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El presente articulo responde a la sistematizacion de una practica que est desarrollando
el Instituto de Estudios del Desarrollo Local y Regional (IDEL) en el marco del
proyecto “Servicio de Asistencia Técnica a los Consejos Sociales Departamentales”.

El mismo analiza a los Consejos Sociales como 6rganos creados por el Ministerio de
Desarrollo (MIDES) desde el afio 2006, con el proposito de fortalecer la participacion
ciudadana en las politicas sociales a nivel local, fundamentalmente desde el desarrollo
de la funcion de control. Para ello se profundiza sobre las capacidades y dificultades de
estos actores para cumplir con dicha funcién, incorporando como dimensiones de
analisis el relacionamiento y autonomia de los Consejos respecto al Estado (a nivel
departamental y central), la legitimidad de sus acciones y la representatividad. En este
marco y desde la mirada de este Programa, se han identificado una serie de tensiones en
la interaccion Estado-sociedad civil. Las mismas se reflejan en algunas preguntas claves
que ayudan a interpelarnos sobre esta relacion: ;Qué funciones cumplen los Consejos
Sociales como forma de participacion ciudadana en las politicas sociales locales? ¢Han
logrado desarrollar acciones de control? ¢Son representativos de la sociedad civil local?
¢En la medida que han sido promovidos desde el Estado como parte de la politica
publica, no existe un problema fundacional que limita la autonomia y la iniciativa
propia desde la sociedad civil? ¢Cudl es el sentido y la legitimidad de los Consejos?.
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Introduccion

El presente documento realiza la sistematizacion de la practica del Instituto de Estudios
del Desarrollo Local y Regional (IDEL) en el marco del proyecto “Servicio de
Asistencia Técnica a los Consejos Sociales Departamentales”, que esta siendo
implementado desde la Divisién Descentralizacion y Participacion Social del Ministerio

de Desarrollo Social.

De esta manera, pretendemos hacer un analisis y reflexion de la experiencia que se
viene desarrollando desde principios de marzo del presente afio, a partir de un convenio
que abarcd la realizacion de cinco Encuentros Regionales y nueve instancias de
Capacitacion, las cuales incluyeron a la totalidad de los Consejos del pais, incorporando

ademas el seguimiento a cuatro de ellos. ?

e EIl Programa Consejos Sociales Departamentales

Con la llegada del primer gobierno de izquierda en el pais (2005-2010), se crea un
ministerio dedicado a las politicas sociales como es el Ministerio de Desarrollo Social,
(MIDES). Dentro de la ley que lo origina se encuentran los siguientes cometidos:
“establecer ambitos de coordinacion y asesoramiento con la sociedad civil involucrada
en los objetivos del Ministerio de Desarrollo Social.” (MIDES 2010: 40). En este
marco, y orientado por las estrategias del nuevo Ministerio, es que se crea en el afio
2006 el Programa Consejos Sociales como una de las iniciativas dirigidas a promover la
participacion ciudadana, la coordinacién y el dialogo entre el Estado y la sociedad civil,

reconociendo la trayectoria de las organizaciones de este universo. 3

2 Este documento se vera enriquecido de las actividades que se desarrollaran en lo que resta del afio,
como el Encuentro Nacional de Consejos Sociales y las demas actividades que cada Consejos Sociales ird
definiendo para la concrecién de su planificacién anual.

3 El Ministerio de Desarrollo Social se crea a partir de la ley 17.866. Las estrategias planteadas por el
Ministerio, también buscan una mayor coordinacion estatal y para ello se crea el Gabinete Social y el
Consejo Nacional Coordinador de Politicas Sociales que depende del primero, y las Mesas
Interinstitucionales de Coordinacién de Politicas Sociales que operan a nivel departamental. Por otra parte
se conforma el Espacio de Dialogo Nacional, integrado por organizaciones de segundo y tercer grado de
nivel nacional, con el cometido de aportar a las politicas sociales.




Los Consejos Sociales son definidos por el MIDES como “espacios de participacion
que promueven formas de articulacion e intercambio entre la sociedad civil organizada

y el Estado.”?

Los cometidos principales son:
1. el analisis y seguimiento de las politicas sociales implementadas en el territorio,
2. laelaboracion de recomendaciones sobre los problemas sociales priorizados,

3. laarticulacion de las demandas de la ciudadania.®

A su vez, estos espacios de participacion son llamados a realizar acciones de control
ciudadano: ““es claro que la convocatoria a la creacion de Consejos Sociales
Departamentales es una invitacion a la conformacion de &mbitos de control ciudadano
de las politicas sociales, sean éstas ejecutadas por el MIDES o por cualquier otro
organismo estatal”’. (MIDES 2010: 41)

De esta manera, se podria decir que los Consejos Sociales tienen diversos cometidos,
que van desde el dialogo con el Estado, pasando por la generacién de propuestas e
incidencia en las agendas locales, hasta el control y monitoreo ciudadano, siendo una

particularidad de los mismos que su funcionamiento no esta reglamentado.

En cuanto a las concepciones que orientan al Programa, se considera que la
participacion social es un derecho inherente a la ciudadania y por lo tanto es necesario
garantizar su pleno ejercicio desde el Estado, teniendo en cuenta la diversidad de los
territorios y considerando a esta dimensidon como un espacio privilegiado para la
participacion. A su vez se basa en una nocién amplia de sociedad civil organizada,
como entidad que posee una diversidad de trayectorias, tamafio, etc., teniendo especial
atencion por aquellas organizaciones o agrupaciones que muchas veces habrian sido
desconocidas por el Estado. (MIDES 2010: 62 — 64).

Otro pilar de la experiencia, refiere al concepto de representatividad, en este sentido los

integrantes de los Consejos basarian su representatividad en cuatro dimensiones: la

4 Tomado del Folleto “Consejos Sociales Departamentales: espacios de participacion ciudadana”,
MIDES.
5 idem.



delegacién realizada por las organizaciones, grupos o redes de pertenencia; las tematicas
o areas de interés que llevan al Consejo; los tipos de organizaciones a las que
pertenecen con su complejidad, formalidad, etc.; y las diversas zonas del departamento
de las que proceden. (MIDES 2010: 62 — 64).

En lo que respecta a la relacion entre el Estado y la Sociedad Civil, orienta a esta
iniciativa un concepto de dialogo y horizontalidad, buscando generar practicas de
control ciudadano. Para ello, los interlocutores son las Mesas Interinstitucionales -que
operan a nivel departamental buscando el intercambio y la articulacién intersectorial en
la implementacion de las politicas sociales en el territorio- y los propios Consejos
Sociales. Finalmente la concepcion de autonomia es valorada como un aspecto
relevante en la relacion Estado — Sociedad Civil, y en este sentido el rol del MIDES
parece ser fundamental para garantizarla. (MIDES 2010: 62 — 64).

En la actualidad se encuentran funcionando 18 Consejos Sociales Departamentales y 3
Consejos Sociales Regionales (dos en el departamentos de Artigas: Consejo Social
Regional de Artigas y Consejo Social Regional de Bella Union y uno en el
departamento de Canelones: Consejo Social Regional de Pando-Ruta 8).° En todos los

casos se encuentran en el interior del pais, no habiendo Consejos en Montevideo.

Los temas elegidos para trabajar durante el afio 2010 por los Consejos han sido: salud,
educacién, discapacidad, violencia, juventud y recreacion, adulto mayor, seguridad vial,

medio ambiente, vivienda y violencia domestica.

A nivel del MIDES, existe un equipo técnico en la Divisién Descentralizacion y
Participacion que realiza el acompafiamiento de los Consejos, excepto en los cuatro
casos en los que durante el 2010 ha estado trabajando el IDEL. En general, las

instancias de acompafiamiento se desarrollan con una frecuencia mensual.

® Segun datos de 2009, los Consejos estan conformados en promedio por 19 organizaciones o redes. Un
poco mas de la mitad de ellas tiene personeria juridica, un 42% tiene convenios con el Estado y el 23%
con el MIDES. (MIDES 2010: 51).



e Obijetivos del trabajo

El proposito de este articulo es aportar a la reflexion sobre una practica de participacion
ciudadana novedosa en nuestro pais, como son los Consejos Sociales. En este sentido se
pretende identificar en qué medida este actor se ha acercado a los objetivos establecidos
institucionalmente por el Programa, analizar las dificultades y potencialidades de la

experiencia, y sistematizar los aprendizajes y desafios que se van generando.

En primer lugar se pondrd el foco en describir y analizar el rol y la funcién que
cumplen los Consejos Sociales como espacios de participacion ciudadana, en relacion

con los objetivos que ha definido el MIDES.

Otro de los ejes de analisis refiere a la autonomia que poseen los mismos, teniendo en
cuenta la tension que se presenta al ser espacios de participacion creados por el Estado y
en los que adn este actor juega un rol muy significativo en aspectos vinculados a la

convocatoria, acompafiamiento técnico, financiamiento, etc.

También interesa indagar sobre las caracteristicas que tiene la relacion de los Consejos
con el MIDES y con su principal interlocutor estatal (la Mesa Interinstitucional) y

analizar las capacidades, recursos y habilidades de la sociedad civil.

Finalmente se abordard el tema de la representatividad de los Consejos Sociales,

analizando las relaciones existentes entre éste, la legitimidad y la autonomia.

e Metodologia

La realizacion de una sistematizacion implica una “interpretacion critica de una
experiencia que, a partir de su ordenamiento y reconstruccion, descubre o explicita la
I6gica del proceso vivido, los factores que han intervenido en dicho proceso, como se

han relacionado entre si y por qué lo han hecho de ese modo.” (Jara, O, s/d: 4)



Para recabar la informacion necesaria para llevar adelante la sistematizacion se

utilizaron los siguientes instrumentos:

a. Documentos Institucionales: se tomaron como insumos folleteria que ha
producido el MIDES sobre el Programa, informes, sistematizaciones y las actas
de las reuniones de los cuatro Consejos Sociales de los cuales el IDEL tiene a

cargo el seguimiento.

b. Informes de las distintas instancias en las que el IDEL trabajo con los Consejos,
hasta la fecha se realizaron cinco encuentros regionales y ocho instancias de

capacitacion.

c. Informes sobre las reuniones de planificacion y reflexién con el equipo de la
Division Descentralizacion y Participacion Social. Estas instancias permitieron
relevar y analizar informacion incorporando la mirada de los propios Consejos

Sociales y referentes del MIDES que han participado en las distintas actividades.

A su vez, se suma la experiencia de tres afios de trabajo en el seguimiento de varios
Consejos por parte de dos miembros del equipo IDEL, en su mayoria desde el comienzo

del proceso.



I. La participacion ciudadana y el control social

Desde la década del noventa en Latinoamérica, y particularmente el cono sur, se ha
experimentado un proceso de reformas y de redefinicion del rol del Estado en diversas

esferas donde operaba como agente monopolico.

En el &mbito social esto ha llevado a la reconfiguracién del espacio publico- privado y
al establecimiento de nuevas modalidades de relacionamiento entre el Estado y la
sociedad civil, que generalmente como actor organizado se suma a participar en
diferentes fases del ciclo de las politicas sociales, siendo particularmente importante el
papel que ha adquirido en la etapa de ejecucion y no tan significativo en las fases de

formulacion y control.”

Paralelamente a estas nuevas formas de relacionamiento entre el Estado y la sociedad
civil en el campo de las politicas publicas, no hay lugar a dudas que en las ultimas
décadas se viene produciendo un crecimiento importante de diversas asociaciones y
grupos con distintos grados de formalidad que definen sus objetivos y areas de accion
en variadas esferas: infancia, género, medio ambiente, cultura, vivienda, defensa de los
derechos de grupos minoritarios, promocion barrial, etc. Estos movimientos o
agrupaciones que comunmente son llamados organizaciones de la sociedad civil,
nuclean a un universo amplio y heterogéneo en sus intereses, ideologias, campos de
accion, y con una dotacion desigual en los recursos, capacidades y acumulaciones en las

politicas publicas.

En este marco, toma fuerza el tema de la participacion de la ciudadania (ya sea como
colectivo o de forma individual) en los asuntos publicos y particularmente en las
politicas sociales, abriéndose multiples debates en torno a este tema. Algunas
fundamentaciones se encuadran dentro de corrientes tedricas que tienden a exaltar

argumentaciones de caracter normativo (el sentido o por qué de la participacion) y otras

7 Si bien uno de los principales rasgos que orientan los nuevos lineamientos de las politicas sociales es la
incorporacion de nuevos agentes ademas del Estado, otros aspectos innovadores son la descentralizacion
y la prioritaria atencidn de los sectores mas desfavorecidos a través de programas focales.




que ponen el acento en aspectos mas instrumentales o de gestion (metodologias,

criterios, herramientas, etc. para la participacion). (Font y Blanco 2005).

También las corrientes ideologicas liberales y de la socialdemocracia se han
manifestado a favor de la participacion de la sociedad civil, pero sobre la base de
distintos argumentos. Desde los enfoques liberales se ha justificado, sefialando la
necesidad de reduccion y repliegue del Estado, debido a los altos costos, la ineficiencia
y los saldos negativos en términos de desigualdad y pobreza que habria generado el
modelo de bienestar. Desde las corrientes socialdemdcratas la apuesta a la participacion
ciudadana, tiende a estar asociada con la demanda de ampliacién o profundizacion

democratica.

Sin pretender realizar una presentacion exhaustiva y acabada, se sefialaran algunas de
las argumentaciones que se han generado en torno al tema de la participacion de la

ciudadania en las politicas publicas.

Por ejemplo se han defendido los beneficios de los mecanismos de democracia
participativa dada la crisis de legitimidad de la democracia representativa, entendiendo
gue una mayor participacion de la ciudadania en las decisiones y la disminucion de la
distancia entre representantes y ciudadanos son elementos clave para mejorar la calidad
democrética. En este marco los procesos descentralizadores se constituirian en una
herramienta al servicio de una democracia mas participativa, en la medida que estos
procesos incrementen el grado de incidencia de los gobiernos desde los espacios locales,
y estos generen estrategias que promuevan la participaciéon de los ciudadanos en las
politicas territoriales.

También se ha argumentado que la participacion es un derecho inherente de la
ciudadania en las sociedades democraticas, que se debe ejercitar y extender para
promover su empoderamiento, sobre todo en los sectores sociales marginados que no
han tenido la posibilidad de influir en las politicas y que histéricamente han tenido
dificultades para poder hacer escuchar su voz a esferas de toma de decisiones. (Vidal,
2007).



Por otra parte, hay argumentaciones que se basan en los beneficios de la participacion
como forma de control, fiscalizacion y regulacion de lo publico, lo que supone también
la profundizacion del espacio democratico al ““...interferir en la manera en que el poder
es ejercido”. (Cunill Grau 2003: 10).

Asimismo, las criticas a los modelos del Estado de Bienestar han dado lugar a corrientes
que apelan a la reduccion del Estado, visualizando una serie de beneficios en
organizaciones sociales y del mercado como forma de mejorar el rendimiento de las
politicas publicas y prevenir problemas de clientelismo, ineficacia, ineficiencia,

corrupcion, etc.

Finalmente, se sostiene que la complejidad y maltiples problemas e intereses que
emergen en las sociedades contemporaneas, poco tienen que ver con la situacion en la
que se instaurd el sistema democratico, lo que lleva a que los actores politicos
tradicionales tengan dificultades para canalizar y dar respuestas satisfactorias a las

demandas e intereses cada vez mas diversos. (Font y otros 2000; Rofman 2007).

La mayoria de los argumentos que son utilizados para la adopcion de formatos de
participacion ciudadana en las politicas publicas, asi como las experiencias generadas
hasta el momento, van acompafiadas de una revalorizacion del ambito local y de
procesos de descentralizacion de las politicas sociales. Se trata de espacios donde la
relacion entre el Estado y las organizaciones de la sociedad civil ““es mas cercana”,
(Rofman 2007: 7). Como lo sefiala Font y otros haciendo referencia a una serie de
experiencias europeas y latinoamericanas, el nivel local es el escenario privilegiado
desde el cual pueden desarrollarse experiencias de participacion ciudadana,
argumentando que. *“... no hay duda que a corto y medio plazo al menos, una escala de
gobierno menor facilita el desarrollo de instrumentos participativos, en tanto que abre
la puerta al dialogo y la interaccién cara a cara. Ademas, la proximidad de los temas a
los ciudadanos provoca una mayor disposicion por su parte a implicarse y participar.”
(Font y otros 2000: 115).



El control en las politicas publicas

Siguiendo a Cunill Grau se pueden distinguir tres momentos en el ciclo de las politicas
sociales donde puede participar la sociedad civil: en la formulacion, en la gestién o
implementacién y en el control social. Sin embargo, como ya fuera expresado, la
participacion se ha basado basicamente en el desarrollo de funciones de ejecucion de
programas y proyectos sociales dirigidos a los sectores mas vulnerables de la poblacion
y éstos han sido desarrollados particularmente por organizaciones privadas sin fines de
lucro. A nivel de participacion en el control, en el contexto latinoamericano, si bien han
crecido las experiencias en los ultimos afios, segun estudios realizados se observan

grandes deficits y desafios.

Considerando nuevamente a la autora, el control social implica “interferir en la
manera en que el poder es ejercido” (Cunill Grau 2003: 10), o en una definicion mas
reciente la autora sefiala que “...remite al conjunto de acciones y préacticas
fiscalizadoras y reguladoras llevadas a cabo autbnomamente por la sociedad sobre el
ambito de lo puablico, con el fin de contribuir a que éste exprese en su actuacion los

intereses publicos y aporta a la construccion de ciudadania™. (Cunill Grau 2010: 1).

El control, siguiendo a Cunill, debe tener al menos tres atributos, que permiten
distinguirlo de otras formas de participacion ciudadana.

a) “es intrinsecamente politico: se traduce en una disputa por lo publico —sus
agendas, su financiamiento, su desempefio y sus resultados-, teniendo en vista el
ejercicio o ampliacion de los derechos de ciudadania’ (Cunill Grau 2010: 1).
Refiere a la funcién regulativa que ejerce o puede ejercer la sociedad sobre la
esfera plblica y estatal. En este sentido, se deberia apostar a la
institucionalizacion del control como derecho ciudadano, dotar a los
mecanismos u organos de un real acceso a informacion y de poderes para la

incidencia y la exigibilidad.

b) *“supone autonomia social en tanto expresa la funcién de critica y regulacion de
la sociedad sobre el Estado™. (Cunill Grau 2010). Este rasgo es inminentemente

necesario para preservar la legitimidad del control social. Por lo tanto los sujetos

10



que ejercen la funcion de control requieren ser externos al Estado, no podran
estar condicionados de ninguna manera por éste o un programa publico, no
podran ser designados por el Estado y no podran tampoco tener relaciones de
cogestion o asociacion, ya que estas situaciones resultan irreconciliables con el
control. En estos casos uno de los riesgos es que las estructuras de participacion
traigan consigo un uso clientelar u oculten intereses funcionales al Estado.
Asimismo la autonomia, es relacionada por la autora a la representatividad
social. ““...cuando no existe autonomia, de suyo no hay representatividad social:
pero a la vez si ésta es débil la otra también lo es, aun cuando este formalmente
asegurada”. (Cunill Grau 2010. 1).

““su ejercicio demanda un abordaje integral que involucra todo el ciclo de las
politicas (formulacion, ejecucion y evaluacion)™, incluido los espacios donde se
toman decisiones sobre lo que “‘se va ha hacer”. Se trata entonces de ejercer el
control ex post (monitoreando o reaccionando) pero también ex - antes. Ademas,
este abordaje integral es independiente de quienes sean los sujetos que proveen
las politicas publicas, es decir si son Estatales o de la sociedad civil. (Cunill
Grau 2010: 1).

11



I1. Los Consejos Sociales como espacios de participacion ®

e La funcion de control

Una de las primeras interrogantes, que nos hemos realizado en este trabajo refiere a los
objetivos del Programa, es decir ;en qué medida los Consejos Sociales han logrado sus
cometidos? Como fuera expresado, éste apuesta a la promocion de la participacion
ciudadana, y centra sus objetivos en la articulacion de demandas, el analisis y
seguimiento de las politicas sociales territoriales y en la generacion de recomendaciones
e incidencia en las agendas sociales departamentales. (MIDES 2010). En este sentido, y
como se sefiala en varios documentos elaborados desde el MIDES, se privilegia el

control o monitoreo como forma de participacion ciudadana.

Una sistematizacion realizada en el 2010 sobre los Consejos, expresa que “las acciones
de incidencia y construccion de voz pablica” se han generado través de:

a- La difusion en los medios de comunicacion, via notas, articulos y conferencias
de prensa.

b- La elaboracion de documentos, folletos y afiches para la presentacion de
demandas a las autoridades y la sensibilizacion de la sociedad civil.

c- El desarrollo de entrevistas y reuniones de intercambio con autoridades
territoriales o nacionales. Entre ellas, se destacan instancias desarrolladas en el
marco de los Consejos de Ministros, reuniones de intercambio con las Mesas
Interinstitucionales, entre otras. (MIDES 2010: 54).

Asimismo se afirma que ““las acciones de intercambio, informacién y relevamiento de
demandas de la ciudadania” se han realizado a través de espacios como: ““charlas
abiertas; talleres, foros, seminarios y movidas de consulta; y audiencias ciudadanas

que contaron con la presencia de autoridades nacionales, por ejemplo en temas como la

8 Para la realizacion de este capitulo se tomaron informes internos del IDEL, realizados por la AS Graciela Pintos en
el marco de reuniones de reflexion e intercambio del equipo IDEL sobre el trabajo que se viene realizando con los
Consejos Sociales.
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implementacion del Sistema Nacional Integrado de Salud y del Plan de Equidad”.
(MIDES 2010: 52).

Estos argumentos, parecen mostrar que en los hechos, la funcién de control ciudadano
adjudicada a los Consejos Sociales no ha llegado a concretarse, o al menos no con
claridad. Pareceria, en todo caso, que ha tendido a prevalecer el trabajo de estos actores
desarrollando estrategias y acciones referidas a la busqueda y sistematizacion de
informacion sobre problemas de interés, la sensibilizacion e informacion a la opinion
publica y a autoridades, la presentacién de demandas, consultas y propuestas a

referentes estatales.

En estas situaciones, la participacion ciudadana puede percibirse en un nivel
informativo (solicitando informacion a autoridades estatales), consultivo (a partir del
pronunciamiento sobre un tema), y en algun caso en el nivel ejecutivo (desarrollando
determinada accion de manera conjunta ciudadania y Estado), pero en general no se
observa que haya demasiados elementos que permitan hablar de control de la esfera
publica — estatal, mas aun tomando como referencia las definiciones presentadas en el

capitulo anterior.

Pese a ello, no se puede desconocer que los Consejos en los cinco afios que tienen
funcionando han demostrado capacidad de poner en marcha acciones y darles
seguimiento en funcion de temas priorizados. Eso fue posible por el componente fuerte
de disponibilidad y motivacion en muchos de los integrantes, particularmente los
Ilamados “historicos”. También incidié positivamente el hecho de que lograran la

atencion, y en algunos casos el didlogo fluido con las autoridades.

Complementariamente, se puede tomar como un indicador que permita acercarnos a la
pregunta planteada, la auto-percepcion de los integrantes de los Consejos. En este
sentido, la identificacion de fortalezas, logros, debilidades y obstaculos realizada en el
presente afio por cada uno de los Consejos sobre su situacion particular, (en el marco de
las consultoria que desarrolla el IDEL) manifiesta una baja visibilidad del ejercicio de la
funcién de control en las politicas publicas. Los logros o fortalezas de los Consejos,

segun esta suerte de auto-relato, tienden a centrarse en los temas que incluye el
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siguiente cuadro, en el que se ha realizado una sintesis de los FODAs de todos los

Consejos del pais.

Fortalezas o logros percibidos por los Consejos Sociales

e Mejoras en la vida grupal, fortalecimiento como colectivo, mayor cohesion.

e Motivacidn, disponibilidad, espiritu de trabajo, confianza.

e Desarrollo de instancias con referentes estatales, por ej. con interlocutores del area de la

salud, con actores departamentales (de organismos centrales o de las intendencias) y con la

Mesa Interinstitucional.

e La aprobacion de algunos proyectos, por ej. vinculados a la mejora de servicios e

incorporacién de equipamiento.

e Co-participacion o generacion de actividades de sensibilizacion, formacion, talleres,

seminarios, etc.

e Mayor visibilidad a partir de acciones publicas y en prensa.

e Ubicacion de algunos temas de interés e intentos mas o menos exitosos, en la agenda
publica.

e Aprendizajes en conjunto en el Encuentro Nacional de Consejos Sociales y participacion en
capacitaciones.

e Elaboracidn de logo, folleto de presentacion, planes de trabajo 2009.

e Mejora en la articulacion ciudad capital y localidades del interior, por €j. a través de la

rotacion de los lugares de reuniones, incorporacion de poblados del interior al Consejo, etc.

(Elaboracion propia, en base a FODAs de todos los Consejos Sociales, los que fueron elaborados al
momento de realizar la planificacion del afio 2010).

De este analisis que recoge la mirada los protagonistas del Programa, surgen
nuevamente aspectos que en general no se encuentran vinculados al control o al menos
no de manera directa, tratdndose en algunos casos de procesos (como el fortalecimiento
grupal) o acciones (como las capacitaciones) que si bien son necesarias para el control,
no implican en si mismas ejercer esta funcion. Asi por ejemplo, se hace mencion al
fortalecimiento de este actor como colectivo, a la disponibilidad y motivacion de sus
integrantes, a la creacién de productos que refuerzan su identidad, a la formacion y
capacitacion, y en algunos casos se sefiala el didlogo con las autoridades en torno a los

temas abordados lo que permitio la aprobacién de algunos proyectos.
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Es decir que, uno de los aspectos mas destacables desde los Consejos en cuanto a su
apreciacion positiva, refiere a la experiencia de trabajo colectivo y al logro de un
funcionamiento grupal mas o menos arménico, aunque en general con expectativas de
ser mejorable. El ““hacer con otros” ha sido fuertemente valorado por los integrantes,
que subrayan el enriquecimiento social logrado a través del trabajo asociativo, grupal y
en red con otros actores. Esto es especialmente destacado por aquellos Consejos que
sefialan el escaso conocimiento que tenian las organizaciones sociales de la capital,

sobre las del interior del departamento.

Considerando lo antes expresado, se puede interpretar que el Programa ha tenido como
potencialidad la generacion o fortalecimiento de capital social y ha promovido
relaciones horizontales en el entramado social departamental, ofreciendo la oportunidad
de generar el encuentro entre organizaciones que en muchos casos no habian tenido
experiencias previas de trabajo o ni siquiera se conocian. Por otra parte, desde el
Programa se ha llegado a territorios del interior del pais, donde se han sumado a la
propuesta poblacién y grupos que hasta el momento no se habian sentido convocados a
participar de éste u otros espacios. De todas formas, hay que tener presente que el
acceso a espacios de participacion por parte de estos grupos, no significa que estén en
condiciones 0 que tengan voluntad o interés de ejercer funciones regulativas, para los

cuales tal vez no se sientan preparados.

Otro elemento valorado por los Consejos, refiere a que casi todos han logrado la
obtencion de folleteria o un logo, lo que ha sido visualizado como un hito en su historia.
Esto podria estar indicando una necesidad importante de autoafirmacion a partir de la
busqueda de “lo formal”, de una identidad. En este marco, se debe advertir que muchos
integrantes parecen tener poca claridad sobre la mision de los Consejos, sus roles como
espacios de participacion y las competencias que tienen para incidir en el territorio y

lograr resultados visibles.

Uno de los factores que puede estar afectando esta situacion, es el rol de control que el
Estado espera de los Consejos Sociales, que parece ser muy abstracto. Si bien se define
la Mesa Interinstitucional como ambito privilegiado para la articulacion entre la
ciudadania y el Estado, la forma de concrecion de esta articulacion queda librada en
muchas ocasiones a la ““buena voluntad™, “disponibilidad™, “tiempo”, *““posibilidades
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de respuesta” de los integrantes de la Mesa o de otros organismos de la Administracion.
En general, existe la sensacion desde los Consejos que se han podido generar pocas
instancias de encuentro, al menos espacios en donde la ciudadania pueda pedir la

rendicion de cuentas y controlar en base a compromisos asumidos.

Esto, en muchos casos pauta relaciones dificultosas, que van desde el desconocimiento
a contactos esporadicos, situaciones en las que se tiende a desdibujar de hecho, la
mision que persiguen los Consejos y la funcién que tienen en el territorio (el “¢quiénes
somos?”, “;para qué estamos?” son interrogantes que frente a la falta de reconocimiento
de los Consejos, alimentan su fragilidad). Asimismo la poca respuesta de los
organismos estatales centrales y departamentales, o la lentitud en las mismas, conspira
contra la motivacién, continuidad y fortalecimiento, por lo cual pareceria que
“mantenerse” es vivido como un éxito. Este factor quizas promueva el funcionamiento
bastante auto-referenciado que parecen tener algunos Consejos, dada su baja
vinculacion con el Estado, pero también con otras formas de expresion de la sociedad

civil.

A este respecto, no hay que olvidar que a nivel de las politicas publicas tiende a
prevalecer una légica central — vertical, por lo cual los niveles departamentales y locales
suelen ser fundamentalmente ejecutores, sin competencias especificas que les permitan
responder ante los planteos de la ciudadania. Se suma a ello que en general cuentan con
una baja experiencia y acumulacion, producto del modelo centralista que ha
predominado. Esto lleva a preguntarnos entonces ¢en qué medida los referentes de la
administracion que trabajan en la orbita departamental (que son quienes integran la
Mesa Interinstitucional) tienen posibilidades para incorporar las demandas, planteos o
sugerencias propuestas desde la ciudadania local? EI margen parece tener sus
restricciones de acuerdo a la estructura institucional prevaleciente, sin embargo algunas

experiencias demuestran que existe cierta brecha o margen de libertad.

En el caso de las politicas departamentales, los gobiernos de este nivel tendrian
mayores posibilidades para tomar los planteos de la ciudadania a nivel de las politicas
publicas, mientras que a nivel local el proceso de descentralizacion y la creacién de
municipios pueden abrir nuevas oportunidades para que los Consejos logren articular

acciones y participar en la elaboracién de agendas locales. En estos escenarios seria
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interesante dimensionar la capacidad de interlocucién de los Consejos, la capacidad que
puedan tener efectivamente los municipios y pensar en futuras estrategias que
incorporen las particularidades de cada realidad territorial para la definicion de las
formas de participacion ciudadana en las politicas sociales. Asi, entendemos que una de
las preguntas que podria realizarse desde el Estado respecto al Programa, refiere al

horizonte estratégico de los Consejos en este nuevo contexto politico- administrativo.

Finalmente, retomando el concepto de control expresado por Cunill Grau, recordemos
que éste refiere a “... interferir en la manera en que el poder es ejercido”, y esta

interferencia *“...solo opera toda vez que se estima que la justificacion no es
satisfactoria, dando lugar a la imposicion de sanciones”. (Cunill Grau 2003: 10). En
otras palabras “Si la capacidad de monitorear la Administracion Pablica solo se puede
traducir en conocer las justificaciones o razones de las acciones de aquélla, su eficacia
es minima. Lo critico es que, cuando amerite, pueda existir una reaccion de la
Administracién, lo que remite a la posibilidad de imponer sanciones sobre ella. Es
obvio que si tal posibilidad no esta dada, no puede "hacerse valer" el control social.

(Cunill Grau 2003: 20).

Siguiendo a la autora se puede afirmar, en primer lugar (y como condicidn necesaria
pero no suficiente) que “para interferir” los Consejos Sociales deben disponer de
informacidén, recursos de poder y capacidades, en tanto espacios de participacion
ciudadana, que les permita solicitar argumentaciones o justificaciones a los sujetos del
ambito estatal. Estos elementos no surgen con claridad en todos los Consejos, e incluso
en algunos se manifiesta una baja vinculacion con la Mesa Interinstitucional. Por otra
parte, los Consejos no cuentan con recursos institucionales que les permitan aplicar
posteriormente sanciones, si es que las justificaciones no fueran satisfactorias. Por lo
tanto podria afirmarse que tomando en cuenta las definiciones expresadas, estos actores

aun no han logrado constituirse en ambitos de control social eficaces.
En los péarrafos siguientes, se intentara identificar una serie de variables que interfieren

o dificultan el ejercicio de la participacion ciudadana en el caso estudiado, analizando

fundamentalmente los temas autonomia y representatividad.
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e Laautonomiay la representatividad

Como sefialamos anteriormente, la autonomia es un atributo del control ciudadano y
como tal es inminentemente necesario para preservar la legitimidad del mismo. (Cunill
Grau, 2010). En tanto los Consejos Sociales han sido creados por el Estado como parte
de la politica publica generada desde el MIDES, se vuelve inevitable la pregunta de si
esto constituye una limitante para la autonomia y la capacidad de iniciativa de la

sociedad civil.

Creemos que si bien este “pecado fundacional” marcd la historia de los Consejos y
condiciona su accionar actual, no hay elementos para afirmar que a futuro, si estos
actores se fortalecen en su rol, haya una restriccion fuerte para que progresivamente
ganen cuotas de autonomia en relacion al MIDES, aunque éste pueda (y tal vez deba)

seguir manteniendo una relacion especial con los mismos.

Hablar hoy de autonomia en la mayoria de los Consejos es una expresion de deseo, ya
gue en muchos ni siquiera existe auto-convocatoria y se dificulta la auto-gestion.
Aunque se han visto procesos interesantes de algunos Consejos en relacion a la
autogestion, eso no ha llevado a que sean méas auténomos con relacion al MIDES. Es asi
que podemos decir que la mayor capacidad de autogestion que puede observarse en

algunos casos, no se traduce necesariamente en un mayor grado de autonomia.

La debilidad en el ejercicio de la autonomia de los Consejos, esta vinculada de alguna
manera con la falta de capacidades para ejercer el control social, como plantedbamos
anteriormente. Los integrantes se perciben con ciertas debilidades para “marchar solos™
y demandan mas instancias de capacitacion. Si bien el MIDES ha realizado esfuerzos en
torno al fortalecimiento de la sociedad civil generando varias instancias de capacitacion,
se observa que todavia quedan conceptos por ser aprehendidos para poder ejercer el rol

de control de manera auténoma.

De todas maneras consideramos que el concepto de autonomia va mas alla de la
necesidad de capacitacion, creemos que debe ser visto como un proceso donde
intervienen construcciones identitarias, maduracion y acumulaciones colectivas. En el

caso de la funcién de control, hay una baja acumulacion desde la sociedad civil, pero
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también desde el Estado. A su vez, debemos tener presente que la sociedad civil es un
universo heterogeneo, pero también desigual en cuanto a sus capacidades (tiempo,
poder, experiencia, dinero, disponibilidad de técnicos, etc.). Si bien una de las
potencialidades del Programa es que llega a organizaciones sociales que no tenian voz
para el Estado, una debilidad es que estas organizaciones no tienen, en su gran mayoria,

experiencia de control 0 monitoreo.

En la medida que las propuestas de participacion y fortalecimiento ciudadano no tengan
presentes las dificultades que existen para el desarrollo de la autonomia de la sociedad
civil (las debilidades en cuanto a capacidades, habilidades y baja experiencia, asi como
las asimetria de poder existente respecto al Estado), se puede advertir el riesgo de que se
generen estructuras 0 mecanismos de participacion que terminen operando desde una

I6gica de subordinacion o clientelar.

Como lo expresa Font y otros, “no debemos subestimar el riesgo que los procesos de
participacion se sometan a la agenda y a los intereses de los representantes politicos.
En definitiva, la decision sobre cuando participar, sobre qué temas, como y quién debe
participar sigue dependiendo en buena medida de los mismos gobiernos”. (Font y otros
2000: 131). Es decir, se pueden dar escenarios en que las estructuras participativas
terminen siendo funcionales a los intereses de los gobernantes, lo que estaria lejos de
traducirse en una forma de fortalecimiento ciudadano y de redistribucion del poder en
la sociedad. Si bien esta situacion no se constata en el Programa, es un riesgo que es
importante advertir en virtud de las dificultades que tienen los Consejos para desarrollar

0 incrementar sus margenes de autonomia.

Otro aspecto que hace ruido al momento de analizar la autonomia de los Consejos
Sociales es el hecho de que el 42% de las organizaciones que los integran tiene
convenios con el Estado y un 23% con el MIDES concretamente. Sobre esto Cunill
Grau plantea rotundamente que ““la cogestion es irreconciliable con el control”, vy
afiade que la eficacia del control ““es directamente dependiente de la independencia y
autonomia que mantengan los sujetos sociales respecto de los actores estatales”.
(Cunill Grau, 2003: 21). Por lo tanto quienes ejercen la funcion regulativa requieren ser
externos al Estado, no estar condicionados de ninguna manera por éste o cualquier

programa publico.
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En el caso de estudio resulta dificil saber como conviven estas dos variables - la
capacidad de realizar control ciudadano con el hecho de cogestionar con el Estado- ya
que no existen indicadores que permitan realizar mediciones sobre el desarrollo de las
acciones de control. De todos modos, entendemos que es un tema que requiere ser
profundizado en el marco de las relaciones Estado — sociedad civil, es decir més alla de
la experiencia de los Consejos. Incluso cabe preguntarse si estos no deberian proponerse
también desarrollar estrategias de control sobre las organizaciones que son ejecutoras de
las politicas sociales a nivel local. Es decir: ¢no corresponderia que la regulacion que

ejercen sobre lo publico, incorpore a la esfera estatal y privada?

Asociado al tema de la autonomia esté el de la representatividad. Para Cunill Grau la
autonomia manifiesta riesgos de ser lesionada, cuando el ejercicio del control ciudadano
se realiza mediante 6rganos instituidos por el Estado. En los Consejos la convocatoria a
la participacion ha sido “abierta y publica” a todas las organizaciones sociales del
departamento y en este sentido la estrategia desarrollada tiende a “minimizar los
problemas de representatividad”. Sin embargo en la mayoria de los departamentos la
convocatoria se realizd en sus inicios y se realiza en el presente desde el MIDES,
fundamentalmente por la baja capacidad de autogestion que han demostrado los
Consejos. Siguiendo a la autora, se puede afirmar que esta situacion generaria
problemas o debilidades en la representatividad, pero también en la autonomia, dado
que: “Cuando no existe autonomia, de suyo no hay representatividad social; pero, a la
vez, si ésta es debil la otra también lo es, aun cuando esté formalmente asegurada.”
(Cunill Grau, 2010: 9).

Desde el MIDES la representatividad se constituye en uno de los ejes fundamentales
del Programa. En este sentido los integrantes de los Consejos deberian “‘ser
representativos” o “‘representar” a la ciudadania local considerando cuatro
dimensiones: las organizaciones de pertenencia, las areas tematicas o perspectivas
sectoriales, los diferentes tipos de organizaciones (tamafio, complejidad, formalidad,

etc.) y las diversas zonas del departamento.

Estas dimensiones, ademas de pretender enriquecer al espacio desde la diversidad y la

inclusion, tienden a generar tensiones en el funcionamiento cotidiano. Por ejemplo,
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respecto a la primera dimension, no siempre es claro que quien asiste al Consejo como
miembro de una organizacion local, ciertamente sea un canal para llevar la “voz” de la
misma al Consejo. Es decir, que asista efectivamente en calidad de representante y no a
titulo personal. Estas situaciones, podrian poner en cuestion el reconocimiento de las
decisiones y acuerdos que se toman en el espacio y con ello su legitimidad como ambito
colectivo de representacion de la ciudadania local. Considerando la dimensién
territorial, es de destacar que algunos Consejos Sociales han buscado la
representatividad realizando las reuniones ordinarias en distintas localidades del
departamento, mientras que otros tienden a focalizar sus acciones en la capital,
generando en ocasiones tensiones capital — interior y debilitando asi la representatividad

territorial.

Desde otra perspectiva, se debe advertir que la falta de informacién sobre si se cumplen
los cuatro criterios de representatividad definidos por el MIDES, es un factor que puede
terminar cuestionando la legitimidad de los Consejos. Este argumento ha sido uno de
los mas pronunciados para poner en tela de juicio la legitimidad y el poder de las
propuestas que se basan en la democracia participativa, particularmente desde los
gobernantes que fundan su legitimidad en la democracia representativa. Es decir, si
quienes deben ser sujetos de control no reconocen legitimamente a quienes van a
controlarlos, las posibilidades de eficiencia parecen ser reducidas, por lo que considerar
este riesgo es un tema relevante para los Consejos, pero en general para todas las
propuestas basadas en la participacion ciudadana.
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I11. Ni tanto, ni tan poco: reflexiones y desafios

La participacion de la ciudadania local que se ha promovido desde el Programa
Consejos Sociales tiene un valor significativo como realidad en construccion, mas alla
de las dificultades e incertidumbres que puedan plantearse. Pues, ain los espacios de
participacion acotados, pueden implicar para los sujetos participantes procesos de
transformacion y anidar formas mas complejas de produccién de actores e identidades
colectivas. Pueden ser un terreno fértil para promover la emergencia de nuevos
liderazgos, el relacionamiento, la asociacidn entre actores sociales y fortalecer el capital
social. Pueden propiciar el desarrollo de objetivos sociales con proyeccion al
fortalecimiento de la participacién en la esfera politica.

Podemos afirmar que los Consejos Sociales representan a una parte de la sociedad civil
que realiz6 un camino en conjunto, desarroll6 una determinada experiencia entrando en
didlogo con otras expresiones de la sociedad civil. De esta apertura pueden surgir
oportunidades de potenciacion mutuas, Si se encuentran aquellas zonas de
“cooperacion” donde vale la pena desarrollar acciones comunes. Esto redundaria a favor
de los propios Consejos, tal vez generando los recambios que necesitan o simplemente
fortaleciéndose en la sinergia que implica el relacionamiento horizontal con otras

expresiones cercanas en el accionar.

En relacion a lo anterior, creemos que se torna esencial continuar en la basqueda de
estrategias de inclusion de organizaciones con mayor trayectoria y experiencia en la
vinculacion con el Estado. Aunque resulta importante que las organizaciones que no se
habian sentido convocadas hasta el momento, hayan encontrado un espacio donde hacer
oir su voz, se torna igualmente significativo que se pueda enriquecer el ambito de los
Consejos de la acumulacion de aquellas que tienen mayor experiencia de dialogo,
articulacion 'y negociacion con el Estado, para lograr mayor incidencia y

representatividad.
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Por otra parte, se debe reconocer que la experiencia muestra atn zonas poco claras en la
capacidad y concrecion de acciones de interlocucion entre los Consejos y el Estado, y

dificultades para desarrollar la funcién de control ciudadano.

Retomando algunas de las posibles variables explicativas, se ha sefialado que la
sociedad civil no tiene demasiada formacion y experiencia para desarrollar la funcién de
monitoreo, no logra visualizarla como parte de su mision en los Consejos, y la débil

autonomia de los mismos respecto al Estado se torna en una condicionante para ello.

También se han sefialado dificultades inherentes al Estado, ya que mantiene una
estructura centralista y vertical que dificulta la regulacion de la ciudadania desde una
I6gica territorial. A su vez, los formatos y mecanismos institucionales actuales -y por lo
tanto la manera en que esta distribuido el poder- obstaculiza la generacion de acciones

de control de las politicas publicas locales.

Finalmente, se ha mencionado el tema de la representatividad y los problemas existentes
para que se haga efectiva, factor que tiende a afectar el reconocimiento y la legitimidad,
tanto desde las comunidades de referencia como desde los gobernantes.

Cabe resaltar que la relacion entre los Consejos Sociales y el Estado se puede pensar de
la siguiente forma: por un lado, un Estado con voluntad politica de incorporar la
participacion ciudadana puede hacer mas viable la existencia de los Consejos y
fortalecerlos. Pero también, para que ello ocurra es necesario que estos actores se
encuentren fuertes y posean determinadas capacidades que incentiven al Estado a

escucharlos y tenerlos en cuenta.

De esta manera consideramos necesario fortalecer la vinculacion entre los Consejos y
las Mesas Interinstitucionales. En primer lugar, brindando mayor poder a la sociedad
civil para que la relacion entre ambos actores se promueva desde un escenario con
cuotas mas equilibradas de poder. En segundo lugar, fortalecer el espacio de las Mesas
con el objetivo de brindar herramientas al Estado para comprender las logicas de la
sociedad civil, ya que existen dificultades en lo relativo a la comprension del su rol en el

dialogo con el Estado para la regulacion de lo publico.
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Es cierto que los espacios de participaciéon ciudadana nuevos, cuando comienzan a
funcionar, suelen hacerlo con numerosas debilidades. De todas maneras creemos que
luego de cinco afios de marchas y contramarchas de los Consejos se torna necesario
acelerar algunos procesos para que no se cristalicen vinculos de dependencia con el
Estado, con todo lo que ello implicaria en el cumplimiento del rol al que estan llamados

estos espacios de participacion.

Asimismo, entendemos que se torna importante repensar los objetivos de los Consejos
Sociales en las politicas publicas locales y con ello la reformulacién de su rol. Sin
embargo, creemos que para ello el Programa deberia realizar una evaluacion de su
accionar, que permita identificar nuevos aprendizajes de un programa novedoso en el
pais y que por lo tanto ha experimentado una dindmica de ensayo Yy error. En dicha
evaluacion consideramos relevante profundizar desde la mirada de los propios
protagonistas, en aspectos tales como la especificidad de los Consejos como forma de
participacion ciudadana, la motivacion de sus integrantes para participar, analizar en
qué medida estas expectativas se ajustan a las del Estado y ddnde estan las brechas, asi

como indagar sobre los resultados obtenidos en las politicas locales.

Finalmente, interesa destacar la importancia de la dimension territorial. De acuerdo a las
afirmaciones de algunos autores, lo local es el espacio privilegiado para las
articulaciones Estado — sociedad civil, debido a la cercania, la interaccién cara a cara, la
proximidad en los temas, etc. (Font y otros 2000 y Rofman 2007). A este respecto
debemos tener presente que en Uruguay, el tema de la descentralizacion es incipiente,
pues estamos en una fase donde recién se esta concretando un tercer nivel de gobierno.
Por lo tanto entendemos que sera necesario hacer un nuevo mapeo de actores, de
racionalidades e identificar las potencialidades y los riesgos del nuevo contexto, donde

sabemos que coexistiran actores con diverso poder y jugaran las asimetrias.

A su vez, hay que tener presente la importancia de la escala y que se “asegure un
minimo de masa critica de actores, de recursos y capacidad de decision sobre el
territorio local”. (Marsiglia y Pintos, 2002). A este respecto, Arocena expresa que “la
descentralizacion es importante, pero sin un sistema denso en actores locales, es

solamente una céscara sin contenido™, argumentando la necesidad de generar procesos
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de inclusién social que aseguren que las poblaciones se apropien de las legislaciones

sobre descentralizacion. (Arocena, 2005).

Por otra parte, en los procesos de descentralizacidn es fundamental prestar atencion a las
reglas de juego y a la forma de construccion de las mismas a nivel intra-gubernamental,
lo que otorgara un marco de institucionalidad, a partir del cual se podra analizar: ;Qué
rol jugaran los municipios y como se articularan con los otros niveles de gobierno en la
escena local y departamental?, ;Qué participacion sera posible de los actores sociales en
estos espacios?, ¢Qué ambitos habran de privilegiarse para ello?, ;En qué temas y
aspectos podran participar y cuales no?, ;Que participacion podra generarse en las
politicas locales de acuerdo al nuevo mapa institucional, las reglas de juego y a las

capacidades de la ciudadania?.

En funcion de estas preguntas, creemos que serd necesario pensar estratégicamente en
los Consejos Sociales. Las respuestas podrian ayudar a identificar factores clave de
éxito para el mejor funcionamiento y para el fortalecimiento de los Consejos y
eventualmente de otros érganos que puedan tener mayor capacidad de representatividad
y legitimidad.
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