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Descent a zar 1 1 1 Participación 

Palabras Iniciales 

El presente trabajo monográfico corresponde a la Tesina final de la Licenciatura en 
Trabajo Social de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la República. 
Durante el mismo he intentado desarroHar una aproximación explora1oria a la temática 
de la participación de las organi7.aciones de base territorial de la sociedad civil en el 
proceso de descentraJ ización montevideano. 

Esta tesina fue elaborada a partir de una revtsmn bibliográfica y de entrevistas a 
infonnantes calificados orientadas a i lustrar las características del tema con sus aportes. 

Esta monO!:,'fafia en su capítulo rv contiene una síntesis histórica del proceso 
descentralizador desde su surgimiento en la Europa de los '60 y 70. A su vez se 
plantean algunas <le las <lilerentes conceptualizaciones que se realimn sobre el tema. 
Además se plantea un análisis del surgimiento del proceso descentralizador en 
Montevideo y su actual constitución. 

En el capítulo V se desarrolla un análisis histórico acerca de los modos de acción 
colectiva en nuestro país durante el siglo XX hasta el presente. Se plantean además 
diferentes concepciones en relación a la democracia y en relación a las determinantes y 
potencialidades que incluye la participación. /\ partir de ahí se consideran diferentes 
modos de expresar la participación de las organizaciones de la sociedad civil, en 
ámbitos estatales y particulannente a través del proceso de descentralización, y las 
características que estas organizaciones pueden asumir. Desde este eje temático se 
incluyen aportes extraídos de 1as entrevistas realizadas. 

Podemos encontrar en el capítulo Vl, reílexiones relativas a la relación entre el Trabajo 
Social, su perspectiva ético-política, y la inserción profesional de la descentralización en 
Montevideo. 



D• •sr.entralizac1on y Partic1pac1ón 

l) APROX™ACIÓN AL OBJETO DE ESTUDIO 

El tema que me convoca en este trabajo es el de la participación en la descentralización 
a través de las organizaciones de base territorial de la sociedad civiL Esta participación 
se ubica en el proceso de descentralización que se ba desarrollado en el municipio de 
Montevideo desde J989, con la asunción del Frente Amplio en el ejercicio del gobierno 
deparlamen lal. 
Me pregunto: ¿Cuales son y han sido los modos de participación de tas organizaciones 
de base territorial de la sociedad civil en la descentralización montevideana? Esta 
cuestión se relaciona con los procesos que desde su nacimiento hasta eJ presente se han 
desarrollado en torno a la participación de las organizaciones de base territorial de la 
sociedad civil en el tiempo y el espacio de la descentralización de la ciudad de 
Montevideo. 

2) FUN DAMENTAClÓN 

Desde mi experienc.:ia personal como integrante de organizaciones sociales, la temáltca 
de la participación siempre ha sido apasionante. 
Tiene una fuerte vinculación con lo afectivo, con modos de vida que privilegian la 
relación interpersonal, el encuentro, la comunicación. 
Mis experiencias personales hacen que la palabra participación encuentre imágenes 
satisfactorias. La imagen de la amistad, de la transformación, del poder decir y hacer, de 
aprender y forjar culturas solidarias. Este 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 objetivos. 

2.1  Perspectiva ético-política del colectivo profesional 

En el documento de CELA TS se plantea el principio de promoción desde el que se 
remarca la fundamental importancia de }a participación ciudadana en todos los 
momentos y niveles de la acción profesional. Por lo tanto el colectivo profesional ha 
reconocido que la participación en todos los njveles y no únicamente una "participación 
mínima" que excluya la toma de aquellas decisiones más importantes, debe ser 
fundamental en tanto horizonte hacia el que avanL.ar en el ejercicio profesional . .  

Para que un proceso de descentrali7.ación trascienda lo administrativo hacia una 
definitiva transferencia de poder, debe necesanamente implicar la participación de los 
ciudadanos . El trabajo social en este caso puede jugar un rol muy importante, 
promoviendo procesos de construcción de ciudadanía$, a través de la participación en la 
implementación y diseño de las políticas municipales. Y fundamentalmente a través de 
la promoción de una cultura de participación y horizontalidad que ejerza una efectiva 
redistribución del poder. 
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El principio de promoción, que se constituye en uno de los ejes más importantes de 
nuestra práctica profesional implica "f. .. / potencwr capacidades y potenlwlulades a 
través de accwnes que fomellfan la autogesltón y ewlan patemalismos. "1 La promoción 
de una activa participación ciudadana en relación a la pol ítica gubernamental o a la 
desarrollada desde la arüculación p úblico-privado puede ser un rico campo de fomento 
de procesos participativos "amplios". Por supuesto que es importante reconocer que la 
participación puede incluir mú ltiples lecturas ético-pol íticas y por lo tanto es importante 
diforenciar conceptos que desde marcos ideológicos muy diferentes intentan 
"conquistar" esta atractiva palabra. Nuestro colectivo profesional al orientarse a una 
participación que sea expresión del fortalecimiento de la ciudadanía, y no dt!I 
debilitamiento de un Estado que cede paso a la acción mercantil, expresa definiciones 
ético-políticas construidas históricamente. 

El colectivo profesional ha reconocido a través de su código de ética como princ 1p1os y 
fines fundamentales que "A partir de los valores de ltbertad.1usttcta soctal. tgualdad, 
.whdondml y parru:rpacf()n, se exprescm los s1>-,TJ11entes prmc:1pios: 

Fortuledmientv de !u denwcruciu, i:on mdependencw real de los poderes del E'itudo: 
l�'¡ecul 11'0, Leg1s/01 ivo y .Juchcw/, .ft.1Vorec1endo fo,,. procesos de par/ 1c1pac1ón socuJ/, 
funlu en su forma directa. como representaltva. 
!Jc:fc:nsa y profund1::aci<Jn de la c111daclanía, en sus aspectos civiles, socwfes, 
económicos. culturales y políticos. promoVlendo el acceso real a los bienes mu/eriales y 
culturales producidos socialmente, sin discriminación de género. edad. opción sexual. 
e1111a, condic1r>n social, ecrmómica, opción re/igf()sa o política. ··1 

Estas definiciones reconocen que la profesión debe comprometerse activamente en la 
profundización de relaciones democráticas que permitan ampliar la ciudadanía social, 
como senda para el ejercic io efectivo de los derechos hwnanos consagrados por nuestro 
Estado. Una definición de este tipo implica un reconocimiento de Jos espacios de 
participación que efectivamente permitan una profundización democrática. Mas aún es 
fundamental que el Trabajo Social ponga especial atención en aquellos procesos donde 
participa activamente y que plantean como parte de sus finalidades principales la 
construcción de ciudadanía. la ampliación de derechos políticos, civiles, económicos, 
soc iales y culturales. 

El proceso de descentralización de Montevideo ha sido un espacio de trabajo de nuestra 
profesión desde su sur!:,rimicnto. Por el lo es importante atender este proceso y sus 
características, reflex1onar acerca de su desarroHo h1stórico en reJacjón a nuestra 
práctica profesiona l y los principios ético-políticos que nuestro colectivo ha 
desarrollado y se expresan en distintos documentos como lo es nuestro código de ética. 
Por supuesto que han existido transformaciones y contradicciones en relación a la visjón 
de la profesión por parte del colectivo profesional, pero este espacio trasdende la 
posibilidad de anali.t.ar eslos procesos. Pero recono.a;o que en esle momento histórico 
existen definiciones colectivas, que reconocen la centralidad de la profundización 
democrática como fin del ejercicio profesional. 

1 Guía de Estudio Nº 24. Ciclo Básico. facultad de Ciencias Sociales S/O 
2 Código de ética para el servicio social o trabajo social del Uruguay. www.adasu org. S/D 
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Plantea Marilda Iamamoto que "() a.\·1s1enle .\·octal é Jido como o proj('.\',\Wnol da 
parltcipw;c,w, entendida como parti/lwmenlo de dedsues, de poder. Pode u1tpulsionur 
.fi>rmas democráf1cas na gesfao de políf1cus e programas, socralcar lf!fi>rmacoes, 
alargar vs canws que Jao vo.: e poder decisorio a soc1edade c1wl, perm11mdo amplwr 
suo possihilidade de ingerencia na co1sa pública. "3 

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 Estado, 
está en consonancia con Jos principios ético-políticos que plantea la profesión. 

2.2 Potencialidades de la descentralización 

Considero además que la descentralización como remarcó José Luis Coraggio � brinda la 
posibilidad de desarrollar procesos de distribución del poder, de promoción democrática 
y de formación ciudadana. La descentralización democratizante no se orienta a la 
limitación de los canales de expresión y participación para evitar una "explosión de 
demandas", por el contrario, prioriza la participación de la población en la discusión y 
la resolución sobre las diferentes aristas de lo nacional, sectorial o regional. Esta 
concepción de la descentralización no implica una reforma del Estado en el sentido de 
expropiarlo de las funciones asumidas anteriormente, sino de permitir una 
profundización del ejercicio de los derechos políticos, civiks, económicos y sociales. 

Considero que la descentralización democratizante en general, y el proceso de 
descentralización Montevideano en particular, genera oportunidades para: el 
fortalecimiento de la sociedad civil en general y en particular de Organizaciones de 
Base Territorial, la profundización de los espacios de decisión de los ciudadanos, y la 
redistribución del poder social. Estas potencialidades fundamentan su considerdción 
como vía para el desarrollo de relaciones sociales que avancen en su contenido de 
igualdad entre todos los ciudadanos. 

2.3 Organizaciones de la sociedad civil y descentraliación 

Considero importante explicitar el concepto de sociedad civil que será utilizado durante 
el trabajo. Plantea Norberto Bobbío que "/.a .mciedad awl representa el terreno de los 
con.fhcros económicos, tdeolágwos, socwles y religwsos que el l·:stado ltene a su cargo 
resolver, 1n1erviniendo como mediador o ,\uprmubulolos; como la base de la cual 
parlen las .w/1c11udes que el sistema polít1co está llamado a resolver; como el campo de 
los diversas jórmas de movi/i:;acu)n, asvciución y de vrgwu.:acrón de la� ji,er.:as 
socwles que empujun fu com1ws1a Jet poder polí11c.'<> / ... j"5 

Cuando nos referimos desde este concepto al fortalecimiento de la sociedad civil, 
hablarnos de "/. .. /las diversas or}!pm::acwnes. mcorporando su capacidad de control 

3 lamamoto, Marilda "O Servicio Social na contemporaneidade� Editorial Cortez. 
Sao Paulo. Año 2000. Pilg. 78. 

1 Coraggio, José Luis "Las dos corrientes de descentralización" Cuadernos del Claeh Nº56 
� Bobbio, Norberto y otros. "Diccionario de Política" Universidad de Brasilia. 1995. Pág 121 O 
Volumen 2. 
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de las mstitucl{Jnes del Estado ·"6. y de la capacidad de las organizaciones de base 
territorial de la sociedad civil, de ampliar su legitimidad entre los vecinos que habitan 
en el espac1o territorial al que éstas pertenecen. En éste trabajo el interés está centrado 
en organizaciones de base territorial, considerando que éstas expresan la participación 
de los vecinos que habitan un espacio territorial en e1 que se establecen articulaciones 
con el Centro Comunal Zonal , el Consejo Vecinal o las diferentes redes y comisiones 
temáticas, todas expresiones de la ingeniería institucional de la descentraliz.ación. El 
campo de la sociedad civil es muy amplio y el municipio establece relaciones con 
diversos actores, que van desde aciores sindicales hasta gremiales empresariales lo que 
vuelve imporlanle acotar a que lipo de organizaciones de la sociedad civil nos vamos a 
referir en este trabajo. 

Las organiz.aciones de base territorial de la sociedad civil han sido pilares 
fundamentales en el proceso de gestación y desarrollo de la descentralización 
montevideana. Han conseguido ser un canal de representación vecinal en es1e ámbi1o 
público representado por el municipio. En el desarrollo histórico de este proceso han 
participado en los espacios que el municipio ha definido, ya sea Concejos Vecinales, 
proyectos de co-gestión de servicios, comisiones temáticas etc. Son por elfo un actor 
muy importante del proceso. Este trabajo intentará un acercamiento a la forma en que 
las organiLaciones dt: base lerritorial de la sociedad civil, han sido y son parte <le este 
proceso de descentralización en el marco del espacio territorial local. 

3) O BJETIVOS: 

1) Explorar la dimensión política de la descc;::nLralización territorial centrandonos como 
opción académica en la participación de las organizaciones de base territorial de la 
sociedad civil y sus dimensiones en el marco del proceso descentralí7.ador de la ciudad 
de Montevideo. 
2) Reflexionar acerca de 1as prácticas y los objetivos que desarrollan estas 
organiz.aciones. Esto en relación a la construcción de redes, al tipo de objetivos últimos 
que desarrollan, al arraigo que pueden presentar en el barrio, a !a intensidad de su 
participación en la descentraJización montevideana. 

'' Balea, !:.lisa. A.A Y. V "Descentralización Municipal, Participación Ciudadana en el espacio de 
Montevideo" Intendencia Municipal de Montevideo Departamento de descemralización División 
Promocion Social Facultad de Ciencias Sociales. Departamento de Trabajo Social Montevideo 
Setiembre de 1999 Sin publicar Pág 1 1  
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4) DF:SCENTRALIZAClÓN 

A) DIVERSOS CONCEPTOS SOBRE DESCENTRALIZACIÓN 

La descentralización es un concepto que encuentra diferentes contenidos. Puede 
referirse a la transferencia de actividades económicas, políticas o socio-culturales desde 
ámbitos considerados centrales o centralizadores hacia ámbitos considerados 
periféricos. 

Por otra parte puede ser considerada como una trasferencia de competencias en un 
vinculo orientado a la privatización, traspasando actividades que realiza el E�tado hacia 
el ámbito privado, aseverando que eJ Estado debe dejar paso a la eficiencia intrínseca 
del sector privado. 

Puede también tener como centro de acción la devolución del poder a la sociedad. un 
poder que ha sido alienado por el Estado. incluye según Coraggio, 7 concepciones muy 
diferentes en relación a t!sla devolución, que van desde generar una democracia 
representativa más eficaz, hasta planteos que propugnan la democracia directa. Sin 
embargo no es posible plantear una asociación directa entre la calidad de la democracia 
y el espacio territorial. Lo local también puede incluir burocratismos o manipulaciones 
de los espacios de decisión. 

Las características concretas que plantean los procesos descentralizadores se vinculan a 
conceptos políticos, económicos y sociales. Es asi que la descentralización puede ser 
entendida como un proceso que sustente un proyecto político-económico y social 
desregulador en el que se fortalezca la acción del ámbito privado en detrimento de la 
estatal, despojando al Estado de sus obligaciones y al ciudadano del ejercicio de sus 
derechos. 

Por otra parte el proceso descentraliz.ador que se desarrolle desde el Estado puede 
contrariamente al planteo anterior, servir de plataforma para la ampliación de los 
derechos políticos y sociales. 

En este capítulo se intenta desentrañar los diferentes conceptos asociados al término 
descentralización y las implicaciones que ello tiene en las características que asume el 
proceso descentralizador a nivel municipal. 

7 Coraggio, José Luis. ··Las dos corrientes de descentralización" En Cuadernos del C'LAEH N"56. 
Montevideo l 99 J .  
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Alicia Veneciano,"' plantea diferentes dimensiones separadas analít icamente de un 
fenómeno único como es la descentraliz.ación. Es así que plantea que la 
descentTalización territorial, la cual diferencia de la funcional, incluye: 

a) Dimensión económico-social: 

"/.:,'sta dimensión se refiere a la distribución lerritona/ del aparato productivo y de /os 
recursos socw-econrímicos, ar11cu/ándose al rema del desarrollo ... 9 
Tanlo el Estado como el mercado distribuyen su aparato productivo y sus recursos 
socio-económicos en el territorio de modo diferente en los d iversos espacios 
terri tonales. 

b) Dimensión Socio-cultural 

Plantea que los actores socio-culturales i nteractúan en el espacio local. Se refiere a 
individuos, f,rrupos y organizaciones, que no están vinculados al ámbito público, ni al 
mercado. Las organizaciones de base territoriaJ de la sociedad civil se ubican en este 
espacio entre e} ámbito público estatal y el mercado y pueden desarrollar d iversas 
relaciones tanto con el ámbito público estatal como con el pri vado. Las organizaciones 
de este tipo en la ciudad de Montevideo, han establecido un conjunto de relaciones con 
el ámbito gubernamental como resultado del proceso descentraliz.ador. Estas relaciones 
definen modos de articulación público-privado. Podemos también decir que determinan 
un modo de participación en esta articulación. 

c) Dimensión Política 

"Se re_/(ere al gradu Je di.\persión terrilvrial y u las relacwnes c:entru-per¿/erw del 
sistemu pom1co en su con;unto, constituido no sólo por el Estado (acwres polirico-
1nsl1tuc1onale�) smo por los actores .\·ocw-polí11cos "10. Hace referencia al Estado como 
a los actores socio-políticos lo que i ncluye a grupos de presión, movimientos sociales o 
redes que orientan en forma conjunta demandas hacia el Estado. Esta clasificación 
amplia la idea de la descentralización articulando la complejidad de su 
conceptualización. 

Considero importante no dejar de rescatar las preguntas que se hace la autora en 
relación 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 proceso descentralizador, es que puede ser respondida esta pregunta. J ,as 
razones explícitas para descentral izar, su justi ficación ideológica, doclrinal o teórica 
responde a los fines que se persiguen. Ni la acción estatal, ni 1a acción de los actores 
pertenecientes al ámbito no estatal son neutrales, por eJ contrario responden a visiones 
teóricas e ideológicas que la orientan. 

8 Veneciai10, Alicia. "La necesaria y compleja articulación de la descenrra1ización con el desarrollo, la 
participación y la reforma del Eslado". Instituto de Ciencia Política. Montevideo, lO de abril de 2002. 
Pág 65. Documento de Trabajo S/D 
9Veneciano, Alicia. IBID. Pág. 65 
11' Veneciano, Alicia IBID. Pág 66 
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Para comprender un proceso descentraJizador es f undament.aJ entender: 

-los medios o sea el cómo se lleva adelante. 
-los actores que la llevan adelanten, que se benefician y que la constituyen. 
-contexto histórico, económico social y cultural. 

Además es fundamental contextualizar el tema de la descentralización con: 

-su articulación con la centralización existente en el Estado, pero también en la sociedad 
y la economía. 

- la relación centro-periferia, en las dimensiones económica., política y socio-cultural en 
el ámbito local, nacional y global en que se inscriben. 

Considero que es importante ubicar al proceso de descentra1ización en la complejidad 
en la que se inserta. Plantea Alicia Veneciano que en la actualidad "/ ... / de.,po.1ada de 
su curga docrr111al, se reconoce como fenárncno complejo, de múluples dunenswnes, 
nf!c:esanamenre arftculado con otras prohlemúticus urhana.c; (desarrollo local, 
democrucia y participación ele,). ( 'omo una .forma más de organi:;ación. que depende 
del contexto histórico de cada sociedad que determma el grado necesano en equihhrw 
con cierto grado de centrali:;uci<Ín. "" . Del mismo modo plantea José Luis Coraggio, 
que la propuesta descentralizadora incluye "/ . . . }algún wudo de centruli:odún. nv e.) j , , .. 11 ' 1sper.rnm /ola . 

Por otro lado, el debate societatismo/estatismo puede expresar la falsa oposición no 
dialéctica de dos procesos que no son autónomos. t\rocena recuerda que "F/ discurso 
Je lu pur11c1puc:1c511 ms1s1íu en lo locul. con e,'ifralegias que tenían al hurrw u lo ... 
pequeños muniC1pios como entidades pnvllegwdas. Pero ahora se ve que eslas son 
entidades perfectas para lo próximo pero el reto también está en lo macro, en lo le_¡ano. 
y que la pt!rspeclrva anterror podía tener el nesgo de ensm1ismam1ento "13. 

Y recuerda que: "L's un concepto relativo que no puede ser defimdo s1 no es con 
relac.:ián a lo Klohal y se sil úa al mismo I iempo en lu afinac1án de lo smf!.ular y en las 
r{(gulacwnes estructurales .. ¡-1 Porque hay que ubicar lo local en la estructura de lo 
"f. .. f global, nucwnul y regional / . . .  } "15• 

El Estado Moderno, el Estado de Bienestar (que con sus particularidades se desarrolló 
en nuestro país) crea "/ . . .  / una admmistracu'm entendida como servtcio púhltco igual 
para todos que se organi:;a territorialmente según criterios de rucwrwlidad <J de 
fimcwna/Jdud de c.:arúc.:lu c.:entrulr:::ado (mmque pueden ser de.'lconcenlrudo.�) .. /ti. Jordi 
I3orja remarca que existe una tradición descentralizadora vincul.ada at caciquismo, a la 

11Vencciano, Alicia. IHrD Pag 65 
12 C'oraggio. José Luis '"Propuesta Descentralizadora Limites y Posibilidades� 
En "Descentralización y Participación Ciudadana" Ediciones Trilce 1994 Montevideo 
Pág. 22. 
" Arocena, José. APUD. Veneciano, Alicia. IBID. Pág 6 l. 
14 Arocena, Jose APUD. Veneciano, Alicia. LBID. Pag. 61. 
15 Veneciano, Alicia. IDID. Pág. 61. 
16 Borja, Jordi. "Estado Descentralización y Democracia". Ediciones Foro Nacional por Colombia. 
Bogota.1989. Pág. 71. 
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concentración local del poder, o sea al ejercicio autárquico para el desarrollo de 
privilegios y prebendas que nada tienen que ver con igua1dad de derechos. En este 
sentido el Estado Moderno, expresa el intento por desarticular estas formas de �jercitar 
el poder en el espacio local sustituyéndola con la universahzac1ón; lo que en su 
momento pudo generar igualdad en el acceso a bienes y servicios producidos por el 
Estado. 

El Estado moderno se constituyó como eje de las actividades económicas, así como de 
la vida social. La construcción del Estado democrático en Ew-opa como plantea Jord.i 
Borja, se vincuJa al Estado nación con la extensión del sufragio universal y del papel de 
los partidos políticos, y no a los ámbitos políticos regionales. 

Pero por otra parte el desarrollo del Estado moderno fue acompañado de "/. .. j la 
lúpertr<4ia. c.:onc.:entración de recursos financieros en niveles centrales. la proliferación 
de enies de carácter sectorial / ... f "17 expresando una centrallzación político 
administrativa que crece a la sombra del siglo XX. Los principales actores se ubican en 
el nivel estatal o nacional y el nivel }ocal es definitivamente excluido. Pero el autor 
plantea que a partir de los años 60 en Europa y fundamentalmente en los 70, la 
descentralización empieza a tomar una gran importancia en la agenda política . Esto 
debido a que la centralización genera deseconomías y disfunciones especificas como 
ser: "j. .. j burocratismo, sectoriali=ación, pérdida de coherencia y de agdtdad de los 
prvcesos decisorios, disminución del confrul social, aumento de los gastos de 
.fúncionamiento interno de los aparatos .. ni_ 

En otro sentido, la crisis de los Estados de Bienestar conlleva dificultades para el 
ejercicio de sus tradicionales funciones centralizadas lo que ha contribuido a que los 
municipios se involucren en políticas sociales o en políticas de desarrollo económico. 
Pero generalmente, se trata de descentralizar a través del ámbito municipal para limitar 
el gasto, al traspasar funciones desde espacios gubernamentales centrales hacia espacios 
gubernamentales periféricos, sin aumentar eJ gasto total deJ Estado. Plantea Coragg:io 
que "Has/a hace pocos años, la gestión del sistema educa1ivo, las po/Ílicas de vivienda, 
el créJilo promociona!, el estímulo a la industria y a Ja producción agraria eran de 
resorte exchmvo de la admmistrac1<ín central ··. 19 En diversos países algunas de estas 
políticas han sido municipalizadas, como puede ser la gestión del sistema educativo en 
Argentina. 

Los municipios en nuestro país estuvieron tradicionalmente acotados a la gestión de 
servicios de: pavimento, camineria, limpieza, tránsito, alumbrado público , higiene de 
los alimentos, control de la edificación., espectáculos públicos, espacios verdes, etc. Sin 
embargo ciertos municipios han comenzado a asumir tareas que tradicionalmente 
correspondían al Estado Central. Un claro ejemplo son las politicas sociales que ha 
desarroliado la intendencia de Montevideo, en relación a la salud, infancia, mujer, 
juventud, discapacidad y tercera edad entre otras. 

17 Gorja. Jordi IBrD Pág. 72 

1� Borja, Jordi. l.BID. Pág. 74. 
i-> Coraggio, Jose Luis. Cuadernos del CLAEH N º 62. Pág. 81 
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Por otra parte, con el aumento de Ja complejidad del Estado Moderno, se ha 
desarrollado una crisis de representación política. De esta fonna los mecan ismos de 
representación tradicionales como los partidos políticos encuentran grandes dificultades 
para ubicaf!>e como i nterlocutores válidos ante el res1o de la sociedad. 

S iguiendo este en foque la descentralización respondería a una necesidad histórica y 
haría de la gestión estatal, una gestión más eficaz y eficiente que la anterior 
"centralizada", pues si la centralización excesiva se relaciona con una deficiente gestión 
estatal la descentralización actuaría como el proceso opuesto. 

Pero José Luis Coraggiow nrn; p lantea que existen dos modelos de descentralización que 
responden a objetivos tota1mente diferentes. Uno de estos modelos es la 
descentralización neol iberal que según el autor es un proyecto que expresa los intereses 
de las potenc ias hegemónicas y que tiende a la privatt.zación y desregulación estatal, en 
un marco de pérdi da de autonomía del Estado, y de reducción de sus funciones. Es una 
concepción que se orienta a1 Estado mínimo privi legiando a1 mercado como único actor 
de la vida social, y que para ello deja por el camino las orientaciones que tiendan a 
fortalecer los procesos democráticos. Este debilitamiento del Estado está estrechamente 
vinculado al fonale�imiento del poder político-económico internacional en quienes hoy 
lo concentran. 

Decía Coraggio en 1 99 1 ,  que: "La .fuer=a .fundamental que impulsa aclualmenle la 
descentrali:ación en América /,atina, está 1nr.;pirada por el proyecto nenliheral para el 
mundo. Sus ugenles mús v1s1hles son, en nueslru regu5n, el Fondo lvfonelurio 
lnternacumal, el lJanl'O Interamericano de Desarrollo. y dtreclamenle drve1:ra. 
mslancias de la Adm1111stracián y agencias de ayuda de los f:stados l lmdos de 
Nurleumé.ncu. "11 

Este proyecto basa sus aq,rumentos en lo administrativo, reclamando la gestión local de 
los servicios públicos dada su mayor eficiencia. Pero esto esconde una continua 
reducción de recursos, para que Ja sociedad dvil afronte costos que hasta ese momento 
soportaba el Estado. 

Coraggio identifica analiticamt!nte trt!S ejes que componen el proceso desct!ntral izador 
como lo son: 22 

a) Administrativo: está relacionado a la descentralización en la esfera estatal, 
traspasando competencias en relación a la desconcentración de servicios, desde el  
ámbito central hacia el local. De este modo desde el Estado se reduciria el  burocratismo 
al fortalecerse las autonomías locales. 

Se argumenta también a favor de la fluidez de las comunicaciones e ntre Estado y la 
ciudadanía (por medio del espacio descentralizado). así como del control ciudadano de 
la gestión estata1 .  Sin embargo plantea el autor que la descentralización administrativa 
no es necesariamente una solución contra el burocratismo corno se plantea desde este 

2° Coraggio, José Luis LBLD 
2 1  Coraggio, Jose Luis. !BID. Pag 67 22 Coraggio, José Luis. lBLD. Pag. 64 · 66 
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enfoque. Se remarca el contenido ideológico y no la investigación empírica de estos 
enfoques descentralizadores que no necesariamente otorgan soluciones a todos los 
problemas vinculados con el funcionamiento del Estado. 

b) Económi co: la privat ización o sea el traspaso desde el ámbito público aJ privado de 
recursos y responsabi l idades. Esto encierra una diversidad de alternativas desde las 
cooperativas de usuarios a las empresas transnacionales. La lógica orientadora de este 
planteo es la mayor eficiencia del mercado en la gestión de la actividad que todavía se 
encuentra en manos del Estado. En relación a estos pwttos, el autor insiste, en la lógica 
dogmática de estos planteos que no son fruto de investigaciones que demuestren con 
certeza los postu lados que expresan 

e) Político: se relaciona con la devoluc ión a la sociedad del poder pol ítico que le ha sido 
al ienado por el Estado, y puede impl icar propuestas únicamente referidas a la eficacia 
del sistema representativo, como tambjén al ejercicio directo de la participación 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 
caudil l ismo local que se puede expresar en la manipulación de espacios locales de 
decisión como lo son las asambl�as. 

El proyecto neoliberal se orienta hacia el eje económico m ientras que según Coraggio, 
el proyecto descentralizador democratizante, se orienta a jerarquizar el eje político. El 
proyecto descentra! izador democrari7.ante "/ . . . / dehc ar1icular su pmp11es1a centrándola 
en el eje polítrco, planteundu unu definición explfc:1ta del Estado y sus funcwnes, su 
reforma pnl11núa pern tamh1én una profunda reforma cie la sociedad polí11ca y una 
lucha en el lerrcno de los valores den/ro del m1.\-mo campo populur . .,¿; 

Así también pone el acento en: "U efectivo e1erc1c10 de la sohcranía popular. la 
defensa de los derechos humanos privtlegtando el derecho a la vrda y la 
autodetermmac1ón, el control del Estado. combinando fos mst1tucumes de fu 
democracia represen1a11va con formas más directas de parlic1pac1ón y ges11ón, la 
pLuralulaJ de canales de representacuín socwl que superen el reiv111d1cacwmsmo, son 
otrus tantas tareas de fo que .wífo puede cal!flcurse como tma fucha cultural. "24 

La descentralización democratizante en cuanto a los ejes administrativos como 
económ icos se orienta a que la "/. . .) mulJiplicac1ón de escenas de ges11ón local abren 
un terreno para la Lucha cultural . .. i:i_ Pero la tendencia de este perfil descentralizador es 
a supervalorar lo local, a idcahzar la vida cotidiana. De esta forma desarrol lan 
propuestas que plantean un Estado mínimo y que a pesar que son or1entadas por valores 
diferentes a los planteados en la l lamada descentralización neoliberal, tenn inan 
coincidiendo con ésta en relación al rol del Estado y de la sociedad civil. O sea tenninan 
sostenjendo Ja posibilidad de la prescindencia del Estado y la asunción de Ja sociedad 
c iv i l , de las obl igac iones que éste tiene con sus ciudadanos. 

2·1 Coraggio, José Luis LBID Pág 70 
21 Coraggio, José Luis IBCD Pág 79 
H Coraggio. José Luis IBlD Pág. 70. 
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En relación a la gobernabilidad, este perfil democratizante no se orienta a la limitación 
de los canales de expresión y participación para evitar una "explosión de demanda'\ .. , 
por el contrarío, prioriza la participación de la población en la discusión y la resolución 
sobre las diforentes aristas de lo nacional, sectorial o regional. 

Y remarca Coraggio la importancia de lo socio-estatal y que dejando de lado la falsa 
oposición Estado / sociedad c1vil, se desarrollen articulaciones orientadas a la 
promoción de la ci udadanía lo que es ajeno aJ proyecto neoliberal. Y también reclama el 
autor, el acceso a medios masivos de comunicación como parte integrante de una 
estrategia de comunicación; juntamente con el acceso a medios alternativos de 
comunicación social . 

El autor se refiere a ciertas contradicciones que deben enfrentar tas fuerzas que 
promuevan una descentralización participativa y dcmocratizante. 

Plantea distintos ejes temáticos a problernatizar como son: 

1 )  Eficacia inmediata /  participación: 

Reconoce la existencia de una ideología "e ficientista'' que contrapone la discusión a la 
eficiencia, promoviendo la decisión verticalista en el  ámbito organizacional. Sin 
embargo, Coraggio insiste en la importancia de generar procesos de institucionalización 
que a la vez que promuevan ta participación. garanticen la racionalidad de las 
decisiones. 

El seguimiento de la ejecución de políticas o proyectos, el control de la gestión., la 
capacidad de proponer, de gest;onar directamente, de evaluar la gestión , son todas 
instancias de partici pación que pueden se1 un inswno fundamentaJ para u1la gestión 
estatal eficiente y eficaz. Es necesario reconocer las potenc ialidades que tiene el proceso 
y no visual izarla únicamente como una situación problemática a resolver. 

La parti cipación no es contradictoria por naturaleza a la eficiencia y la eficacia, por el 
contrario, las respuestas eficaces y eficientes en el ámbito municipal, fortalecen la 
participación de los vecinos. A su vez como planteamos la participación de los vecinos 
puede ser un im portante aporte para fortalecer la eficiencia del munici pio en particular y 
del Estado en general. 

2 )  Globalidad / particularidad: 

Se trata de poder además de expresar las problemáticas y necesidades existentes, aportar 
posibles formas de resolución de problemas o desarrollo de potencialidades: "f;'.i;to 
ucercu la asamblea popular motivada por la urgencia de sus carencias a un espírrtu 
estutul y u práctica.-; concretas de auto�ubierno 1mpre::-;cmúihle para el ujiun::anuento 
del proyeoo democra1i::ante "26. Este espíritu estatal se relaciona con una aproximación 
global a ta comprensión de tas relaciones sociales. En este punto es imprescindible el 

2•; Coraggio. Jose Luis. IBID. Pág 56 
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desarrollo de procesos educativos, que pennitan ampliar y enriquecer el ejercicio de 
c iudadanía política de los i ntegrantes de las organizaciones sociales. 

Por otro lado, como plantearnos anterionnente, Ja descentral ización puede orientarse 
hacia su eje económico promovido en Latinoamérica por organismos internacionales de 
crédito donde el  principal objetivo es la reducción de las actividades estatales. Cuando 
nos preguntamos el para qué de la descentral ización, cuando nos preguntamos la 
j ust ificación ideológica, doctri nal o teórica que la sustenta es que descubrimos su 
significado. Según la l lamada concepción neolibcral, el Estado debe minimiz.ar el  gasto 
soc ial y para ello es necesario apelar a la participación de organizaciones de la sociedad 
civil,  siendo la descentral ización uno de los vehículos privilef:,riados para ello. Este 
planteo se apoya en una ideología que idealiza un modelo de Estado mínimo como 
canon deJ crecimiento económico y el posterior bienestar sociaJ. 

Por el contrario la descentralización democratizante no implica una reforma del Estado 
en el sentido de expropiarlo de las funciones asumidas anteriormente, sino de permitir 
una profundización del ejercicio de los derechos políticos y civi les. 

En definitiva, es fundamental no caer en la homogeneización conceptual del término 
descentralización y poder dar cuenta de sus particularidades en relación a los fines y 
medios que plantea cada proceso particuJar. 

B) OESCENTRALlZACIÓN Y PODER 

A nivel global, Coraggio17 nos recuerda la existencia de un doble proceso de 
concentración del poder y la riqueza en los paises centrales, en detrimento de los 
peri féricos, o sea que son prominentes los procesos de centraJización a nivel mWldial . 

Por otra parte en el seno de los países periféricos. se desarrollan procesos de 
central ización del poder y la riqueza. Esto plantea una fuerte contradicción al proceso 
descentralizador, a nivel global como a la interna de los paises. 

En el marco particular en que está inserto nuestro país. en un tiempo y un lugar 
concreto, la política deseentrnlizadorn, puede generar espacios para el ejercicio de 
derechos polí ticos y sociales, pero no es de ninguna manera una respuesta acabada en 
un estado de cosas que expresa potentes estructuras de inequidad y de exclusión. 

Los procesos de descentralización que se han intentado l levar adelante desde el  
m unicipio montevideano, se enmarcan en una economía dependiente, en la que miles de 
uruguayos se encuentran en completa exclusión o en situaciones de vulnerabilidad 
creciente. La descentralización no es un ··remeilio mágico" que pueda revertir es1e 
proceso. 

27Coraggio, José Luis "Propuesta Descentralizadora. Limites y Posibilidades". En descentralización y 
participación ciudadana. Ediciones Trilce. l 994. Montev1deo. 
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Las causas profundas que generan la exclusión no se eliminan con procesos de 
descentralización úrucarnente. Sin embargo la descentral ización a través de estrategias 
de redistribución legítima del poder puede constituirse en un espacio de oposición al 
sistema vigente y de construcción de alternativas. 

La descentralización capital ina puede que sea un espacio de redistribución del poder, 
pero las "grandes decisiones'' que se toman en nuestro país, no pasan por los espacios 
de descentralización municipal . 

O sea que la descentral ización, puede ser un espac io de prof w1dit.ación en eJ ejercicio 
de derechos, económicos, poHticos, sociales y cuhuraJes, pero considerando las grandes 
detenninaciones y l imitantes con que se desarrolla este proceso. 

Por otra parte, retomando el análisis realizado por Alejandra Pastorini211, Ja concesión y 
la conqufata es un proceso que inc luye a varios actores como conquistadores y 
concesionarios. Para que exista este proceso de demanda-lucha-negociación
otorgam iento al que se refiere Pastorini, es necesario que existan diversos actores 
constituidos. 

La descentral ización es un espacio de confrontación pol ítica. La propia g�nesis  <le la 
descentralización montevideana, es un vivo ejemplo de los apoyos y confrontaciones 
que ha vivido el proceso. A su vez las características que el proceso ha asumido son 
expresión de las relaciones po lít icas construidas entre diferentes actores: partidos 
políticos, diferentes sectores del Frente Amplio, organi7.acioncs sociales, grupos, 
vec inos en forma individual, gobierno municipal y gobierno nacional. 

La autora Alejandra Pastorini plantea que el Estado no es un ente neutro, que no es 
posible deseconomizarlo ni desFJitizarlo. La etapa monopolista en la que se ubica el 
capitalismo al decir de Nctto 2 no debe ser natural izada. AJ desnaturalizar podemos 
desarrollar la capacidad de ir más allá de lo establecido, de imaginar lo posible y ser 
conscientes de lo contingente de lo existente. 

Del m ismo modo al pensar en la descentralización, también hablarnos de un tomar 
partido ideológico.30 La idea de neutralidad, definitivamente no es neutral. 

Estos autores se refieren a las políticas sociales y sus funciones políticas, económicas y 
sociales y a la generación de mecanismos legitimadores del sistema capitalista. Estas 
promueven la movi lización o desmovi lización: 

"Lus políli<:c1s soda/es c.:umplen también u11u fum:{(Ín politrc:u / . . . . .  / Por su mlermed((J 
se obtiene una mayor 1111egruc1ó11 de los sectores s11ha/1ernos a /11 vida política y socwl. 

2� Pastorini, Alejandra. ¿Quién mueve Jos hilos de las políticas sociales'> Ava1>ces y limites en la 
categoría "Concesión-Conquista" En Temas de Trabajo Social "Debates. desafios y perspectivas de la 
profesión en la complejidad contemporánea". Edición 2005. Universidad de la República Facultad de 
Ciencias Sociales. 
2� Neuo, José Paulo. Capitalismo Monopolista y Servicio Social. Editorial Cortez Brasil. 1 997 
w Mirza, Christian "Políticas Sociales en Tiempos de Crisis" En Temas de Trabajo Social �Debates, 
desafios y perspectivas de la profesión en la complejidad contemporánea" Edición 2005. Universidad de 
la Republica. Faculrad de Ciencias Sociales Pág. 16 l .  
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y por lo tanto, al orden socioeconómTCo, eSfubleciendo patrones de part1c1pac1ón, 
mstancw.,· donde participar, ele, en deflm11va son toda.\' jormas de lm111ar la real 
partic:1p(J(.:ián , al mismo tiempo que elmunu y genera una mayor adaptación al orden 
estah/ec:1clo, obteniendo así un sent1m1ento ele pertenencia y lealtad de los Stfjetos con el 

sistema de que ji>rman parle y .'iobre el cual . . deciden ". 31 

Estas reflexiones para otro campo de acción estatal como es el de la política soc1al son 
también valiosas cuando pensamos la descentralización. El proceso de descentralización 
desarrolla funciones políticas y económicas. Puede elaborar legitimidades desarrollando 
espacios mínimos de participación. A través de estos procesos pueden emerger 
sentimientos de pertenencia e identidad legiti madores del orden establecido. 

Cuando consideramos la descentralización política, reconocemos la existencia de 
espacios de partici pación elaborados en los procesos de descentralización. Estos 
espacios pueden ser parte de genui nos procesos de transferencia de poder de decisión o 
por el 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 temática de la política social, plantea que esta se 
caracleriza por "/ .,. / lu producc:ión de de.wnembrumiento socwl y de fu 1gnorancw de fu 
igualdad social ". 3• 

Tanto la valonzación de lo local o propuestas tendientes al repliegue en la sociedad 
civil, pueden servir de instrumento a este desmembramiento. La atomización de los 
actores sociales, que puedan constituirse en actores de cambios profundos, se desarrolla 
con estrategias de participación limitadas a los marcos de programas e intervenciones 
puntuales. Plantea el autor que se elaboran modos de participar que constituyen .. / .. . / 
e.,pucws sociales .. cu1111vos " y limitados sólv u proxrunws. y el cvnjunlu de 
"imervenciones .wcwles ·-¡ocal i::adas sobre la pobre::a / . . .  / ··33. 

Esta reflexión en relación a las políticas sociales, puede ser interesante al analizar la 
descentralización. Los procesos de descentralización pueden derivar también en la 
atom ización de las organizaci ones de base territorial de la sociedad civil. Esta 
atomización entra en oposición con la concepción democratizante que plamea una 
redistribución del poder poHlico. Una fuerte articutac.:ión de las organizaciones de base 
territorial de la sociedad civil, fortalece la capacidad de estas organizaciones para 
negociar y plantear propuestas ante e} Estado, generando condiciones para una efectiva 
redistribución del poder. Como plantea Coraggio, una descentralización que priorice el 
eje político, tiene vinculación con la devolución a la sociedad del poder político que le 
ha sido al ienado por el Estado. 

•1 1 Pastorini, Alejandra "¿Quién mueve los hilos de las políticas sociales? Avances y limites en la 
categoria "concesión-conquista"" En Temas de Trabajo Social. 
"Debates, desafios y perspectivas de la profesión en la complejidad contemporánea"' Edición 2005 
Universidad de la República. Facultad de Ciencias Sociales Pág. 1 5 1 1 1 52 . 
.12 Bustelo, l:duardo. Prólogo. t:n Cardarelli, Graciela y Rosenfeld, Mónica. "LliS Participaciones de la 
P.obreza Programas y proyectos sociales" Primera Edición 1998 Pág l J 
· 3 Bustelo, Eduardo. Prologo En Cardarelli, Graciela y Rosenfeld, Mónica. "Las Participaciones de la 
pobreza. Programas y proyectos sociales .. Primera Edjción 1998 Pág 13 
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La descentralización como proceso pol ítico de devolución 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 contradicción con su atomización y aislamiento. La constitución de un actor 
colectivo que desarrolle capacidad de negociación y presión en relación a otros actores 
vinculados a la descentralización, es fundamental para que se desarrolle una g<:!nu ina 
"devolución" de poder. 

Al pensar específicamente en las relaciones de poder existentes entre el municipio y las 
organizaciones sociales de base territorial, es interesante pensar ciertas contradicciones 
latentes en el proceso. Como planteamos anteriormente la descentraliLación, invol ucra 
al municipio y a una contraparte legítima y con suficiente capacidad de participar en el 
proceso descentralizador. 

La contradicción se plantea cuando las organizaciones tienen la capacidad pol ítica y 
técnica de posic ionarse corno un actor conflictivo con el municipio. El munici pio puede 
estar o no dispuesto al fortalecimiento de organizaciones soc\ales con las que puede 
desarrol lar relaciones conflictivas. En esta opción se definen las característicar,; 
particulares de transferencia de poder que la descentral iz.ación puede expresar. 

Por otra parte, la le6iit imidad y la capacidad técnica y política de las organizaciones 
sociales de base tenitoriaJ pueden ser importantes en su constitución como actores 
políticos relevantes en La constante construcción de la descentralización. Estos son 
elementos que determinan la relación dialéctica de los distintos actores participantes en 
la desccntrali7.ación. 

El proceso de descentral ización puede generar una le6>itimación del sistema político a 
través de procesos de identi ñcación y pertenencia. De acuerdo a los investigadores de 
l .O.E.S/1 

se han generado legjtim idades que son expres)ón de una porción de la 
ciudadanía que valora el proceso que se ha desarrollado. Este alegato puede ser visto 
como un resultado positivo de la descentralización, aunque también debemos considerar 
las funciones políticas que éste hecho encarna a través de Ja legitimación de la acción 
estatal y del sistema socio económico establecido. 

1 ) ¿,Descentra! izar todo el poder? 

Jordi Borja clasifica diferentes modelos de participación pero plantea que el l ímite que 
encuentra la descentral i7.aci6n, es el de la democracia representativa. Esta participación 
según el autor puede incluir: 

a) Participación en la información de las decisiones administrativas después de 
haber sido tomada la decisión 

b) Participación consultiva en el proceso de decisión. 

\.1 IDES Bergamino, Ariel, Caruso, Arlés, Portillo, Álvaro En ·· 1 O años de descentralización- un debate 
necesario" . Departamento de descentralización, Intendencia Municipal de Montevideo. Instituto de 
Investigación y Desarrollo 
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c) Participación en la gestión de semc1os y presencia en Jos órganos 
descentralizados de la administración a tal efecto _ _  u 

E l  autor se refiere a l a  participación en la descentral ización y plantea que "De ahí que 
hoyo que mantener la parf1cipac1(m dentro de los cuuce.'I de la soberunía de fu 
admm1struc1ón democrá11cwnen1e elegida, que dehe reservar ,1·u poder de dec1s1ón en 
último término ... ir, El debate profundo que plantea el autor se refiere al alcance de la 
participación en la descentralización. 

Es cierto como plantea Borja que la sociedad organiada no debe ser w1a corporac ión 
que aplaste a las mayorías democráticamente eJegidas. Pero por otra parte, para hacer 
efectiva la descentralización democratizante, es imprescindible el traspaso de 
competencias decisorias y de recursos, de modo de complementar el ejercicio de la 
democracia representa ti va. 

La partic ipación para el autor es "f. . . / un mstrumenlo de dman11=ac1ó11 de la ges/ ión 
que, al permitir el contacto directo con los ciududc.mus, lleva u conocer mejor sus 
problemus, penni!eformulur polí11cus mú.s udec:mulas y.facilitu fu ¡me.�la en próc:11cu de 
I / . J ¡ / '  b ,.37 as me< 1uas <1<' po 1/ 1ca ur ana. 

El autor remarca la capacidad que debe tener el gobierno elegido democráticamente de 
establecer grandes l i neamientos. Pero plantea que más allá de las orientaciones más 
generales fijadas desde esta instancia gubernativa� diferentes acciones pueden ser 
desa rrol ladas desde ámbitos locales por los órganos locales que correspondan. 

C) DESCENTRALIZACIÓN EN MONTEVIDEO 

Según A l icia Veneciano tanto el Estado, como l a  cuJtwa política y el sistema poHtico 
uruguayo, expresan en su génesis y desarrollo, una muy fuerte tendencia al central ismo. 
En nuestro país se ha constituido además, una cultura con un fuerte componente 
estatal ista. 3' Por otro lado, Montevideo expresa una macrocefalia a niveJ poblacional 
digna de este proceso centralizador, concentrando junto a la zona metropolitana 
alrededor del 50 % de la población . Es en este marco de centraliz.ación nacional 
protagonizada por la capital de nuestro país que surge paradQj icamente, el proceso de 
descentralización del cual nos vamos a ocupar. 

A partir del año 1 984, en la primera administración municipal post dictadura, se asumió 
un discurso de valoración de la participación, pero no se desarrollaron acciones en este 
rumbo. Después de 1 2  años de dictadura, esta tarea no era sencilla. 

1� Borja, Jordi. fBID. Pág.54. 
�6 Borja. Jordi. lBlü. Pag. 54. 
37 Ilorja, Jordi IBID. Pág. 54. 
3� Veneciano, Alicia. "lzquierda y Descentralización en Montevideo". 
Revista Debate N° 6 l .  
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Asimismo, la inestabi lidad en los cuadros gubernamentales en la primera 
administración posterior a la dictadura que estuvo a cargo del partido colorado, atentó 
contra estas posibilidades.39 

Luego de Ja recuperación democrática, el ejercicio de lo colectivo se ve potenciado, 
como lo demostraba la organización de cientos de grupos de vecinos en comisiones de 
fomento barrial por ejemplo. 

En las elecciones del segundo gobierno departamental ( l 989) luego de la recuperación 
democrática, la coalición de izquierdas Frente Amplio, era por primera vez seria 
candidata al gobierno de Montevideo. 

El programa impulsado por esta coalición en relación a la descentrali7.ación remarcaba 
los aspectos vinculados a la ciudadanía de los vecinos de Montevideo. La participacion 
ocupaba un espacio privilegiado en la propuesta y se planteaba que "f .. / se concretará 
por medro de o rgamsmos y canales aptos para contribuir a la dejimcrón de metas 
con11m1tarws. al control del acceso a las mismas y a la �arantíu de su c:o11solulac:u)11 

/ . . . . f".-10 
. 

Por otra parte en el Documento Nº 6 donde se establecían las bases programáticas, se 
remarcaba "/ . . . / que el pupe/ de la udmmistruc1ó11 local en el desarrollo de /u fuer::u 
soc1opolít1ca dependerá en l?Uena medida, de los grados de desarroflo, protugontsmu y 
articulación de los actores locales, en par11cular de las distinws orgam::acumcs 
soctales ::anales "."' De esta fonna se remarcaba la importancia que las organizaciones 
sociales zonales, en su desarrol lo y capacidad de articulación, tenían para el proyecto 

descentra! izador. 

Final mente en el año 1 989 triunfa electoralmente la coalición de centro-izquierda Frente 
Amplio. El primer decreto de descentraJ ización, eJaborado desde el gobierno 
frentcamplista en su primer periodo, fue i m pugnado ea 1 990, por la oposición que 
recurrió al parlamento y sus mayorías. Por lo tanto el gobierno m unicipal debió acceder 
a un proceso de negociación, derogando este decreto. Esta negociación dio por resultado 
después de dos años, Ja suhdivisión de la ciudad en 1 8  zonas, y la creación de Jos 
Centros Comunales Zonales, Concejos Vecinales y las Juntas Locales. 

Los últimos con carácter únicamente asesor, mientras que la Junta Local expresaba la 
representación, proporcional de los partidos en los comicios m unicipales_ De este modo 
surge una representación política a través de las Juntas Locales, una representac ión 
social a trnvés de los Concejos Vecina les y una representación institucional a través de 
los CcntTos Comunales Zonales. Estas "novedades" han signi ficado un l í mite al proceso 
descentral iL.ador y part icipativo en comparación a la propuesta original que fue 
derogada, según plantea Á lvaro Port i l lo. 12 Dado que se otorgaron competencias 

w Durante la primera administración poSl-drctadura e1crcieron funciones de intendente tres personas 
dis1in111s 
40 Documento Nº 6. "Bases Programáticas del gobierno departamental" en Balea, Elisa A A  V. V 
IBID Pág. 1 1 . 
4 1  -

Documento Nº 6. IBID. Pág. l 2  
42 Portillo, Álvaro. Ponencia para l a  fundación Rosa Luxemburgo con 
motivo de la reunión de San Pablo en Octubre- 2005. Montevideo .. Algunas interrogantes sobre la 
participación. la descentralización y el cambio" Extraido de ww ds org.br, sitio Web de la Fundación 
Rosa Lu1'emburgo. 
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resolutivas a la Junta Local o sea a Ja representación política, que originalmente estaban 
previstas para la representación social a través de organizaciones de la sociedad civil y 
ciudadanos en general .  

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

Debido a que no siempre ha sido posible responder a las demandas que se han 
planteado al municipio, la l . M . M  según plantea Alicia Veneciano ha desarrol lado un 
conj unto de pol íticas sociales como intento de satisfacción de las demandas 
insatisfcchas."'3 El municipio montevideano ha desarrollado un conglomerado de 
políticas descentralizadas referidas a la mujer, a los jóvenes y a la salud, además de 
políticas de promoción social y una serie de servicios desconcentrados. 

En cada una de estas 1 8  zonas fueron progresivamente i nstalados los Centros 
Comunales Zonales (CCZ) y sus unidades político-administrativas desconcentradas. Es 
así que plantea Yeneziano que "Lu reforma del !:..�"ludo que llevó adelante lu IA.1Al 
1111plic:ó transjurmac10nes de envergadura que rncluyeron fa refurma de tudo su upuraro 
admmislraltvo para crear el Deparlamcnto de Descenlralcación paralelo a los 
departamentos admimstrut1vos centrales. de ohrw y servicios, de cultura y de algunas 

1 , . . I .. .s.s pn rt1cus sectorw es . 

E n  otro sentido, Alvaro Portillo remare.a que en la definición del programa de gobierno 
q ue el Frente Amplio realizaba en el año 1 989, se definía un nuevo relacionamiento 
entre la sociedad civil  y el municipio : "/.us :wluciones /ocules al prublenw de la 
democracia y del desarrollo son lmllladas. porque son cuestiones de wda la SOl'l(!dad 
nacronul. Lvs poderes locales sólo pueden ser vrstos como parle de un proceso 
comple,¡o de const1tuc1ó11 del pueh/o corno s1yeto de 1111 proyecto nut'ionaf '-45 . 

Este mismo programa de gobierno destacaba la importancia de lo local como una 
alternativa al desarrollo "popular", lo que es expresión del valor político y cultural que 
se le otorga al nivel local. Y se argumenta la afirmación anterior planteando: 

"a) porque permite ahrir nuevas trmd1eras de lucha polft1w-1dcolágtca, pura un 
proyecto pop11/ur. 

b) porque admite y ultenlu proc:esos aulogeslmnurio� en la perspec:ltvu de una 
dernocrac10 directa. 

e) porque constrtuye unfóro de discusión de los grandes problemas tUJcumules. 

13 Veneciano, Alicia !BID 
"' Veneciano, Alicia lBID . 

.¡� • 

Portillo, AJvaro !BID. 
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d) porque permite 11110 mayor participoción en asunto.\ prcíximo.,, jm·ori•cnndo /u 
posibilidad real del awogohienw como 'ii,·temo. 

Pero el poder local no es puder po1mlar .\i 110 se mmpe cun la diri.\ i1m !ajami: ·ntrc 
representado,· y repre,·entollfe.\. si no hay un ejercicio más directo del ¡wder por /a, 
mayorías ¡w¡mlare.\, .\ / 110 huy mecanismo.\ ejicace.\ de conll ol s(Jhre l<J\ 
represe nt antes. '..46 

En relación a lu participación en t:I proceso. Veneciano nl1s d ice que · Lo D/11/('rdu 
pensaba quf!. al ahrir rnnales de par! icipaci(m dentro del l:.:.\tado. los 11\'e' il11J' '' il' 011 u 
participar activo }' espontúnewnt!nle sin percihir t¡11e. en Uruguay. no lw.1 traclicu)11 de 
organi::aciones sociales territoriah•,, \ino más bien sec:loriale' . .  .: Los montevideanos 
no se identi ficaban con otra participación que no fuera la asociada 'l los pa1 tido� 
pol í t icos, l a  partic i pación s i ncfo.:al, la partic ipación t:ooper:Hi \  a o convo�ada pM lo<; 
movim ientos de derechos humano . . 

Estos espat:ios de participación no pueden ser identi ficados con IJ pnrt i c 1 p.iL' 1 on 
territorial en el espacio municipal de modo mecán ico. La pai1 ic ipución ll'1 ritl>nal •:11 lli 
municipal  no bahía sido partl! de las forma� de acción cok:cti\a del  mndo que lo cr�1 Ju 
part ic ipación sindit:al o política. Pero el municipio tendió errúneamenk a supl)nc c1uc: 
los ci udadanos se i ban a aprnpiar t'ác i l mente Je! espacio local municipal . 

Plantea una de las asistentes sociales entre' 1stadas. que / . . .  / la de\ceJ11ral1::dl iu11 11•J /ÚL' 
algo demandudo por lu gente. jite lo qui! impuso éste proyecto¡wlítico. pero 'in lugar et 
dudas tomó algo c¡ue ya estaha imtalmlo en la sociedad "./ Esta rc!k\.ión lamh1én 
debe ser considerada cuando nos referimos a la apropiación dLI cspacto loc:nl p< 1 las 
organizaciones ) los vcci nos. E l  hecho de que e l  proyecto des�cntrnl 11c.1dor pud 1 1 tber 
sido esencialmente una i n iciati' a que partió c.h.:sdc una fuerza política en l!I e,1c 1c ic 1  1 de 
gobierno municipal. y no de la acción articuladé.l de las organi1acioncs �o<.: irt ll  s. p1 cdL' 
haber l i m i tado l a  participación � el C<.)mpromiso de los vecinos y sus organ li.IC1<1ne� 
con la descentral int:ión. 

Según Porti l lo  l'l ha existido en los ú l t i mos años un declm: en rdacion a la partic i ¡n ó1 1 
vecinal y cierta burocrati1aciún cn los organismos de la Jl!sccntrnlizaciún. 

Por otra pane. parn hacl.!r d�ctiH1 las negociaciones que po� 1hi l i tma11 _..,ne ·eu·· c 
proyedo descl!ntrnl i zador fue necesario dotar al gobierno lorul de un.i c�.i'llCLurn d1: 
representación pmtidaria. que k brindó a los partidos pol 1 ticos c1... t llral1 1..lé1c Ln la 
intermediación t:on los \ ednos. rI otorgar un lugar central en �I gohicrno l<Kal a la 
Junta Local ) por ende a los panidos político:-,, ! no a l  Concejo Vecinal . la 
representación social .  ha sido un factor lJUC ha dehi l t tac.lo un proc�so dC' 
descentral ización democratiiante. Por otra parte recuerda e l  autor rnmo la'.-. 

'"' Ponillo. Álvaro. 1 13 1D .  
1 �  Veneciano. Alicia I B ID .  
18 Entre' 1sta 2. Real 1¿ada oani e�rn 1 1:s in .1. 
IQ Por11 1lo. Alvaro. I B I O  . .  
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modificaciones políticas y sociales dentro de las que podemos incluir la 
fragmentación social derivada del avance del desempleo y el subempleo, así como del 
debil itamiento del tej ido social, han sido dificultades con tas que se ha tenido que lidiar 
en el proceso descentralizador. 

Existe hoy en día un nuevo contexto político para Ja descentralización, t!n Ja cual el 
partido que ha encabezado este proceso descentralizador desde su génesis, a partir del l 
de Marzo de 2005, ha sido elegido para ejercer el gobierno nacional. Por otra parte el 
nuevo intendente municipal se ha confesado interesado en un amplio debate sobre las 
orientaciones que debe transitar el proceso de dcsccntrali7.ación.50 

�(I • 

Portillo. Alvaro !BID. 
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5) PARTICIPACIÓN 

Se considera en este trabajo a la part1c1pac1on siguiendo los aportes de Adela 
Claramunt, como "/ . . . / el mvolucrwmentu en el proceso, lu usunctó11 ele 
responsubd1dades, la oportw11dud de sugenr, cvaluur u crtt1cur "51.  

La autora plantea la idea de participación "f. . . / como el proi.:eso socwl a lravJs Je/ cual 
los dislintos seclnres de la poh/acilm. en funnán de sus propios 111/ereses, mlervienen 

dire<.:tumente o por medw de sus orguncw.:wnes, en lu murdw de los dtstinlvs aspec:los 
-., 

de la vida colect1va " . .)-

t::ste concepto de participación no la l imita a un ejercicio puntual de gestión de lo 
definido en otros espacios, sino que se vincula con 1a posibilidad de decidir 
efectivamente, de evaJ uar y de criticar. Se corresponde con los modos de participac ión, 
que Coraggio invol ucra como posibles en un proyecto descentral izador democratizante, 
en el cual se realiza una efectiva redistribución del poder desde el Estado hacia la 
sociedad. 

A) FORMAS OE ACCIÓN COLECTIVA EN URUG lJ A  Y 

En este capítulo se intentará introducir la h istoria de la participación en ámbitos 
colectivos, de los uruguayos durante el siglo pasado hasta el presente. Por otra parte, la 
descentral i7.ación montevideana, ha presentado desde hace casi 20 años, nuevos 
desafíos en relación a la participación de la ciudadanía a través de sus organizaciones de 
base territorial de la sociedad civil, expresando nuevos modos de acción colectiva. 

t:: l concepto de acción colectiva según Cannen Midaglia se vincula a: "{. . . / utt proceso 
de construcción de espacios de identidad y solidaridad, susceptiflfes de redejinición 
continua entre lo considerado pzíhhco y privado .. sJ. EJ proceso histórico que ha tenido 
l ugar en nuestro país ha contribuido a que se generaran, fortalecieran o debilitaran 
ciertos actores colectivos. Los primeros años del siglo veinte, fueron fundamentales 
para el fortalecimiento de los sindicatos y los partidos pol ít icos. Ambos actores 
colectivos han atravesado este siglo siendo esenciales para comprender nuestra historia. 
En este proceso ha sido fundamental la acción del Estado. 

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

Remarcan Carlos y Femando FiJgueira5 1  que en e1 Uruguay de principios de siglo, el 
Uruguay del primer y segundo batl l ismo, no existía una sociedad industrial con un 
movimiento sindical con capacidad de presión y negociación con el Gobierno. 

�1 Claramunt, Adela. rBlD. Pag 74 
�2Claramunt, Adela. IBID. Pag 43. 
�3 Midaglia, Carmen."Las formas de acción colectiva en Uruguay''. 
C'IESU . Montevideo Pág 38. 
�4 Filgueira, Carlos y Filgueira., Fernando "El largo adiós al pa1s modelo. Pohlicas sociales y pobreza en 
el Uruguay". ARCA Montevideo 1994 
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Por ésta razón plantean que las transformaciones ocurridas en el período en nuestro país 
y que consagraron derechos ciudadanos, como fueron los contenidos en 1as nonnas que 
establecieron una regulación de las relaciones lab<>rales, o las detal ladas al comienzo de 
éste capítulo, se enmarcan en un pab esencialmente ganadero con una economía pre
capitalista. 

Estas reformas fueron según los autores, obra de una elite _política que .. . .  procuraba 
crear una snciedad y a partir de a/li "crear "una necesidad "_.,5. No fueron como sucedió 
en Europa a iínales del siglo XlX y principios del XX, fruto de la confrontación entre 
un movimiento obrero con capacidad de presión y un Estado que reaccionó ante el 
poder politico de este movimiento obrero posibi litando el acceso al ejercicio de 
derechos e i udadanos. 

Tanto las leyes obreras como el amparo de los "agitadores" extranjeros practicado por d 
gobierno de José I3atlle y Ordoñez, tenían como denominador común el "crear 
conc1encw y voluntad en los sectores subalternos, dentro de un marco repuhlicano y 
democráuco "56 como parte integrante del programa po1 itico de1 batll ismo. 

En nuestTO pais, durante las primeras tres décadas del siglo veinte, diferentes refonnas 
en la asistencia públ ica, la expansión de la educación laica y gratuita y el surgimiento de 
un sistema de retiros fueron expresión de la modernización del Estado. 

Hay una notoria ausencia de actores sociales extra-estatales que pudieran constituirse 
como agentes de los cambios reseñados. El  movimiento sindical, como pl.anteamo5, 
debido a la debilidad de nuestra industria en el período del primer batllismo, no era 
políticamente sit,tni ficativo en término de su capacidad de presión y movi l ización. 

Es que en este contex1o de auscnc1a de un desarrollo industrial cap1tal ista que pudiera 
oficiar como motor de borda de la transformación social se desarrolJa ''f. .. / un 
part1culur estilo de "fi:stado de bienes/ar " fuertemente estal/sta (. .) tmt1c1patorw y 
paternal que Sf! plasmó en la c.:11/turu política uruguaya tornándola también estaNstu "5 ' . 

Midaglia nos plantea que existen formas de estructurar el ámbito participativo en 
disti ntas sociedades. La forma de constituirse el Estado Nac!?n da cuenta de la "/. .. j 

. 1 . . I / '  . .  ),, preemmencw ue ciertas orgam::acwnes socw es y po 111cas . 
· 

Los partidos políticos ejercieron funciones fundamentales, de representación de 
intereses, y su predomi nancia atraviesa toda la historia politica nacional 

La autora identi lica el devenir histórico de w1a matriz de participación que definió 
"estilos de reluciones espec.:ifirns entre el Estado. los partidos po/ít1cos y socu.!dad 

civil . .. H'. 

'' Filgueira, Carlos y Filgueira, Fernando. rBID. Pág. 25 
�6 Filgueira, (al'los y Filgueira, Fernando. LtllD. Pág. 25 
�7 Fílh>ueira, Carlos y Filgueira, Fernando. IBID Pág. 29 
�i<Midaglia, Carmen. IBID. Pág. 15. 
w Midaglia, Carmen lBID. Pág. 1 5 .  
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E n  la formación del sistema político uruguayo, el "batllismo temprano" presenta una 
i mportancia fundamental, plantea Francisco Panizza Según el autor el batllismo 
temprano significó la "[. .. / condensactón de dos momentos que habitualmente se dan 
separados en la h1stona política de otros pueblos: el momenlo de la 
ms111uc10nah::ucu'>n y el momento de la democra1cac1ón de dicho orden ·'6°. 

El proyecto po l ítico-social paradójicamente, no fue un proyecto conservador aunque 
deviniera del partido que históricamente había gobernado. El autor remarca que la 
burguesía industrial no era lo suficientemente fuerte para ser la fuerza propulsora del 
avance de la democracia. Haciendo h istoria comparada, plantea la diferencia entre la 
clase terrateniente rural uruguaya y la argentina. 

N uestra clase rural terrateniente no contó con el suficiente poder para imponer su 
proyecto de país, como sí lo logró en Argentina. Aquí encontramos una clase política 
que pudo partir de ciertos espacios autónomos para construir un modelo como el 
batll ista que expresaba concepciones políticas, económicas y sociales di ferentes a las 
sostenidas por la burguesía rural nacional en ese momento histórico. 

Es al comienzo dd siglo XX donde culmina el proceso de consolidación del Estado. 
Para alcanzar este logro fundamental que rompiera con los fuertes liderazgos políticos, 

que trazaban independencias de hecho en ciertas regiones, a favor de caciques políticos 
del partido opuesto al gobernante: el partido nacional, fue necesario un profundo 
proceso de ccntrali7.ación. "Un Estado déhil, luchando durante todo el siglo XIX. pnr 
enc:unlrur unu /iSrmula t¡ue le permit1eru cunsofidurse dejaría una fi1erle impronlu en 
los procesos de 111s11tucwnah::ac1ó11 ". 6 1  

El autor plantea que fue i mperiosa en esta constitución, el lograr afirmar la unidad del 
territorio a través del combate de localismos disgregantes afirmando el proceso de 
centralización. La derrota de Aparicio Saravia, terminó con Jos alzamientos armados 
significativos en nuestro país y puede ser considerada como unos de los hitos en la 
constitución del Estado central izado y nacional. 

Plantean Carlos y Femando Fi lgueira que los gobiernos de cuño batltista, a pesar del 
importante papd que tuvieron en el fortalecimiento de l os derechos laborales, no 
ejercieron un control horizonta] sobre las organizaciones sindicales, las que fueron 
promovidas ampl iamente por éstos. 

En estas reílexiones, se remarca la existencia de una culturo política estata} ista que 
reconoce y protege los derechos de sus habitantes. "t"sa matri:: originaria ap<�vudu por 
la consagrucu>n legal por ohro de la consf1fuc1án de 193-1, rnoldeó el tipo de rel11c1<mes 
cx1slcnles ll lo largo del siglo entre la socwdud civil y el f:.,·tado . .di_ 

60 Panizza., Francisco "Uruguay Batll ismo y después. Pacheco, militares y tupamaros, en la crisis del 
Uruguay balllista". EBO . Pág. 23. 
<.i Coraggio, Jose Luis ID1D Pag 78 

''2 Filgueira, Carlos y Filgueira, Fernando lBID. Pág. 43 
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M idagl ia plantea que fue a fines de la década del cuarenta, que en los países 
desarrollados fue acogida una orientación hacia una fuerte presencia de un Estado de 
bienestar, liberal y democrático, en el orden social, político y económico. 

A su vez junto a este proceso se fortaleció un sistema político representativo a través de 
partidos de tipo "catch al i" y en este contexto político también las organizaciones de 
trabajadores fueron fortalecidas. Todo lo anterior en el marco de un florecimiento 
económico en Europa y Estados Unidos, luego de las dos guerras mundiales. 

Los partidos políticos en nuestro país, que como d1jimos 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 
izquierda. Las colectividades politicas que gobernaron el país durante todo et siglo XX, 
se caracterizaron por expresar i ntereses de diversas fracciones de la sociedad civil. 

Las relaciones entre Estado y la sociedad civil en nuestro país han sido históricamente 
delineadas por finos equ i li brios entre diversas fuerzas sociales y a decir de Jorge 
Lanzaro "Es una conf<.'ccu'>n de espesa.,· lraba=ones, marcada por Jo.,. poderes de veto, 
que lima las opciones más aJrevrdas. conspira c:ontra el armado de don111110.,· 
envolventes y enlentece, o in/11be s1mplemenfe. los .fhyos de renuvaC1Ón. Sociedad 
"amor11guadora ", la llamó con ac1er10 Real de A:úa. alcnw al "régimen de 

·¡ . " I I .. d . J " · ' b ·a " 63 conc1 1ac1011 y a os cu llvos mo eraaos que uescrr en nuestro recorn o . 

A decir del autor, las relaciones corporat ivas se construyeron como espacio de 
part icipación y decisión en nuestra historia, aunque la visión del corporativismo es 
muchas veces representada como antitética de la participación . El Uruguay de los años 
cuarenta es el país de los consejos de saJarios y las administraciones tripartitas de la 
seguridad social. La existencia de espacios de representación y decisión efectivos, se 
vi ncula con la independenc ia que el movimiento sindical como representante de los 
trabajadores en este proceso supo mantener. Lanzaro remarca que "Por lo demás las 

figuras corpora/rvas no .\'lrl'teron para les10nar la awonomía de los trabajadores y los 
c.:ontroles que se e1erc1eron pvr esta vía-luvteron- al rgual que los demás mecanismos 
vernáculos d� dommuc1ón- una impronta democrát1ca ·'6". Sin autonomía no existe 
representación ni ejercicio democrático posible. 

Es durante la década del cuarenta que se realiza la l lamada "[. . . / segunda mcorporac1ón 
obrera f . . . /'.,(.5 l uego que en el primer batllismo se estableció el sufragio universal 
mascul i no y se sentaron las bases para el ejercicio legal de la actividad sindica l .  

En este marco de pacto político corporativo, como lo d1ce Lanzaro, es  posible también 
identificar una suerte de copartici pación de los elencos gremiales, junto a los partidos 
polít icos que ya ejercían este espacio de participación. 

''1 Lan.laro, Jorge. " Sindicatos y Sistema Politico. Relaciones corporativas en el Uruguay 1940-1 985". 
rcu. Montevideo Pág 9 
<>4 Lanzaro, Jorge. lBID. Pág 9 
r.i Lanzaro. Jorge. IBID. Pág. 25 
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E l  movim iento sindical evolucionó hacia la integración en una central única de todos los 
trabajadores. Las relac iones corporativas fueron redefinidas por un movimiento si ndical 
que se coloca en un perfil de oposición muy fuerte. 

l lasta el golpe mi litar ejecutado de 1 973, Midaglia caracteriza la gobemabilidad que se 
logró debido a "/ . . .  / una temprana y adecuada combinación en/re un orden cap11a/ista, 
curucteri:udo por un importante desarrollo de un We�fare .\'late, y un sistema 
democrático estahle, de perfil pluralista, que lo�ró una participación mayoritaria de la 

hl . , I . I 1 " fí(¡ po uc:wn en us mstunc:ws e ec;foru es . 

En el tiempo histórico de la dictadura ( 1 973- 1 984), el movimiento sindical sigue siendo 
autónomo de los gobernantes, como Jo fue previamente en democracia. En estos años no 
se desarrolló una partic ipación cooptada del movimiento sindical en los espacios 
"cívicos" que otorgaba la dictadura. Así como anteriormente los gobiernos elegidos 
democráticamente no habían cooptado al movimiento sindical, así tampoco la  dictadura 
logró tal cooptación. Por el contrario se av izoró una época de "veda política y clausura 
Sindical"67 

El fortalecimiento del orden l iberal encontró su vehículo a través de la suspensión en el 
ejercicio de los derechos ciudadanos. Procesos de central ización política llevan a que se 
constituyan en actores privilegiados el ESMACO (Estado Mayor Conjunto) y el 
M in isterio de Economía a pesar de que no podemos hablar de un poder monolítico dado 
que entre las filas cívico-mil itares existían también diversos alineamientos. 

El proceso de centralización fue "/ . . . f raJ1ca/ y e_�duyenle f. . .} '"'8. La matriz de 
participación estuvo caracterizada por una estructura de autoritarismo apoyada en una 
tecnocracia c iv i l . La matriz partic ipativa que incluía al movimiento sindical y los 
partidos políticos, cambia radicalmente al ser virtualmente e1im1nados estos dos actores 
de la arena de representación política. 

Plantea Midaglia que estando los países dd cono sur, en el preámbulo del quiebre 
democrático o en vigencia de los sistemas autoritarios, empezaron a tener lugar 
"/ . . .  / manifeslaciones de acc1án colec//va, aparen1emen1e d�ferentes a las 
tradicionalmente conocidas / . . . f '"w.La experiencia autoritaria, dejó también grandes 
modificaciones en la praxis de las organizaciones pol íticas y sociales en su modo de 
acción y de representac1ón. 

En nuestro país, en los últimos años de vida de la d1ctadura, se constituyen o se 
potenc ian diversos movimientos sociales. Es en la década de los ochenta que podemos 
encontrar un conjunto de prácticas colectivas de tipo territoriaJ-Joca.i, (comisiones de 
vecinos, ol las popu lares etc) "/ . . .  / con la jlnal!dad de enfrentar el deterioro de lo.�· 
mveles de vtda causado por la ap!tcacu)n de un modelo econúmic.:o de corte neo-
/ h 1 . .  7(1 1 era . 

M Midaglia, Carmen. IBID Pág. 30 
67 Lanzaro, Jorge. lBlD. Pág. 26. 
68 La11zaro, Jorge. IDID Pág 78 
"" Midaglia., Carmen. IBID. Pág.26. 
70 Midaglia., Carmen IBID. Pág. 1 7  
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También es en esta época que se potencia el movimiento cooperativo, así como los 
movimientos por los derechos humanos como respuesta a los abusos sistemáticos que 
tuvieron lugar durante la dictadura. 

Al resurgir la democracia, vuelven a incorporarse a Ja matriz participativa los clásicos 
actores preponderantes hasta el momento del golpe mi litar: los partidos políticos y el 
movimiento sindical. La C0. NA. PR07 1  fue un espacio de encuentro de "viejos" y 
''nuevos'' actores de la sociedad civil organi7..ada, y fue una continuación del modo 
negociado que caractt!ri.ló históricamente nuestra matriz participativa 

Por otra parte Midaglia afirma 1a continuidad de la predominancia de la sociedad 
politica en detrimento de la sociedad civi l . En este periodo diversas demandas se 
canalizaron a través del aparato cl icntclar que daba cuenta de un tipo de rclacionamicnto 
entre sociedad civi l y Estado. 

En los años 90 se ha continuado el proceso de debilitamiento de los sindicatos 
comenzado después del ·'auge asociativo" que tuvo lugar a la salida de la dictadura. 
Había que espernr hasta el año 2005 para que la creación de los ámbitos tripartitos de 
negociación, fortaleciera al movimiento sindical con la  incorporación de nuevos 
trabajadores, la creación de nuevos sindicatos, y un protagonismo fruto de la política en 
materia laboral del gobierno de i zquierda. 

Pero se consol idaron en los ·90, organizaciones con capacidad de propuesta como lo 
son las organizaciones que se han hecho cargo de los problemas rdalivos a la condición 
social y discriminación de 1a mujer72. Sin embargo otros espacios asociaüvos no han 
tenido esta capacidad y se han l imitado a la demanda y la constitución de grupos de 
presión. 

Por otra parte, el movimiento de cooperativas de viviendas ha enfrentado durante los 
años 90 una fase critica, f . . . 1 ·'et!frentado u politicas hostdes de parte di!! �ohrerno, 
rad1cali=adas, con mengua de posibilidades de diálogo y efec11va sofucu)n de graves 
prohlemasfinancieros". 13 

Considero que es muy interesante la rel1exión aportada por Carmen Midaglia a partir de 
las relaciones entre movimientos sociales de derechos humanos y sistema político en 
Uruguay pues establece que "Lo planteado hasta aquí parece confirmar que en el 
si,i,/ema uruguayo las diversas formas de acción colec11va generadas, si bien renuevan 

la agenda política y promueven ámhitns de partrcipación, refuer:an los la:os con el 
Sislema rarl 1JarÍV y tJL'/OreS lrudu.:iunafes (\·indicu/oS, e/e.) en fugar de cunlraponer.�e U 

11 " 7. e os . 

71 Concertación Nacional Programática 
72 Leans, Silvia, Noya Nelson, Perez Romeo "lntroducción al Uruguay de los 90" CINVE Ediciones de 
la banda Oriental. l 990. Pag. 59. 
73 Leans, Silvia.. Noya Nelson, Perez Romeo "Jntroducción al Uruguay de los 90" ClNVE Ediciones de 
la banda Oriental. l 990 Pág. 6 1  
74Midaglia, Carmen IBID. Pág 68 
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Plantea la autora que pueden hacerse cliversas lectura.e; de la relacjón de los cliversos 
actores sociales emergentes en éste período y los tradicionales actores colectivos de 

nuestro país. No solamente podernos hablar de cooptación e inhibición, de los actores 
cokctivos surgidos durante la dictadura, como 1o son el movimiento cooperativo, o el 
movimiento por derechos humanos, sino también de la capacidad de Jos partidos 
pol íticos y del sindical i smo de continuar siendo intermediario de intereses entre 
sociedad y Estado : 

"f:n este sentido, c:ubría preguntarse. si los vínculos constatudos podrían ser evaluados 
en términos de sin1ple coop1t1c1ón políf1cu, ml11b1tnrw de la emergencw y crec11111e11fo 
de los nuevos sujetos colec/ivos, o si es producJO "natura/" de la exislencw de un 
sistema de partidos, que pese a lus doce uño.\' de proscripción y de lo.s cambws 

operados a mvel de la estructuru socwl, commúa cumpliendo con la dásicajimc1ón de 
mlermediaciún de intereses ". 75 

El sistema político no siempre establece relaciones de cooptación con las 
organizaciones de la sociedad civil. El vínculo con el sistema político puede también 
contri buir a forta lecer a las organizaciones de la sociedad civil, posibil itando que sus 
planteos encuentren mayor visibil idad en la opinión pública. 

La pregunta es si hay que pagar los costos por ese "favor''. Es gratuito el apoyo de los 
partidos políticos, o i m plica necesariamente perder la capacidad de desarrollar análisis y 
acciones que se aparten de las "grandes" l í neas poJíticas que definen estas 
organizaciones. 

Midaglia habla sobre la centralidad de los partidos politicos en nuestra historia y su 
capacidad de comandar el desarrol lo del Estado durante casi Ja totaJidad del siglo XX, 
pero remarca que este hecho, inhibió la posibi l idad de que surgieran sujetos sociales que 
definieran pautas culturales y estratebrias al margen del sistema político. Plantea que en 
nuestro país, las demandas de los movimientos de derechos humanos no se 
diferenciaron de las que establecieron otros actores pol í ticos y soc iales. No existe un 
cuestionamiento profundo del orden social.  S in  embargo l a  trascendencia de estos 
movimientos está relacionada con la capacidad de redefinir los problemas que plantean . 

Considero interesante como la autora plantea la existencia de relaciones de competencia 
entre organizaciones más aJlá de reconocer niveles de articulación que las fortalecen 
m utuamente. Así tan1bién remarca que el Estado puede potenciar o l im itar el accionar 
de un actor soc ial, "( .. } pero a su ve:, 110 es novedad que los impulsos emwwdos de la 
sunedud uvJ/ urguni::udu afee/un u lu fÍrh11u eslulul, y simu/Jáneamenle renuevan fu 
movi/1::acu)n colec1tva en cond1cwnes, muchas veces. adversa.f. "76 Este planteo 
reconoce el potencial político de confrontación o negociación que las organizaciones 
soc iales pueden desarrollar en su relac ión con eJ Estado. 

75 Midaglia, Carmen. lBlD. Pag. 94. 
7r. Midaglia, Cam1en. IBID. Pág. 1 2 6  
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Como aporte final planteamos, que la intermediación de intereses a través de partidos 
pol íticos y sindicatos ha sido un vector fundamental en la historia de la acción colect iva 
en el país. Por otra parte el Estado ha históricamente ejerc ido un rol preponderante en la 
constitución de éstos actores colectivos especialmente al principio del siglo XX. 

B) A LGUNOS A PORTES PARA PENSAR LA PARTICIPACIÓN 

l .  1 Diversas concepciones sobre democracia 

Siguiendo los aportes de C.B. Macpherson77
, este plantea 3 concepciones analíticas que 

se refieren a la democracia y Ja participación. Estas son: la democracia "como 
desarrol lo", "como equil ibrio" y "como participación". 

Caracteriza el autor a la democraci a  como desarrollo, como la concepción de la 
democracia que posibilita el ejercicio, y el desarrollo de las capacidades humanas. 
/\1 contrario de visiones oligárquicas, el ejercicio democrático posibilita el 

invol ucramiento de los ci udadanos al menos en relación al sufragio. Se considera que 
los espacios de participación son valorados y �jercidos por la ciudadanía, y que este 
proceso pennite la ampliación del acceso a bienes y servicios públicos para la 
c iudadanía. 

El modelo de democracia como equi l ibrio, pone énfasis en concepciones elitistas del 
ejercicio de la participación, la cual sería de resorte de las organizaciones políticas 
mientras que el resto de la ciudadanía excluida de otros espacios de toma de decisiones, 
se debería restringir a elegir a los miembros de la elite dirigente que tomarán todas las 
decisiones. El equilibrio entre la oferta y la demanda de "mercaderías políticas," en la 
que los votantes son consumidores y la clase política partidaria los productores, otorga 
su sentido de ser a la panicipación democrática. 

De esta forma se concibe un papel testimonial a la ciudadanía� mientras quedan fuera de 
consideración participaciones no solicitadas por el sistema político. Este modelo es un 
"deber ser"que resulta muy atractivo para aquellos que valoran una democracia mínima, 
donde el poder sea escasamente distribujdo pero que pennita legitimar el sistema 
i mperante. 

Según A.Claramunt, estos dos enfoques pueden ser considerados tipos ideales, que 
tuvieron di ferentes expresiones en la práctica. '"' Pero existe en la actualidad un tercer 
enfoque en cuestión. Nos referimos a la visión de la democracia como participación . 

Esta visión se vincuJa a la construcción de nuevos modos de representación de intereses 
de la sociedad civil ante el Estado, especialmente cuando mecanismos tradicionales de 
participac ión como la partic ipación política partidana y sindical, expresan debilidad en 
tanto al  poder de convocatoria que obtienen. 

77 Mac Pherson, C'.D APlJD Claramunt, Adela. "Participación en Políticas Sociales descentralizadas· el 
impacto en los actores sociales" UDEL/\R-FCS/ UFRJ. 
7�Claramunt. Adela. IBID. Pág 45. 
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En nuestro país luego de una incorporación masiva de asociados a los sindicatos a la 
salida de la dictadura, el número de afiliados ha venido cayendo drásticamente. 

Únicamente en 2005 se han incorporado un importante número de trabajadores a la 
sindicalización. Esto deriva, de una pol ítica gubernamental que entre otras 
orientaciones, ha definido la ampliación de las instancias de participación de los 
sindicatos a través de la negociación tripartita así como la protección de la actividad 
sindical. Pero si miramos en perspectiva los últimos 20 años de historia del país, la 
tendencia ha sido la opuesta, es decir, la disminución del número de trabajadores 
sindical izados. 

Este proceso es una expresión del debilitamiento de mecanismos tradicionales de 
participación. Los cambios en el mundo del trabajo con el aumento de la precariedad 
laboral, del subempleo y la flexibilidad laboral han sido orientaciones político
económicas, que han debilitado este tradicional espacio asociativo. Por otra parte si 
continúa en Uruguay el proceso comenzado el año anterior, esta tendencia histórica de 
debilitamiento de la actividad sindical podría estarse revirtiendo en los próximos años. 

La debil idad de los espacios tradicionales de participación se combina con la 
agudización de problemas sociales que se constituyen en demandas sociales 
insatisfechas. Ambos procesos pueden impulsar los espacios locales de representación, 
en el supuesto que estos se pueden constituir en espacios legítimos de participación y de 
satisfacción de las demandas sociales planteadas. 

Este tercer enfoque planteado, de la democracia como participación remarca el tono no 
finalístico de la democracia, vista como un proceso en construcción. Con actores vivos 
y activos en la definición de los rumbos a seguir. Valorando a su vez la promoción de la 
participación ciudadana, en el supuesto que este hecho permite superar desigualdades 
sociales profundas, que son vivenciadas claramente en nuestro país. La participación en 
el sistema político y social, desde esta mirada sería una de las condiciones para 
eliminar las desigualdades sociales. 

Considera A.Claramunt retomando aportes de Bobbio que "La expans10n de la 
democracw no pasaría hoy por la amplitud del derecho a participar en /a.formación de 
los órganos en los que se loman lus decis10nes políllcas; esta residiría en la expansión 
de los espacios en los que los ciudadanos pueden e1ercer su poder como electores. "79 

Se trata de reconocer la posibilidad de ampliar la participación, trascendiendo la 
"participación electoral quinquenal" en el caso de nuestro país, hacia otro modelo de 
participación que no sea sustitutivo pero si que amplíe los espacios de decisión a los que 
los ciudadanos acceden. La democracia representativa puede ser combinada con la 
democracia directa, de modo de lograr que más demandas y propuestas puedan provenir 
desde la ciudadanía, lo que no implica que los gobiernos dejen de tomar las decisiones 
que la ciudadanla les encomendó a través de la representación que ejercen. 

79 Claramunt, Adela. LBID. Pág. 5 1 .  
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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 incorporación de actores que planteen diferentes miradas y 
propuestas en el proceso de construcción de consensos es lo que otorga a éste su valor 
verdadero. La participación que se desarrolla en la descentralización municipal para ser 
una expresión democrática, debe incorporar no solo aquellas visiones "afines" a la 
visión municipal sino otras que expresan sus particularidades. 

Y tal como lo dijimos anteriormente, la posibilidad de construir una mirada ·'propia" de 
las organizaciones de Ja sociedad civil, en el proceso de participación en el ámbito de la 
descentralización, tiene estrecha relación con la capacidad de construir autonomías que 
pennitan legitimar los consensos construidos. 

Norberto Bobbio plantea que la profundización de las relaciones democráticas se 
relaciona, con Ja ampliación de los espacios de decisión en las diferentes esferas de la 
vida social, planteando este hecho como la democratización de la vida social: "/ . . .  / se 
debe hablar 1ustamente de un verdadero y propio cambio en el desarrollo de las 
instituciones democráticas, que puede ser resumido sintéticamente en la s1cuiente 
fórmula: de la democrati'::ac1ón del Estado a la democrati::ación de la sociedad' 0 

La participación en procesos de descentralización democratizante, a través de las 
organizaciones de base territorial de la sociedad civil, puede constituirse en un espacio 
de ampliación de las relaciones democráticas en nuestra sociedad. Este proceso permite 
Ja expansión de los espacios de efectiva decisión ciudadana en cuestiones que antes 
involucraban únicamente la participación estatal. 

O sea que la visión de la democracia como participación según A.Claramunt, "/. .. j 
apunta a la consideración del bmomio Estado-Sociedad civrl, a suplementar la 
democracia representativa profundi:ando sus posibilidades ".81 No se trata de la 
sustitución de la democracia representativa sino a complementarla a través de la 
participación directa. 

A l  definir competencias exclusivas para cada ámbito de decisión se evitan 
contradicciones. En el nivel de lo municipal, un proceso descentralizador orientado al 
fortalecimiento de la participación ciudadana, no para "liberar" al Estado de sus 
funciones sino de generar procesos de distribución reales del poder, se vincula al 
concepto de democracia como participación. 

1 . 2 Algunas dimensiones importantes para el ejercicio de la participación 

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

80 Bobbio, Norberto. "El futuro de la democracia" Fondo de Cultura Económica. México. 1 996. Pág. 64 
81 Claramunt, Adela. IBTD. Pág. 49. 
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Moisés plantea ··¡ . . ] que la existencia de grandes desigualdades econónucas, y 
sociales, así como los límites propios de las democracias participativas. se constituyen 
en elementos �ue dificultan u obstaculi:an las exigencias de rnás part1cipac1ón y más 
. J . . .s. uemocra.cw . 

Esta relación puede analizarse también desde otro ángulo: una mayor distribución del 
poder político, posibil ita un mayor acceso a bienes y servicios y una ampliación del 
goce de derechos económicos, sociales y culturales. 

En ambas afinnaciones se plantea la relación entre distribución del poder y el goce de 
derechos económicos y sociales. Los a larmantes niveles de pobreza, las ci fras de 
desempleo, subempleo y de precariedad laboral, pueden atentar contra la participación 
en ámbitos de decisión o de gestión, de la población. La 1 nsatisfacción de necesidades 
básicas tan extendida en nuestro país también puede constituirse es una l imitante 
importante para el ejercicio del derecho a la participación. Aunque esta relación puede 
plantearse en forma inversa, por ejemplo, la cr1sis del 2002, generó emprendimientos 
asociativos como las ol las populares o las redes de trueque 

Por otra parte, para ejercer el poder de decisión es im prescindible la inversión de 
recursos en capacitación, porque para participar es fundamental la formación de los 
participantes en habi lidades relacionadas con la negociación y la comunicación. Fraser 
plantea que para "[. . . / tender a la equidad en la participación se deben elimmur las 
desigualdades sistémicas entre los mdividuos, t<Jnlo sociales, de género como de 
't . " 83 e ma . 

Otra dimensión importante en relación a la participación c iudadana en espacios 
constituidos desde el Estado a nivel local es la imagen del gobierno local. Para 
desembocar en un proceso de participación c i udadana en estos espacios, es necesario 
que la población perciba en buena medida al gobierno como honesto y transparente. 

1 . 3  La participación y la d1str1bución del poder 

Plantea Alicia Yeneciano,''14 que la propuesta descentralizadora que surge como 
respuesta ante la crisis de acumulación de los años ochenta y se acompaña 
paradój icamente de la consolidación de las democracias en América Latina, se relaciona 
con un modelo que se pretende autonomizar de lo político. 

Este modelo está sustentado en una visión que considera la descentralización, como 
un elemento para consolidar la gobernabil idad de los países. Y esta gobemabi lidad se 
constituye en condición fundamental para la inversión capitalista. 

�2 Moisés, J . A. APUD. Claramunt, Adela IBID Pág 66 
83 Fraser Nancy APUD. Magnone, Natalia. "Aportes del femi nismo teórico al desarrollo de la 
ciudadanía" Tesina de Grado. Licenciatura de Trabajo Social. Pág. 29. 
�4 Veneciano, Alicia "Descentralización y participación: elecciones locales en Montevideo" En: La 
geografia de un cambio Política, gobierno y gestión municipal en Uruguay''. 
M". Elena Laurnaga (coordinadora) Banda Oriental 200 1 .  Pág 1 22 
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Es el modelo de "ejecutivos fuertes'', en relación directa con las organizaciones de 
la sociedad civil o del empresariado para evitar la "distorsión de la política".La 
participación otorgada en estos espacios, se relaciona con la gestión directa, el control 
por parte de los beneficiarios o la autogestión. 

Ante éste modelo de articulación en el espacio local, de Ja sociedad civil con el Estado, 
que se caracteriza por una "relación directa" de la sociedad civil con los ejecutivos, se 
plantean otras alternativas como lo es el concepto de autonomía enraizada. Este 
concepto plantea que la relación Estado - sociedad civil: 

''/ . . . .  / no sólo se estahlece por mecanismos de representación clásica cmdadanu. smo 
por represen/ación de intereses que, a su ve=, dehen superar los crílerios cmporal ivos y 
relacionan por medio de networks. el gobierno y la sociedad. A utonomía del Hstudo no 
es equivalente CJ neutralidad estatal; por el contrar10, sólo dando par1ic1pacu)n a los 
d1stmlos intereses sociales se resuelven los problemas de acción colectiva de las 
po/í11cas públicas y se logra la sustenlabilidad política para s11 reforma ". 85 

La descentralización implica una división territorial del Estado y la distribución del 
poder dentro del Estado, pero también "/ . . .  / en/re él y la sociedad, lo que se vmcu/a u 
/u part1c1pucián ".86 En esta distribución del poder entre Estado y sociedad, la 
posibilidad de participar y el modo de participar se vincula al proyecto político social 
que se defina desde lo Estatal así como a la capacidad de presión y negociación de los 
diferentes actores involucrados en el proceso. 

Cardarell i  y Rosenfeld al referirse a la Política 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 participación. De esta fonna sigue 
manteniendo su centralidad en la provisión de espacios de decisión y medios para la 
satisfacción de necesidades básicas. Parecen ser claros Jos objetivos paliativos y 
controladores vinculados a la participación de los ciudadanos en las Políticas Sociales, 
anal izadas por las autoras. 

Sin embargo, estos espacios de participación para pobres en las políticas sociales, 
pueden viabilizar espacios de construcción de identidades individuales y colectivas, de 
generación de estrategias para demandar espacios más amplios de decisión, así como 
para la satisfacción de ciertas necesidades. Este modo de participación en el marco de 
la llamada Política Social del Estado asistencial, se vincula a un proyecto político social, 
que intenta conservar las relaciones de poder existentes y no se orienta a una 
distribución del poder desde el Estado hacía la Sociedad. 

Estas reflexiones referidas a las Políticas Sociales son un aporte interesante, que nos 
penníte analizar la participación ciudadana en otro campo como es el de la  
descentralización. Una participación s in  la  posibilidad de tomar decisiones definitorias 
se identifica únicamente con el traspaso de responsabil idades. Según el planteo 
realizado por Coraggio la descentralización democratizante se vincula a la 
redistribución del poder. Por otra parte es importante plantear que la definición de 
espacios de participación es una condición necesaria pero no suficiente para que se 
produzca una efectiva distribución del poder. 

H5 Veneciano ,  Alicia. IBID. Pág. 1 24. 
86 Veneciano , Alicia "IBlD Pág. 1 25.  
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Por otro lado es necesario enmarcar este planteo, en el debate respecto a la relación 
entre democracia representativa y democracia directa. Jordi Bo�ja como planteamos, 
considera que la democracia directa puede aportar otro espacio de participación que 
puede convivir perfectamente con la democracia representativa. Más allá de esta 
reflexión, se encuentra la cuestión relativa al establecimiento de competencias. Este 
hecho puede incluir múltiples lecturas, y puede dar contenido a participaciones 
l imitadas y controladoras, o a modos de participación más 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 políticas en relación a la promoción de la 
participación, como por ejemplo a través del sistema educativo. Eduardo Bustclo 
plantea que "( . .  j la función del ,\·1.\·tema educa/ 1vo en la promoción de una .formación y 
el desarrollo de derechos y obligaciones ( .. ) de educar en las ventu.jas del cooperar. 
del trabajo en equipo, de las relaciones de reciprocidad y cumplementariedud; y 
segundo la democrat i;ación de la economía que es el Je.safio mayor ". 87 Como se 
expresa en la cita, el Estado tiene responsabi l idad en la promoción de un modelo de 
ciudadanía que se apropie de los espacios que se abren a su participación. 

La participación en relación a la Política Social identificada por Cardarelli  y Rosenfeld, 
se vincula a un tipo de articulación entre el Estado y las organizaciones de la sociedad 
civi l ,  en la que se ejecuta la provisión de bienes y servicios a través de éstas 
organizaciones. Plantean las autoras que estos procesos vinculan al Estado con Jos 
sectores sociales más débiles (en relación a su poder de negociación), que se 
constituyen en mano de obra barata en los proyectos que se desarrollan. A esto se limita 
esta participación que los transforma en "protagonistas". 

Natalia Magnone, partiendo del eje público-privado, plantea que Ja participación social, 
no es una participación en el ámbito público, sino más bien una expresión pública de lo 
privado, definiéndola como pública social.88 Esta reflexión se vincula al planteo de Pepi 
Petrón, quién planteaba que las organizaciones peruanas donde se desarrol laba una 
amplia participación de la mujer, estaban asociadas a la urgencia y la inmediatez, que 
son caracteres de los privado .

89 
Esta forma de participación vinculada a la urgencia y la 

inmediatez, se acerca a lo que Cardarelli  y Rosenfeld plantean como participación de 
los sectores más vulnerables de la sociedad, en los limitados espacios definidos por el 
Estado y vinculados a la satisfacción de necesidades básicas. 

Continuando con su reflexión acerca de la participación en el ámbito de las políticas 
sociales de los sectores más vulnerables, Cardarell i  y Rosenfeld plantean que: "!,os 
individuos y grupos pobres construidos desde la racionalidad técmca como 
"beneficiarios " a partir de carencias e.\pecíjicas, se colocan en espacios reales y 
simbólicos de part1cipac1ón reducidos al campo acotado y predefinido por el défidt 
juntarse paru dar de comer, para construir obras de infraestructura, paru capacitarse 

I . , ,, ¡ . - . l "90 para a atenc/On ue os nmo.\¡ . 

R? Bustelo, Eduardo. lBID. Pág. 16.  
�8 Magnone, Natalia. "Aportes del feminismo teórico al desarrollo de la ciudadania". Tesina de Grado. 
Licenciatura de Trabajo Social Pág. 29 
89 Magnone, Natalia. IBID. Pág. 32. 
9° Cardarelli, Graciela y Rosenfeld, Mónica. IBlD Pág 85 
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Por otra parte plantean las autoras que "/,a participación que no ingrese 
progresivamente a la esfera política seguirá siendo una participación "mínima " de los 
pobres y en algunos casos siempre que se manipule- constituirá un ejercicio 
deliherativo para el tratamiento de cuestiones sociales y el contexto de posibilidad para 
la emergencia de lidera:;gos democráticos ". 91 

Considero que es indispensable pensar entonces en la participación no como un valor en 
si misma, sino que de la misma forma que la descentralización, debe ser entendida en el 
marco de paradigmas pol ítico-económicos que la definen. Participar en el nivel local en 
articulación con el m unicipio, puede ser un mecanismo para generar la transferencia de 
poder político 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 acción. 

Por otra parte puede orientarse a limitar la acción del Estado, generando espacios de 
gestión cotidiana de las necesidades sociales en el ámbito local, para l imitar el gasto 
público Por ello desde una mirada epistemológica que desarrolle mediaciones que 
pennitan conocer las particularidades del objeto sin plantearse modelos pre-fabricados, 
es que cada proceso particular de descentral ización puede ser desentrañado. 

1 .4 Organizaciones de base de la sociedad civil 

La participación a nivel local en el marco de procesos de descentralización municipal, 
puede constituirse en un vehículo para ampliar espacios de decisión ciudadana. Para ello 
es fundamental que las organizaciones sociales de base territorial, como protagonistas 
de estos espacios, se fortalezcan y desarrollen relaciones "democráticas" en su dinámica 
interna. 

Coraggio plantea que "L�·n cualquier caso, planteamos la hipótesis de que no hay nada 
intrínseco de este tipo de organi=aciones que las haga más democrática.\', ni menos 
propensas a los vicios criticados a las burocracias partidarias o sind1Cales ". 92 
No pueden constituirse en espacios de relegitimación de Ja actividad colectiva, y de lo 
político si las organizaciones de base territorial de la sociedad civi l ,  adolecen de vicios 
que contradicen a los fines que persigue la ampliación del ejercicio participativo. 

Si las organizaciones no son legitimadas en su actuación a través de la participación y la 
aceptación de la comunidad donde desarrollan sus actividades, no se efectiviza la 
democratización que puede desarrollarse a través de la descentral ización. 

Las organizaciones de la sociedad civil, que no promuevan la incorporación a sus 
cuadros de miembros de la comunidad, y que actúen como vehículo de un colectivo 
l imitado y excluyente, considero que no son otra cosa que expresiones de un poder 
desde arriba o descendente al decir de Norberto Bobbio93. En las organizaciones puede 
primar el poder ascendente o el poder descendente, uti l izando las categorías que plantea 

')t Cardarelli, G.; Rosenfeld,M. lBlD. Pág. 108. 
92 Coraggio, José Luis. "Poder Local, Poder Popular".Cuademos del CLAEH Nº 45-46 
Pág. 1 1 3 . 
93 Bobbio, Norberto. "El füturo de la democracia". Fondo de Cultura Económica. México 
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Bobbio. E l  primero expresa el poder que se ejerce desde la base, mientras que el 
segundo esta referido al poder ejercido desde cúspides dirigentes. La primacía en las 
organizaciones, del poder ascendente, es fundamental para ampliar los espacios de 
participación de la sociedad civi l .  

Una de las entrevistadas planteaba que existen diferentes relaciones entre las 
organizaciones de base territorial de la sociedad civil y la población 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: 
·'t..a gente no quiere participar, pero reconoce a la gente que parllcipa. "9.J 

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.95 La ausencia de respuestas adecuadas por parte del 
municipio a las propuestas y demandas planteadas por las organizaciones, debi lita la 
relación de las organjzaciones con los vecinos. 

Por otra parte, para que se desarrolle una eficaz articulación entre las organizaciones y 
el murucipio, la existencia de una cultura organizacional que no sea sólo portadora de 
demandas se constituye como una importante mediación. Además de esto las 
organizaciones serán un instrumento creativo de desarrollo de potencialidades, si 
participan en el planteo de alternativas así como en su implementación. Coraggio 
refiriéndose a los movimientos sociales, considera que "Una limitación políticu
ideológica de estos movin11entos es que tienden a dejar en memos del gohrerno las 
explicaciones o el diseño de ulterna11vas, limitándose a plantear las necesidades tal 
como tus experimentu el grupo de base. "96 

Los entrevistados han planteado que las organizaciones tienden a vincularse a través de 
la demanda, pero que la participación en los espacios de descentralización, posibi l i ta 
también que se generen procesos de aprendizaje, desde los cuales se trasciende la 
demanda hacia el planteo de propuestas. 9 

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 capacitación es un elemento fundamental en este aspecto. 
El municipio puede contribuir a que se fortalezcan las capacidades de éstas 
organizaciones a través de políticas o programas específicos. 

Las asistentes sociales entrevistadas, han planteado que el municipio ha desarrollado 
diversos espacios de capacitación en estos años, en relación al fortalecimiento de las 
capacidades de participación de los vecinos en la descentralización.98Una de las vecinas 
participantes del proceso descentralizador, ha subrayado también que la intendencia ha 
desarrollado diversas instancias de formación a través de las cuales las organizaciones 

94 Entrevista 4. Realizada para ésta Tesina 
9� Entrevista 3. Realizada para ésta Tesina. 
96 Coraggio, José Luis. IBID. Pág. 1 1 1 
97 Entrevistas 1 ,2,3 Realizadas para ésta Tesina 
98 Entrevista 1 y Entrevista 2. Realizadas para ésta Tesina 
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han potenciado sus capacidades para la participación en general y para la participación 
en la descentralización montevideana en particular. 99 

No sólo es necesario promover espacios de participación, sino también fortalecer esos 
espacios dotándolos 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 civi l ,  pueden 
reclamar más participación en el proceso o por el contrario pueden sentirse agobiadas 
por el desafío y el compromiso que este mecanismo conlleva. Pues l a  participación en la  
descentralización puede fortalecerlas o debil itarlas, dado que deben estar 
suficientemente preparadas para asumir los requerimientos que ésta impl ica. 

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

A su vez es fundamental para que éste ejercicio fortalezca a éstas organizaciones, que 
puedan obtener logros percibidos tanto por sus integrantes como por los vecinos del 
barrio al que pertenece cada organización. 

Sin embargo los entrevistados plantearon que en la descentralización montevideana las 
respuestas del municipio no son muchas veces adecuadas. Según los entrevistados el 
municipio expresa verticalismos al no respetar los acuerdos con los vecinos y esto 
genera gran frustración desmotivando la participación de las organizaciones. 'º(/ 

Por otro lado, cuando nos referimos al  fortalecimiento de las organizaciones de base 
territorial en su relación con el ámbito estatal hacemos referencia entre otras cosas a la 
importancia de la autonomía de éstas organizaciones. Para esto es fundamental la 
construcción de un sujeto colectivo autónomo en sus planteos y acciones, de la esfera 
Estatal. Plantean Cardarelli  y Rosenfeld en relación a las O.N.G's argentinas que: 

"[,as organi=aciones comprendían hasta ese momento que el aislamiento mstitucional y 
la fa/tu de proyectos conjuntos las colucabcm en una posición vulnerable a una 
cooptación estatal que les asignaba el papel de meros contratistas de proyectos 
estahlecidos ".101 

Los autores reconocen que estas O.N.G's al establecer esos lazos de dependencia con el 
Estado definen sus demandas en relación a la oferta que este plantea. De esta fonna se 
legitiman únicamente aquellas demandas que pueden ser satisfechas por el sistema 
establecido. '02 

99 Entrevista 4. Realizada para ésta Tesina. 
100 Entrevistas : 1 ,2,3. Realizadas para esta Tesina. 
101 Cardarelli, G.:  Rosenfeld,M. l BlD.  Pág. 93. 102 Cardarelli, G.;  Rosenfeld,M. IBID. 
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Las organizaciones de base territorial, al const1tmrse en un actor colectivo, pueden 
elaborar una relación 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 presión y negociación. 

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. JOJ Otra de las trabajadoras sociales plantea que no lograban las organizaciones 
de base territorial constituirse en un actor colectivo fuerte y que la articulación entre 
organizaciones surgía 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 planteó que se ha desarrollado 
un espacio de articulación de todos los C. V de Montevideo, así como de todas las 
comisiones de cultura. Pero estos espacios de articulación surgieron a instancias de los 
propios C. V y no del municipio. Esto hecho puede indicar un avance en relación a la 
autonomía de los concejos vecinales y de los vecinos organizados. Así también puede 
dar cuenta de la constitución 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'º.,, mi litante social vinculada a la descentralización, 
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, más allá de haber articulado demandas anteriormente. 

Además, no solamente se encuentran actuando colectivamente ante el municipio sino 
también en relación al Ministerio de Salud Pública a través de una policlínica barrial. 
Estos elementos pueden ser indicios de una consolidación de un actor político-social 
importante en la zona de referencia que puede constituirse en vehículo para fortalecer la 
autonomía 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 descentrnlización. Ambas plantearon que ha existido en diversas 
instancias, una demanda de mayor participación, de mayor poder, y que han reclamado 
una descentralización con un perfil diferente. '05 Este tipo de vínculo conflictivo y 
cuestionador de lo establecido, implica a m i  entender la existencia de distintas 
expresiones de autonomía por parte de las organizaciones de base territorial 

103 E 
. 1 R ai· 1· . 

ntrev1sta e tza para esta esina. 
104 Entrevista 4 Realiza para esta Tesina. 
105 Entrevistas 1 y 2 Realizadas para ésta Tesina 
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Otro elemento importante a tener en cuenta en relación a la articulación entre municipio 
y organizaciones de base territorial de la sociedad civil, es la comunicación que se 
establece entre ambos actores. Es posible que las organizaciones de la sociedad civil 
accedan en forma irrestricta a la infonnación que solicitan o que solo los partidos 
políticos u otros actores pueden hacerlo. 

Las organizaciones deben contar con la capacidad de solicitar información y de 
procesarla cuando ésta l lega desde el municipio. Pero el municipio para que este 
proceso de comunicación sea efectivo, debe brindar en tiempo y forma, las 
informaciones que sean relevantes para el ejercicio de la participación de las 
organizaciones referidas en l a  descentralización. 

Considero que el uso que hace el municipio, de la información relevante para los 
participantes del proceso descentral izador, es un indicador real del ejercicio 
democrático y de Ja transferencia efectiva de poder a la ci udadanfa. Sin la transparencia 
y el acceso general a la información no es posible participar efectivamente en el proceso 
descentralizador. 

Los entrevistados en su mayoría remarcaron que la intendencia expresa grandes 
problemas de comunicación con las organizaciones de base territorial, aunque en 
njnguna entrevista se ahondó sobre éste tema y sus diferentes aristas. 1116 

Por otra parte, Cardarelli  y otros, plantean ( 1 995 ) que las asociaciones voluntarias 
pueden clasificarse en dos grandes tlpos " {. . .  j de acuerdo al referente principal al cual 
interpelan y al modelo que gredomina para la interpretación y operación de los 
prohlemas que abordan f. . . ] "1 7 

1 )  Universalistas y creadoras de sentido: se orientan en su análisis a considerar 
cuestiones relativas a la sociedad en su totalidad. Tienen como práctica el incluir 
temas en la agenda pública con el objetivo de transformar los valores vigentes. 
Tratan estas organizaciones de elaborar un discurso autónomo o sea "propio" que de 
cuenta de la totalidad en la que se insertan. Sus m iembros se orientan a la práctica 
mil itante de carácter social más que al voluntariado. 

2) Particularistas o efectoras: Focalizan su atención en grupos de población 
caracterizados por situaciones específicas: pobreza, enfermedad, riesgo socia.!, 
catástrofes de distinta índole, etc. El objetivo de estas organizaciones es mejorar la 
situación de estos grupos focalizados. Para esto brindan bienes y servicios a 
poblaciones focalizadas. Sin embargo no existe en su discurso y su práctica un 
cuestionamiento frontal al orden social donde se insertan. 

Estas dos "grandes" categorías definen tipos ideales entre los que pueden ubicarse las 
djferentes organizaciones en diferentes tiempos. 

106 Entrevistas 1 ,2,3. Realizadas para ésta Tesina. 
107 Ctararnunt, Adela. TBTD. Pág. 77. 
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En relación a los mov1m1entos sociales Coraggio plantea la existencia de distintas 
prácticas. Entre planteos más o menos particularistas o universalistas se ubica su 
discurso y su acción. Plantea que "Respecto al carácter limitado y terminal de los 
movitmentos que reivmdican a�pectos parciales de las condic10nes de vida loc:ales o 
barriales (agua, salud, tramporte, acceso a la tierra etc), esto no se daríu de igual 
manera cuando se trata de movunientos por los derechos humanos, de los movinuentos 
por la liberación de la mujer, a el caso del mov1miento por el costo de vida en Brasil, o 
algunos movimientos ecologistas, que apuntan a aspectos más estructurales del sistema 

. I . ,
, 108 cap1tu 1sta . 

Los entrevistados han planteado que la participación de las organizaciones de base 
territorial en los espacios de la descentralización, tiene generalmente su genesis en 
demandas puntuales. Uno de los entrevistados planteaba : "M1 participación la empecé 
en una organi=ac1ón en el barrio. en una comisión de fomento barrial, a través del 
/aburo ahí suliemn alguna." demandas acá, que se hacían a la mlendencl(J, y bueno 
empe=ar a tomar contucto con este "monstruo "fue que me enganché en las com1swnes. 

I ' I . ,/09 y G1espues en e consejo. 

Así también las profesionales entrevistadas remarcaban que partiendo de visiones más 
particularistas se desarrollan visiones más universalistas en el ejercicio de la 
participación en la descentralización. Una de las entrevistadas planteaba que existe una 
conciencia más extendida de la integralidad y la globalidad de las propuestas que se 
plantean y que afectan a otros vecinos. / tn 

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

Así tambien, planteaba una de las mil itantes sociales entrevistadas que la participación 
en la descentralización, le permitió desarrollar vínculos y acceder a instancias de 
fonnación: '·1.:_:mpecé a parllc1par en la ( 'omisión de /o,'mergencia que se formó acá. Lo 
segundo.fue entrar a Obras Comunitarias, donde la coordinadora de asen/amientos era 
una sub-comisión. Luego empe=ó a venir el ómnibus de A.M U.L. P11 1 y empecé a 
participar de la Comisión Je Salud (ambas en el Connmal).Por el vínculo con la 
( 'om1s1ón de Salul/, vino el primer curso de promotoras legales y a mi me invitaron a 
participar de ese curso. Una cusa te iba llevando a la otra. "1 12 

La experiencia de ésta mil itante, expresa un proceso de formación y aprendizaje en para 
el cual Ja participación en la descentralización tuvo un importante valor. 

108 Coraggio, José Luis. "Poder Local, Poder Popular". IBID. Pág. 1 1 3. 
109 Entrevista 3. Realizada para ésta Tesina. 1 10 E 

. 
l R l. d 

, 

T . ntrev1sta . ea tza a para esta esma 
1 1 1  Asociación de Mujeres Uruguayas Lourdes Pintos 1 12 E . . 4 R al' d 

. 

T . ntrev1sta . e iza a para esta esina. 

4 1  



Descentralización y Participación 

Considerando otra dimensión del ejercicio de la participación se plantea el concepto de 
alteridad. Este se vincula a la relación entre las organizaciones y las personas que 
reciben sus servicios en el caso de que así sea. Se construye el otro con características 
específicas que definen a la organización en este aspecto: 

"A partir de allí, se caracteri�a la relación de alteridad en cada institución según que 
la definición del otro incluya o excluya a los miembros de la institución (.�eun o no 
voluntario.\� / . . .  /Sin embargo no se considera la inclusión-exclusión como dos 
categorías dicotómicas sino que se opta por ubicar a cadu u.na Je las instituciones en 
un continuum que va desde un polo de alteridad excluyente en un extremo, hasta el de 

I .d ¡ . 
I I " 113 a ten al me uyenle, en e olru . 

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

Contrariamente la idea de alteridad incluyente se refiere a una relación en la cual el ser 
receptor de servicios no excluye la posibil idad de integrar la organización. De esta 
forma se plantea que los derechos y obligaciones que poseen los participantes en la 
institución no están definidos en relación a la provisión de servicios. 

En otro sentido, podemos afirmar que las organizaciones de la sociedad civil están 
insertas en relaciones con el mercado y la pol ítica "/ .. .} por lo que comparten ciertas 
modalidades de relacionam1ento con el mundo externo y10 el poder, upe/ando a 

I . d I hb ¡ · I . . ·1 "114 es rategras e o y y e 1ente 1smo sm11 ares. 

Las relaciones de las asociaciones tanto universal istas como particularistas con el 
Estado, plantean características bien diferentes. Las asociaciones particularistas 
dependen generalmente de modo m uy intenso de Jos recursos financieros que el Estado 
les provee para la gestión de sus servicios. 

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

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

1 1 3  Cardarelli,  G. y otros: "Las lógicas de acción de las asociaciones voluntarias. Los espacios de 
altruismo y la promoción de derechos". En Andrés Thomson. (comp . )  : "Publico y Privado. Las 
organizaciones sin fines de lucro en la Argentina'' . UNICEF-LOSADA. Buenos Aires. 1 1 95.Pág. 1 66. 
En C laramunt, Adela. "Participación en Políticas Sociales descentralizadas: el impacto en los actores 
sociales". UDELAR-FCS/ UFRJ. Pág.78. 
1 1 4 Claramunt, Adela. !BID. Pág. 79. 
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Las asociaciones universalistas expresan mayor independencia del Estado, dado que 
este no es esencial para su existencia. A su vez pueden existir relaciones de 
confrontación intensas que se expresan en los objetivos y las prácticas de estas 
organizaciones orientadas a transformar valores y relaciones, y los objetivos y prácticas 
estatales. 

C) DESCENTRALIZAClÓN Y PARTIClPACIÓN E N  MONTEVI DEO 

1 .0 )  Transformaciones Sociales 

Los procesos de participación de las organizaciones sociales y de los individuos, se ven 
influidos por las trasformaciones que experimenta la sociedad. El proceso de 
descentralización montevideano no es ajeno a esto, y ha tenido que enfrentarse a los 
procesos de cambio que atraviesan nuestra sociedad. El instituto fDES115 realizó una 
investigación para Ja Intendencia Municipal de Montevideo, en Ja que se plantea la 
existencia de transformaciones sociales que son relevantes al analizar Ja participación 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 París. 

En este proceso de transformación, las fronteras nacionales han sido derribadas 
l iberalizando en diversos países el ingreso de manufacturas extrajeras. La producción y 
la circulación se ha flexibilizado enormemente. Con Ja  desindustrialización que se 
desarrolló en Montevideo, tuvo lugar una ampliación de los puestos de trabajo en el 
sector servicios y junto a esto la precarización de los puestos de trabajo. Todo este 
proceso debilitó fuertemente a un actor fundamental en la vida colectiva capitalina: el 
movimiento sindical. De acuerdo a los autores de esta investigación, este debi litamiento 
del movimiento sindical, creó fisuras i rreparables en el tej ido social. 

Por otra parte, los autores identifican Ja categoría entorno comunitario entendida como 
los espacios entre el mundo del trabajo y la privacidad fami l iar. Se desarrollaron 
procesos de debilitamiento del tejido social urbano que anteriormente se constítuia 
como importante espacio de socialización. Actores colectivos fundamentales en la 
primera mitad del siglo XX, como el movimiento estudianti l ,  los partidos políticos o la 
Iglesia, han experimentado procesos de debilitamiento. También se han desarrollado 
cambios en la estructura famil iar con el masivo ingreso de la mujer el mercado laboral, 
así como crisis de las relaciones interpersonales y familiares. 

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

1 1 �  IDES. Bergamino, Ariel, Caruso, Arlés, Portillo, Á lvaro. En " 1 O años de descentralización· un debate 
necesario". Departamento de descentralización, Intendencia Municipal de Montevideo. Instituto de 
Investigación y Desarrollo. Pág. 25 
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Otro elemento fundamental, se relaciona al aumento exponencial de los sectores 
sociales bajo situación de pobreza, relacionado a los problemas de empleo, y la 
multiplicación de situaciones de urgencia social. 

l .  1 Proceso de Constitución 

Por otra parte, tal como hemos planteado en el capítulo l V, el proceso descentralizador 
Montevideano ha subdividido territorialmente la ciudad en 1 8  zonas. A cada una de las 
zonas le ha correspondido la creación de un Centro Comunal Zonal (C.C.Z) el que se ha 
constituido como referente territorial de l a  descentralización. 

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

También se ha definido una estructura política que consistió en la creación de las Juntas 
Locales y los Concejos Vecinales (C. V ). La Junta Local expresa la representación 
proporcional de los partidos políticos en Jos comicios municipales. 

En Montevideo, en cada uno de los 1 8  espacios territoriales que les corresponden, los 
vecinos pueden, a través de una elección directa y no obligatoria, elegir a sus 
representantes en los Concejos Vecinales. 

Es así que surge una representación política a través de las J untas Locales, una 
representación social a través de los Concejos Vecinales y una representación 
institucional a través de los Centros Comunales Zonales. 

Jordi Borja, identifica di ferentes fases en el proceso de gestación de la descentralización 
en sociedades fuertemente corporativizadas en sindicatos, empresarios y partidos 
políticos. La primera fase incluye los siguientes requerimientos: 

l )  Descentral ización Político-administrativa: Hace referencia al "reconol'im1en10 de 
d1s1r1tos con personalidad política o c1Udadana "1 16 e inc luye: 

A) Participación Ciudadana: Definición del modelo de distrito a llevar adelante, 
estableciendo competencias y funciones con la provisión de acuerdo a los 
requerimjentos para desarrollarlas. 

B) Organización de la cooperación: Establecimiento de un marco legal que regule 
la transferencia de competencias, funciones y servicios, y la definición de los 
recursos necesarios para dicha transferencia. 

1 1 6 Aguirre, Rosario; l ens. l nes. "Los dilemas de la participación : la perspectiva de los actores barriales". 
En "Participación Ciudadana y Relaciones de Gobierno". CIEDUR,CIESU,lCP. Trilce. 1 992. 
Montevideo. Pág. 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 según el autor, desemboca en una segunda que impl ica: "/. . . / la 
elaboración de un modelo polí11co dislrilal hasudo en la elección directa y en la 
potenciación de los mecanismos de parlicipución ciudadana en la rned1da que 

ºJ I I . ,  I . / 1 1 d ¡ ·  
' " 1 17 com·1 era e ave a cuest wn e ect rva para e progreso lle a escentra 1=ac1on . 

Durante el proceso de descentral ización montevideano se han desarrollado estas 
distintas fases, con sus particularidades, sus características 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 definición de: 

a) Mecanismos de representación directa de Ja población. En Montevideo, ha sido 
concretada a través del Concejo Vecinal. 

b) Una estructura burocrática básica que permita ejercer las funciones 
administrativas correspondientes al municipio descentralizado. Estas funciones 
pueden relacionarse con la información a la ciudadanía, la desconcentración de 
servicios, el apoyo a la vida asociativa, y la programación de obras públicas de 
interés del barrio1 18. El Centro Comunal Zonal se ha constituido en ésta 
estructura burocrática en el marco de la descentralización montevideana 

1 .2) Dimensiones del Proceso Descentralizador 

Las investigadoras del Departamento de Trabajo Social 1 19, identifican con la finalidad 
de analizar la complejidad del proceso, Ja existencia de 3 dimensiones de la 
descentral ización en Montevideo: 

1 )  Dimensión política: Esta se relaciona con el "/ . . .  / traroaso del poder central de 
cometidos y poderes jurídicos a un órgano determinado ". 1 0 Esta dimensión se refiere 
al aparato político-administrativo creado al reformular la estructura institucional 
municipal por intermedio del proceso de descentralización, lo que implicó una 
transferencia de competencias y cometidos definidos 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 ámbito cumple: "S'e puede afirmar que los pnmeros mantienen las 
potestades para la definición y ejecución Je las políticas, predominando una lógicu 
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seaonal-vertica/ "w. Mientras que el ámbito local tiene un papel fundamental en 
relación al vínculo que establece con la población en lo cotidiano y en las instancias 
consultivas. Prima en este sector una lógica territorial. 

Este tema ha surgido en las entrevistas real izadas a las trabajadoras sociales y a los 
vecinos que son parte de la descentralización. Uno de los vecinos que ocupaba el cargo 
de concejal planteaba: "Porque en realidad cuando decimos acá la ;ona pnori;a y 
propone. y propone que se haga esto. pero la decisión últimu. está ullá en la 
intendencia, ni siquieru está acá. Entuncesji·ente u una serie de Jenwndas. por ejemplo 
entre una calle en Colón, en Villa Colón, ucá se define cuál debería ir frimero, pero en 
reulrdad, /u e¡ecución, y s1 está la purtida o no es de la intendencia ". 12-

Este tipo de reflexiones ponían en tela de j uicio la relación entre un ámbito central que 
decide y un ámbito local que ejecuta. Este tipo de relación niega la posibil idad del 
ejercicio del poder desde lo local, y es ésta posibil idad la que constituye el espíritu de la 
descentraJ ización democratizante. Sin embargo los entrevistados sugieren que el ámbito 
local muchas veces tiene que asumir la gestión de lo que se define centralmente. 

De esta forma la participación desde el ámbito local se l imitada a la ejecución de lo 
decidido desde los espacios institucionales centrales. La mayoría de los entrevistados 
han señalado que esto se traduce en grandes frustraciones para los vecinos. De acuerdo 
a los entrevistados, este tipo de acciones inhiben la participación de los vecinos y las 
organizaciones de base territorial, en la descentralización. 

Una de las profesionales entrevistadas planteó que la emergencia del departamento de 
planificación se debe a la intencionalidad de transversalizar las acciones que se 
desarrol lan desde el municipio. Desde éste departamento según la entrevistada se está 
buscando fortalecer la comunicación con los CCZ, como modo de ampliar la 
horizontal idad de la relación entre lo central y lo local. 123Sin embargo los otros 
entrevistados no plantearon que percibían que se estuvi.eran corrigiendo estas 
expresiones de verticalismo aquí planteadas. 

Una alternativa posible para superar estas dificultades se vincula al fortalecimiento de la 
comunicación y la coordinación entre lo central y lo locaJ, legitimando la participación 
de los vecinos en los Concejos Vecinales y en los diferentes espacios de participación 
vecinal (redes, comisiones temáticas), de las J untas Locales, así como de los 
funcionarios que actúan a nivel local. 

Otro de los planteas para trascender esta lógica sectorial vertical es otorgarle mayor 
poder a lo  local mediante Ja descentralización del presupuesto municipal. En esta 
administración municipal se está desarrol lando un proceso de participación de los 
vecinos ( Presupuesto Participativo 2006) en la asignación del gasto municipal que 
puede ser un comienzo a la resol ución de ésta contradicción. 

121 Rivoir, Ana Laura. "La participación ciudadana y la descentralización en la ciudad de Montevideo''. 
En "Tomamos la palabra: experiencias de ciudadanía participativa". Concha Lorenzana ( editora) 
Barcelona 2002. Pág. 59. 
122 Entrevista 3 Realizada para esta Tesina 
123 Entrevista 2. Realizada para esta Tesina 
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Por otra parte, se han identificado dificultades1n en la articulación entre los diferentes 
órganos de la descentralización como lo son el Concejo Vecinal o J unta Local. Esto 
debido a que se han asignado competencias similares lo que genera conflictos entre 
ambos órganos. Esta situación afecta negativamente la gestión y la participación. Las 
demandas de la sociedad civi l muchas veces tienen di ferentes "bandejas de entrada" y 

'b d'  
. 125 rec1 en respuestas contra 1ctonas o superpuestas. 

El funcionamiento y la relación que establecen estos diferentes ámbitos de la 
descentral ización lejos de motivar la participación, pueden generar desestímulo en los 
vecinos. 

2) Dimensión administrativa: esta dimensión se relaciona a la desconcentración de 
servicios y/o actividades para lo que fue necesario contar con un marco jurídico 
adecuado. 

Según planten las investigadores del Departamento de Trabajo Social de la Facultad de 
Ciencias Sociales: ''/,u territvria/i:ación está estrechamente ligada a fu 
descvncentración admmistratrvu. El elemento fimdamentul de esta desconcentrución 
admmislrativa es la presencw de los ( 'entros ( 'omunales Zonales en el territorio. " 126 

El  C.C.Z es un articulador de las políticas centrales derivadas del municipio capitalino 
con las demandas y necesidades locales. Desde este espacio es posible elaborar los 
planes anuales y quinquenales así como el contralor de la ejecución de lo planeado en el 
marco de la promoción de la participación de los vecinos. 

La inserción territorial del municipio a través del CCZ, posibi lita a través de la 
comunicación con los ciudadanos y sus organizaciones, la ampliación del acceso a la 
información local en ténninos cuantitativos como cualitativos. Este volumen de 
información sería i naccesible sino fuera por razón de la participación ciudadana y se 
constituye en un aporte fundamental para Ja ejecución de pol íticas locales. Estos 
procesos no se desarrollan mágicamente por el simple hecho de instalar un Centro 
Comunal Zonal en un espacio territorial determinado, sino que son resultado del vínculo 
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: 

"a.- una mult1p/1c1dad en la cadena de mundos entre presidente de la Junta !,ocal que 
ejerce la super111/endencw del Centro Comunal Zonal, Secretarw de la misma y 
directores udministraNvos. 

b.- unu fullu de políLicu en recursos humanos, en cuanto a selección, capacitac1ón, 
incentrvos, etcétera. 

c. - dispersión de la información producto del volumen y diversidad de cuna/es en la que 
se maneja esa lf!fornwción. implicando muchas veces que ésta se transforme en un 

124 B alea, Elisa A A.V V. IBID 
m Balea, Elisa. A.A.V.V. IBlD. Pág. 80. 
126 Balea, Elisa A A.V.V !BID Pág 80 
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elemento de concentruci<Jn de poder que d{ficulta el relucionwntentu a nivel 
interno. "127 

Estos elementos reseñados se pueden constituir en inhibidores de la participación 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 ámbito m unicipal, lo que atentaba 
contra los cambios que se querían desarrollar. Esta rigidez se expresaba en la normativa 
municipal,  la práctica cotidiana de los funcionarios y el escaso involucramiento de los 
cargos políticos que no i ntegraban la comisión de descentralización. 

Otra de las dificultades generadas durante el proceso se relaciona con que los 
funcionarios no fueron debidamente incluidos corno interlocutores válidos durante la 
formulación del proyecto descentral izador. 

Esta l imitación de la participación contradecía paradój icamente al discurso 
descentralizador que remarcaba la capacidad de promoción democrática de la misma. 
Los funcionarios no fueron convocados en los distintos momentos de implementación y 
puesta en práctica de la propuesta. Además se le otorgó poca di fusión al proceso, y se 
propuso una politica que dejó en el debe la definición de programas de fonnación y 

_capacitación para los funcionarios. 

Una de las asistentes sociales entrevistadas planteaba que "/. . . / lo que más pasó .fi1e 
/que los funcwnanos le costó mucho irse del palacw hacw los serv1c10s 

descentrull=udos. Se fueron más bien aquellos que estaban convencidos del proyecto 
f. . . / ". 128 Esto da cu�nta del compromiso de algunos funcionarios que al comienzo se 
involucraron en el proceso a pesar de los l ineamientos seguidos por el  municipio. Estos 
l ineamientos no contribuyeron a que los funcionarios se sintieran partícipes y 
protagonistas de proceso. 

E l  vínculo que proponía la descentralización entre vecino y sociedad civil y los 
funcionarios debió haber sido construido desde políticas que prepararan a la institución 
en la persona de sus funcionarios, para los nuevos requerimientos que la 
descentralización planteaba. Esto sin dejar de considerar la resistencia a los cambios de 
un funcionariado habituado a unas políticas municipales central izadas, lo que actuaba 
como contrapeso al proyecto descentralizador. 

Otra de las asistentes sociales entrevistadas129 reconoce también que no se involucró 
adecuadamente a los funcionarios en este proceso. Tampoco se los ha capacitado para 
un trabajo totalmente distinto al que estaban habituados a desempeñar. En algunas 
ocasiones se ha usado el traslado aJ CCZ como castigo. El trabajo de los funcionarios en 
los centros comunales según la entrevistada, es muy arduo dado que l legan demandas de 
todo tipo y muchas de ellas vinculadas situaciones de urgencia. 

127 Balea, Elisa. A.A.V V IBID. Pág. 8 1 .  
128 Entrevista 2. Realizada para esta Tesina. 
129 En1revista 1 Realizada para esta Tesina 
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Así también planteaba la entrevistada, que ha sido muy interesante confirmar como los 
funcionarios que trabajaban y vivían 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 .v�� exigidos por tareas q

.
ue muchas veces desbo�dan �us capacid�des. ���ún su 

opm1on, la demanda es demasiado grande para los func1onanos que la atienden. · 

3 )Dimensión social: esta dimensión se relaciona a la participación de los vecinos en la 
gestión municipal, tanto a través de organizaciones como a nivel individual, tanto en la 
elaboración de propuestas como en la participación en la ejecución de servicios. Es 
importante recordar aJ referimos a la dimensión social de la descentral ización, que la 
participación de los vecinos no se realiza únicamente a través de los Concejos 
Vecinales. Existen otros espacios de participación que han sido institucionalizados de 
hecho, sin definiciones legales, como lo son por ejemplo, las comisiones temáticas, las 
redes de organizaciones, o los espacios de articulación entre Concejos Vecinales. 

En relación con ésta dimensión de la descentralización, Alicia Veneziano pJantea que la 
refonna Estatal desarrollada por la Intendencia Municipal de Montevideo ha dado en 
un cambio innovador en la relación con la sociedad civil .  /31 

Así también Ana Laura Rivoir refiriéndose a las organizaciones vecinales plantea que: 
"/,a política de descentrali:acrón impactó sobre ellas generando carnhios en sus 

características. Al crecer en la población lus expectativas de participación social 
aumentó la creación de nuevas organi:aciones vecinales. /,as jórmas organi=<Jt 1vus 
también camb1C1ron, miciándose una tendencia hacia formas has1sras y hori:ontales de 
organi:ación"132. Según la autora, el proceso de transferencia de competencias "/ . . . / 
hacia lo local / . . .  / ha logrado un aumento y una transformación de la pan icipacián 
ciudadana ". 133 

Por otra parte remarca que era notoria una "conciencia" sobre la debilidad de las 
organjzaciones barriales para asumir responsabil idades de gestión. Algunos de los 
elementos que señala la autora como causa para esta debilidad son: la falta de capacidad 
técnica o la falta de respaldos legales como la necesidad de personería jurídica y 
contabil idad propia. Así también la alta movil idad de sus inte!:,rrantes y el carácter 
honorario de su actividad, lo que disminuye su capacidad organizativa y por ende la 
posibil idad de participar activamente como contraparte de las políticas 
descentra! izadas. t J./ 

Si el proyecto político de descentralización 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 equil ibrio 

110 Entrevista 2. Realizada para esta Tesina. 
1 3 1  Veneciano, IBID 1 12  Rivoir, Ana Laura. IBID. Pág.4 7 
1 1•1 

Rivoir, Ana Laura. lBID. Pág. 54. 
1.14 Rivoir, Ana Laura. "Políticas Urbanas y participación ciudadana: Nuevas fonnas de gestión 
descentralizada en Montevideo. Revista de C.C.S.S. Nº 1 9. Departamento de Sociología. Fundación de 
Cultura Universitaria. Pág. SS .  
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que implique apoyar la vida asociativa sin lesionar autonomías y sin generar 
dependencias que l i miten las potencial idades de las propias organizac iones. 

Plantea Rivoir, en relación a la descentralización Montevideana, que pudo constatar que 
la necesidad de capacitación para la participación en el proceso de descentral ización 
montevideano, es compartida tanto por funcionarios que actúan centralmente, técnicos 
que lo hacen a nivel local, como en los mismos mil itantes sociales. 

Por otra parte es necesario también que la relación entre saber técnico y participación 
social, logre complementariedades que fortalezcan la acción de ambos. Se trata de evitar 
modelos tecnocráticos de descentral ización, pero evitando también la descalificación 
del saber técnico. Este saber nos permite establecer posibilidades de acción dadas por la 
viabil idad técnica. Este aporte brinda la posibi l idad de un ejercicio c iudadano, basado 
en el marco de lo posible técnicamente. 

El ejercicio de una participación en la que efecti vamente el c i udadano decide sobre los 
temas que considera importantes, sin restringirla a espacios de una gestión ''dirigida" 
desde la institucionalidad, es una condición necesaria aunque no suficiente para 
posibilitar la participación activa de los ciudadanos. Tampoco es suficiente que los 
vecinos compartan necesidades e i ntereses comunes. 

Estas condiciones son un potencial que debe complementarse con políticas que hagan 
de los espacios de participación, "lugares" atractivos para el ciudadano, donde éste 
evalúe la valía de su actividad a través de logros específicos. 

También es importante un relacionamiento que tienda a la horizontalidad entre Jos 
vecinos y el municipio. y que evite los verticalismos que contradicen la promoción de la 
participación vecinal. La mera existencia de un proceso de descentralización no asegura 
el desarrollo de la participación, es fundamental generar las condiciones para que ésta 
resulte estimulante para los vecinos. 

Otro de los elementos a analizar, está 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 
aj ustarse a regulaciones de procedim iento como los presupuestos quinquenales o los 
ajustes anuales. La política local está sujeta a estas i nstancias institucionales. Es por eso 
que la respuesta del municipio a los requerimientos de los actores que participan en la 
descentralización, no es según las autoras lo rápida que debería ser. Por eso se plantea 
que: 

"fn este sentido es la fntendencia Municipal de Montevideo quién dehería tener en 
cuenta que para conjugar las posibilidades de participar de la .wc1edad cívd con los 
pla::os de respuesta hacia la mstitución, la 111strume11tac1ón y convocatoria para lo 
d1scus1ón dehe darse en tiempo y forma, previendo insumos necesarios y períodos de 
análi.\·1.'>, propuesta y negociación posterior, así como contemplar los períodos de 
aprendi::aje imprescindihles para el logro del pasaje de lo mdividuul a lo colecllvo ". w 

135 Balea, Elisa A.A V Y. IBID Págs. 82 y 83. 
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-
La participación de las organizaciones de base territorial se al imenta 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 participación efectiva y motivante se basa en la posibi l idad de 
recibir respuestas satisfactorias a los planteos que se realizan. Por otra parte, tampoco 
una ejecutividad urgente y sin reflexión es un ideal de respuesta. 

Sin embargo la participación de las organizaciones de base territorial, debe encontrar 
respuestas del municipio para fortalecerse y ampliarse. Esta es según 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 temáticas, o a los acuerdos pactados entre el 
municipio y los vecinos. 136 

Por otra parte, una de las entrevistadas quién participó en comisiones temáticas en el 
C.C.Z, representando a su organización de base, destacaba que ésta había obtenido 
logros concretos percibidos por sus integrantes. 

Pero planteaba que para ello, era fundamental ser paciente y participar activamente "La 
gente no entendía que todo tiene un proceso. Las cosas demoraban y había que estar en 
el proceso ". 137 Se plantea en esta entrevista que Jos logros que se obtengan tienen 
relación con Ja constancia de la participación. Esto introduce una relación diferente a la 
planteada por los anteriores entrevistados. Se vincula la obtención de logros por parte de 
las organizaciones, como expresión de Ja continuidad temporal de la participación. 

�Por otra parte, cuando nos referirnos a los Concejos Vecinales, planteamos que son 
receptores de iniciativas y demandas planteadas por la comunidad local. Éstos se han 
constituido como una referencia a nivel territorial, especialmente por parte del seb'lllento 
de población de más bajos i ngresos, lo que expresa la legitimidad que han ganado. 138 

Pero también se han desarrol lado en su gestión ciertas dificultades aquí retomadas. Por 
ejemplo, la relativa indefinición del rol de los Concejales: ''Hay una gran diversidad de 
modalidades de cómo se asume la re.\ponsabilidad de conc�jal e incluso el rol del 
propio c�mcejo "139. También plantea la autora como dificultad de los C .V la ausencia de 
una actitud pro-activa, así como Ja partidización de sus miembros en el sentido de 
identificación política partidaria. 

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

1 16Entrevistas 1 ,2,3. Realizadas para esta Tesina. 
137 Entrevista 4. Realizada para esta Tesina. 
138 V 

. Al. . IBID · enec1ano, 1c1a. . 
139 R ivoir, Ana Laura. lBlD Pág. 56. 
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deberia ser reconsiderada, debido a que se ha convertido en un espacio político 
partidario. Así lo i lustra el pasaje de representantes desde el Cons�o Vecinal hacia la 
Junta Local tal como se planteo en dos de las entrevistas realizadas. ' 0 

Por otra parte, una de las asistentes sociales entrevistadas i lustraba con una frase, esta 
invasión del espacio destinado a la participación vecinal por parte de lo político 
partidario: "Mirá que nos pasaha que nosotros llevábamos un tema de debate al 
('oncejo Vecinal y ya se hahía disculido en la coordinadora del Frente . .  w. Este hecho 
plantea un conflicto con Jos cometidos que se le adjudican al C. V en el proyecto de 
descentralización. El espacio político partidario está acotado a la J unta Local de cada 
C.C.Z y no incluye según el proyecto descentral izador a los C.V, por eso se constituye 
como una invasión desde lo "político" de un espacio orientado a lo "social". De estas 
reflexiones es posible conjeturar que los partidos políticos, continúan expresando su 
centralidad en relación a los modos de acción colectiva de nuestro país, en estos 
espacios pensados para el ejercicio de una representación social. 

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

Se ha planteado que el vínculo de los Concejos Vecinales con la sociedad civil, no ha 
sido lo suficientemente fl uido, por lo que éstos se han trasformado "/ . . . } en grupos 
cerrados, alejados de uquella, y con una fuerte es/ructuración mterna que da como 
resultado un debilitamiento de la partic1pacu)n y por tanto med1atcac1ón de la 
propuesta descentru/i::adora ". 1nEste hecho puede estar relacionado con la intensidad 
de la actividad de los Concejales. Una de las asistentes sociales entrevistadas planteaba: 
"/ . .  / ul Concejul vos le exigías un costo de participación altísimo / . . .  f". 143 La misma 
reflexión en relación a las exigencias que implica ser concejal, surgió en la mayoría de 
las entrevistas real izadas. 

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

Esta sobrecarga de actividades puede haber debil itado el nexo entre los Concejales 
Vecinales y las organizaciones que deben representar. Dado que no solo ejerce la 
participación en el C .V sino que también está presente la participación en la 
organizac.ión de base a Ja cual representa el concejal. 

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

140 Entrevistas 3 y 4. Realizadas para ésta Tesina. 
141 E 

. 
? R 1· d T . ntrev1sta ..... ea tza a para esta esina. 

142 Balea, Elisa. A A.Y. V. IBLD. Pag. 78. 
143 Entrevista 2. Realizada para esta Tesina. 
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El  conocimiento de los centros comunales ha aumentado en los últimos años, 
mientras que de un 52% de la población consideraba al proceso descentralizador m uy 
positivo, positivo o más o menos positivo en 1 992, se pasa a un 8 1  % en el año 1 999. 14.¡ 

Esta valoración positiva sin embargo no ha redundado en un incremento de la 
participación efectiva de los montevideanos. Según Álvaro Port i l lo "/ . . .  } dadu la.fimna 
en que se produjo la descentral1::ac1ón y las modalidades adoptadas por el modelo 
político puesto en prácOca hay una cierta mdejlniciún acerca del sentido último de esta 
par! icipación por parte de la propia gente ". 14 

Los espacios institucionales creados para y por el proceso descentralizador son 
importantes pero remarca Porti llo que es esencial además construir un horizonte cultural 
que valorice la participación. 

Según considera, es necesario elaborar l íneas de acción que permitan hacer viable una 
descentralización de la información para un mayor involucramiento de la ciudadanía, 
de modo de "[ . . .  ] cvncehir elaboradas estrategws de comunicación que hagan posihle 
llegar efectivamente a la su�jet1V1clad de las mayorías sociales. ,.J.J6 

En los primeros gobiernos municipales frenteamplistas, los dos intendentes electos, 
tanto Tabaré Yázquez y Mariano Arana, han sido los íconos de esta comunicación con 
la ciudadanía, pero más allá de esto no ha existido una política de comunicación que 
permita trascender el poder comunicacional de estos operadores políticos para evitar 
que el mensaje se personalice, presentando a la descentral ización como emanación 
personal y no colectiva. 

Ca mayoría de los entrevistados plantean la existencia de problemas de comunicación 
del proyecto descentralizador a la ciudadanía en general. Se remarco en las entrevistas 
que ha pesar de los esfuerzos de difusión realizados, todavía existen vastos sectores de 
la población capitalina que no cuentan con información y formación 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 ámbito central, 
recién se establece un vínculo con el C.C.Z . 

Es representativa la frase que planteó uno de los entrevistados: "S1, es prupw de gen/e 
que camina por la calle y que no tiene idea de lo que es un concejo. Hay gente que 
piensa que vos acá tenés d.mero y que venís {.¡ cobrás. Hay gente que ha preguntado el 
pnmer día de conce10 cuanto iban a ganar ". 47 

144 Chavés. Daniel; Goldfrank, Bemdt : "Ciudadanía y Participación en el Municipio de Montevideo". La 
Haya Centros de Estudios Sociales, 1 999 en Álvaro Portillo, Ponencia para la fundación Rosa 
Luxemburgo con motivo de la reunión de San Pablo en Octubre- 2005. Montevideo "Algunas 
interrogantes sobre la participación, la descentralización y el cambio".Extraido de www.rls.org.br, sitio 
Web de la Fundación Rosa Luxemburgo. 
14� . • 

· Port11lo, Alvaro. 1Bl D. 
146 Portillo, Álvaro. IBlD. 
1 47 Entrevista 3. Realizada para esta Tesina 
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Estas oprn1ones i lustran los planteos que aquí se realizaron sobre los problemas de 
comunicación e infonnación que ha presentado el municipio. 

A pesar de todas estas dificultades de comunicación e información, durante los años de 
descentral ización hasta el presente se ha estimado148 que han participado alrededor de 
20.000 personas en el proceso descentralizador, (por supuesto que en espacios 
diferentes y con capacidad de decisión distinta según los contextos y asuntos), lo que es 
una cifra inusualmente amplia cuando pensamos en la participación ciudadana en temas 
vinculados al gobierno. 

14K • 

Porti l lo, Alvaro !BID. 
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6) TRABAJO SOCIAL Y DESCENTRALIZACIÓN 

La dimensión política de la profesión está dada por el hecho de que su acción se 
inscribirse en relaciones de poder entre clases sociales que estructuran la sociedad 
capitalista. Esas relaciones de poder expresan desigualdad, exclusión y subordinación 
de ampJios sectores sociales. La profesión en sus definiciones políticas se ha 
manifestado a favor de los segmentos de población subordinados o excluidos de una u 
otra fonna . 149 

Unos de los desafios de n uestra profesión, se vincula a la ampliación de l a  participación 
de la población en la cosa pública de modo de ampliar el control de la sociedad en las 
decisiones que le afectan. 

'Es posible promover la injerencia de Ja sociedad a través de procesos de socialización 
de la infonnación, conocimiento de derechos e intereses, generación de espacios de 
acompañamiento e implementación de las decisiones así como de la ampliación de 
espacios de debate y representación. 150 Esta injerencia 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 más vulnerables de la sociedad. 

Desde el principio del proceso de descentralización de Montevideo, los profesionales 
del Trabajo Social han sido convocados para contribuir en el fomento de la 
participación. Una de las entrevistadas plantea que en ese momento fundacional "El rol 
primario del Asistente Social fue empe:ar a forjar esa red muy desde abc40 ' '. 151Las 
asistentes sociales, contratadas por el municipio de Montevideo, tenían el cometido de 
impulsar procesos de participación en el naciente proceso de descentral ización. 

En otra de las entrevistas152 realizada para este trabajo, se plantea que la asunción del 
gobierno de Montevideo por parte de la izquierda, despertó en muchas organizaciones y 
en l a  población en general, una creencia "cuasi mágica" respecto a las trasformaciones 
que se podían desarrollar. Se reflejaba este hecho en "/ . . .  _/ el compromiso de los vecinos 
en un comien=o lleno de místicu. "153También se planteó que este hecho impulsó 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 trabaj adores sociales con el proceso 
descentralizador, era también muy intenso según las dos profesionales entrevistadas. 
Así lo remarca una de las asistentes sociales entrevistadas, quién plantea "Nosotros 
teníamos mucho compromiso, estáhamos muy convencidos del proyecto (. . /  "154 

149 lamamoto, Marilda. "O Servicio Social na contemporaneidade". Editorial Cortez .. Sao Paulo. 
Año 2000.Pág. 146. 
150 lamamoto, Marilda. "O Servicio Social na contemporaneidade". Editorial Cortez . .  Sao Paulo. 
Año 2000.Pág. l43. 
1 5 1  Entrevista 2.  Realizada para esta Tesina. 
152 E 

. 
R ¡· d T . ntrev1sta 1 .  ea iza a para esta esina. 

153 Entrevista l .  Realizada para esta Tesina. 
154 Entrevista 2. Realizada para esta Tesina. 
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Como hemos planteado, los principios establecidos en el código de ética de la profesión 
valorizan la participación directa así como representativa de la población como forma 
de profundizar el ejercicio de derechos civi les, políticos, económicos y sociales. 

Según Mari Ida Iamamoto "Os principios constan/es no C 'ódigo de /�/tea suo focos que 
vao ilun11nando os caminhos u serem tri/hados, a partir de alguns compromisos 

jimdamentais acordados e assumnidos coletivamente pela categoría ,

. m
. 

Los profesionales del trabajo social que trabajan en el ámbito de la descentralización, 
tienen como gran desafío, operacionalizar en su actividad cotidiana, estos postulados 
ético-políticos definidos colectivamente por la profesión. 

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

La descentralización democratizante brinda la posibil idad de desarrollar procesos de 
distribución del poder, de promoción democrática y de fonnación ciudadana tal como 
hemos planteado, lo cual la transforma en un valioso campo de actuación profesional. 
Me refiero a un proceso de toma de decisiones en todos los niveles gubernamentales 
posibilitando "/ . . .  / el involucrcmuenlo en el proceso, la asunción de responsahilidades, 
I d d d I . . , /56 a oportw11 a e sugenr, eva uar o cnllcar . 

De este modo la pregunta sobre los fines de la acción del Trabajo Social en la 
descentralización, encuentra estos marcos de referencia en los que apoyarse. El Trabajo 
Social en sus principios ético-pol ítico, se refiere a una participación de la c iudadanía 
que no se condice con el traspaso de responsabi l idades desde el Estado, hacia el 
mercado. El compromiso ético-político que asume la profesión, la vincula a inclinarse 
por los sectores más desfavorecidos de nuestra sociedad, y esto implica ampliar los 
recursos que nuestra sociedad orienta a políticas de promoción o asistencia y no a 
l imitar el gasto social en detrimento de los intereses de éstos sectores sociales. Y este 
compromiso ético-político, 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 sol itario'" políticas 
descentralizadas, aunque pueden tener la posibil idad de participar en su definición. 
Además participan como operadores de estas políticas y por lo tanto ocupan un 
importante espacio de poder. 

Por otra parte, es necesario plantear que el principio de promoción, que se constituye en 
uno de los ejes más importantes de nuestra práctica profesional implica "/ . . .  / potencwr 
capacidades y potencia/ idades a través de acciones que fomentan la autogest 1ó11 y 

15' lamamoto, Marilda "O Servicio Social na contemporaneidade". Editorial Cortez . .  
Sao Paulo Año 2000. Pág. 78. 

1 '6 C laramunt, Adela. IBJD. Pág. 74. 
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evrtan puterna/i.wnos. "157 Está vinculado a la construcción de relaciones que promuevan 
la participación en todos los niveles posibles. Una de las trabajadoras sociales 
entrevistadas,158 destaca que a pesar de que el proceso descentralizador de Montevideo, 
se ha visto cada vez más menguado en relación a la efectiva distribución del poder, 
entre los vecinos, ha posibi l i tado el desarrollo de procesos educativo-promocionales en 
Jos vecinos y las orgaruzaciones. 

Además remarca la importancia del Trabajador Social en este proceso: "( 'ostó mucho al 
comien::o tener conciencw de ::ona. porque cada uno ve su barrto, su /u:: su arbollto. yo 
creo que ahí nosotros formamos un rolfundumental en la jórmación de una conciencw 
de terrttorio, un rol educador, de capacitador, un rol de i�formación y de comunicación 
muy importante "159. 

Otro aspecto vinculado a la dimensión ético-política de la profesión, se vincula a la 
autonomía profesional. Los trabajadores sociales son profesionales que entablan una 
relación asalariada con un empleador, en este caso, la Intendencia Municipal de 
Montevideo. Este e lemento es fundamental cuando pensamos la cuestión de la 
autonomía profesional, dado que el hecho de ser asalariados la l imita ampliamente. 

Esto no quiere decir que no haya espacio para ejercer esta autonomía. Sin embargo es 
una autonomía relativa que condiciona la acción profesional . Para los trabajadores 
socia les, también e l  municipio definió un espacio de participación en el proceso de 
descentral ización. También se definieron marcos de acción especlficos, relativos a la 
acción profesional de los trabajadores sociales, en su relación con las organizaciones de 
base territorial de la sociedad civi l y la sociedad civil toda. 

Si nuestra profesión es la profesión de la participación como plantea tamamoto160, y si 
está orientada a la ampliación de la injerencia de los ciudadanos en c uestiones que los 
afectan, y a la ampliación del debate acerca de la gestión pública; los profesionales 
deben generar estrategias que permitan lograr la autonomia que les pennita actuar en 
este plano, de acuerdo a las definiciones ético-políticas que plantea el colectivo 
profesional. 

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

m Guia de Estudio Nº 24. Ciclo Básico. Facultad de C iencias Sociales S/D 
1 5 8  E 

. 1 R 1· d T . ntrev1sta ea iza a para esta esina. 
159 Entrevista 2 Realizada para esta Tesina. 
160 ramamoto, Marilda. "O Servicio Social na contemporaneidade". Editorial Cortez 
Sao Paulo Año 2000 Pág. 78. 
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Para ello es fundamental que los trabajadores sociales se constituyan en actores 
colectivos con poder de negociación y con capacidad de plantear alternativas. La 
actuación cotidiana de los mismos, en este caso desde la descentralización 
montevideana, constituye un espacio esencial en el cual expresar las definiciones ético
políticas del colectivo. Pero la construcción de alternativas desde el colectivo 
profesional, que pennitan generar procesos de negociación con el municipio, también es 
fundamental .  

Sin embargo, el  colectivo profesional según plantea una de las asistentes sociales 
entrevistadas, no ha tenido la capacidad de constituirse en un actor importante para la 
descentralización, desde la gremial profesional A.D.A.S.U . 16 1  

Los trabajadores sociales desarrollando funciones en e l  municipio se han movil izado 
colectivamente según Ja entrevistada: "Pero com;truir un colectivo no es fúcJ/. Yo creo 
que tienen muchas contradicciones ese colectivo. No lodo el mundo tiene /us mismas 
concepciones. Mucha gente llegó al Estado y se quedó. Muchos compañeros se 

d . ../62 per reron en ese aparato . 

Según la entrevistada la articulación de éstos profesionales, se ha desarrol lado desde el 
sindicato municipal fundamentalmente. Por otra parte, según otra de las trabajadoras 
sociales, el colectivo profesional tampoco ha fijado posiciones "fuertes" respecto a la 
temática de la descentral ización municipal. 

Según una de las asistentes sociales, se ha desarrollado una relación dialéctica, entre el 
municipio y los profesionales, una relación que no ha estado exenta de conflicto y de 
análisis profundamente críticos de los mismos con la acción del municipio. 

Esto ha dado cuenta de la constitución de espacios autónomos de la profesión, del 
desarrollo de una visión propia del proceso, y de la capacidad para plantear alternativas 
al municipio, dentro del marco de restricciones que plantea la relación laboral. Una de 
las trabaj adoras sociales, también ha planteado que los conflictos por la autonomía 
profesional, se vinculan a la relación entre los profesionales y los cargos políticos que 
sienten la actividad profesional como competencia en el ejercicio del poder. 163 

Por otra parte, y vinculada a la cuestión de la relación entre municipio y profesionales 
de Trabajo Social, se inscribe la valoración de la labor del Trabajador Social por parte 
del municipio. Según una de las asistentes sociales entrevistadas esta labor, es 
ampl iamente valorada, por las autoridades y funcionarios munici pales. Una de las 
manifestaciones de esto, se refleja en el requerimiento de la participación de 
trabajadores sociales, en otros espacios en el municipio como lo es el programa PIAI 16-1

. 

1 6 1  
Asociación de Asistentes Sociales del Uruguay 

162 Entrevista 2 Realizada para esta Tesina. 
1"� Entrevista 2. Realizada para esta Tesina. 
164 Programa de Integración de Asentamientos Irregulares 
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En contradicción con la afim1ación anterior, existen procesos que pueden indicar un no 
reconocimiento de la valía de la acción profesional. Por ejemplo, en lo que va del año 
varios profesionales, 165 han dejado su actividad profesional en el Departamento de 
Descentralización, para ocupar otros cargos o por otras razones. Si.n embargo no se ha 
contratado personal nuevo. 

Así también existe un CCZ sin profesional alguno desarrol lando actividades. Por otra 
parte, tal como plantearon las dos entrevistadas 166

, los trabajadores sociales se 
encuentran recargados por la intensa demanda y la imposibil idad 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 
más pauperizados de la sociedad, lo que hace que "/ . . .  / se recihan demandas de todo 
tipo, tanto vinculadas al Plan de fanergencia. como a bomberos ". 16

7 

Por otra parte, la existencia de espacios institucionales en el ámbito municipal, 
orientados a trascender la gestión cotidiana y desarrollar una visión global del proceso 
de descentralización montevideano, es fundamental para la elaboración de posiciones 
ético-políticas, vinculadas a las definiciones históricas de la profesión. 

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

Una de las profesionales entrevistadas168, planteaba que en los comienzos de la 
descentralización existían espacios pagos por el municipio en los que reflexionar sobre 
la actuación profesional y la marcha del proceso descentralizador. Esto permitía 
elaborar visiones colectivas sobre la actuación profesional así como analizar las 
opciones a futuro que se planteaban. Sin embargo el municipio no continuó financiando 
éstos espacios, y tuvieron una eflmera continuidad de modo no remunerado. 

Esto se constituye en una dificultad para la inserción profesional del Trabajo Social, de 
un modo crítico y global y en la constitución de l ineamientos ético-políticos, referidos 
al proceso descentral izador montevideano. 

Por otra parte, tal como planteamos anteriormente, la necesidad de capacitac ión para la 
participación en el proceso de descentralización montevideano, es compartida tanto por 
funcionarios que actúan centralmente, técnicos que lo hacen a nivel local., como por los 
mismos mi l itantes sociales. 169 

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

16� Entrevista 1 .  Realizada para ésta Tesina 
166 Entrevista 1 y 2. Realizada para ésta Tesina. 
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169 Rivoir, Ana Laura. IBlD. 
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desarrollar procesos de capacitación tanto a la interna de la administración, como en 
relación a las organizaciones que participan en l a  descentral ización o a los vecinos que 
participan individualmente170. 

La dimensión educativo-promociona! de la profesión se vincula a la inserción de la 
profesión en estos espacios de formación para la participación en la descentralización. 
Considero importante que en este espacio profesional seamos capaces de 
"desaj ustamos" del discurso institucional para darle a la participación en la  
descentralización ·'un baño de realidad", sin idealizarla, s in  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 años de desarrollo 
del proceso descentralizador, los trabajadores sociales han participado en la real ización 
de numerosas instancias de capacitación, para las organizaciones sociales, concejales, 
ediles locales etc. 

En el proceso de fonnación para Ja participación, las organizaciones de la sociedad civil 
al desarrollar una aproximación global a la comprensión de la descentralización pueden 
desarrollar un cierto ''espíritu Estatal" tal como planteaba Coraggio. Y así avanzar desde 
la demanda hacia la propuesta y desde la comprensión de las características particulares 
de cada organización hacia una visión que incorpore a todos los actores que operan 
territorialmente. Este proceso incl uye el desarrollo de aprendizajes que nuestra 
profesión puede contribuir a desarrollar. 

Pedro Pontual plantea que "(· j el conjunto del gobierno, de la mun1c1pal1dad, dehería 
dedicarse a la educación ''17 . El  gobierno municipal al intervenir a través de programas 
y proyectos, puede lograr que la ciudadanía se forme para la participación en la 
descentralización desde los espacios institucionalmente definidos. Por otro lado, el autor 
remarca que hay que acompañar la creación de espacios de participación con procesos 
educativos que promuevan la apropiación de esos espacios. E l  trabajador social puede 
encontrar en este necesario proceso educativo, amplias posibi l idades de ejercicio 
profesional y de fortalecimiento de las organizaciones sociales que participan en la 
descentra! ización. 

Las corrientes de la educación popular en América Latina mucho han aportado en la 
l ínea de las reflexiones que aquí se vienen desarrollando. Estas vertientes adquieren una 
enonne relevancia en relación a la función educativa de los procesos de participación. 

Por otro lado Alvaro Portil lo se refiere a la importancia que tiene para la participación 
en la descentralización montevideana "f. .. ) que se ofre=ca una perspectiva política y 
cultural de transjórmaciunes pn?fundas �ue permita vislumbrar desde esa perspectiva 
el sentido concretn de la participación ", 1 2 de forma de resignificar el sentido de la 

170 Balea, Elisa A A.V V IBID 

1 7 1  Pontual, Pedro. "Por una pedagogía para la participación popular" en " 1  O años de descentralización: 
un debate necesario." Departamento de descentralización, Intendencia Municipal de Montevideo 
Pág. 1 0 1  
m Portil lo. Álvaro 18 10 
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m isma. Hacer de la  participación desde el ámbito municipal, parte de una estrategia de 
transformación cultural profunda que pennita "energizar" el proceso. 

Desde ésta perspectiva se piensa a la  participación como parte de un proyecto cultural y 
político que trascienda ampliamente lo municipal. Para esto dice el autor es fundamental 
una comunicación que permita "/ . . .  / elaborar un mensaje alterna/ ivo a los sectores 
populares que respetando los códigos vigentes deposite en la conciencia y en el 
imaginario de la sociedad elemenlos de una concepción dK.erente, di ... pulando por esa 
vía la dirección política. cullural y moral de la sociedad". 73 

El Trabajo Social, desde el ejercicio profesional en la descentral ización municipal, se 
constituye como un importante actor en la comunicación entre el gobierno municipal y 
la ciudadanía. Su acción profesional en la relación con Los vecinos de la  ciudad le otorga 
Ja posibi lidad de conocer códigos culturales fundamentales para desarrol lar estos 
i mportantes procesos de comunicación. 

Como planteamos anteriormente la de comunicarse con la ciudadanía ha sido una 
di ficultad que ha enfrentado la descentralización como plantea Porti l lo. Desde la 
cotidianidad con el vecino en los espacios de ejercicio profesional, hasta en la 
formulación de las políticas comunicacionales, los trabajadores sociales pueden aportar 
su experiencia y su capacidad. 

Las dos profesionales entrevistadas, también han planteado que el municipio, encuentra 
grandes dificultades de comunicación con la ciudadanía. Por otra parte las can1pañas 
masivas de comunicación se han caracterizado por su verticalidad. Han sido 
desarrol ladas desde agencias de publicidad sin contacto con los profesionales que 
desarrollan cotidianamente la relación con el vecino. Esto lo plantean las dos 
profesionales entrevistas, una de el las dice: " Viste los paneles ''en mi barrio huy 3000 
árboles " te dice algo o "doña María quiere ser concejal "  quién se identifica con doña 
Maria. Me parece que falta mucho ponerse en el lugar del otro ". in 

En otro sentido, es necesario remarcar que el Trabajador Social también desempeña un 
importante papel en relación a los servicios sociales que brinda el municipio a través de 
su política de servicios desconcentrados. Los trabajadores sociales cumplen una función 
importante al orientar su actividad al control y la gestión de servicios sociales de calidad 
para la población beneficiaria. En este proceso es fundamental que la acción profosional 
se oriente a la participación de la ciudadanía. 

Los trabajadores sociales tal como hemos planteado, han actuado en el proceso 
descentralizador de Montevideo en la  esfera municipal desde el origen de ésta. Este 
proceso de descentralización se ha constituido en un campo de acción profesional. Por 
lo tanto se vuelve esencial reflexionar sobre sus particularidades y las características 
que ha tenido la inserción del trabajador soc ial en el proceso. 

173 Portillo, Álvaro. 1810. 
174 Entrevista 2. Realizada para esta Tesina. 
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Nos referimos a una reflexión que permita pensar la práctica desde los principios ético
políticos que nuestro colectivo ha desarrollado175. La competencia teórica-metodológica 
del profesional es fundamental para comprender la génesis de los procesos sociales, y 
construir estrategias que permitan enfrentarlos. Pero esta competencia debe estar 
subordinada a los planteas ético-políticos de la profesión, en palabras de lamamoto, 

b d
. 

"/ 7 .. fi .. " fi "/ / "  1 76 su or mar . . .  o como. a::er au o que ccer . . .  . 

m Alvarez, Margarita. " Trabajo Social y Educación Popular : apones a un proyecto ético-político 
emancipador" UDELAR. Tesina de grado. 2004. 
176 lamamoto, Marilda. "O Servicio Social na contemporaneidade". Editorial Conez. 
Sao Paulo Año 2000. Pág. 80. 
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7) REFLEXIONES FINALES 

Durante este trabajo se ha desarrollado una aproximación exploratoria en relación a los 
modos de participación de las organizaciones de base territorial de la sociedad civil, en 
los espacios locales existentes en la descentralización montevideana. Esta aproximación 
no nos permite elaborar un análisis "concluyente" y representativo de las características 
que asume en sus particularidades esta relación. Nuestros objetivos se orientan a realizar 
un acercamiento exploratorio a un vasto objeto de estudio como el aquí definido. 

Como planteamos durante el trabajo, la constitución del Estado moderno implicó fuertes 
movimientos central izadores en lo político y lo administrativo. En referencia a nuestro 
país, a principios del siglo XX es que tuvo lugar la consolidación política del Estado. 

Este proceso puede haber pennitido combatir los favoritismos y caciquismos locales, en 
beneficio de un e)ercicio más ampl io de derechos por parte de los ciudadanos. Pero 
según Jordi Borja, 77 a partir de los años 60 y en los 70, la descentralización empieza a 
tomar una gran importancia en la agenda política en Europa. Según el autor este v iraje 
se debe a las deseconomías y disfunciones que genera una centralización excesiva, 
como pueden ser: "(. .. ./ burocrat1smo, secloriali::ación, pérdida de coherencia y de 
agilidad de los procesos decisorios, disminución del control social, uumento de los 

d f. . . I I ,./78 gastos e. unc1onamrento rnlerno ,,e os aparatos . 

Este "auge" de la descentral ización también llegó a nuestro continente y a nuestro país, 
siempre ávido de ideas emanadas de países "desarrol lados". Así también fue incluida la 
descentralización, en la agenda de los organismos multilaterales de crédito para los 
países en "desarrollo'', como parte integrante del proyecto de reforma del Estado. 

Sin embargo es fundamental conceptuar con mayor precisión el significado del término 
descentralización. Para José Luis Coraggio17ll existen dos modelos de descentralización 
con objetivos totalmente diferentes. Uno de éstos es la que denomina descentral ización 
neoliberal que según el autor expresa los intereses de las potencias hegemónicas y se 
orienta a la privatización y desregulación estatal, en un marco de pérdida de autonomía 
del Estado, y de reducción de sus funciones. 

Por otro lado identifica otro modelo que responde a fines político-económicos y sociales 
opuestos. Un modelo que se orienta al fortalecimiento de la ciudadanía brindando la 
posibil idad de desarrollar procesos de distribución del poder, y de formación ciudadana. 
Este proyecto se orienta a la participación de la población en la discusión y la resolución 
sobre las diferentes dimensiones de lo nacional, sectorial o regional. 

177 Borja, Jordi. lBID.Pág. 72 
1 78 Borja, Jordi. IBlD.Pág. 74 
179 C . J ' 

. lBID oragg10, ose Luis. . 
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Estas diferentes expresiones de la l lamada descentralización nos remite a una pregunta 
central como plantea Veneciano; 180 "para que descentralizar'', o sea cuales son los fines 
que se persiguen. Estas razones explícitas o implfcitas definen su j ustificación 
ideológica, doctrinal o teórica. 

Tal como fue planteado, Ja constitución de un proceso de descentralización incluye una 
división territorial del Estado, la distribución del poder dentro del Estado y "/ . . .  / entre 
él y la sociedad, lo que se vincula a la part1c1pac1ón ". 181 Esta distribución del poder 
define el modo de articulación Estado - sociedad civil de acuerdo a los fines que se 
definan desde lo Estatal y l a  capacidad de presión y negociación de los actores de la 
sociedad civil .  

La participación territorial en articulación con el municipio, puede hacer posible una 
transferencia de poder político hacia las organizaciones de base territorial de la sociedad 
civil fortaleciendo sus capacidades y desarrollando sus potencialidades. Pero también 
puede implicar un traspaso de responsabi lidades y no de competencias decisorias ni de 
recursos económicos. 

En nuestro país tanto el Estado, como la cultura política y el sistema político, expresan 
una fuerte tendencia al centralismo. El advenimiento de un gobierno de izquierda con el 
triunfo electoral de noviembre de 1 989, que planteaba desde su programa de gobierno 
una nueva forma de relacionarse entre el Estado y la sociedad civil  sosteniendo que 
"l . . .  ) el poder local no es poder popular s1 no se rompe con la división tajante entre 
representados y representantes, si no hay un ejercicio más d1rec10 del poder por las 
mayorías populares, si no hay mecanismos eficaces de control sohre los 
representantes", 182 desató importantes conflictos entre los actores político-partidarios de 
nuestro país. 

Estos conílictos concluyeron con un acuerdo que trasfonnaba el proyecto 
descentralizador, fortaleciendo la influencia de los partidos políticos. Se establecieron 
entonces 1 8  zonas con su respectivo número de Centros Comunales Zonales, Juntas 
Locales y Concejos Vecinales. A los últimos le fue asignado un carácter únicamente 
asesor, a la Junta Local sjn embargo le fueron asignadas ciertas competencias 
resolutivas. 

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

Los principios ético-políticos que nuestro colectivo ha desarrollado valorizan la 
participación directa así como representativa de la población como forma de 
profundizar el ejercicio de derechos civi les, políticos, económicos y sociales. Por ello 
considero que sólo una descentralización que tienda a constituirse como dcmocratizante 
al decir de Coraggio, puede ser congruente con los principios que plantea la profesión. 

180 Veneciano, Alicia. IBrD 
1 8 1  Veneciano , Alicia. "IBJD. Pág. 1 25. 
182 Portillo, Álvaro IBID 
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La acción del trabajo social expresa una dimensión política por el hecho de que su 
acción se inscribirse en relaciones de poder entre clases sociales. En el ámbito de la 
descentralización existe un espacio de poder y autonomía que ejerce el profesional. En 
congruencia con los principios ético-políticos nombrados, este espacio debería 
orientarse a consolidar la transferencia de poder hacia los sectores más 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 descentralización, 
transformaciones sociales que incluyen: procesos de exclusión social derivados del 
avance del desempleo y el subempleo, y el debil itamiento de las organizaciones de la  
sociedad civil . Estas transformaciones se han constituido en dificultades para la 
participación de los vecinos (en forma individual o a través de sus organizaciones 
territoriales) en el proceso descentralizador. 

Como ya se ha planteado, la democracia corno participación según A.Claramunt se 
vincula a complementar la democracia representativa, ampliando sus posibil idades. 183 

De esta forma es posible respetando los límites establecidos por la democracia 
representativa, avanzar hacia un modelo de participación directa que amplíe Jos espacios 
de decisión de los ciudadanos. 

Este modelo de democracia como participación 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 participación, pero 
sin dejar de reconocer las potencialidades que contienen en relación al vínculo próximo 
que pueden establecer con la ciudadanía. 

Por otro lado, en relación a la participación de la sociedad civil en la descentralización, 
Jordi Borja plantea que es esencial que la participación sea congruente con la soberanía 
definida a través de los mecanjsmos de la democracia representativa. 18·1 

Como hemos planteado, la ampliación de la democracia siguiendo los aportes de 
Bobbio se relaciona con la posibi l idad de ampliar los espacios de decisión de los 
ciudadanos,185 tal como plantea un concepto democratizante de descentralización. 

Según Norberto Bobbio la sociedad civil puede ser entendida "/ . . . } como la base de /u 
cual parten las sol1c1tudes que el sistema político está llamado a resolver ; como el 
campo de los diversas formas de mov;/;:;ación, asociación y de orgam=ución de las 
fuer=as sociales que empujan la conquista del poder po/íLico / . . . .  j" . 186 Las 
organizaciones sociales de base territorial forman parte de la sociedad civil y se 
caracterizan por orientar su acción en relación a las fortalezas, debi l idades o 
potencialidades relativas al espacio territorial en el que se insertan. 

183 Claramunt, Adela. fBfD Pág. 49. 184 Borja, Jordi. I BI D. Pág. 54. 18� C laramunt, Adela. lBTD. Pág S 1 
186 Bobbio, Norberto y otros. "Diccionario de Política". Universidad de Brasi lia. 1 995. Pág. 1 2 1  O. 
Volumen 2. 
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Un ejemplo típico de este tipo de organizaciones son las comisiones de fomento barrial 
o las comisiones vecinales. 

Las organizaciones de base territorial de la sociedad civi l  han sido un canal de 
representación vecinal en la descentral ización de Montevideo, a través de los espacios 
que el municipio ha definido, ya sea Concejos Vecinales, proyectos de co-gestión de 
servicios, comisiones temáticas o redes. 

Estas organizaciones expresan ciertas características en relación a: 

su relación con los vec.inos 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 j unto a otras organizaciones 
expresar autonomía del municipio 

Estas caracteristicas pueden estar i n fluidas por procesos particulares definidos en la 
constitución y desarrol lo de cada organización. Pero además, la relación que entablan y 
han entablado con el municipio también forma parte de estos procesos de constitución y 
desarrollo que caracteriza a cada organización de base territorial de l a  sociedad civil .  

Cuando nos referimos a las organizaciones de base territorial, siguiendo a Coraggio 
planteamos �ue no necesariamente expresan características que las hagan más 
democráticas. 87 Pero dificilmente podrán constituirse en espacios que relegitimen Ja 
actividad colectiva si no promueven la participación de los vecinos. Dado que si 
conforman colectivos excl uyentes y autoritarios, será imposible que se constituyan en 
actores de un proyecto descentralizador democratizante. 

Según una de las entrevistadas algunas de éstas 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 

/ l imitado de la participación: "/,u gente no quiere panicípar, pero reconoce a la gente 
que participa. "1118 

1Jno de los entrevistados expresaba que la legitimidad que las organizaciones de base 
territorial logran, en su relación con los vecinos, se vincula a la ca�acidad de éstas, de 
responder a las demandas y planteos realizados por los vecinos. 89 Una ausencia de 
respuestas adecuadas por parte del municipio a las propuestas y demandas planteadas 
por Jos vecinos a través de las organizaciones, debilita la legitimidad y el arraigo de 
estas organizaciones. l 

Por otra parte, como hemos anteriormente planteado, las organizaciones de base 
territorial pueden caracterizarse como particularistas o universal istas según su discurso 

187 Coraggio, Jose Luis. "Poder Local, Poder Popular".Cuademos del CLAEH Nº 45-46 
Pág. 1 1 3 
is& Entrevista 4 ReaJizada para és1a Tesina. 
189 E 
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y su acción1911• Según los entrevistados la participación de las organizaciones de base 
territorial en los espacios de la descentral ización se vincula generalmente a demandas 
puntuales. 191 

Las trabajadoras sociales entrevistadas planteaban que partiendo de v1s1ones más 
particularistas se habían desarrollado visiones más universalistas por parte de las 
organizaciones de base territorial en el ejercicio de la participación en la 
descentralización.192 Este elemento puede relacionarse a procesos de formación y 
aprendizaje de los que han participado los trabajadores sociales, aprehendiendo y 
colaborando con este aprendizaje. 193 

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 organizaciones y 
los vecinos, desde los cuales se trasciende la demanda hacia el planteo de propuestas. JV.J 

Se trata de poder además de expresar las problemáticas y necesidades existentes, aportar 
posibles formas de resolución de problemas o contribuir al desarrollo de 
potencialidades: 

"Esto ucerca !u asamblea popular mol ivada por la urgencia de sus carencws a un 
e.\pÍritu estatal y a prácticas concretas de autogoh1erno imprescmdible puru el 
a.fian:amiento del proyecto Jemocrati:anle "195. Este espíritu estatal se relaciona con 
una aproximación global a la comprensión de las relaciones sociales. En este punto es 
imprescindible el desarrol lo de procesos educativos, que permitan ampliar y enriquecer 
el ejercicio de ciudadanía política de los integrantes de las organizaciones sociales. 

Como se ha planteado durante el trabajo, en su génesis, el proceso de descentralización 
no se desarrolló como expresión de Ja capacidad de propuesta y presión de las 
organizaciones sociales de la sociedad civil .  Como planteamos en la historia del proceso 
descentralizador, este debe su existencia fundamentalmente a la acción del Frente 
Amplio, en el ejercicio del gobierno departamental desde 1 989. 

Como señalaba una de las profesionales entrevistadas: "/ . . .  / fa descentrali::cición no .fúe 
algo demandado por la gente. fue lo que impuso éste proyecto político / . . .  j ". 1 96 

Este hecho puede haber influido en las características que la estructura institucional 
todavía mantiene. Puede haber influido en las características que todavía hoy presentan 
los espacios de participación asignados a las organizaciones de base territorial de la 
sociedad civil y en los modos de involucrarse en la  descentral ización que estas 
organizaciones han asumido. 

190 Coraggio, José Luis. "Poder Local, Poder Popular". IBID. Pág. 1 1 3. 
1 9 1  Entrevista 3. Realizada para ésta Tesina 
192 Entrevista 1 .  Realizada para ésta Tesina. 
193 Entrevista 1 .  Realizada para ésta Tesina. 
194 Entrevistas 1 ,2,3. Realizadas para ésta Tesina. 
19� Coraggio, José Luis. IBID. Pag. 56. 
l'XI Entrevista 2 Realizada para esta Tesina 
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Por otra parte se reconoce una asimetría 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 el rumbo del proceso. Esto se vincula a que la 
capacidad de negociación y presión de las organizaciones sociales, su capacidad de 
generar articulaciones, y de constituirse como un actor político importante parecería ser 
muy l imitada. 

Según se planteó en una de las entrevistas197, a rtivel 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 autónoma, dada que la organización 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 señalados por las profesionales entrevistadas, considero que son expresión de 
cierta autonomía de las organizaciones con respecto al municipio. De acuerdo a las 
entrevistadas han existido demandas de mayor participación por parte de la sociedad 
civil, grupo dentro del cual ubicamos a las organizaciones de base territorial. 198 Esta 
relación no exenta de conflictos y cuestionamientos, puede ser expresión de la 
autonomía de la gozan estas organizaciones. 

Por otro lado, la actual estructura institucional, tal como planteamos, ha asignado a los 
representantes pol íüco-partidarios (Junta Local) espacios de decisión a nivel local, 
mientras que a la participación de los vecinos (Consejo Vecinal, comisiones temáticas, 
redes) y sus organizaciones no se le otorgaron competencias resolutivas. Este hecho 
contribuye a "debil itar" el poder de las organizaciones de la sociedad civil en general, y 
de las de base territorial en particular, en su relación con el municipio. 

Tal como planteamos anteriormente en este trabajo, existe una contradicción latente 
entre el fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil y la posibi l idad de que 
éstas puedan constituirse como un actor político que amenace la hegemonía política del 
municipio.Esta relación encierra ciertas contradicciones que se plantean cuando las 
organizaciones tienen la capacidad política y técnica de posicionarse como un actor con 
poder de negociación o demanda ante el municipio. 

Si partimos hacia una descentralización dernocratizante, la pérdida de hegemonía 
política 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 redistribución del poder. En la medida que se desarrollen espacios de 
fortalecimiento de éstas organizaciones se hará efectiva la transferencia de poder que la 
descentralización puede expresar. 

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

197 Entrevista 1 Realiza para esta Tesina 
198 Entrevistas 1 y 2 Realizadas para ésta Tesina 
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cuales se incumplen acuerdos, demorando acciones o directamente se ejecuta en 
oposición a lo planteado por los vecinos y las organizaciones en Jos espacios locales de 
participación. 

De esta forma se establece una relación entre un ámbito central (Diferentes 
Departamentos del Municipio) que decide y un ámbito local que ejecuta (CCZ, C. V, 
Junta Local), negando la posibilidad de un ejercicio del poder desde lo local, en 
contradicción con Ja descentral ización democratizante. Según la mayoría de los 
entrevistados esto ha generado grandes frustraciones para los vecinos y las 
organizaciones de base territorial inhibiendo su participación en la descentralización. 

La descentral ización del presupuesto municipal puede ser importante para lograr 
trascender ésta lógica verticalista. La propuesta de Presupuesto Participativo en 
desarroll.o por la presente administración municipal, implica la asignación 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 Ja situación descripta 
anteriormente. 

Uno de los cuestionamientos que surgen al analizar en perspectiva el proceso de 
descentralización, se relaciona con las posibil idades que se abren con el ascenso del 
Frente Amplio, al gobierno nacional .  Me pregunto porque no se desarrolla boy el 
modelo descentral izador que se planteó desde los orígenes del proceso, siendo que 
existen mayorías que permitirían contar con el apoyo parlamentario necesario. Es que 
no se considera importante la reformulación del proceso o que se esta postergando 
frente a otras urgencias. ¿Esta el tema en Ja 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 participación de las organizaciones de la  sociedad civil en 
los espacios locales de la descentralización?. Este modo de participación es a mi 
entender muy l imitado, por la ausencia de competencias decisorias otorgadas al Consejo 
Vecinal, a las comisiones temáticas o las redes. Por otra parte, tampoco se han 
constituido reformas menores como podrían ser la instrumentación de algunos apoyos 
(transporte, apoyo administrativo) a la actividad de los concejales que según los 
entrevistados se encuentran totalmente sobrecargados199• 

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

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

199 Entrevistas 1 ,2,3,4. Realizada para ésta Tesina 
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profundización 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 afirmación solo puede ser sostenida por un riguroso trabajo de 
investigación, y estas presunciones aquí vertidas pueden constituir un punto de partida. 
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