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Politicas urbanas y participacion ciudadana
Nuevas formas de gestion descentralizada
en Montevideo'

Descentralizacion y
reforma del Estado

La reforma del Estado es un tema
central de la agenda publica de los paises
latinoamericanos. Esta centralidad se ha
consolidado debido a la crisis por la que pasa
el Estado tal cual lo conocimos hasta pasada
la mitad del siglo. En este momento comienza
a mostrar sus grietas el «estado benefactor»
y el «estado desarrollista» en América Latina
y se llega a los afios 80 con una crisis basada
en el fuerte déficitfiscal. Esta crisis no afectd
la gobernabilidad. de hecho. en muchos
paises latinoamericanos coincidid con los
periodos de reinstauracion democrdtica. (L.
Bresser Pereira, 1998)

Como respuesta a la crisis del «estado
benefactor» se han puesto en practica las
Illamadas politicas neoliberales. En estas, la
reforma del Estado pasa por dejar mads
espacio a las fuerzas del mercado buscando
reducir el Estado ala minima expresion. Hoy
estas politicas son seriamente cuestionadas
debido a los factores negativos que han
generado y ala faltade solucién delos proble-
mas sociales planteados. Los altos costos
sociales de los ajustes. la debilidad del Estado
frente a otros estados poderosos y el deterioro
de la responsabilidad estatal en los problemas
del bienestar de la sociedad. son algunas de
las criticas que se le hacen. (Bordn, 1999: pp
2-6)

A partir del fracaso de estas politicas.
surgen propuestas en torno a buscar caminos
de reformas que eviten el déficit fiscal.
generen politicas mds eficientes y demo-

ANA LAURA RIVOIR?

craticen la gestion. Una primera sugerencia
en este sentido es cambiar la relacién entre
el Estado y la sociedad civil. En este marco
la descentralizacion del Estado tendria un
doble objetivo; por un lado, lograr la
eficiencia enla gestion publica optimizando
los recursos disponibles y acercindose al
usuario. Por otro lado, aumentar la democra-
tizacion de las sociedades a través de la
participacion de la ciudadania. De esta forma
se busca disminuir la «distancia» existente
entre el poder central y la ciudadania que estd
limitando su capacidad de incidencia en el
ambito de las decisiones. (Arocena, 1994:
pp-30-31)

El proceso de descentralizacion de las
politicas publicas. implica pasar de unaldgica
sectorial impulsada desde el aparato central
del Estado, a una de orden territorial de base
local. En este sentido. los gobiernos locales
cobran suma importancia, en tanto se
constituyen en agentes de las transfor-
maciones a implementar. Por un lado, deben
asumir nuevas responsabilidades que van mds
alld de sus competencias tradicionales. por
otro. se hace necesaria la participacion de las
sociedades locales y un cambio en la cultura |
politica. (Rodriguez y Veldzquez. 1994: pp.
187-200)

! Este articulo estd basado en una investigacién
llevada a cabo entre setiembre de 1999 y abril de 2000
gracias a una beca de investigacién de CLACSO/
ASDL.

2 Arca Urbano regional. Depto. Sociologia. Fac.
Ciencias Sociales. Universidad de la Republica.
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Finalmente. cabe senalar que las
politicas urbanas relnen caracteristicas
especificas. En las sociedades contem-
pordneas, las ciudades se han convertido en
verdaderas arenas politicas de las trans-
formaciones sociales. En ellas. confluyen las
dindmicas globales y se perciben los efectos
locales de las mismas. Son escenario de las
principales interacciones econdmicas, se
brindan alli los principales servicios a las
empresas y a la poblacién. De las carac-
teristicas del desarrollo urbano depende la
calidad de vida del 70% de la poblacion de
América Latinay el 90% de la poblacién del
Uruguay. En este marco de transformaciones.
las politicas urbanas y la gestién a nivel local
cobran una transcendencia fundamental para
el futuro la sociedad en su conjunto.

Gobiernos locales y modos de gestion

En una investigacion comparativa de
veinte municipios latinoamericanos se arriba
aunatipologia de los modos de gestion local:
el modo tecnocrdtico, el modo de control
politico y el modo participativo. (Rodriguez
y Velazquez. 1994)

El modo tecnocrdtico se caracteriza
por el predominio de la racionalidad técnica
enla gestion, que giraen torno a la eficiencia
en el uso de los recursos y la eficacia y
productividad del servicio. Los técnicos son
los actores por excelencia y los estudios de
diagndstico y los planes a mediano largo
plazo son los medios para lograrlo. En el
modo de control politico lo que prima es la
racionalidad politica por parte de las
autoridades locales, los agentes decisores o
los intermediarios partidarios. La toma de
decisiones estd mediada por los réditos que
esta brinde en términos de acumulacion de
poder politico. Por dltimo, el modo partici-
pativo en el que la racionalidad articuladora
del proceso de gestion es de tipo social. Se
caracteriza por priorizar la mejora de la
calidad de vida de la poblacién y el involu-
cramiento de la misma en el proceso de
gestion, aunque sea parcialmente. Se pone el
énfasis en la participacion ciudadana y la
relacion de ésta con el municipio.

La aspiracion del modo de gestion
participativo, a largo plazo, es la gestion
democrdtica. Esta implica representatividad
de las decisiones politicas, universalidad de
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la accion. transparencia y responsabilidad de
la gestién. receptividad de las demandas
ciudadanas y control via partidos o mecanis-
mos institucionales de participacion. El logro
de la misma depende tanto de la capacidad
de organizacién de la sociedad civil como de
la transformacidn que experimente el propio
municipio, asi como del conjunto de los
actores intervinientes en el proceso de
gestion. (Rodriguez y Veldzquez, 1994: 388-
392).

Para este cambio en el modo de
gestion no alcanza con que los canales de
participacion sean muchos y bien definidos,
esto es imprescindible pero no suficiente. En
palabras de Veldzquez:

La democratizacion de la gestion es
una cuestion que va mds alla de las
estructuras formales, aunque las
precisa como requisito, v que solo se
concreta a partir de las estrategias de
los distintos actores involucrados en
ellas. En otras palabras, la democra-
tizacion de la gestion es un proceso
politico cuva base radica en las
logicas de accion de los distintos
actores v en la red de relaciones que
ellos tejen en los distintos escenarios
de encuentro. (Rodriguez y Veldzquez.
1994: 394).

Esta definicion se aproxima mucho a la que
Magda Prates y Eli Deniz llaman de “local
governance” concebida como la

(...) forma de gestion publica que

combina democracia participativa,

eficiencia administrativa y capacidad
del gobierno para producir politicas
orientadas a la reduccion de las
desigualdades sociales v de la pobre-

za. (Rodriguez y Winchester, 1997:

p.111)

El pasaje de un modo de gestién a otro
requiere de transformaciones institucionales
y organizativas profundas de todos los actores
intervinientes.

Implica por un lado. una reforma del
estado que habilite este tipo de intervencion
publicamds compleja y que supere las trabas
administrativo - burocrdticas. Necesita
también del fortalecimiento de la sociedad
civil, particularmente de las organizaciones
saciales que lo coloque a la altura de las
responsabilidades de la gestion.
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El proceso de descentralizacion de la
ciudad de Montevideo surge como una
propuesta de gestién democrdtica a nivel
local. A raiz de esta iniciativa, la innovacion
en la gestién y la aparicion de experiencias
sin antecedentes en el gobierno de la ciudad
han sido una constante. Estas nuevas politicas
urbanas que constituyen una nueva forma de
gobemar la ciudad, se han caracterizado por
la apertura del didlogo con la sociedad civil.
Esto ha modificado en forma sustantiva el
relacionamiento entre esta y el Estado, el
Municipio en este caso.

| El proceso de descentralizacién en

' Montevideo, comenzé inmediatamente después
de haber asumido en 1990, el gobierno de la
ciudad el Frente Amplio. Luego de saldados
los obstdculos iniciales® , se definié el proceso
en torno a tres dimensiones; laadministrativa
compuesta por la desconcentracién de
actividades y servicios con el fin de acercarlos
a la gente en su territorio. La descen-
tralizacion social que implica la participacion
de los vecinos en la gestion municipal a través
de las organizaciones sociales y la participa-
cién individual.

La misma esta referida a la formu-
lacion de propuestas o iniciativas
elaboradas por los propios vecinos 'y
sus organizaciones sociales, a la
cooperacion y/o colaboracion en la
ejecucion de determinados servicios,
apoyando las iniciativas de auto-

3 Dificultades a partir de la co - existencia con un
gobierno de signo distinto a nivel nacional —Partido
Nacional—y a la oposicién, también del Partido
Colorado: el apresuramiento en la implementacién de
la descentralizacién (Roselli, 1994: p.33), las
limitaciones constitucionales y la falta de una
legislacién municipal adecuada; la confusion concep-
tual desde el gobierno municipal mezclando dimen-
siones como «descentralizacién», «participacion» y
«democratizacién». «cogobierno con los vecinos». etc.
(de Sierra. 1992:17).

4 Se crearon 18 zonas dentro de las que funciona: una
Junta Local encargada de las decisiones politicas
vinculadas a la programacidn, direccién y control de
los planes zonales de representacién partidaria; un
Concejo Vecinal con tareas de apoyo en la identi-
ficacién de las necesidades v prioridades de la zona y
de control y evaluacién de los planes definidos de
representacién social individual o colectiva electo por
los vecinos ; y un Centro Comunal Zonal que ofrece
servicios municipales desconcentrados a nivel
administrativo y de servicios dependiente de la
estructura jerdrquica central.

gestiony cogestiony a la fiscalizacion

y control de la gestion municipal.

(Balea, y otros. 1999:p.12)

Por ultimo, la descentralizacién politica que
se define como el traspaso de poder central a
un o6rgano determinado. A partir del andlisis
de la documentacién juridica de la Inten-
dencia de Montevideo al respecto se despren-
de que este proceso estd constituido por
distintas etapas. La de menor transferencia
de potestades y mayor contralor seria la
desconcentracién, mientras que la etapa de
descentralizacién propiamente dicha, estaria
constituida por el traspaso de la totalidad de
las potestades al 6rgano descentralizado.
(Balea, y otros, 1999:p.12)

A tales efectos se cred una estructura
municipal® que se ajusté a las prioridades
que en ese momento se definieron como
Iineas politicas de la gestién municipal:

Con ellas se pretende descentralizar
la gestion municipal, acercando el
gobierno y la administracién del
departamento a los vecinos, estable-
ciendo mecanismos para que se
resuelvan mejor los problemas locales

y abriendo asi un mayor espacio para

la participacion popular en las

decisiones y en la gestion publica.

(Decreto 24/6/93)

Lainiciativa gubernamental de la descentra-
lizacién plantea la instauracidn de una nueva
forma de organizacién social, cambiando la
estructura de participacion que hasta ese
momento priorizaba las organizaciones
partidarias y fundamentalmente las de corte
sectorial. (Midaglia, 1992: pp. 69-70). Las
modificaciones de cardcter institucional
implementadas en Montevideo, evidencian la
voluntad politica del gobierno local de pasar
de un modo de gestién municipal, caracte-
rizado por el control politico a un modo
participativo de la gestion.

No se contaba a nivel local, con una
tradicién de participacion ciudadana en la
gestion (de Sierra, 1992: p.14). Esta situacion
se explica por una diversidad de factores, de
hecho, no existian muchas experiencias
concretas de gestion desde la sociedad. El
aparato del Estado no brindaba oportunidades
ya que la politica asistencialista que carac-
teriz6 al «estado benefactor», no incentivaba
este tipo de involucramiento. Por otra parte,
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el modo de gestion politica dominante hasta
ese momento, estimulaba las relaciones
clientelisticas con los ciudadanos, lo que
impedia otro tipo de aprendizaje y acumu-
lacién colectiva.

Desde el comienzo del proceso de
descentralizacién de la ciudad, se explicitd
la importancia que se le daria a la parti-
cipacién ciudadana en esta nueva gestion. A
tales efectos, se abrieron canales que hicieron
viable la delegacién de poder desde los
ambitos centrales, brinddndole autonomia a
los 6rganos locales. Este proceso implicé
exponerse a conflictos nuevos y recibir toda
la problemadtica existente en la sociedad local.

Laimportancia de la descentralizacién
y la participacién ciudadana fue, desde el
inicio, proclamada en los documentos
oficiales y en los discursos del Intendente y
los jerarcas municipales. Estos cambios se
fundamentaban en base a valores y en
concepciones sobre el tipo de sociedad y
ciudad deseada. Se traté de una reforma del
Estado respaldada en los valores éticos y
humanos de la solidaridad y mejora de la
calidad de vida de los sectores mas despro-
tegidos, conjuntamente con el componente
democratizador y de ampliacién de la
ciudadania.

Este nuevo modo de gestion comenzd
aimplementarse en una estructura municipal
que contaba con una tradicién organizacional
caracterizada por la ejecucién de politicas en
forma sectorial y definidas centralmente. La
descentralizacién introdujo la dimensién
territorial a la gestién y la participacién de
los actores locales. Se inicid entonces un
proceso de aprendizaje que fue incorporando
cada vez mds actores y que se fue comple-
jizando.

Los actores sociales de la
descentralizacion.

A la variedad de los actores constitu-
tivos de la sociedad civil se les ha denomi-
nado de diversas formas seguin el enfoque;
tercer sector, economia solidaria, organiza-
ciones no gubernamentales o el sector piblico
no estatal. Actualmente, existen diversos
autores que destacan la participacién de este
nuevo actor en la gestién del desarrollo de
las sociedades contempordneas. (Arocena,
1994: pp. 23-29; Bresser Pereira y Cunill

Grau. 1998:34-40; Rodriguez Villasante,
1998: p.54). Los términos de dicha participa-
cién estdn en pleno debate.

Mais alld de los distintos argumentos
o elementos del debate, resulta evidente la
necesidad en un proceso de descentra-
lizacién. de contar con un sujeto colectivo
de base terntorial como contraparte social.
En este sentido. su accién no debe responder
unicamente a la reivindicacion y presion sino
a una légica proactiva o propositiva. Debe
ser un actor con iniciativa y capacidad de
propuesta. (Zaffaroni. 1994: pp. 55-57)

La existencia de organizaciones
sociales que permitan potenciar los recursos
existentes en la sociedad es un elemento
fundamental a los efectos de la existencia de
una contraparte para la politica descen-
tralizadora. Villasante senala algunos
ejemplos de planificacién estratégica y afirma
que

Las redes de gestion y de innovacion
deben permitir rescatar toda la
potencia que tienen los ciudadanos
cuando se implican en unatarea, toda
su creatividad compleja, la suma de
esfuerzos, las redes asociativas y las

redes informales. (Villasante, 1998:

p.32)

En el caso de Montevideo, el referente mas
concreto de existencia de organizaciones de
orden territorial. sonlas comisiones vecinales
o barriales. Estas han experimentado grandes
cambios a lo largo de la historia de la ciudad,
siendo muy fluctuante su permanencia y
caracterizdndose por una alta heterogeneidad.
Por un lado. estdn las que emergen de la
sociedad constituyendo ésta el referente de
su accién y por otro, las que su referente es
el sistema politico. En términos de la
participacién en el proceso de descen-
tralizacion. las primeras parecen constituirse
en interlocutores ideales ya que en las
segundas prima la I6gica partidaria. (Gonza-
lez. 1993: p.57)

Estudiando los procesos de cambio en
las mismas se descubre que éstos han estado
ligados a las distintas etapas del desarrollo
urbano de Montevideo. Esto ha significado
cambios en los distintos momentos histdricos
en términos de adecuacion a las necesidades
y motivaciones de los vecinos. (Gonzilez,
1993: p.51)
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El proceso de descentralizacidn
impactd fuertemente sobre estas organizacio-
nes generando cambios en sus caracteristicas.
Crecieron en la poblacién expectativas de
participacién social lo que incentivé la
creacion de nuevas organizaciones vecinales.
Las formas organizacionales también cam-
biaron, inicidndose una tendencia hacia
formas basistas y horizontales de organi-
zacion. La movilidad al interior de las mismas
se intensificé produciendo una gran inesta-
bilidad y falta de continuidad en sus partici-
pantes. (Bruera, 1992: pp. 57-63)

A pesar de este primer impulso, al
tiempo se evidencié una discordancia entre
la estructura de la descentralizacién y las
caracteristicas de la participacién social. La
estructura de participacion social de la
descentralizacién fue pensada en plena
reinstauracion democratica, momento poli-
ticoen el cual la participacidn era cuantitativa
y cualitativamente mds intensa. Hacia 1990
yase vivia unrepliegue de estas modalidades.
en particular las de referencia territorial, que
habian tenido un auge importante en los
ultimos anos de la dictadura y los primeros
de la consolidacién democrdtica. (Balea y
otros, 1999: pp. 48-49)

Participacion ciudadana y dos actores
sociales de la descentralizacion: los
concejos vecinales y lasOng’s.

El espacio local es el espacio idéneo
para el andlisis de la participacién en el marco
de la descentralizacién. Actualmente. existen
en Montevideo multiples espacios para la
participacién de la poblacién. sin embargo.
ésta no es permanente ni masiva. Los
ciudadanos que se vinculan a las instancias
de participacion social son aquellos mas
interesados en tener un rol activo en la
construccion de la ciudad.

Los organismos descentralizados
constituyen la esencia del proceso de la
descentralizacion y por ende los espacios para
la participacién ciudadana. Estos se encuen-
tran potenciados por la legitimacion y el
respaldo politico que les brinda la adminis-
tracién del gobierno, configurando el
referente social de la descentralizacién. Sin
embargo, la capacidad de incidencia de estas
instancias descentralizadas esta acotada por
las limitaciones existentes para el manejo de
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recursos presupuestales. En este marco: jcudl
es la participacién de los espacios locales en
la innovacioén en la gestion de las politicas?

Es importante destacar, en primer
lugar, que los espacios descentralizados son
los que habilitan y posibilitan laplanificacién
estratégica, las consultas permanentes para
el seguimiento de los planes y la presupues-
tacion participativa. Generan un insumo de
informacién. no sélo cuantitativa sino
cualitativa, a una velocidad que seria dificil
de generar si no existieran. Por otra parte,
poseen un conocimiento del territorio que es
fundamental al momento de la ejecucion de
politicas locales. Su rol por excelencia estd
vinculado a la dimension politica y social de
la descentralizacién. siendo las instancias mds
trascendentes de participacion ciudadana, la
elaboracion del plan estrarégico, la elabo-
racion del presupuesto quinquenal y el
seguimiento de los acuerdos.

A lo largo de estas experiencias se ha
logrado una acumulacién de saberes y
metodologias que se reflejan en el apren-
dizaje de los técnicos y sus procedimientos.
También en la maduracién de la poblacién
en el desarrollo de capacidades y habilidades
necesarias para los distintos momentos y
etapas de la participacion.

Uno de los espacios de participacion
—distinto de los espacios de represen-
tacion— es a través del involucramiento en
las politicas a nivel local. Evidentemente hay
una proporcion de la poblacién que no tiene,
en primera instancia. interés en ocupar un
espacio en la construccién de la ciudad o de
incidir en las decisiones que se adoptan sobre
su zona. No obstante ello. si demuestran
interés en aquellos proyectos que le permitan
mejorar su calidad de vida. Existen multiples
experiencias en las que se involucré a la
poblacion a participar en distintos planos de
la vida social y politica a partir de su
involucramiento inicial en un proyecto
puntual.

La poca fortaleza institucional de la
sociedad civil es uno de los aspectos criticos
en relacion a la innovacién de los vinculos
de ésta con el Estado. En el caso de Monte-
video. una de las limitaciones detectadas es
la debilidad de las organizaciones sociales.
que la mayoria de las veces no son lo
suficientemente fuertes como para asumir
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responsabilidades a nivel de la gestién. Esto
se debe a la falta de capacidad técnica, la falta
de respaldos legales —como la necesidad de
personeria juridica—, la inexistencia de una
contabilidad propia, etc.

También estdn afectadas por la alta
movilidad de sus integrantes y el cardcter
honorario de su integracion que disminuye
su capacidad organizativa.

Otra dificultad presente en este modo
de gestién participativa, es la puja entre el
predominio de la racionalidad técnica por un
lado y la l6gica social por el otro. El didlogo
entre lo técnico y la voluntad ciudadana es
fundamental a efectos de evitar el riesgo de
que las soluciones se transformen en tecno-
créticas. Vale decir, que la Iégica técnica
predomine en las decisiones en torno a las
politicas. dejando de lado las necesidades
planteadas por los vecinos. Si bien esto es
contrario a los lineamientos estratégicos del
gobierno municipal de Montevideo también
es necesario, por otro lado, homogeneizar los
criterios para la toma de decisiones a'los
efectos de evitar lademagogiay las concesio-
nes ilimitadas. De lo contrario, los vecinos
deciden independientemente de la viabilidad
técnica lo que conlleva ala consolidacion de
decisiones inviables con los consiguientes
frustracion y conflicto.

Otro eje constituyente de la buena
articulacién de actores a nivel local, es la
construccién de un didlogo entre el actor
técnico—con una visién de lo viable y
técnicamente conveniente— y el actor
politico —en tanto representa lo que es
prioritario desde el punto de vista delaslineas
estratégicas marcadas por el gobierno
municipal. Enel caso deladescentralizacion
de Montevideo, algunas experiencias de
equipos que se lograron construir en esta linea
de trabajo, aparecen como alentadoras en
tanto contribuyeron a la eficiencia de la
gestion.

Finalmente, es pertinente senalar las
limitaciones vinculadas a los dilemas que la
participacién ciudadana presenta a la gestion
enrelacion a las diferencias en los tiempos y
ritmos de trabajo. Por un lado, estdn las
urgencias de la gestién. la necesidad del
decisor de la politica publica de resolver los
problemas que se presentan en forma
expedita y en forma éptima e inmediata. Por
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otro lado. estdn los ritmos de “lo social™. Los
procesos de informacidn. involucramiento y
participacién en las decisiones de las
organizaciones sociales y de la poblacién
requieren de otro tiempo y disposicion que
los hace mads lentos. Esta mayor lentitud
habla, por otra parte, de un proceso mds
complejo y por ende mds rico. La partici-
paciénimplicainvolucramiento e implicancia
de la poblacién en cuestién y por ello
constituye no sélo un aporte sustantivo sino
que es parte del aprendizaje en el ejercicio
de la ciudadania.

Dos de los actores que han tenido gran
peso en la descentralizacién son el concejo
vecinal y las Ong ’s. En el caso de los concejos
vecinales. cabe recordar que se trata de los
organismos de la descentralizacién especial-
mente disefiados para la participacién social.
En este sentido cabe interrogarnos acerca de
que rol cumplen en la elaboracién y la gestion
de la politica local. De acuerdo a la informa-
cién recabada, todo indica que estos organis-
mos estdn atravesando problemas en su
funcionamiento. Su rol se ha limitado a vetar
y rechazar iniciativas provenientes de otros
ambitos. Sin cuestionar la pertinencia de estas
actitudes, lo problematico aparece en la falta
de accidn proactivaque dé sustento al proceso
de descentralizacion.

Al respecto, cabe senalar, que los
concejos se ven afectados por el repliegue
en participacién social que afecta a la
totalidad de la sociedad uruguaya desde la
reinstauracion democratica a la fecha. Han
sufrido un doble proceso de aislamiento y
partidizacién. Este factor le es adjudicado a
la dedicacién de sus integrantes a la activi-
dades propias del concejo. Estas responsa-
bilidades inherentes a su funcién hacen que
dejen de lado las instancias de contacto con
la poblacién. Este fendmeno afecta también
el vinculo con su organizacién de origen que,
paraddjicamente. es a través de la cual
acceden a la responsabilidad de concejales.
Este proceso perverso incide, no sélo la
legitimidad del concejo. sino en su cometido
principal que tienen como canal de trans-
mision de informacién y consulta.

Por otra parte, la partidizacién que
experimentan genera una superposicion de
representatividad ya que la Junta Local
constituye el dambito de representacidén
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partidaria. Esta se transforma en un elemento
generador de conflictos y traba, en muchos
casos la gestién, por motivos ajenos a los
temas sustantivos. Por los aspectos senalados
la partidizacién termina configurando un
elemento mds que contribuye al distan-
ciamiento con la poblacion.

La construccién de lazos mds estre-
chos con los vecinos parece una salida a esta
situacién segun algunos de los actores.
Afirmanqueel concejodebereunirse con los
vecinos, que se debe producir un acerca-
miento a los ritmos y los espacios de la vida
cotidiana, estrechando los vinculos con las
redes sociales existentes. Las caracteristicas
de la vida urbana contempordnea —largas
jornadas laborales, cuidado de nifios, costos
del desplazamiento, inseguridad ciudadana—
son sefaladas como impedimento para que
sea la ciudadania la que se acerque al concejo.

El otro actor social que tiene un
importante protagonismo en el marco de la
descentralizacion son las Ong’s. Larelacién
de la Intendencia con éstas, se ha inten-
sificado desde los inicios del proceso a
nuestros dias. Actualmente, de acuerdo a la
informacion recabada, existen decenas de
convenios en ejecucion. Estos no siguen
directivas especificas del ejecutivo municipal.
por lo que conviven una diversidad de
modalidades y enfoques en cuanto a su rol.
metodologia de trabajo, criterios y carac-
teristicas de los contratos.

La mayoria de las intervenciones que
tienen las Ong en las politicas municipales
serian igualmente posibles sin que existiera
el proceso de descentralizacién. Esto se
explicaporel hecho de que las contrataciones
y convenios se realizan centralmente y las
iniciativas que surgen desde la estructura
descentralizada tienen poco espacio. Si bien
las Ong actuan localmente. en general y salvo
excepciones, no tienen pertenencia territonal.
Un déficit que scompana esta peculiaridad
es que no existe un lugar idéneo para la
participacion de las Ong en la estructura
municipal. Por un lado. los espacios de ia
descentralizacién prevén la participacion de
actores socio - territoriales. dentro de los
cualesnose encuentran en la mayoriade los
casos las Ong’s. Por otro lado. centralmente
tampoco estd previsto un espacio para el
didlogo permanente.
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Actualmente. se estdn explorando
posibilidades tendientes a territorializar el
trabajo de las ONG’s. Esto se realizaria
exigiéndoles una insercion en la zona en el
momento de consolidar el convenio. Otro
mecanismo seria. agilizar las posibilidades
de su contratacion a partir de demandas o
iniciativas que surjan desde las instancias
locales. Asimismo. es importante destacar
que también existen demandas por parte de
las Ong en torno a profundizar su parti-
cipacién. No quieren verse limitadas a la
etapa de ejecucion de politicas a paquete
cerrado, sino interviniendo desde el disefo
de las mismas. Ya existen interesantes
experiencias de este tipo y han resultado
enriquecedoras para las partes. En éstas se
ha logrado una mayor flexibilidad del
proyecto (revisidon. marcha atrds, modifi-
caciones) y también han permitido potenciar
la experiencia mds alld de los objetivos
inmediatos del convenio.

Se puede senalar que la relacién con
las Ong’s se encuentra mds vinculada a la
politica de desconcentracién de servicios que
a la de descentralizacién. Sin embargo, cabe
destacar que esta ha implicado una apertura
hacia la sociedad civil para participar en la
gestion de la politica local lo que configura
un cambio importante en los términos del
relacionamiento entre el Estado y la Sociedad
Civil.

Conclusiones

El proceso llevado a cabo en la ciudad
de Montevideo brinda elementos que per-
miten sostener la viabilidad de una reforma
del Estado con participacion de la ciudadania
en la gestion. En este caso la reforma se ha
llevado a cabo bajo un control del gasto
publico y ejecutando politicas destinadas a
los sectores vulnerables de la poblacidn.

El proceso de descentralizacion que ha
cumplido diez afos. ha modificado los
térmunos de relacionamiento entre el Muni-
cipio v una parte de la Sociedad Civil®. Por
un lado. esto ha implicado transformaciones

5 Surgen de la investigacion realizada experiencias

con otros actores como el empresariado u otras

instituciones publicas y sociales. No obstante, se trata

de experiencias puntuales y la informacién que se
[ generd no fue suficiente para elaborar conclusiones
I al respecto.
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institucionales que permiten un nuevo tipo
de relacién y por otro. ha generado nuevas
formas de organizacién y participacion de la
poblacién. A su vez, la transferencia de
responsabilidades del Estado a la Sociedad
Civil, se ha realizado en forma responsable
buscando las contrapartes soluciones perti-
nentes que aseguren la viabilidad de las
politicas.

En este marco los cambios en las
estructuras formales fueron necesarios y
contindan siendo un desafio para profundizar
el proceso. Sin embargo. reducir todas las
transformaciones a éstas. no se corresponde
a un andlisis complejo de la realidad. El
andlisis del proceso vivido en Montevideo
nos reafirma el concepto tedrico de gober-
nancia, segtin el cual los procesos de gobernar
no pueden ser analizados Unicamente a partir
de las acciones de los gobiernos.

Se trata de un enfoque para analizar
los procesos de “gobernar” de una forma inte-
gral, enfatizando el andlisis mds alla del
Estado o gobierno, incorporando la comple-
jidad de los actores involucrados en los pro-
cesos de decision. Este, es pertinente en el
marco del los cambios contempordaneos en
los estilos de gobernar. donde se desdibujan
los Iimites entre el sector publico y el privado.
Esta perspectiva permite entender “‘el gobernar”
como algo dindmico constituido por redes de
actores que conforman los espacios de decision.
(Toker, 1998: pp. 17-19)

Los distintos actores intervinientes en
la nueva forma de gobernar la ciudad de
Montevideo han experimentado modifica-
ciones al mismo tiempo que se observan
cambios en las relaciones establecidas entre
ellos. Se han conformado multiples redes de
actores que construyen espacios decisionales
informales y que actdan cotidianamente.

A partir de los elementos analizados.
se constata la reforma organizacional sufrida
en la estructura de la Intendencia de Monte-
video que permitid la transferencia de poder
desde los dmbitos centrales a los locales.
Actiantambiénenella, redes informales que
han permitido sortear las dificultades que
plantean los aspectos centralistas y de rigidez
administrativa que subsisten en esta estruc-
tura. A lo largo del proceso de descen-
tralizacidn, todas las experiencias tuvieron
que ir enfrentando y resolviendo el conflicto
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existente entre el podercentral y el local. Esta
tension centralizacién - descentralizacion se
mantiene hasta hoy y es un problema que se
refleja en distintas dimensiones -organiza-
cional, decisional, politica, etc.

En este marco, la desmistificacion de
la descentralizacion parece ser un argumento
que contribuye a un redimensionamiento del
concepto. La experiencia analizada. da cuenta
de que ninguna politica por el sélo hecho de
ser descentralizada es mejor. mds eficiente o
mas democratica. Ladescentralizacién. es un
proceso complejo tanto por la multiplicidad
de actores involucrados como por la disper-
sion de los centros de decision. En la medida
que aumenta la transferencia de competen-
cias, aumenta la autonomia de los compo-
nentes descentralizados y la articulacion se
hace mas dificil.

Esta tension entre lo local y lo central
parece ser inherente a procesos de estas
caracteristicas. Para poder convivir con la
misma, algunos actores involucrados en esta
experiencia sefialaban algunas pistas. Estas
se podrian sintetizar en torno a tres dimen-
siones que le son comunes a todas. Por un
lado, la existencia de lineas estratégicas o
prioridades programaticas centrales de la
administracion de gobierno. Por otro lado, la
compatibilizacién de la opinidén de las
instancias sociales ylas definiciones técnicas.
Finalmente. se sefiala como fundamental,
considerar la especificidad de la problematica
en cuestién y la complejidad de los actores
involucrados en el momento de la toma de
decisiones.

De una lectura de las visiones de los
distintos actores. se deduce que el proceso
analizado. parece estar pronto para dar un
salto cualitativo que permita reforzar la
descentralizacién fomentando y facilitando
mads la participacién ciudadana. Esto se
podria desarrollar a través de un ajuste en
los procedimientos de la gestion enfatizando
las instancias de coordinacién, la comuni-
cacion horizontal entre distintos organismos,
el seguimiento y la evaluacidn de la gestion.

En segundo lugar. cabe senalar que a
través del modo de gestion participativo que
se ha consolidado, la ciudadania es parte del
gobierno de la ciudad y lo ejerce a través de
los canales institucionales creados. Esta
participacion ciudadana se ha desarrollado en




REVISTA DE CIENCIAS SOCIALES

dos vertientes: por un lado. la participacion
politica y por otro. la ejercida a través de la
gestion.

En el primer caso. se trata de una parti-
cipacién de segundo orden o representativa.
Los interlocutores sociales son en la mayoria
de los casos, los érganos de participacion
institucionalizados durante el proceso de
descentralizacion. Sibien esto ha significado
un logro importante y un cambio radical
respecto a lo que tradicionalmente era el
modo de control politico de la gestion. se
podria seguir avanzando hacia nuevas formas
de gestion democrdtica. definiendo estrate-
gias de aproximacidén sucesiva a la poblacién.

La participacion en las politicas, por
su parte, se ha realizado a través de Organi-
zaciones no gubernamentales y a través de
experiencias de autogestién de la sociedad
con participacién parcial de la Intendencia.
Si bien ha habido una aproximacién impor-
tante a la poblacidn. es posible potenciar esta
relacion construyendo nuevos mecanismos
institucionales para ampliar los dmbitos
decisionales con participacién de la ciuda-
danfa.

Si se tratara de despejar los distintos
roles asignados a los dmbitos locales y
centrales. diriamos que; los primeros cumplen
un importante rol politico en cuanto al
vinculo que mantienen con la poblacién y que
los segundos. mantienen las potestades para
la definicion y ejecucion de las politicas. Esto
se evidencia, por un lado, en la elaboracién
del «Plan estratégico» y el «Presupuesto
participativo» como instancias de partici-
pacion ciudadana y por otro, en la ejecucion
de las politicas definidas predominantemente
por los servicios centrales.

Las instancias generadas en el primer
momento constituyen la esencia del proceso
de descentralizacién predominando la l16gica
territorial. En cambio, en la toma de decisi-
ones sobre la ejecucién de los distintos
programas y politicas lalégica predominante
es la vertical. Este es un elemento que genera
conflictos y que frena los impulsos hacia la
profundizacién del proceso descentralizador.

Dada esta coyuntura. buscar formas de
mayor participacion de las instancias locales
en la definicién de la asignacion de recursos
puede constituir un primer paso interesante
y viable. La definicién por parte de los

organos locales del destino de los recursos.
podria ser un avance en este sentido, logrando
asi que la Idgica territorial tenga mas peso
en las definiciones presupuestales.

Superar esta contradiccidn. del predo-
minio de la légica central - vertical en la
definicion del presupuesto y la ldgica
territorial - horizontal en las instancias de
participacién ciudadana de la descen-
tralizacion, constituve un desafio de primer
orden. Esto permitiria unir el elemento de
participacidon politica de la descentralizacién
y profundizar en la democratizacién del
gobierno de la ciudad. Constituiria un paso
mds en la extension de la ciudadania a través
del aumento de las potestades de la misma
en la definicién y gestién de las politicas.

Evidentemente. este proceso de pro-
fundizacién de la descentralizacién exige una
coordinacién central importante para que se
sigan las lineas estratégicas definidas. de lo
contrario se corre el riesgo de la dispersién
de los recursos, la atomizacidén de los
programas asi como la partidizacién y el
personalismo en los &mbitos de participacion.

En general, se han consolidado en el
ambito de la sociedad civil experiencias que
hoy constituyen una base importante en el
cambio de la cultura politica del ciudadano.
Elinvolucramiento en la gestién, laimplican-
cia en los problemas de la ciudad, la
responsabilidad como gobierno de la misma
y la capacidad de didlogo y negociacidn, son
algunas de las dimensiones de este apren-
dizaje colectivo. A partir de esto, el fortale-
cimiento de las organizaciones sociales
existentes v el fomento a la creaciéon de
nuevas, deberia ser una apuesta desde la
Intendencia para la generacién de iniciativa
y gestion desde lo social.

Finalmente. cabe senalar que de
asumirse el desafio de profundizar este
proceso de descentralizacién con la meta del
modo de gestiéon democratico. necesaria-
mente se complejizard atin mds el entramado
de actores y redes. Se continuardn, por otro
lado. desdibujando los limites entre lo
publico y lo privado, se multiplicardn las
redes de gobierno de la ciudad y sus barrios,
se tenderd a ser mds flexible en los mecanis-
mos administrativos en pro de la eficiencia
del servicio, y continuard el aumento de la
autonomia de los dmbitos locales.




REVISTA DE CIENCLAS SOCIALES

En sentido opuesto, y garantizando la
sustentabilidad y legitimidad del proceso, se
revisardn los mecanismos de control y
supervision.

El establecer responsabilidades claras
y la transparencia en la toma de decisiones
son elementos que contribuyen en esta tarea.

En definitiva, el gobierno de la ciudad
deberd inventar nuevas formas técnicas y
politicas para comandar y guiar la construc-
cién de la ciudad, el desarrollo de Monte-
video. ¥
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Resumen

En el presente articulo se discuten las transformaciones en las relaciones entre
el Estado y la sociedad civil a nivel local. Para ello, se desarrollan algunos aspectos de
la experiencia de descentralizacion en el departamento de Montevideo que dan cuenta
de un nuevo tipo de relacién entre el gobierno local y la sociedad local. Se sostiene que
esta modificacién de las relaciones, fue posible porque existié voluntad politica del
actor municipal para abrir un espacio a la participacion de la sociedad civil. Esto a su
vez, demandé una sociedad local con capacidad de iniciativa y organizada de forma tal
de poder asumir el rol de gestion de su territorio.

Los cambios institucionales que ha introducido el proceso de descentralizacion
de la ciudad de Montevideo, han generado nuevas formas de gestion de la ciudad. Se
analizan, algunas de las modalidades que ha asumido la gestién urbana participativa y
descentralizada, asi como los obsticulos que debe vencer y los desafios que le esperan.
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