espacios en el municipio como lo es el programa PIAI’®’.

'“!'Asociacion de Asistentes Sociales del Uruguay

' Entrevista 2 Realizada para esta Tesina.
X : 1 3
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'® programa de Integracion de Asentamientos Irregulares
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En contradiccion con la afirmacion anterior, existen procesos que pueden indicar un no
reconocimiento de la valia de la accion protesional. Por ejemplo, en lo que va del afo
varios profesionales,’” han dejado su actividad profesional en el Departamento de
Descentralizacion, para ocupar otros cargos o por otras razones. Sin embargo no se ha
contratado personal nuevo.

Asi también existe un CCZ sin profesional alguno desarrollando actividades. Por otra
parte, tal como plantearon las dos entrevistadas'®®, los trabajadores sociales se
encuentran recargados por la intensa demanda y la imposibilidad de responder dada sus
limitadas horas de ejercicio en el CCZ. Tal como planteamos al principio de este trabajo
el Centro Comunal, ha ganado una amplia legitimidad, especialmente en los sectores
mas pauperizados de la sociedad, lo que hace que /... [ se reciban demundus de todo

tipo, tanto vinculadas al Plan de Emergencia, como a bomberos™ '

Por otra parte, la existencia de espacios institucionales en el ambito municipal,
orientados a trascender la gestion cotidiana y desarrollar una vision global del proceso
de descentralizacion montevideano, es fundamental para la elaboracion de posiciones
ético-politicas, vinculadas a las definiciones historicas de la profesion.

Para poder analizar el proceso en su globalidad y desarrollar posiciones ético-politicas y
acciones congruentes al respecto, es necesario aunque no suficiente contar con espacios
institucionales. Considero que ademas de estos espacios constituidos desde el
municipio, es imprescindible que se construyan espacios desde la accion colectiva de
los profesionales en forma autonoma del municipio.

Una de las profesionales entrevistadas'®”, planteaba que en los comienzos de la
descentralizacion existfan espacios pagos por el municipio en los que retlexionar sobre
la actuacion protesional y la marcha del proceso descentralizador. Esto permitia
elaborar vistones colectivas sobre la actuacion profesional asi como analizar las
opciones a futuro que se planteaban. Sin embargo el municipio no continud tinanciando
éstos espacios, y tuvieron una efimera continuidad de modo no remunerado.

Esto se constituye en una dificultad para la insercion profesional del Trabajo Social, de
un modo critico y global y en la constitucion de lineamientos ético-politicos, referidos
al proceso descentralizador montevideano.

Por otra parte, tal como planteamos anteriormente, la necesidad de capacitacion para la
participacion en el proceso de descentralizacion montevideano, es compartida tanto por
funcionarios que actuan centralmente, técnicos que lo hacen a nivel local, como por los
mismos militantes sociales.'*”’

El municipio debe estar preparado para asumir esta relacion con el vecino en el marco
de la descentralizacion, lo que no siempre es sencillo. Para ello, es fundamental

'%* Entrevista 1. Realizada para ésta Tesina

'S Entrevista | y 2. Realizada para ésta Tesina.
'“”Entrevista |. Realizada para ésta Tesina,

'* Entrevista |. Realizada para ésta Tesina

*? Rivoir, Ana Laura, IBID.



desarrollar procesos de capacitacion tanto a la interna de la administracion, como en
relacion a las organizaciones que participan en la descentralizacion o a los vecinos que

participan individualmente’”’.

La dimension educativo-promocional de la profesion se vincula a la insercion de la
profesion en estos espacios de formacion para la participacion en la descentralizacion.
Considero importante que en este espacio profesional seamos capaces de
“desajustarnos™ del discurso institucional para darle a la participacion en la
descentralizacion “‘un baio de realidad™, sin idealzarla, sin plantearla como remedio a
todos los males, pero sin desencantarla, sin dejar de reconocer sus potencialidades.

Una de las asistentes sociales entrevistadas nos planteo que en estos afos de desarrollo
del proceso descentralizador, los trabajadores sociales han participado en la realizacion
de numerosas instancias de capacitacion, para las organizaciones sociales, concejales,
ediles locales etc.

En el proceso de fonmacion para la participacion, las organizaciones de la sociedad civil
al desarrollar una aproximacion global a la comprension de la descentralizacion pueden
desarrollar un cierto “espiritu Estatal” tal como planteaba Coraggio. Y asi avanzar desde
la demanda hacia la propuesta y desde la comprension de las caracteristicas particulares
de cada organizacion hacia una vision que incorpore a todos los actores que operan
territorialmente. Este proceso incluye el desarrollo de aprendizajes que nuestra
profesion puede contribuir a desarrollar.

Pedro Pontual plantea que / [ el conjunto del gobierno, de la municipalidad, deberia
dedicarse a lu educacion™” . El gobierno municipal al intervenir a través de programas
y proyectos, puede lograr que la ciudadania se forme para la participacion en la
descentralizacion desde los espacios institucionalmente definidos. Por otro lado, el autor
remarca que hay que acompanar la creacion de espacios de participacion con procesos
educativos que promuevan la apropiacion de esos espacios. El trabajador social puede
encontrar en este necesario proceso educativo, amplias posibilidades de ejercicio
profesional y de fortalecimiento de las organizaciones sociales que participan en la
descentralizacion.

Las corrientes de la educacion popular en América Latina mucho han aportado en la
linea de las reflexiones que aqui se vienen desarrollando. Estas vertientes adquieren una
enorme relevancia en relacion a la funcion educativa de los procesos de participacion.

Por otro lado Alvaro Portillo se refiere a la importancia que tiene para la participacion
en la descentralizacion montevideana “/.../ que se ofrezca una perspectiva politica y
cultural de transformaciones profundas que permita vislumbrar desde esua perspectiva
el sentido concreto de la participacion™,'” de forma de resignificar el sentido de la

"% Balea, Elisa. A. A V.V . IBID.
'"! Pontual, Pedro. “Por una pedagogia para la participacion popular™ en *10 afios de descentralizacion’
un debate necesario.” Departamento de descentralizacion, Intendencia Municipal de Montevideo
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misma. Hacer de la participacion desde el ambito municipal, parte de una estrategia de
transformacion cultural profunda que permita “energizar™ el proceso.

Desde ésta perspectiva se piensa a la participacion como parte de un proyecto cultural y
politico que trascienda ampliamente lo munictpal. Para esto dice el autor es fundamental
una comunicacion que permita “/...[ eluborar un mensuje alternativo a los sectores
populares que respetundo los codigos vigentes deposite en la conciencia v en el
imaginario de la sociedud elementos de una concepcion diferente, disputando por esua
via la direccion politica, cultural y moral de la sociedad”. N

El Trabajo Social, desde el ejercicio profesional en la descentralizacion municipal, se
constituye como un importante actor en la comunicacion entre el gobierno municipal y
la ciudadania. Su accion profesional en la relacion con los vecinos de la ciudad le otorga
la posibilidad de conocer codigos culturales tundamentales para desarrollar estos
importantes procesos de comunticacion.

Como planteamos anteriormente la de comunicarse con la ciudadania ha sido una
dificultad que ha enfrentado la descentralizacion como plantea Portillo. Desde la
cotidianidad con el vecino en los espacios de ejercicio profesional, hasta en la
formulacion de las politicas comunicacionales, los trabajadores sociales pueden aportar
su experiencia y su capacidad.

Las dos profesionales entrevistadas, también han planteado que el municipio, encuentra
grandes diticultades de comunicacion con la ctudadania. Por otra parte las campaiias
masivas de comunicacion se han caracterizado por su verticalidad. Han sido
desarrolladas desde agencias de publicidad sin contacto con los profesionales que
desarroflan cotidianamente la relacion con el vecino. Esto lo plantean las dos
profesionales entrevistas, una de ellas dice: “Viste los paneles “en mi barrio hay 3000
arboles” te dice algo o “dofia Maria quiere ser concejul ” quién se identifica con dofia

Muria. Me parece que falta mucho ponerse en el lugar del orro ™™

En otro sentido, es necesario remarcar que el Trabajador Social también desempeiia un
importante papel en relacion a los servicios sociales que brinda el municipio a través de
su politica de servicios desconcentrados. L.os trabajadores sociales cumplen una funcion
importante al orientar su actividad al control y la gestion de servicios sociales de calidad
para la poblacion beneticiaria. En este proceso es fundamental que la accion profesional
se oriente a la participacion de la ciudadania.

Los trabajadores sociales tal como hemos planteado, han actuado en el proceso
descentralizador de Montevidco en la esfera municipal desde ¢l origen de ésta. Este
proceso de descentralizacion se ha constituido en un campo de accion profesional. Por
lo tanto se vuelve esencial reflexionar sobre sus particularidades y las caracteristicas
que ha tenido la insercion del trabajador social en el proceso.

"% portillo, Alvaro. IBID.
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Nos referimos a una reflexion que permita pensar la practica desde los principios ético-
politicos que nuestro colectivo ha desarrollado’ " La competencia tedrica-metodoldgica
del profesional es tundamental para comprender la génesis de los procesos sociales, y
construir estrategias que permitan enfrentarlos. Pero esta competencia debe estar
subordinada a los planteos ético-politicos de la profesion, en palabras de lamamoto,

subordinar “/.../ o “como fazer" ao "o que fuzer"|...] "'

"% Alvarez, Margarita. ** Trabajo Social y Educacion Popular : aportes a un proyecto ético-politico
emancipador”. UDELAR. Tesina de grado. 2004.
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7) REFLEXIONES FINALES

Durante este trabajo se ha desarrollado una aproximacion exploratoria en relacion a los
modos de participacion de las organizaciones de base territorial de la sociedad civil, en
los espacios locales existentes en la descentralizacion montevideana. Esta aproximacion
no nos permite elaborar un analisis “concluyente” y representativo de las caracteristicas
que astme en sus particularidades esta relacion. Nuestros objetivos se orientan a realizar
un acercamiento exploratorio a un vasto objeto de estudio como el aqui detinido.

Como planteamos durante el trabajo, la constitucion del Estado moderno implico fuertes
movimientos centralizadores en lo politico y lo administrativo. En referencia a nuestro
pais, a principios del siglo XX es que tuvo lugar la consolidacion politica del Estado.

Este proceso puede haber permitido combatir los favoritismos y caciquismos locales, en
beneficio de un erjsrcicio mas amplio de derechos por parte de los ciudadanos.’ Pero
segun Jordi Borja, 7 a partir de los afios 60 y en los 70, la descentralizacion empieza a
tomar una gran importancia en la agenda politica en Europa. Segun el autor este viraje
se debe a las deseconomias y distunciones que genera una centralizacion excesiva,
como pueden ser. “/../ burocratismo, sectorializacion, pérdida de coherencia y de
agilidad de los procesos decisorios, disminucion del control social, aumento de los
gastos de funcionanuento interno de los aparaios sy

Este “auge™ de la descentralizacion también llego a nuestro continente y a nuestro pais,
siempre avido de ideas emanadas de paises “desarrollados™. Asi también fue incluida la
descentralizacion, en la agenda de los organismos multilaterales de crédito para los
paises en “desarrollo”, como parte integrante del proyecto de reforma del Estado.

Sin embargo es tundamental conceptuar con mayor precision el significado del término
descentralizacion. Para José Luis Coraggiom existen dos modelos de descentralizacion
con objetivos totalmente diferentes. Uno de éstos es la que denomina descentralizacion
neoliberal que segun el autor expresa los intereses de las potencias hegemonicas y se
orienta a la privatizacion y desregulacion estatal, en un marco de pérdida de autonomia
del Estado, y de reduccion de sus funciones.

Por otro lado identifica otro modelo que responde a tines politico-econdmicos y sociales
opuestos. Un modelo que se orienta al fortalecimiento de la ciudadania brindando la
posibilidad de desarrollar procesos de distribucion del poder, y de formacion ciudadana.
Este proyecto se orienta a la participacion de la poblacion en la discusion y la resolucion
sobre las diferentes dimensiones de lo nacional, sectorial o regional.

"7 Borja, Jordi. IBID Pag. 72
'" Boija, Jordi. IBID.Pag. 74.
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Estas diferentes expresiones de la llamada descentralizacion nos remite a una pregunta
central como plantea Veneciano;™® “para que descentralizar”, o sea cuales son los fines
que se persiguen. Estas razones explicitas o implicitas definen su justificacion
ideologica, doctrinal o tedrica.

Tal como fue planteado, la constitucion de un proceso de descentralizacion incluye una
division territorial del Estado, la distribucion del poder dentro del Estado y “/.../ entre
él v la sociedad, lo que se vincula ua la participacion”.”" Esta distribucion del poder
detine el modo de articulacion Estado - sociedad civil de acuerdo a los fines que se
detinan desde lo Estatal y la capacidad de presion y negociacion de los actores de la

sociedad civil.

La participacion territorial en articulacion con el municipio, puede hacer posible una
transferencia de poder politico hacia las organizaciones de base territorial de la sociedad
civil fortaleciendo sus capacidades y desarrollando sus potencialidades. Pero también
puede implicar un traspaso de responsabilidades y no de competencias decisorias ni de
recursos economicos.

En nuestro pais tanto el Estado, como la cultura politica y el sistema politico, expresan
una fuerte tendencia al centralismo. El advenimiento de un gobierno de izquierda con el
triunfo electoral de noviembre de 1989, que planteaba desde su programa de gobierno
una nueva forma de relacionarse entre el Estado y la sociedad civil sosteniendo que
*1...]1 el poder local no es poder popular si no se rompe con la division tajante entre
representudos y representantes, si no hay un ejercicio mas directo del poder por lus
mayorias  populares, si no  hay mecanismos  eficaces de control  sobre  los
representantes”," desaté importantes contlictos entre los actores politico-partidarios de
nuestro pais.

Estos conflictos concluyeron con un acuerdo que trasformaba el proyecto
descentralizador, fortaleciendo la influencia de los partidos politicos. Se establecieron
entonces 18 zonas con su respectivo numero de Centros Comunales Zonales, Juntas
Locales y Concejos Vecinales. A los ultimos le fue asignado un caracter unicamente
asesor, a la Junta Local sin embargo le fueron asignadas ciertas competencias
resolutivas.

Desde el origen del proceso descentralizador de Montevideo, ha existido un nucleo de
trabajadores sociales ejerciendo su actividad profesional. Por lo cual resulta
fundamental reflexionar acerca de las particularidades del proceso y de la insercion que
ha tenido y tiene el trabajado social en el mismo.

Los principios €tico-politicos que nuestro colectivo ha desarrollado valorizan la
participacion directa asi como representativa de la poblacion como forma de
profundizar el ejercicio de derechos civiles, politicos, economicos y sociales. Por ello
considero que sdlo una descentralizacion que tienda a constituirse como democratizante
al decir de Coraggio, puede ser congruente con los principios que plantea la profesion.

¥ veneciano, Alicia. IBID
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La accion del trabajo social expresa una dimension politica por el hecho de que su
accion se inscribirse en relaciones de poder entre clases sociales. En el ambito de la
descentralizacion existe un espacio de poder y autonomia que ejerce el protesional. En
congruencia con los principios ético-politicos nombrados, este espacio deberia
orientarse a consolidar la transferencia de poder hacia los sectores mas vulnerables de la
sociedad, entre los que pueden ser incluidas las organizaciones de base territorial de la
sociedad civil.

Por otra parte se han desarrollado a lo largo de la vida de la descentralizacion,
transformaciones sociales que incluyen: procesos de exclusion social derivados del
avance del desempleo y el subempleo, y el debilitamiento de las organizaciones de la
sociedad civil. Estas transformaciones se han constituido en dificultades para la
participacion de los vecinos (en forma individual o a través de sus organizaciones
territoriales) en el proceso descentralizador.

Como ya se ha planteado, la democracia como participacion segun A.Claramunt se
vincula a complementar la democracia representativa, ampliando sus posibilidades. 5
De esta forma es posible respetando los limites establecidos por la democracia
representativa, avanzar hacia un modelo de participacion directa que amplie los espacios
de decision de los ctudadanos.

Este modelo de democracia como participacion a través de estrategias
descentralizadoras democratizantes, implica el reconocimiento de la potencialidad de la
sociedad civil y el reconocimiento del importante papel que puede conjugar el Estado.
Por otra parte tampoco se trata de idealizar los espacios locales de participacion, pero
sin dejar de reconocer las potencialidades que contienen en relacion al vinculo proximo
que pueden establecer con la ciudadania.

Por otro lado, en relacion a la participacion de la sociedad civil en la descentralizacion,

Jordi Borja plantea que es esencial que la participacion sea congruente con la soberania
= . 7 : . 2 8-

definida a través de los mecanismos de la democracia representatrva.”

Como hemos planteado, la ampliacion de la democracia siguiendo los aportes de
Bobbio se relaciona con la posibilidad de ampliar los espacios de decision de los
o ' § . . .«
ciudadanos,” tal como plantea un concepto democratizante de descentralizacion.

Segun Norberto Bobbio la sociedad civil puede ser entendida “/.../ como la base de lu
cual parten las solicitudes que ¢l sistema politico esta llamado a resolver ; como el
campo de los diversas formas de movilizacion, asociacion y de organizacion de las
fuerzas  sociales que empwjan la conquista del poder  politico [...]".""" Las
organizaciones sociales de base territorial torman parte de la sociedad civil y se
caracterizan por orientar su accion en relacion a las fortalezas, debilidades o
potencialidades relativas al espacio territorial en el que se insertan.

'** Claramunt, Adela. IBID Pag. 49.
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Un ejemplo tipico de este tipo de organizaciones son las comisiones de fomento barrial
o las comisiones vecinales.

Las organizaciones de base territorial de la sociedad civil han sido un canal de
representacion vecinal en la descentralizacion de Montevideo, a través de los espacios
que e! municipio ha definido, ya sea Concejos Vecinales, proyectos de co-gestion de
servicios, comisiones tematicas o redes.

Estas organizaciones expresan ciertas caracteristicas en relacion a;

- surelacion con los vecinos que habitan el espacio territorial en el que se ubican
- constituirse en pro-activas o demandantes

- constituirse en universalistas o particularistas

- constituir un actor colectivo frente al municipio junto a otras organizaciones

- expresar autonomia del municipio

Estas caracteristicas pueden estar influidas por procesos particulares definidos en la
constitucion y desarrollo de cada orgamzacion. Pero ademas, la relacion que entablan y
han entablado con el municipio también forma parte de estos procesos de constitucion y
desarrollo que caracteriza a cada organizacion de base territorial de la sociedad civil.

Cuando nos referimos a las organizaciones de base territorial, siguiendo a Coraggio
planteamos %ue no necesariamente expresan caracteristicas que las hagan mas
democraticas.””’ Pero dificilmente podran constituirse en espacios que relegitimen la
actividad colectiva si no promueven la participacion de los vecinos. Dado que si
conforman colectivos excluyentes y autoritarios, sera imposible que se constituyan en
actores de un proyecto descentralizador democratizante.

Segan una de las entrevistadas algunas de €stas organizaciones tienen un gran poder de
convocatoria y reconocimiento mientras que otras organizaciones no lo tienen. Por otra
' parte se remarca que pueden contar con el reconocimiento de los vecinos a pesar de lo
! limitado de la participacion: “La gente no quiere participar, pero reconoce a la gente
que participa. &

“Uno de los entrevistados expresaba que la legitimidad que las organizaciones de base
territorial logran, en su relacion con los vecinos, se vincula a la capacidad de éstas, de
responder a las demandas y planteos realizados por los vecinos.”® Una ausencia de
respuestas adecuadas por parte del municipio a las propuestas y demandas planteadas
por los vecinos a traves de las organizaciones, debilita la legitimidad y el arraigo de
estas organizaciones.

Por otra parte, como hemos anteriormente planteado, las organizaciones de base
territorial pueden caracterizarse como particularistas o universalistas segun su discurso

*7 Coraggio. Jose Luis. “Poder Local, Poder Popular”.Cuadernos del CLAEH N° 45-46
Pag. |13

"** Entrevista 4. Realizada para ésta Tesina.

** Entrevista 3. Realizada para ésta Tesina.
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¥ su accion. Segun los entrevistados la participacion de las organizaciones de base
territorial en los espacios de la descentralizacion se vincula generalmente a demandas
puntuales,’?

Las trabajadoras sociales entrevistadas planteaban que partiendo de visiones mas
particularistas se habian desarrollado visiones mas universalistas por parte de las
organizaciones de base territorial en el ejercicio de la participacion en la
descentralizacion.””’ Este elemento puede relacionarse a procesos de formacion y
aprendizaje de los que han participado los trabajadores sociales, aprehendiendo y
colaborando con este aprendizaje.”

Por otra parte, de las entrevistas realizadas surge que las organizaciones tienden a
establecer un vinculo demandante con el CCZ, el Consejo Vecinal o la Junta Local. Sin
embargo se reconoce la existencia de procesos de aprendizaje en las org,amzamones y
los vecinos, desde los cuales se trasciende la demanda hacia el planteo de propuestas. i

Se trata de poder ademas de expresar las problematicas y necesidades existentes, aportar
posibles formas de resolucion de problemas o contribuir al desarrollo de
potencialidades:

“Esto acerca la asamblea popular motivada por la urgencia de sus carencius a un
expiritu estatal 'y a prdcticas concretas de autogobierno imprescindible para el
afianzamiento del proyecto demaocratizante 1% Este espiritu estatal se relaciona con
una aproximacion global a la comprension de Ias relaciones sociales. En este punto es
imprescindible el desarrollo de procesos educativos, que permitan ampliar y enriquecer
el ejercicio de ciudadania politica de los integrantes de las organizaciones sociales.

Como se ha planteado durante el trabajo, en su génesis, el proceso de descentralizacion
no se desarrolld6 como expresion de la capacidad de propuesta y presion de las
organizaciones sociales de la sociedad civil. Como planteamos en la historia del proceso
descentralizador, este debe su existencia fundamentalmente a la accion del Frente
Amplio, en el gjercicio del gobierno departamental desde 1989.

Como senalaba una de las profesionales entrevistadas: /... / la descentraliz a mn no fue
algo demandado por la gente, fue lo que impuso €ste proyecto politico |.. Vo

Este hecho puede haber influido en las caracteristicas que la estructura institucional
todavia mantiene. Puede haber influido en las caracteristicas que todavia hoy presentan
los espacios de participacion asignados a las organizaciones de base territorial de la
sociedad civil y en los modos de involucrarse en la descentralizacion que estas
organizaciones han asumido.

%% Coraggio, José Luis. “Poder Local, Poder Popular”. IBID. Pag, 113.
" Entrevista 3. Realizada para ésta Tesina,
2 Entrevista |. Realizada para ésta Tesina.
3 Entrevista 1. Realizada para ésta Tesina,
e Entrevnstas 1,2,3. Realizadas para ésta Tesina.
** Coraggio, José Luis. IBID. Pag. 56.
"% Entrevista 2. Realizada para esta Tesina.
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Por otra parte se reconoce una asimetria de poder entre el gobierno municipal y las
organizaciones sociales, lo que implica que el primero tenga capacidad de desarrollar
propuestas y acciones que definen e! rumbo del proceso. Esto se vincula a que la
capacidad de negociacion y presion de las organizaciones soctales, su capacidad de
generar articulaciones, y de constituirse como un actor politico importante pareceria ser
muy limitada.

Segun se plantedo en una de las entrevistas’”’, a nivel local las organizaciones
territoriales han constituido redes pero generalmente a instancias del municipio. Este
planteo puede ilustrar la dificultad de las organizaciones para conformar un colectivo,
en forma autonoma, dada que la organizacion de espacios colectivos se ha realizado
desde las instancias locales del municipio.

Por otra parte, los diversos conflictos entre las organizaciones de base territorial y el
municipio sefalados por las profesionales entrevistadas, considero que son expresion de
cierta autonomia de las organizaciones con respecto al municipio. De acuerdo a las
entrevistadas han existido demandas de mayor participacion por parte de la sociedad
civil, grupo dentro del cual ubicamos a las organizaciones de base territorial.””® Esta
relacion no exenta de conflictos y cuestionamientos, puede ser expresion de la
autonomia de la gozan estas organizaciones.

Por otro lado, la actual estructura institucional, tal como planteamos, ha asignado a los
representantes politico-partidarios (Junta Local) espacios de decision a nivel local,
mientras que a la participacion de los vecinos (Consejo Vecinal, comisiones tematicas,
redes) y sus organizaciones no se le otorgaron competencias resolutivas. Este hecho
contribuye a “debilitar” el poder de las organizaciones de la sociedad civil en general, y
de las de base territorial en particular, en su relacion con el municipio.

Tal como planteamos anteriormente en este trabajo, existe una contradiccion latente
entre el fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil y la posibilidad de que
éstas puedan constituirse como un actor politico que amenace la hegemonia politica del
municipio.Esta relacion encierra ciertas contradicciones que se plantean cuando las
organizaciones tienen la capacidad politica y técnica de posicionarse como un actor con
poder de negociacion o demanda ante el municipio.

Si partimos hacia una descentralizacion democratizante, la pérdida de hegemonia
politica del municipio a través del traspaso de competencias decisorias y del
fortalecimiento de la sociedad civil, no se constituye en un problema sino en un medio
para lograr una redistribucion del poder. En la medida que se desarrollen espacios de
fortalecimiento de éstas organizaciones se hara efectiva la transterencia de poder que la
descentralizacion puede expresar.

En general todos los entrevistados han coincidido en sefalar que desde el inicio del
proyecto hasta el presente se ha generado un importante desgaste de las organizaciones
y se ha debilitado la participacion. Los entrevistados plantean que la participacion en la
descentralizacion muchas veces a sido fagocitada por logicas centralizadoras desde las

197 . . :
Entrevista |. Realiza para esta Tesina

1 Entrevistas | y 2. Realizadas para ésta Tesina
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cuales se incumplen acuerdos, demorando acciones o directamente se ejecuta en
oposicion a lo planteado por los vecinos y las organizaciones en los espacios locales de
participacion.

De esta forma se establece una relacion entre un ambito central (Diferentes
Departamentos del Municipio) que decide y un ambito local que ejecuta (CCZ, C.V,
Junta Local), negando la posibilidad de un ejercicio del poder desde lo local, en
contradiccion con la descentralizacion democratizante. Segun la mayoria de los
entrevistados esto ha generado grandes frustraciones para los vecinos y las
organizaciones de base territorial inhibiendo su participacion en la descentralizacion.

La descentralizacion del presupuesto municipal puede ser importante para lograr
trascender ésta logica verticalista. La propuesta de Presupuesto Participativo en
desarrollo por la presente administracion municipal, implica la asignacion de una parte
del gasto municipal para ser gestionado a nivel local por los vecinos y/o sus
organizaciones, lo que puede interpretarse como una respuesta a la situacion descripta
anteriormente.

Uno de los cuestionamientos que surgen al analizar en perspectiva el proceso de
descentralizacion, se relaciona con las posibilidades que se abren con el ascenso del
Frente Amplio, al gobierno nacional. Me pregunto porque no se desarrolla hoy el
modelo descentralizador que se planteo desde los origenes del proceso, siendo que
existen mayorias que permitirian contar con el apoyo parlamentario necesario. Es que
no se considera importante la reformulacion del proceso o que se esta postergando
frente a otras urgencias. jEsta el tema en la agenda del gobierno nacional y/o
departamental?

En otras palabras ;se tiende actualmente a legitimar la estructura institucional vigente y
el modo en que se ejerce la participacion de las organizaciones de la sociedad civil en
los espacios locales de la descentralizacion?. Este modo de participacion es a mi
entender muy limitado, por la ausencia de competencias decisorias otorgadas al Consejo
Vecinal, a las comisiones tematicas o las redes. Por otra parte, tampoco se han
constituido reforimas menores como podrian ser la instrumentacion de algunos apoyos
(transporte, apoyo administrativo) a la actividad de los concejales que segun los

A (V19
entrevistados se encuentran totalmente sobrecargados'””.

Ademas pueden existir dificultades vinculadas a los modos de gestion municipal, que
pueden generar retraimiento en la participacion de los vecinos. Dentro de estos
problemas relacionados con la gestion se encuentran las dificultades de comunicacion
con los vecinos. Como hemos planteado, los problemas en este aspecto han sido una
constante para el municipio.

Para finalizar, retomo la reflexion de un concejal entrevistado para este trabajo, quien
planteaba que si miramos el proceso desde su punto de partida, sin duda que la
transformacion a nivel de la ampliacion de los espacios de participacion de las
organizaciones, ha sido muy importante. Pero considero que si pensamos en una

199 Entrevistas 1,2,3,4. Realizada para ésta Tesina.

69



profundizacion del proceso, en términos de un acercamiento a un proyecto de
descentralizador democratizante, estamos al parecer en un punto de estancamiento. Por
supuesto que esta afirmacion solo puede ser sostenida por un riguroso trabajo de
investigacion, y estas presunciones aqui vertidas pueden constituir un punto de partida.
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