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En general se asocia la descentralizacién politica con la idea de derecho auténomo y se distingue
del federalismo porque en este caso son varios Estados que se unen bajo supra Estado. Todo
Estado federal es, cbviamente, descentralizado pero existen Estados descentralizados que no son
federados.

Asf la descentralizacién politica se opone a la centralizacién politica que implica el monopolio del
derecho positivo. Sayagués Laso sostiens que la descentralizacidn polftica implica la transferencia
de potastades legislativas, mientras la administrativa no. Sin embargo, Cassinelli sostiene que la
posibilidad de dictarse su propio ordenamiento jurfdico es lo que se llama autonomfa.

En el lenguaje sociolégico o polftico se identifica descentralizacién polftica por lo que aquf hemos
denominado, desde un punto de vista técnico jurfdico como descentralizacién autonémica o
autonomfa a la que le agrega como requisito la electividad de sus 6rganos. En este sentido
coincido con Sayagués Laso en que si bien, desde lo jurfdico, el grado de descentralizacién no
esté determinado por la forma de designacién, desde fo real, polfticamente esto es fundamental
y me suscribo a sus argumentos. Seria una descentralizacién autondmica donde la autonomia
adquiere cardcter polftico en el sentido en que la autonomia politica significa que el Poder
Ejecutivo no interfiere en la eleccién de las autoridades departamentales ni puede sancionar ni
destituir a sus gobernantes y funcionarios (33).

La degscentralizacién de nuestros gobiernos departamentales

En base a lo anteriormente expuesto, podemos caracterizar a nuestros gobiernos departamentales
segun las distintas tipologfas de descentralizacién.

La descentralizacion de nuestros gobiernos departamentales es autartica o institucional (u
organica o auténoma) en el sentido en que:

- constituyen personas juridicas distintas al Estado o gobierno nacional;
- gozan de competencia genérica;
- sus titulares son electos popularmente;

- tienen poderes propios de administracién y regulacién normativa en el dmbito de su
compstencia;

- y estan sometidos a un control muy tenue y cuentan con patrimonio propio.

Esta descentralizacién incluye la funcidn gubernativa, administrativa y legislativa, ya que son
personas publicas de base territorial con poder de legislar, aunque limitado por mecanismos de
contralor como los recursos y observaciones que puede hacer el gobiernc central. Sin embargo
no gozan de autonomia jurisdiccional ya que no existen, a nivel departamental, un poder judicial

33) Martins, D.H. - El Municipio contemporaneao.
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descentralizado ya que -como sostiene Cassinelli- (**} los jueces letrados departamentales son
érgancs del estado central nombrados por la Suprema Corte de Justicia. Tampoco tienen alguna
forma de descentralizacion de la funcién constituyente ya que en nuestro ordenamiento juridico
rige el principio de uniformismo jurfdico por el cual la Constitucién determina muy
exhaustivamente -porque es una Constitucion no elédstica en el sentido de que deja poco margen
a la ley- una forma de gobierno para todos los departamentos. Sélo se contempla la posibilidad
de iniciativa, por parte de la Junta Departamental, de modificaciones o ampliaciones de la L.O.M.
{art. 273 inciso 11).

Podemos decir que los gobiernos departamentales combinan dos formas de descentralizacién
{territorial pero también por servicios) ya que si bien ejercen sus funciones en un territorio
determinado, la transferencia de funciones no es total sino que existen materias expresamente
excluidas. Asf, el art. 262 de la Constitucién Nacional dice. "el gobierno y la administracién de
los departamentos" (descentralizacién territorial), "con excepcién de los servicios de seguridad
publica" (descentralizacién por servicios).

Nuestro Estado es unitario pero descentraliza su aparato administrativo y legislativo
territorialmente. Los gobiernos departamentales tienen el tipo de descentralizacién autonémica
0 autonoml(a en el sentido que la definimos anteriormente.

Pero, por otro lado, se transfieren poderes de gobierno y facultadss legislativas ya que de su
érgano legislativo emanan normas con fuerza de ley en el territorio de su jurisdiccién con lo cual
podemos decir que se trata de una descentralizacién polftica, aunque sus poderes de lsgislacién
estén limitados y no se pueda dar su propia carta orgénica. Adn desde el punto de vista

sociolégico y polltico se puede decir que tienen descentralizacién politica pues sus autoridades
son electas.

Desde el punto de vista de Cassinelli, podemos decir que en los gobiernos departamentales se da
el maximo grado de descentralizacién que coincide con la autonomia, definida como posibilidad
de dictar su propio ordenamiento juridico.

La descentralizacion local

Sin embargo, en la forma de descentralizacién que se da a la interna de cada gobierno
departamental, a través de las Juntas Locales, podemos decir que constituyen una forma de
descentralizacidn territorial.

Las Juntas Locales Comunes o Juntas Locales de Facultades Ampliadas son formas de
desconcentracidn, mientras que las Juntas Locales Auténomas son formas de descentralizacion
administrativa -incluso gozan de la "individualidad financiera" de que habla Sayagués Laso- pero
que no llegan a ser descentralizacién autondmica porque se mantiene la unidad de persona jurfdica
{gobierno dapartamental). En este sentido vale citar a la sentencia de la Suprema Corte de Justicia
**) que dice que "la presuncién constitucional de Junta Local Auténoma no supone alterar el

34) Cassinelli Mufioz - ob.cit.
) Suprema Corte de Justicia sentencia 319 del 21.12.88.
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sistema orgdnico asencial de gobierno y administracién departamentales, nila quiebra de la unidad
jurfdica a que alude el art. 262 de la Carta. En otras palabras, el funcionamiento de la Junta Local
auténoma o no, para nada supone el nacimiento de sub-departamentos”.

Cuando estas Juntas Locales adquieren caracter electivo -alli estarfa su caracter auténomo- tienen
un alto grado de autonomia administrativa ya que la electividad de sus mismbros supone la
quiebra del vinculo jerarquico. Sin embargo no tienen potestades legislativas.

MARCO JURIDICO VIGENTE A NIVEL DEPARTAMENTAL

1. Descripcifn del régimen _de gobierno_y administracién municipal

Antes de entrar al relevamiento del ordenamiento juridico sobre el gobierno departamental
quisiéramos sintetizar algunos elementos analiticos.

Nuestro régimen jurldico prevee un gobierno departamental integrado: por un lado por un
organismo unipersonal con funciones de gobierno y administracién de eleccién directa que es el
Intendente; por otro por un organismo colegiado de representacién polftica partidaria que tiene
funciones predominantemente legislativas y de contralor que es la Junta Departamental que serfa
un legislativo unicameral; y, por (ltimo, érganos eventuales que estudiaremos en forma mucho
més detallada, las Juntas Locales.

Las elecciones municipales se hacen simultdneamente a las nacionales (presidenciales y
legislativas) siguiendo el sistema de acumulacién por lemas y no permitiéndose cruzar listas de
candidatos departamentales y nacionales pertenecientes a distintos lemas, todo lo cual va en
desmedro de las posibilidades de eleccidn, por parte de los ciudadanos. El sistema elactoral para
lo departamental, al igual que para lo nacional, se rige por la ley de Lemas y se aplica el sistema
de triple voto simultédneo (a candidatos, a sublemas y a lemas) lo cual tiene grandes limitaciones
que no corresponden analizar en este trabajo pero que es pertinente mencionar. Pero, ademas,
esto sumado a la simultaneidad de elecciones departamentales y nacionales que menciondbamos
produce el efecto sobre el comportamiento del electorado que se denomina comiinmente como
"voto arrastre". Sin embargo esto, a nivel normativo, se ve mitigado por la existencia de la opcién
de votar sélo a condidaturas nacionales o sélo a candidaturas departamentales ddndose un voto
en blanco parcial, aunque esto no tiene tradicién en cuanto a su uso en nuestro pals.

La amplitud de las circunscripciones y este sistema de listas (que no ofrecen opciones para
modificar la né6mina de candidatos) sumado a la acumulacién por lemas hace que exista una gran
distancia entre el elector y el elegido que afecta la representatividad del gohierno local.

Ademds el sistema de distribucién de bancas para la Junta Departamental en la Constitucién se
proclama como en representacidn proporcional pero se establecen condiciones que, dadas las
caracteristicas de nuestro sistema de partidos, hacen que esto sea de diflcil aplicacion. La
condicion es que uno de los partidos (lemas) cbtenga la mayorfa absoluta de votos y, en caso de
no cumplirse esta condicién, se prevee que el partido que obtenga la mayoria relativa ss le
asignen la mayorfa de cargos de la Junta Departamental. Con esto el constituyente buscé
garantizar que el ejecutivo comunal contase con el apoyo por parte de la Junta -transforméndosse
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asf en un sistema de legislativo mayoritario- para el desarrollo de su gestién de gobierno. El
sistema de distribucidn de escafios, mayoritario en los hechos, cada vez expresa menos la
voluntad del cuerpo electoral ya que se puede observar una tendencia cada vez més pronunciada
del electorado hacia una mayor diversificacidn de opciones. En este sentido se puede observar
que mientras a nivel nacional nuestro sistema de partidos pasé -a partir del 71- del bipartidismo
a un sistema de dos partidos y medio, a nivel montevideano llegé a ser de tres partidos o que, el
electorado puede dividirse en cuartos desiguales lo cual aumenta la brecha entre sistema de
distribucién vy sistema de partidos.

Asl nuestro tipo de gobierno departamental como fuertemente presidencialista en el sentido -
entendemos nosotros- de deformacién del presidencialismo cldsico, ya que en este Gltimo sistema
la divisién tajante de poderes no significa que el érgano legisiativo tenga menor poder que el
gjecutivo, sino que en el presidencialismo se da una debilidad del legislativo frente a un ejecutivo
hipertrofiado.

Sin embargo, la Junta Departamental puede controlar o limitar la accién del gjecutivo municipal
por via legislativa y por el presupuesto departamental. Pero ademdés la Constitucién prevee
mecanismos de control como son: el liamado a sala de los Intendentes para pedir informes con
fines legislativos o de contralor (articulo 285); el mecanismo por el cual se prevee (artfcuio 296)
que los Intendentes y los miembros de las Juntas Departamentales pueden ser acusados ante la
Cémara de Senadores por la Junta Departamental {por un tercio de votos) por violacién de la
Constitucion o delitos graves; y la posibilidad de crear comisiones de investigacién (artfculo 286),
solicitar informes (artfculo 284} o requerir la intervencién del Tribunal de Cuentas (articulo 273).

Todos estos institutos de contralor del legislativo hacia el ejecutivo pierden eficacia por el sistema
de distribucién de bancas de ediles y por el hecho de que nuestros partidos se acercan mucho
mds a un tipo de partido de voto disciplinado {aunque esto se da dentro de sublemas mds que
dentro de sublemas) lo cual agudiza el "presidencialismo" de que hablamos.

Quisiéramos agregar que esta excesiva centralidad del ejecutivo ---sobre lo que no hacemos juicios
de valor sino que nos limitamos a constatar- que se puede observar a nivel constitucional se
agudiza en la practica pues, por razones histérico culturales, la tarea de edil no es jerarquizada
ni social ni politicamente. Esto se agudiza por el cardcter honorario que tiene su funcién lo cual
hace qus la actividad de representantes comunales no sea de dedicacién exclusiva por parte de
las personas qus la gjercen, lo gue va en desmedro de la eficacia de su gestién. Pero ademds esto
hace que intervengan factores que distorsionan la tarea de representante que depende, muchas
veces, del respaldo econdmico que le brinde su partido, con o que &l edil se siente mas ligado a
su organizacién polftica que representante de la comunidad.

Este cardcter honorario del cargo de edil sumado al cardcter que ha adquirido el ejercicio de su
funcién, en el que actiia més como receptor de demandas y "quejas"” de las més diversas gamas
de problemas puntuales o particulares de parte de las organizaciones o vecinos individuales, -
posiblemente porque no existen otros canales- podemos entender que la tarea contralora se diluye
y pierde eficiencia. Esta tarea exige una mayor especializacién politica y técnica e implica una
visién més global de los problemas departamentales, no puede ser lievada adelante en las
condiciones antes descritas.



Por lo anteriormente expuesto, sin pretender ser exhaustivos en este sentido, sostenemos que
una reforma rmunicipal, que trascienda lo puramente administrativo, exige repensar el papel de la
Junta Departamental, la funcién del edil en su relacién con el ejecutivo comunal.

En relacidn a la administracién municipal quisiéramos esbozar sus principales componentes ya que
nos interesa -en el marco de este trabajo- hacer una primera aproximacién que permita
comprender el contexto formal a través del cual se canalizan el proceso de toma de decisiones
y de disefio de las politicas plblicas a nivel municipal.

La IMM "respondiendo a su naturaleza de organismo eminentemente ejecutivo”, tiene una
estructura altamente verticalizada en cuya clspide se encuentra el intendente.

Debajo de él se encuentran 8 departamentos cuyas funciones se corresponden con los distintos
cometidos de la politica municipal.

La Secretaria General tiene a su cargo las tareas administrativas directamente relacionadas con
el Intendente.

El Departamento de Hacienda debe atender todo lo relacionado con los ingresos y egresos
municipales asf como registros y otorgamientos de permisos de uso del suelo y subsuelo.

Planeamiento Urbano tiene el cometido de planificar el desarroilo urbano y territorial, ejercer las
tareas de policla de edificacién y mantenimiento de edificios municipales.

El Departamento de Higiene y Asistencia Social se encarga de los servicios sanitarios, salubridad
y asistencia social.

Obras y Servicios de obras viales, aseo, barrido y limpieza, recoleccién de basura y alumbrado.

El Departamento Administrativo se ocupa de la administracidn de personal, compras, registro civil
e inspeccién.

Transito y Transporte tiene como cometido hacer cumplir las reglas de trénsito y vigilancia, lievar
el registro de conductores y regular los servicios de transporte de pasajeros.

El Departamento Juridico se encarga de asesorar a la Intendencia en todos los asuntos legales.

El Departamento de cultura de organizar espectdculos publicos y administrar los museos y
bibliotecas.

Los jerarcas de éstos son los Directores Generales de Departamentos que constituyen el maximo
cargo de la estructura siendo cargos de confianza polftica, por lo cual son de libre nombramiento
y remocion por parte del Intendents. A nivel de estos departameantos se encuentra la Secretaria
General al frenta de la cual se encuentra el Secretario de la Intendencia siendo su cargo de igual
rango que los Directores Generales, que firma conjuntamente con este los decretos, resoluciones
y comunicaciones. A este nivel podemos ubicar al Contador General que también es un cargo de
confianza por lo que su nombramiento necesita una anuencia especial de la Junta Departamental.
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Si a los 21 directores de division y los 9 directores generales le agregamos los 3 cargos de
directores de servicios que son de confianza, el secretario general y el contador general llegamos
a 35 cargos de confianza, cargos politicos lo que algunos actores consideran excesivo. A esto
habrfa que agregar el cargo de director del Instituto de Estudios Municipales (IEM) y de la Unidad
Asesora de Proyectos Especiales {(UAPE) que, si bien no son cargos de confianza, tampoco son
de carrera sino contratados y su susldo es equivalente al de los directores generales. As{ hay 35
cargos cuyas remuneraciones representan una pesada carga en el presupuesto municipal y, en
el debate politico, se ha propuesto reducir.

Estos Departamentos se dividen en distintas Divisiones (*) cuyos responsables son ios
Directores de Divisién, que le siguen en jerarquia a los anteriores y también constituyen cargos
de confianza, que coordinan los diferentes Servicios que son responsables directos de la ejecucién
de las actividades politicas (*’). Al frente de estos se encuentran los Directores de Servicio que
corresponden al méximo de la carrera administrativa a nivel municipal.

Existen 3 cargos que, si bien corresponden al nivel de los servicios constituyen cargos de
confianza, Director de Relaciones Pdblicas, Director de Prensa (aunque su sueldo es de Director
de Servicio) y Asesor Letrado.

2. Competencia y matetias departamentales

El gobierno municipal, para cumplir los fines u objetivos del Estado a este nivel, tiene una
competencia para realizar una serie de tareas- cometidos con diversos contenidos -materia.

La constitucién -en su articulo 262- establece las funciones del Estado a nivel departamental: "el
gobierno y la administracién de los departamentos”. Excluye explicitamente los servicios de
seguridad piblica que es competencia privativa del Poder Ejecutivo Nacional. Los cometidos del
gobierno departamental los encontramos en la constitucién, en uno de los articulos que define las
competencias del intendente (art. 274). Implicitamente se supone que todas las competencias
atribuidas en forma especifica a los 6rganos nacionales, servicios descentralizados y entes
auténomos no son asuntos de competencia departamental, como sostienen Cassinelli Mufioz
(SE).

En la LOM encontramos una exhaustiva enumeracion de las competencias municipales en el
artfculo 35 y 36 que las determina para el Intendente. Pero estas también estdn en la constitucién
cuando otorga las competencias al Intendente (art. 274}, a la Junta Departamental (art. 273) o
define las facultades en materia financiera (art. 297).

3%) pérez Piera, Adolfo - "Organizacién del gobierno departamental” (papper)
CLAEH, s/f, Montevideo.

37} |dem.

%) Cassinelli Mufioz, Horacio: Derecho Piblico, T.\, p4g. 98, FCU, 1989.
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