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Resumen
Las organizaciones de derechos humanos canarias, que trabajan con la recuperacion de la

memoria del pasado reciente, reciben de la Secretaria de Derechos Humanos de Canelones diversos
apoyos para llevar adelante sus labores dentro de cada territorio. Para que esto sea posible, dicha
secretaria ha dispuesto diversos espacios de encuentro entre la sociedad civil y la institucion politica
canaria; con el objetivo de que estos espacios funcionen como canal para la participacion y
construccion de politicas publicas conjuntas. Uno de los principales espacios abiertos es el
Mecanismo de Planificacion Departamental en Memoria Reciente, a través del cual, la Secretaria de
Derechos Humanos de Canelones y las organizaciones sociales canarias de memoria, se dan cita
para la discusion, planificacion y financiacion de los futuros proyectos y acciones a realizar en cada

territorio.

Teniendo en cuenta esto, el siguiente trabajo abordara los siguientes aspectos; por un lado el
cumplimiento de los objetivos politicos que se planted la Secretaria de Derechos Humanos de
Canelones, por otro la evaluacidon que las organizaciones sociales hacen de los espacios propuestos

de participacion y por ultimo la evaluacion que los actores politicos realizan de dichos espacios.
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1. Metodologia

El Mecanismo de Planificacion en Memoria Reciente es el espacio que se analizd como
ambito de discusion, reflexion y definicion de la politica publica, en materia de memoria reciente en
el departamento de Canelones. Dicho mecanismo sesiond en cuatro oportunidades durante los
meses de marzo, mayo, julio y setiembre del presente afio, en distintos lugares de Canelones, y en
cada uno de ellos se daban cita las organizaciones sociales correspondientes, la Secretaria de
Derechos Humanos de Canelones, y en ocasiones actores estatales territoriales. Para realizar dicho
analisis, se utilizd la observacion participante, como herramienta principal de recoleccion, en los
cuatro MPMR realizados entre mayo y setiembre. Se utilizd esta técnica ya que se pretendia
conocer como funciona este espacio y como se desarrollan las logicas de discusion e intercambio
entre sus participantes. Asi como también cudles son los roles que tiene cada actor, la permanencia
de los mismos, el vinculo que poseen entre ellos; y sobre todo si dicho espacio funciona o no, como
un lugar de construccion y decision sobre las politicas publicas
Para cada una de estas reuniones se elaboro, en conjunto con la secretaria, una serie de preguntas
que cada organizacion debia discutir para luego presentar sus respuestas a dicho dmbito, con el
objetivo de que las mismas sirvieran como disparadores para la discusion y reflexion. Estas
preguntas hacian referencia las siguientes temadticas : a) el vinculo entre las organizaciones sociales
y el estado, b) el vinculo entre las organizaciones sociales, c¢) la incidencia en la politica publicas, d)
la forma y funcionamiento del MPMR y e) la adjudicacion de recursos. Por otra parte también se
presentaron, en los ultimos dos MPMR, algunos conceptos tedricos de diversos autores, que hacian
referencia a las caracteristicas que debieran tener aquellos espacios destinados a la definicion de
politicas publicas. Asi como también a las diversas formas de obtener recursos, por parte de la
sociedad civil, para la consecucidon de los objetivos particulares establecidos. De esta manera, en
cada reunion se dedicaba un espacio para los temas generales que las organizaciones debian
resolver en conjunto con la secretaria, y el restante tiempo era dedicado a intercambiar ideas y
opiniones en base a las respuestas que cada organizacion habia traido, y a la dindmica grupal
descrita. Cabe destacar que en esta segunda parte los representantes de la Secretaria de Derechos
Humanos de Canelones participaban como meros espectadores.

La dindmica grupal establecida en cada una de estas instancias fue separar a las
organizaciones en grupos para que analizaran las respuestas del resto de las organizaciones,
teniendo especial cuidado en que ningln integrante del grupo tuviera que analizar la respuesta que

su propia organizacion habia traido a la reunion. Al finalizar cada MPMR se realiz6 una plenaria en
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donde se exponian, por un lado las respuestas de las organizaciones sociales, y por otro, el analisis
que cada grupo habia realizado sobre esas mismas respuestas. Todos estos insumos sirvieron para la
redaccion de este informe.

Por otro lado, y para conocer mds en profundidad la evaluacion que las organizaciones
hacian del MPMR, se realizaron entrevistas a todas ellas, de manera particular, en el entendido de
que la presencia de la Secretaria de Derechos Humanos de Canelones, en este espacio, podia coartar

de alguna forma la expresion de inquietudes por parte de las organizaciones.

2. Objetivos:

Objetivo General:

© Analizar la percepcion de la sociedad civil organizada, sobre el Mecanismo de
Planificacion en Memoria Reciente, en términos de espacio participativo para

construccion de politicas publicas.

Objetivos especificos:

1. Conocer como evaltian las organizaciones sociales el Mecanismo de Planificacion en
Memoria Reciente, en términos de gobernanza heterarquica.

2. Analizar el vinculo de las organizaciones sociales canarias, con la Secretaria de Derechos
Humanos, en términos de circulos virtuosos y asperezas.

3. Reflexionar sobre el Mecanismo de Planificaciéon en Memoria Reciente a la luz del concepto
de innovaciones democraticas.

4. Analizar el MPMR en términos de legitimidad, gobernanza eficaz y justicia social.
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3. Conceptos de analisis

Siguiendo la linea de argumentacion expuesta, el objetivo central de este trabajo estuvo por
un lado, en conocer como las organizaciones sociales canarias, que trabajan con la recuperacion del
pasado reciente, evalian el trabajo de la Secretaria de Derechos Humanos de Canelones, en
términos de lo que Zurbriggen (2011) llama una gobernanza heterarquica. Pero también a la luz de
lo expuesto por Delacoste (2015) con respecto a los vinculos virtuosos y las asperezas entre la
institucionalidad y las organizaciones sociales en Uruguay, en el proceso de construccion de
politicas publicas.

Por otro lado se tratd de evaluar el Mecanismo de Planificaciéon en Memoria Reciente a la
luz del concepto de innovacién democratica planteado por Gurza e Isunza (2010). Para dar mayor
sustento a este analisis se utilizard lo que Fung (2006) establecié como el cubo de la democracia. En
palabras del propio Fung (2015) “El cubo de la democracia es una forma de reflexionar sobre las
muchas otras maneras de disefiar la participacion -diferentes tipos de participantes; diferentes
formas de hablar, escuchar, e intercambiar informacion (por ejemplo, grupos pequeios); y
diferentes niveles de empoderamiento” (p:29). A través de esta metodologia se traté de proporcionar
una estructura medible donde apoyar las conclusiones sobre los conceptos mencionados, luego de
contrastarlos con la realidad, en el proceso de construccion de politica publica en materia de
recuperacion de la memoria del pasado reciente, en el departamento de Canelones. Cabe mencionar
que el Cubo de la Democracia fue utilizado en una investigacion que realizaron Fuentes,
Buschiazzo y Castillo (2016), y que tuvo por objetivo analizar los espacios de participacion creados
por el MIDES entre los afios 2005 y 2013. En este trabajo dichos espacios fueron abordados como
un instrumento de gestion, con la finalidad de conocer si los mismos podian considerarse ambitos
de discusion para la obtencion de determinados objetivos politicos; y al mismo tiempo determinar si
eran mecanismos de una innovacién democratica en los términos de Gurza e Isunza (2010).

Con respecto a Zurbriggen (2011) y su concepto de heterarquia, analizaremos si el MPMR
puede asociarse con este concepto en términos de los vinculos que alli se generan y de la forma de
relacionamiento establecida por los actores, para la concrecion de los objetivos establecidos por
cada uno de ellos. Este punto es de especial interés, ya que como asegura la mencionada autora “las
politicas publicas emergen de la interaccion de actores publicos y privados, aceptando que el estado
no es el actor dominante en los procesos decisionales” (Zurbriggen, 2011, p. 41). De esta manera
entender como interactiian los actores presentes en el MPMR es de especial interés para reconocer

el tipo de gobernanza que emerge de dicho espacio. Por otro lado es importante también prestar
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atencion a los resultados del MPMR por fuera de dicho espacio, es decir en términos de los
vinculos que se generan y desarrollan aparte del funcionamiento de dicho &mbito. Es necesario aqui
identificar tanto las interacciones entre el estado y la sociedad civil, como las interacciones entre las
diferentes organizaciones que conforman la sociedad civil, con el objetivo de analizar si dicho
espacio potencia el relacionamiento externo al MPMR. Vinculado a esto Zurbriggen (2011) asegura
que “la gobernanza se caracteriza por una red de instituciones e individuos que colaboran juntos y
unidos por un pacto de mutua confianza, son organizaciones de poder que forman redes
semiautonomas y a veces auto-gobernadas” (Zurbriggen, 2011, p. 43). Analizar la existencia de
dichas redes entonces es un aspecto necesario al momento de analizar el concepto de gobernanza
heterarquica.

Vinculado a este concepto aparece también la conceptualizacion de como se desarrollan los
vinculos entre los actores, en especial entre el estado y la sociedad civil organizada, en este sentido
abordaremos dichas interacciones a la luz de lo que de Delacoste (2015) denomina vinculos
virtuosos y asperezas. Es de especial importancia poder analizar las caracteristicas de este
relacionamiento, ya que el futuro de cualquier ambito de discusion y resolucion, dependerd de como
interactiien entre si sus participantes. Este aspecto cobra aun mayor importancia en un ambito que
pretende ser un espacio de definicion de politicas publicas, ya que lo que se pone en juego
trasciende dicho ambito y repercute directamente en la sociedad en general, y en este caso
particular, en las realidades territoriales donde se encuentra anclada cada organizacion. En este
sentido las formas de vincularse entre los participantes del MPMR son determinantes para cumplir
con este objetivo de construir politicas publicas, y sobre todo son lo que definird, junto con otras
cuestiones, la continuidad o no, de dicho espacio. Desde esta perspectiva seria esperable que al
existir vinculos virtuosos, los actores de un espacio participativo se mantengan mas o menos
estables con el paso del tiempo y viceversa. Por otro lado también es esperable que un espacio que
cuenta con un relacionamiento basado en el respeto, la tolerancia y la escucha por parte de los
actores presentes, sea un espacio que utiliza sus recursos de manera efectiva, y por ende es mas facil
que alcance los objetivos que estan propuestos. Como contraparte, es esperable que un espacio en el
cual exista desconfianza entre sus integrantes o altos grados de asperezas en las formas de
intercambio, sea mas propenso a fracasar. Cabe destacar que aunque este razonamiento es aplicable
a los vinculos entre todos los actores participantes, prestaremos especial atencion a las formas que

toma el intercambio que se genera entre el estado y la sociedad civil organizada.
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Conocer como se desarrollan los vinculos entre las instituciones y la sociedad civil
organizada nos permitird trazar, al menos de forma esquematica, cudles son aquellas practicas que
pueden potenciar los espacios de intercambio entre el estado y la sociedad civil, y cudles seria mejor
evitar. Esto podria ser un valioso insumo, tanto para los propios actores involucrados, en el sentido
de que les permitiria realizar una reflexion sobre el propio espacio que ellos componen; asi como
también para futuros dmbitos de intercambio que pretendan sentar en la misma mesa al estado y a la

sociedad civil organizada.

Por otro lado se abordard el MPMR desde el enfoque establecido por Gurza e Isunza (2010)
con respecto a las innovaciones democraticas. En este sentido se tratard de establecer si dicho
espacio posee algunas de las caracteristicas mencionadas por dichos autores, para referirse a las
nuevas formas de ejercer la democracia. Es importante sefalar que abordar esta conceptualizacion
implica poner en discusion nuevas formas de potenciar la democracia, incluyendo al mismo tiempo
aquellos espacios que son catalizadores de nuevas formas de reflexion y decision para la
construccidn de politicas publicas participativas. Como sefialan Gurza e Isunza (2010) debe existir
un activismo institucional que inicie nuevos procesos que den lugar a nuevas formas de ejercer la
democracia (p 17). Es decir, que los actores estatales deben jugar un rol preponderante en la
apertura de los espacios de intercambio entre el estado y la sociedad civil. De esta manera la postura
institucional es la que determina o no, la existencia de nuevos formatos de interaccion, asi como
también sus reglas, sus objetivos y por sobre todo, quienes pueden participar de estos espacios.
Cobra importancia el aspecto politico y el aspecto institucional; el primero define la apertura o no
de los espacios, su alcance, su participacion, y sobre todo su poder de decision. Como mencionan
Gurza e Isunza (2010) “Asumimos que estas experiencias son lo mas sorprendente que hay en el
horizonte de la democratizacion y exigen una revision del pensamiento” (Gurza e Isunza, 2010, p.

22).
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4. Discusion de resultados obtenidos

Al momento de contrastar como entienden el MPMR el estado y la sociedad civil organizada

aparecen tanto coincidencias como divergencias.

En términos de lo que Zurbriggen (2011) llama gobernanza heterarquica, tanto el estado como
la sociedad civil organizada coinciden en que el MPMR es un espacio propicio para el encuentro
actores publicos y privados para la discusion, reflexiéon y ejecucion de politicas publicas. En
especial para las organizaciones sociales el entramado que se conforma a partir del MPMR, permite
a las mismas brindar soluciones mutuas, a problematicas que se vinculan directamente con sus
actividades territoriales; lo cual se destaca como un punto muy valioso. Por otro lado ambos actores
también coinciden en que la participacion de actores estatales, mas alla de la Secretaria de Derechos
Humanos de Canelones, es demasiado escasa, pese a que desde la secretaria se invita a instituciones
de caracter nacional, local y territorial, previo a la realizacién de cada MPMR. Por otro lado ambos
actores también coinciden en que el MPMR es un espacio abierto y horizontal que permite plantear
modificaciones al funcionamiento propio de dicho y también a la agenda sobre la cual este se
desarrolla. Por otro lado se sefialo desde ambas partes que este ambito es permeable a la
modificacion de los temas que alli se abordan, haciéndose referencia directa a diversas instancias en

las que el MPMR llevo a cabo esta practica y decidio sobre si mismo.

Un punto en el que aparecen las primeras divergencias es aquel que se vincula con el
funcionamiento concreto del MPMR. Mientras para la secretaria de Canelones dicho espacio es un
lugar de coordinacion, planificacion y resolucion sobre las politicas publicas que se desarrollan en
el departamento, para varias organizaciones algunos de estos cometidos deberian mejorarse, o
directamente no se cumplen. En este sentido varios colectivos expresaron que la coordinacion y la
planificacion se ven reducidas por la forma en que se desarrolla el MPMR, haciendo especial
hincapi¢ en la necesidad de ordenar de mejor manera el funcionamiento de dicho espacio. De esta
manera, y aunque existen diversos puntos de vista entre las organizaciones, los principales aspectos
a mejorar serian los siguientes: a) moderacion del MPMR, b) mejorar la coordinacion de
actividades conjuntas, c) planificar, d) llevar actas de manera mas constante y hacerlas llegar a todas
las organizaciones luego de cada reunion, e) clarificar los objetivos previo a cada reunion, f)
establecer una agenda conjunta, g) definir objetivos conjuntos, h) lograr una mayor visibilidad y g)
realizar evaluaciones anuales del MPMR.

Siguiendo la teoria propuesta analizaremos ahora las coincidencias y divergencias de ambos

actores en cuanto a como entienden el vinculo entre estado y sociedad, a la luz de la definicion de
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Delacoste (2015) sobre de asperezas y virtudes entre el estado y la sociedad civil organizada. Para
esto es necesario mencionar que el andlisis de dicho autor se establece a partir de la llegada del
Frente Amplio al gobierno, y con respecto a la relacion de esta fuerza de gobierno con los dos
bloques de organizaciones sociales existentes'. En esta dimension es importante sefialar que ambos
actores valoran como muy positivo el vinculo que mantienen entre si. En este sentido la Secretaria
de Derechos Humanos de Canelones destac6 que las caracteristicas de los integrantes de los
colectivos de memoria reciente es un diferencial para analizar el vinculo entre el estado y la
sociedad civil organizada. De esta manera la experiencia previa de estas organizaciones facilitdo un
vinculo fluido entre ambos actores, en este punto se resaltdé que dicha experiencia posibilitd que los
colectivos de memoria reciente captaran rapidamente cual era el funcionamiento del MPMR, asi
como también cudles eran sus objetivos. Esta particularidad permiti6 a su vez que estas
organizaciones se apropiaran del espacio dispuesto por la secretaria, y al ser este un objetivo que
dicha institucién se habia propuesto, el vinculo entre ambos actores rapidamente fue tomando
connotaciones positivas. A su vez esta apropiacion del MPMR permitié que de manera sencilla este
espacio comenzara a funcionar y resolver sobre temas y problemas propuestos desde la sociedad

civil, abonando asi al fortalecimiento del vinculo entre ambas partes.

Por otro lado desde las organizaciones de memoria se destacé que tanto dentro del MPMR,
como en los tiempos transcurridos entre las reuniones el vinculo con la secretaria siempre fue
fluido, no obstante, y pese a la evaluacién positiva que se hizo desde todos los colectivos,
aparecieron algunas criticas. En este sentido algunas organizaciones expresaron que €s necesario
mejorar el intercambio posterior de informacion luego de realizado cada MPMR, en este punto
varios colectivos hicieron referencia a que no participar de las reuniones implica, en ocasiones, no

enterarse de lo sucedido o lo que alli se resolvid.

Por otro lado desde la teoria de las innovaciones democraticas de Gurza e Isunza (2010), tanto
el estado como la sociedad civil organizada entienden que el MPMR es un lugar en donde se toman
decisiones de manera colectiva, sin embargo aparecen diferencias en cuanto a cudl es el abanico de
las decisiones que alli se toman. En este sentido para la Secretaria de Derechos Humanos de
Canelones el MPMR decide sobre: a) la distribucion de los recursos, b) su funcionamiento, c) la

agenda de actividades anuales de la secretaria y d) las politicas publicas llevadas a cabo por la

1Delacoste (2015) establece claramente dos bloques de organizaciones sociales, por un lado aquel
conformado por el PIT-CNT y el movimiento estudiantil, y por otro, aquel conformado por organizaciones de
derechos humanos en general u organizaciones especificas de la nueva agenda de derechos.
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secretaria y la intendencia. Con respecto a esto es importante destacar que para las autoridades de la
secretaria todas las decisiones tomadas en el MPMR fueron respetadas y ejecutadas desde el estado.
Sin embargo a partir del relato de las organizaciones de memoria se pueden apuntar algunas
coincidencias, pero también algunas diferencias. De esta manera un punto de coincidencia es aquel
que hace referencia a que el MPMR tomas decisiones sobre si mismo, pudiendo por ejemplo
modificar el funcionamiento de este espacio. Otro punto de coincidencia es sobre la forma en que se
distribuyen los recursos, en este sentido ambos actores resaltaron que esta toma de decision se
realiza de manera libre y democratica, al tiempo que todos los participantes se encuentran en la
misma posicion de horizontalidad para opinar y decidir. Por ultimo ambas partes también coinciden
en que quienes participan del MPMR deben hacerlo, y lo hacen, en calidad de representantes de las
organizaciones de memoria.

Sin embargo, y pese a estas coincidencias, aparecieron algunas diferencias vinculadas al
espectro sobre el cual el MPMR puede tomar decisiones. En este punto los colectivos expresaron
algunos reclamos que hacen referencia a determinadas decisiones unilaterales tomadas por la
secretaria de Canelones, que podrian haber sido discutidas y decididas en el MPMR, por implicar
directamente a las organizaciones de memoria. Otro aspecto en el cual aparecen diferencias se
vincula con los efectos del MPMR sobre las politicas publicas de memoria establecidas desde la
intendencia, en este sentido varios colectivos resaltaron que no es notorio que exista una correlacion

entre lo que pasa en dicho espacio y las politicas desarrolladas desde la institucionalidad.

Por otro lado se mencion6 desde uno de los colectivos que la moderacion de las reuniones del
MPMR siempre es llevada adelante por la secretaria de Canelones, por lo que deberia pensarse en
otro formato, como por ejemplo que en cada MPMR fueran rotando las personas encargadas de
moderar cada uno de los encuentros. Otras diferencias expresadas por alguno de los colectivos
apuntaron a que, para que el MPMR realmente funcione como un lugar de toma de decisiones mas
alla de la distribucion de recursos y la forma de funcionamiento, es necesario que exista una mejor
organizacion y utilizacion del tiempo, asi como también una mayor planificacion de acciones

conjuntas entre el estado y la sociedad civil organizada.

Con respecto a la dimension del Cubo de la Democracia establecida por Fung (2006), y como
mencionamos anteriormente, aparecen tres aspectos a los cuales debemos prestar atencion: a)
quienes participan del MPMR, b) como se comunican los actores y toman sus decisiones dentro de

ese espacio, y ¢) si las decisiones que se toman tienen caracter vinculante.
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En la dimension de quienes participan ambos actores coinciden en que la convocatoria
realizada desde la Secretaria de Derechos Humanos de Canelones se realiza a la totalidad de las
organizaciones de memoria reciente del departamento. Por otro lado ambas partes también
coinciden en que la convocatoria que se realiza al resto de los actores nacionales, departamentales y
locales no ha dado los mejores resultados, ya que en escasas ocasiones estos han participado de las
reuniones del MPMR. Por ultimo también ambas partes coinciden en que quienes participan desde
la sociedad civil organizada, lo hacen en calidad de representantes de las organizaciones de las que

forman parte.

Con respecto a como se comunican los actores en dicho ambito y como se toman las
decisiones, también ambas partes coinciden en que existe una comunicacion horizontal y que las
decisiones se toman de manera colectiva, luego de realizar un intercambio de opiniones y de que
todos expresen cuales son sus preferencias. Por ltimo, y con respecto al cardcter vinculante de las
decisiones que se toman en el MPMR aparecen algunas diferencias; mientras que para la secretaria
de Canelones el MPMR decide sobre: a) la distribucion de los recursos, b) su funcionamiento, c) la
agenda de actividades anuales de la secretaria y d) las politicas publicas llevadas a cabo por la
secretaria. Para la mayoria de las organizaciones de memoria el MPMR decide sélo sobre la
distribucion de recursos que el estado pone a disposicion de los colectivos para que estos realicen

las actividades que se han propuesto.

5. Analisis de resultados

Los espacios abiertos por la Intendencia de Canelones, a través de la Secretaria de Derechos
Humanos de Canelones son primero que nada el resultado de una vision politica particular, sobre el
significado de la participacion; pero también sobre el vinculo que debe existir entre estado y
sociedad civil. De esta manera cobran relevancia los lineamientos politicos establecidos, tanto en el
Programa Nacional del Frente Amplio 2015/2020, como en el Plan Estratégico Canario, y por
ultimo en el Presupuesto Quinquenal 2016/2020 de la Intendencia de Canelones. Estos
lineamientos, no solo son el punto de partida para la apertura de espacios participativos que buscan
construir politicas publicas en conjunto con la sociedad civil organizada, sino que también son su
sostén. La politica entonces juega un papel preponderante durante todo el proceso, funcionando
como motor que impulsa los espacios y como una estructura que logra mantenerlos a lo largo del
tiempo. Sin una politica que busque establecer y nutrir estos espacios de participacion y decision

colectiva, no seria posible que los mismos existieran, como tampoco seria posible sin la politica,
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que estos se desarrollen o tomen vida propia. En este sentido debemos considerar que esta forma de
hacer politica viene de la mano con una forma de gobernar, de decidir y por ende, de vincularse con
el resto de los actores de la sociedad. De esta manera quien gobierna establece los pardmetros para
vincularse entre los propios actores estatales, asi como también entre estos y la sociedad civil
organizada, al mismo tiempo que define aquellas reglas que permitiran tomar las decisiones.

El MPMR se enmarca dentro de los lineamientos politicos establecidos por la Intendencia de
Canelones y fue pensado como un espacio de participacion, planificacion, discusion y definicion de
politicas publicas; como resultado de la interaccion entre diferentes actores estatales y la sociedad
civil organizada. Es importante resaltar que el MPMR se sustenta en dos pilares, por un lado
funcionar como un espacio amplio de participacién y por otro, ser un espacio de definicion de
politicas publicas para el departamento de Canelones. En este sentido es bueno recordar lo que
Zurbriggen (2011) menciona haciendo referencia al término gobernanza; “Gobernar es siempre
desde esta perspectiva, un proceso interactivo, porque ningiin agente, ya sea publico o privado, tiene
bastantes conocimientos ni capacidades de emplear recursos para resolver unilateralmente los
problemas” (Zurbriggen, 2011, p. 43). Como espacio de participacion el MPMR se encuentra
abierto a todos aquellos actores institucionales nacionales, departamentales o locales, quienes
reciben una invitacion, por parte de la Secretaria de Derechos Humanos de Canelones, previo a la
realizacion de cada reunidon. Al mismo tiempo son convocados para participar de dicha instancia,
aquellas organizaciones sociales que trabajan hacia la recuperacion de la memoria del pasado
reciente en el departamento de Canelones; asi como también, en algunas ocasiones, grupos o
personas vinculados a la Universidad de la Republica. En este sentido dicho ambito tiene la
potencial capacidad y posibilidad, de ser un lugar de encuentro que nuclea varios puntos de vista, de
actores de un amplio espectro, con una gran diversidad de experiencias y conocimientos; y con
anclaje en diversos d&mbitos de la sociedad y el estado, todas estas, variables muy importantes para
la construccion de politicas publicas. Sin embargo es importante resaltar que pese a que en sus
momentos iniciales dicho espacio funciond con mayor cantidad de actores institucionales, con el
tiempo los Unicos actores permanentes fueron las organizaciones sociales de memoria reciente y la
Secretaria de Derechos Humanos de Canelones. Aunque vale la pena destacar que en ocasiones
existid la participacion de integrantes de los gobiernos municipales o locales, y de integrantes la
Universidad de la Republica. Este aspecto sin embargo no limit6 las posibilidades de este espacio,
ya que ¢l mismo siguié funcionando y permitidé un intercambio, tanto entre las organizaciones

sociales, como entre €stas y las secretaria. Entrelazado con este primer pilar, aparece el segundo que
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hace referencia a la construccion de politicas publicas en el MPMR, como dijimos este espacio
pretendi6 ser un lugar en donde varios actores presentaban sus demandas, sus necesidades y sus
expectativas, con la finalidad de poder discutir, reflexionar y resolver politicas publicas de manera
conjunta, entre el estado y la sociedad civil organizada. En este punto es importante mencionar que
el accionar de las organizaciones de memoria y del estado, al momento de la toma de decisiones,
determina que el MPMR pueda desarrollarse sobre bases que permiten una interaccion virtuosa
entre ambas partes. Aspecto que permite que todos los actores se reconozcan como interlocutores
validos en esa arena. En este sentido vale la pena destacar que uno de los principales fines que
perseguia el MPMR era que este ambito tuviera vida propia y poder de decision sobre si mismo,
ademds de decidir sobre la politica publica en memoria reciente. En este punto nuevamente es
importante mencionar a Zurbriggen (2011), para quien “la gobernanza se caracteriza por una red de
instituciones e individuos que colaboran juntos y unidos por un pacto de mutua confianza, son
organizaciones de poder que forman redes semiautonomas y a veces auto-gobernadas” (Zurbriggen,

2011, p. 43).

Analizando la informacidn recabada y apoyandonos en la teoria descrita podemos asegurar que
el MPMR, se encuentra dentro de lo que Zurbriggen (2011) llama gobernanza heterarquica, esto es,
un nuevo estilo de gobierno que implica la interaccién e intermediacién entre varios actores
publicos y privados, que desarrollan redes de politicas publicas que funcionan como sostén de las
decisiones sobre estas ultimas; en el entendido de que el estado no puede ser el actor dominante en
los procesos decisionales (Zurbriggen, 2011, p. 40,41,42). Vinculado a esto se debe prestar especial
importancia a los vinculos, pero también a las redes que se establecieron por un lado entre las
organizaciones sociales, y por otro, entre el estado y la sociedad civil organizada, a partir del
MPMR. En este sentido dicho espacio potenci6 el intercambio entre organizaciones de la sociedad
civil del departamento de Canelones, intercambio que de otra manera se hubiera visto dificultado, y
hasta me atreveria a decir que podria ser inexistente. Debido a que, como se desprende de los
relatos y la experiencia a través de la observacion participante, existen grandes distancias entre los
diferentes territorios donde se encuentran las organizaciones de memoria, y también dificultades
para trasladarse dentro del departamento. Este punto es de vital importancia porque el objetivo de
construir politicas publicas en conjunto con la sociedad civil implica tejer una telaraiia de redes

entre todos los actores, y no solo entre cada actor social y el estado de manera paralela.
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En este punto existen diversas experiencias que pueden dar cuenta de las caracteristicas que
tuvieron dichos vinculos. Desde la Secretaria de Derechos Humanos de Canelones se impulsaron
espacios de participacion en cuatro areas: memoria reciente, diversidad sexual, afrodescendencia y
género. Y aunque la investigacion que realizamos se enfocd exclusivamente en el MPMR, el resto
de los espacios abiertos, serviran para contrastar en futuras investigaciones, diversas experiencias
que dan cuenta de diferentes practicas, segun las caracteristicas de cada ambito. De esta manera la
principal conclusion a la que llegamos es que existen tres aspectos que se deben tener en cuenta, al
momento de vincular estado y sociedad civil, para la construccion de politicas publicas
participativas: a) la conduccion de estos espacios, b) las caracteristicas de la sociedad civil que
participa de los mismos y ¢) la manera en que estos espacios son organizados. En este aspecto es
importante recordar las dimensiones establecidas por Fung (2006), ya que una de las mismas, la que
presta atencion a quienes participan de los espacios de decision (p. 67), se vincula directamente con
las caracteristicas de la sociedad civil que participa de los mismos . De esta manera pensar los
espacios de participacion ciudadana, en términos de a quienes se convoca y cudles son sus
caracteristicas es un importante punto de partida para la generacion de espacios que permitan una
gobernanza eficaz. Esto es, segiin Fung (2015), espacios que habilitan resoluciones que dan efectiva
solucion a los problemas planteados por la sociedad (p. 32). Por otro lado los puntos a) y ¢) se
vinculan directamente con otra de las dimensiones establecidas por dicho autor, para analizar los
espacios de participacion ciudadana. En este sentido Fung (2006) determina que se debe tener en
cuenta como intercambian informacion los actores que participan de estos espacios, asi como
también la forma en que estos toman las decisiones (p. 67). Aspectos que son determinados tanto
por la conduccién de los espacios, asi como también por la organizacion de los mismos. Esta
dimension establecida en Fung (2006) guarda a su vez una importante relacion con el concepto de
legitimidad, ya que permite, como menciona Fung (2015), una participacion directa de la

ciudadania en los procesos de toma de decisiones de politicas publicas (p. 35).

Con respecto al vinculo entre el estado y la sociedad civil organizada, a partir de la llegada del
Frente Amplio al gobierno, comenzaremos citando la teoria utilizada, la cual asegura que esta fuerza
politica “resultd permeable a las demandas de otros movimientos sociales y cred oportunidades para
el vinculo virtuoso que permitié6 que estas se plasmaran en la politica publica y la legislacion”
(Delacoste, 2015, p. 14). En este sentido se puede asegurar que, para el caso que estamos

analizando, la politica desarrollada desde la Intendencia de Canelones, delineada ademds en sus
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planes de gobierno, dio lugar a la conformacion de la Secretaria de Derechos Humanos de
Canelones, y a una politica especifica en materia de derechos humanos en general, y de memoria
reciente en particular. Esta politica a su vez resulto en el establecimiento del MPMR como espacio
de negociacidn, articulacion y decision colectiva, que buscd, en algunos aspectos de manera
exitosa, y en otros no tanto, construir politicas publicas en conjunto entre el estado y la sociedad
civil organizada. Por otro lado debemos recordar a los dos bloques de organizaciones sociales,
aliados al Frente Amplio, definidos por Delacoste (2015); uno de ellos se encuentra conformado por
el movimiento obrero a través del PIT-CNT, y el movimiento estudiantil, a través de los 6rganos del
cogobierno universitario. Mientras que el otro bloque por su parte, se encuentra conformado por
organizaciones de derechos humanos en general y organizaciones de la nueva agenda de derechos
en particular. Ambos bloques han tenido con el Frente amplio un vinculo, unas veces virtuoso y
otras no tanto, dependiendo de la coyuntura y de los reclamos realizados por las organizaciones de

ambos colectivos.

Hecha esta afirmacion es necesario ahora ubicar a las organizaciones de memoria dentro del
bloque de organizaciones sociales de derechos humanos. En este aspecto podemos decir que han
existido avances en diversos temas, como la busqueda de detenidos desaparecidos, la instalacion de
placas, marcas y sitios de memoria o el enjuiciamiento de algunos militares acusados de tortura y
asesinato. Sin embargo, no es menos cierto que, desde los colectivos mas conocidos y
representativos de la lucha por verdad y justicia, se han realizado varios reclamos por considerarse
insuficientes los avances y las politicas desarrolladas por el estado en esta materia. De esta manera
podriamos aseverar que existe, dentro del bloque de aliados al Frente Amplio, un grupo
organizaciones de derechos humanos vinculado a la recuperacion de la memoria del pasado
reciente, que mantiene con este partido un vinculo que en ocasiones demuestra altos grados de
tension. Ejemplo de esto son, en 20006, el caso de Maria Macarena Gelman Garcia y Juan Gelman,
quienes “presentaron una peticion a la Comision Interamericana de Derechos Humanos
denunciando a Uruguay por el caso de Maria Claudia Garcia, y la violacion a la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos que representaba la vigencia de la ley de caducidad” (Sempol
2013, p. 121). Pero también mas cercano en el tiempo, el Informe 2018 de SERPAJ titulado

Derechos Humanos en Uruguay, el cual enuncia:
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“En el camino de buscar a nuestros desaparecidos hemos luchado por verdad y justicia tratando de
utilizar todas las formas y posibilidades, sin claudicar nunca en nuestras aspiraciones. Si aquellos
sobre quienes recae la obligacion de avanzar son omisos, es nuestro deber y nuestra responsabilidad
ante nuestros desaparecidos, ante las diversas organizaciones hermanas y ante nuestro pueblo, no
prestarnos para que se nos utilice como decorado. O el sistema politico en su conjunto encara estos
temas o la impunidad seguird marcando las politicas publicas de nuestro pais. Por lo tanto,
reafirmamos: “El Estado fue, es y seguird siendo responsable de lo sucedido hasta que se sepa

donde estd cada uno de ellos, qué paso y quiénes son los responsables.” (SERPAJ 2018, p. 33).

Sin embargo si analizamos el vinculo particular de las organizaciones canarias de memoria
reciente, con la Intendencia de Canelones (gobernada por el Frente Amplio) y con la Secretaria de
Derechos Humanos, podemos asegurar que el resultado de la interaccion entre ambas partes ha

resultado en un vinculo virtuoso.

Si tenemos en cuenta ahora la teoria de innovaciones democréticas establecida por Gurza e
Isunza (2010) lo primero que debemos decir es que existe claramente lo que estos autores llaman
“activismo institucional”, esto es, una actitud pro-activa por parte del estado para la puesta en
marcha de nuevas formas de decision que tengan en cuenta la opinion de la sociedad civil
organizada (p. 17). En este sentido la inclusion de mesas de trabajo y mecanismos de participacion,
en los planes de gobierno de la Intendencia de Canelones, son un ejemplo no solo de este activismo
institucional, sino también de la importancia que tiene la politica al momento de pensar nuevas
formas de vincular al estado y la sociedad civil organizada. En este punto vale la pena recordar
nuevamente las palabras Zurbriggen (2011) para quien “la ausencia de la consideracion de la
dimension politica es quiza la mayor debilidad de estos procesos de transferencia” (Zurbriggen,
2011, p. 56). De esta manera el MPMR es resultado directo de la politica y se establece como un
espacio de participacion que pretende nuclear a varios actores del estado y la sociedad civil, para la
construccion de politicas publicas conjuntas en materia de memoria reciente en el departamento de
Canelones. En este sentido es necesario mencionar, que pese a los buenos resultados en cuanto a la
participacion de las organizaciones de memoria reciente, y de la Secretaria de Derechos Humanos
de Canelones, existen magros resultados cuando ampliamos la mirada y analizamos la participacion
de otros actores de caracter nacional, departamental o local. En este aspecto debemos tener en

cuenta que la exitosa participacion de las organizaciones de memoria en el MPMR, en términos de
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asistencia y continuidad, guarda una importante relacion con la consolidacion del espacio como tal.
Y permite que estos colectivos se apropien tanto del espacio, como de su forma de funcionamiento,
permitiendo asi que el mismo pueda no solo establecerse, sino también modificarse dependiendo de
las necesidades de los actores participante. En palabras de Gurza e Isunza (2010) “la idea de
creacion institucional remite a la acepcion formal de institucion, pues de trata de experiencias con
grupos reducidos de contingencia o cuya institucionalizacion reduce su vulnerabilidad a los

vaivenes de la politica”.

Un punto que aparece como clave para analizar el MPMR, y otros futuros espacios de
participacion similares, y que puede ser el talon de Aquiles de los mismos, tiene que ver con la
calidad de los participantes de la sociedad civil en términos de a quienes representan. Esto es
[representan a algun colectivo? O ;participan de manera particular representando intereses
propios?. En este punto tanto la Secretaria de Derechos Humanos de Canelones como las
organizaciones de la sociedad civil aseguran que quienes participan del MPMR, lo hacen en calidad
de integrantes de algun colectivo de memoria, por lo que representan intereses colectivos. En este
punto el actor estatal en cuestion asegurd que este era el Unico requisito para poder participar de
dicho espacio. De esta manera cobra relevancia nuevamente la teoria de la innovaciones

democréticas, ya que para Gurza e Isunza (2010)

“...se sostienen dos argumentos. Primero, que las modalidades mas exigentes de control ocurren
como practicas de representacion por actores colectivos que inciden en los procesos decisorios, en
nombre de alguien. Por consiguiente, las expectativas mas elevadas del ideario participativo en el
terreno del control social son cabalmente realizables solo mediante expedientes de representacion
politica de caracter no electoral, cuyas peculiaridades requieren su elucidacion. Segundo que la
principal caracteristica de las nuevas practicas de pluralizacion de la representacion en su caracter
presuntivo, situando en el centro del debate, el control de los controladores, aqui elaborado como
doble faz de la rendicion de cuentas societal” (Gurza e Isunza, 2010, p. 33). Al encontrar entonces
dentro del MPMR, integrantes de la sociedad civil organizada, que participan en calidad de
representantes de sus respectivos colectivos, y que a su vez estos, deben rendir cuentas de su
actuacion frente a la organizacion a la cual pertenecen, podemos asegurar que el MPMR, cumple
una de las maximas de las innovaciones democraticas, esto es: la doble faz de la rendiciéon de

cuentas societal.
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A su vez, y con respecto al cardcter de las decisiones que se toman en el MPMR, tanto el
estado, como la sociedad civil organizada coincidieron en que este espacio toma decisiones sobre la
distribucion de recursos econdmicos, y que luego de tomada la decision, esta se cumple por parte
del estado. Sin embargo es necesario mencionar que mientras para la Secretaria de Derechos
Humanos de Canelones el MPMR toma decisiones sobre si mismo en cuanto a su forma de
funcionamiento, este punto fue mencionado solamente por una organizacion social. Por otro lado y
con respecto a la influencia del MPMR sobre las politicas puiblicas ocurre algo similar, mientras que
para la secretaria de Canelones este espacio influye sobre: a) la distribucién de los recursos, b) su
funcionamiento, c¢) la agenda de actividades anuales de la secretaria y d) las politicas publicas
llevadas a cabo por la secretaria, para las organizaciones de memoria esto no es asi. Estos colectivos
entienden que lo que acontece dentro del MPMR tiene poca influencia sobre las politicas publicas
desarrolladas, lo que puede estar mostrando una sustancial diferencia en la percepcion de ambos

actores en cuanto a los efectos del MPMR sobre las politicas piblicas de memoria.

En este sentido es importante sefialar lo que Gurza e Isunza (2010) mencionan sobre las

innovaciones democraticas con respecto a las decisiones vinculantes:

“no hay duda de que en las agendas de profundizacién de la democracia, la participacion como
control social sobre los gobiernos y sus burocracias tiende a realizarse de modo pleno cuando esta
investida de facultades decisorias vinculantes, no solo para elegir representantes, sino para deliberar
acerca de la produccion de resultados especificos en campos diversos de las politicas publicas”

(Gurza e Isunza, 2010, p. 33).

Para finalizar abordaremos ahora las particularidades del MPMR a la luz del Cubo de la
Democracia (Fung, 2006) y de sus diferentes dimensiones y categorias. Recordemos aqui que Fung
(2006) establece tres dimensiones, cada una con sus respectivas categorias, para analizar los
diferentes espacios publicos de participacion, a saber: a) quienes participan, b) como se comunican
los participantes y toman sus decisiones y c) si las decisiones tienen caracter vinculante. Con
respecto a quienes participan, encontramos dentro del MPMR a la sociedad civil organizada dentro
de la categoria interesados directos, es decir ciudadanos que movidos por una tematica dedican
parte de su tiempo a participar de espacios que aborden dicha cuestion, caracteristica que cumplen

todos los integrantes de la sociedad civil que participan del MPMR. Mientras que los actores
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estatales aparecen dentro de la categoria administradores expertos, es decir, integrantes de la
burocracia publica elegidos mediante algin tipo de seleccion particular, para participar de dicho
espacio. En este caso es necesario mencionar que solo se tuvo en cuenta a la Secretaria de Derechos
Humanos de Canelones, que es el Unico actor estatal que participa del MPMR. Para la segunda
dimension, es decir, como se comunican los participantes y toman sus decisiones, podemos asegurar
que el MPMR entra en la categoria negociacion y agregacion, ya que en este espacio el
intercambio, la eleccion y la agregacion de intereses son la forma de alcanzar los acuerdos para la
decision colectiva de manera conjunta. Por ultimo, y con respecto al efecto de las decisiones sobre
las politicas publicas, el MPMR puede definirse como un espacio que ocupa las dos categorias
mencionadas por Fung (2006) que poseen caracter vinculante; la primera de ellas es la asociacion
conjunta, ya que en el MPMR existe una union entre ciudadanos y funcionarios publicos que se
asocian para elaborar planes y desarrollar estrategias para la accion publica. La segunda categoria es
catalogada como autoridad directa, y en este caso los espacios de participacion tienen influencia

directa sobre las decisiones publicas o los recursos, caracteristica que también cumple el MPMR.

Para cerrar, y prestando atencion a los efectos del MPMR sobre la legitimidad, la gobernanza
eficaz y la justicia, analizaremos estos conceptos a la luz de los temas sobre los cuales ambos
actores coinciden que el MPMR toma decisiones: su funcionamiento y la distribucion de recursos.
En este sentido el MPMR como espacio de participacion, por sus caracteristicas, posee altos grados
de legitimidad, ya que la forma de interaccion y los resultados posteriores de esas decisiones, se
encuentran alineadas con las necesidades y expectativas de sus participantes. Con respecto a la
gobernanza eficaz, podemos asegurar que el MPMR cumple con este tipo de gobernanza, ya que las
resoluciones que alli se toman poseen la particularidad de solucionar efectivamente los problemas
vinculados al funcionamiento del espacio y la distribucion de recursos. Si en este punto sumamos
ademas aquellos aspectos sobre los cuales el MPMR decide, segin la secretaria de Canelones,
también podriamos afirmar que este espacio permite una gobernanza eficaz. Por ultimo, y con
respecto a la justicia, podemos decir que si ubicamos a estos colectivos dentro del bloque de
organizaciones mencionado por Delacoste (2015), y entendemos que los mismos forman parte del
grupo de organizaciones de derechos humanos que reclaman por politicas de memoria mas
profundas, podemos asegurar que también el MPMR, posee altos grados de justicia. La figura 2

muestra el MPMR dentro del Cubo de la Democracia establecido por Fung (2006).
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Autoridad y Poder

Figura 2. El Cubo de la Democracia del MPMR
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Por ultimo vale la pena mencionar que existen grandes diferencias en los resultados
obtenidos al comparar estos con el trabajo realizado por Fuentes, Buschiazzo, y Castillo (2016),
quienes utilizaron el Cubo de la Democracia para analizar los espacios de participacion abiertos por
el MIDES. En dicha investigacion todos los espacios que fueron analizados mostraron bajos niveles

de empoderamiento, en palabras de los autores:

“se desprende que tanto el disefio institucional, como los recursos y actividades llevadas
adelante por los espacios de participacion convocados desde el MIDES, presentan importantes
déficits si se les conceptualiza como claves de instrumentos de gestion. De hecho, dificilmente
pueden ser entendidos como mecanismos de innovacion democratica para la gestion de politicas
sociales en la medida en que ni concretaron amplios niveles de autoridad y capacidad de decision
sobre asuntos constitutivos del accionar ministerial, ni tampoco terminaron de consolidarse como
espacios que oficiaran como legitimadores de decisiones tomadas en otros espacios” (Fuentes,

Buschiazzo y Castillo, 2016, p. 116).
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6. Desafios v recomedaciones

Para cerrar se vuelve necesario mencionar algunos desafios y recomendaciones en pos de
aportar desde la academia a la mejora de espacios de participacion que pretenden construir politicas
publicas de manera conjunta entre el estado y la sociedad civil organizada. El primer desafio que
debe afrontar el MPMR se vincula con lograr una mayor participacion del resto de los actores
estatales, mas alla de la secretaria de Canelones, generando de esta forma una ampliacion de las
redes de politicas publicas ya instaladas. Una recomendacion en este sentido seria generar una
mayor presion sobre estos, con un foco mas especifico en los actores estatales territoriales, tanto
desde la secretaria, como de las organizaciones sociales de memoria, en especial aquellas que son
locatarias cuando el MPMR se realiza en el territorio en el cual se encuentran ancladas.

Otro desafio que es necesario afrontar es aquel que hace referencia a aunar la percepcion de
los diferentes actores sobre los efectos del MPMR sobre las politicas publicas de memoria en el
departamento de Canelones. Este punto es de vital importancia ya que si esto no aparece de forma
clara pueden existir divergencias importantes en cuanto a la utilidad de los espacios de participacion
para tales fines. En este aspecto se recomienda afinar la comunicacion desde la secretaria de
Canelones sobre aquellas cuestiones que se abordan en el MPMR y que repercuten en las politicas

publicas de memoria en este departamento.

Un tercer desafio que aparece es aquel que se vincula con el funcionamiento del propio
MPMR en términos de dedicar una mayor cantidad de tiempo para la coordinacion y planificacion
de actividades conjuntas en los territorios. De esta manera la concrecion conjunta de al menos
algunos puntos como orden del dia puede generar efectos positivos frente a este desafio. Sin
embargo es necesario destacar que un aspecto positivo del MPMR es el tiempo que se dedica a la
puesta en comun de los trabajos de cada colectivo en los diferentes territorios, por lo que se

recomienda que este tiempo no se vea demasiado limitado.

Un cuarto desafio que tiene el MPMR por delante hace referencia a mejorar el vinculo entre
dicho espacio y la Universidad de la Republica, para la definicion de lineas de investigacion que se
vinculen directamente con las necesidades de las organizaciones de memoria reciente. En este
aspecto se deben explorar posibilidades que impliquen una participacion institucionalizada y

permanente de la UdelaR en cada MPMR.

Sin embargo el desafio mas importante que enfrenta este espacio, es aquel que se vincula con

su plena institucionalizacion, mas alla de los cambios en el gobierno de la Intendencia de
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Canelones. En este sentido su relativo corto tiempo de existencia no permite asegurar que el MPMR
se encuentre blindado frente a los vaivenes de la politica, por lo que generar un mayor compromiso
dentro del espectro politico con dicho ambito, asi como también una mayor visibilizacion del
mismo, a nivel departamental y nacional, pueden abonar hacia su plena institucionalizacion como
lugar de construccioén conjunta de politicas publicas en materia de memoria reciente en Canelones.
Vinculado a este ultimo punto futuras lineas de investigacion comparativa entre espacios que ya han
sido analizados servirian también a este proposito, pensando ahora en la multiplicacion a nivel
nacional de experiencias exitosas, asi como también en la modificacion de experiencias no tan
positivas. Partiendo siempre de la perspectiva que todo ambito de participacion para la construccion
de politicas publicas conjuntas, entre el estado y la sociedad civil organizada, es un espacio

dindmico, siempre perfectible y en constante transformacion.
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