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Resumen: Se sistematiza el marco juridico-institucional de los Gobiernos
Municipales, dentro del cual se mueven los actores institucionales y sociales, creando
redes de poder reales. Desde la perspectiva de las redes institucionales, mas
especificamente, de las Relaciones Intergubernamentales y Redes Socio-
Gubernamentales analizaremos —y difundiremos porque hay un gran desconocimiento

sobre el tema- los decretos correspondientes en Montevideo desde este punto de vista.

El anélisis de los marcos juridicos con alguna metodologia especifica es el primer paso,
luego tenemos que ver funcionar a esas redes que dependen de los recursos de diverso
tipo (legales, financieros, informacionales, de cultura local mas o menos participativa y
en que términos). Pero eso seria otro trabajo que nos planteamos para mas adelante,
dado que al primer afio no podemos hacer una evaluacion del sistema. Esto nos habla
del nuevo organigrama de todo el sistema institucional de la IMM, y de un cambio en la
estrategia de los actores, sin embargo, en la investigacion todavia no podemos hablar de
esto porque esta en una etapa inicial. Y el tiempo de “reacomodo” de los actores esta en
pleno proceso. Este tipo de investigacion es fundamental para analizar lo que
corresponde al estimulo al desarrollo local y la participacién ciudadana.



RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES,
INTRAGUBERNAMENTALES Y SOCIO GUBERNAMENTALES EN EL
DECRETO DE DESCENTRALIZACION DE MONTEVIDEO

En esta ponencia tomaremos las redes como forma de interaccion social e

institucional y como metodologia de analisis, 0 sea como una nueva forma de

interaccion de intereses entre actores individuales y/o organizaciones publicas y
privadas. Nos interesan las que se dan en la gestion de politicas publicas, en

instituciones y en relacionamiento de éstas con la sociedad.

- las redes de gestién democratizantes: son mas informales, flexibles, con

valores comunes, con relaciones de cooperacion, etc. que se dan en organizaciones

sociales o instituciones.

- se presentan relacionadas con planteos de democracia participativas (en la

gestion), de democracia directa (con la ciudadania).

Ambitos de actuacion de las redes politicas.

En la sociedad se presentan las redes sociales que son formas de articulacion de
intereses entre individuos u organizaciones privadas o del Sector Publico No Estatal.

En el Estado se dan las Redes Intergubernamentales (entre instituciones del

sistema descentralizado, entre 6rganos de distinto nivel territorial);

Intragubernamentales (a lo interno de una misma institucion) e

Interinstitucionales.(con instituciones del Estado fuera del sistema descentralizado)

Aqui hacemos un apartado para mencionar que la descentralizacion se puede ver como

como RIG (Relaciones Intergubernamentales) centro-periferia o RIG horizontales en la
periferia. Las reglas son parte de ellas, las vemos funcionando, en el dia a dia, en el
cara a cara, en sus componentes informales, en los vinculos informales entre sus

miembros. Las reglas sirven para constrefiir o estimular la actuacion de los actores.

Entre el Estado y la sociedad se dan las Redes socio-gubernamentales de

comunicacion o intervencién del Estado en la sociedad, o de participacion de la
sociedad en el Estado.



Pueden establecerse relaciones jerarquicas, mas flexibles y hasta la autonomia,
cuando el érgano central no tiene potestades de control, en algunos de los recursos,

sobre el otro 6rgano periférico.

En general las redes se dan entre personas, grupos, movimientos, dependencias

del Estado o entre actores estatales y sociales en torno a acciones, problemas o

intereses 0 proyectos comunes.

Pero también actlan en las organizaciones jerarquicas o formales aportando

vinculos informales por donde realmente circula el poder (sociograma y organigrama),

En el campo de la articulacion entre Estado y sociedad- representan una

articulacion entre agencias gubernamentales y redes sociales, organizaciones privadas o

grupos que permiten enfrentar problemas sociales y disefiar e implementar politicas

publicas.

En lo territorial , en el nivel subnacional o local, se dan redes de nuevo tipo que

tienen: - mas visibilidad
- mas importancia de la accion publica

- un mayor sentido del bien pablico.

RELACIONES INTERGUBERNAMENALES y SOCIO-GUBERNAMENTALES,
en el DECRETO DE DESCENTRALIZALIZACION DE MONTEVIDEO

Si tomamaos al Gobierno Departamental o al Nacional como “centros” de las relaciones
intergubernamentales (RIG) las periferias seran los Gobiernos Municipales, pero si
tomamos los GM como el “centro” las periferias estaran constituidas con los Concejos
Vecinales. La descentralizacion, y mas en caso de Montevideo, tiene un componente
participativo creandose redes socio- gubernamentales de insercion del Estado en la
sociedad y de participacion de la sociedad en el gobierno. Pero, ademas, la
descentralizacion tiene un doble sentido, se pueden transferir competencia y recursos,
por ejemplo, desde el centro; y se puede ejercer control social o politico desde las
periferias sobre el centro, ambos contribuyen a un mayor grado de descentralizacion.

Las relaciones de “autonomia” en determinadas politicas o servicios también aumenta la



descentralizacion. Las redes también se pueden dar dentro de un mismo 6rgano o

dependencia siendo redes internas o intragubernamtales.

Es asi que intentamos sistematizar el marco normativo de la descentralizacion de
Montevideo para luego, en una investigacién empirica, ver cuales son las RIG y redes
socio-gubernamentales mas fuertes. Y cual es su contenido en el sentido, por ejemplo,
de que se puede empoderar a los Concejos Vecinales (CV) pero si no se le transfiere
suficiente recursos financieros, locativos, de recursos humanos, informacion y
capacitacion, etc. no pueden funcionar. Lo mismo con los GM si el Gobierno
Departamental o Nacional no les transfieren esos recursos los GM no podran cumplir

Sus competencias.

I) DESCENTRALIZACION HACIA LA PERIFERIA (desde el centro)-

1.Principios generales especificos. En la Ley de Descentralizacion y Participacion
Ciudadana (N° 18.657, del 13 de setiembre del 2009, y sus modificaciones de la ley N°
18.664, del 12 de febrero del 2010) aparecen los principios de: unidad Departamental,

eficiencia, gradualidad, participacion, electividad y cooperacion.

Los decretos de la Junta Departamental de Montevideo referidos a los Gobiernos
Municipales (GM) de Montevideo (Decreto N° 33310, compilado de Decretos N°
33.209 y 33.227) determinan todo lo que tienen que ver con los Gobiernos Municipales,

organo de tercer nivel municipal. A los principios de la ley agrega:

-profundizacidn de la democracia; (RIG en los dos sentidos y en los &mbitos)

- equilibrio y equidad- territorial y socio-economica (RIG desde el centro)

-respeto a las identidades locales (Relaciones socio-gubernamentales)

-autonomia de las org. Sociales (Relaciones socio-gubernamentales)

-irreversabilidad de las competencias que el Gobierno Departamental delegue a los GM

(RIG desde el Centro)

-cooperacion y complementacion de distintos niveles de gobierno (RIG en dos sentidos)

-Gobiernos Departamentales transferir cometidos y atribuciones (RI1G desde el centro)




- Respetar la integralidad territorial, politica, social y espacial, unidad territorial y

politica del Departamento (RIG entre el Gobierno Departamental y los GM).

2. Integracion

Montevideo se divide en ocho G.M. como mandata la Ley mencionada son los
Gobiernos Departamentales quienes crearan a los GM. (la Ley le da postestad a los
Gobiernos Departamentales de crear lo GM, en toda poblacion de mas de 5000
habitantes y dentro de la planta urbana de los Departamentos o sea que es obligante)
Aplicacion de la Ley, art. 1 (relacion desde el Centro)

-creacion de nuevos GM. potestad del Gobierno Departamental a iniciativa del 15% la

poblacion (redes socio-Gubernamental- Democracia Directa). Viene de la Ley, art. 2.

-0 del Intendente en consulta con los GM. (desde el centro-por Intendente- y desde la
periferia —por consulta a los GM) (%)

3. La materia municipal

La materia municipal esta esbozada en la Ley de Descentralizacion y Participacion

Ciudadana (18.567)- art. 6 y 7. Y son los mismos asi transcriptos.

- Cuestiones locales que el Gobierno Nacional, en acuerdo con el Departamental,

les asignen

- Los asuntos que resulten de acuerdos entre el Gobierno de Montevideo y otros
Gobiernos.Departamentales de cooperacion interdepartamentales (redes

horizontales y RIG desde el Centro a los GM)

- La materia que resulte de acuerdos entre GM, con la anuencia del Intendente

(redes horizontales en la periferia pero bajo control del Centro)

! La integracién es definida en la ley mencionada, en el articulo 9, “los Municipios son érganos
integrados por cinco miembros y sus cargos seran de caracter electivo. Seran distribuidos por el sistema
de representacion proporcional integral. En el articulo 11 de la misma se dice: “El primer titular de la lista
mas votada del lema mas votado, dentro de la respectiva circunscripcion se denominara Alcalde y
presidira el Municipio. El resto de los miembros seran los Concejales Municipales y seran de caracter
honorario.



4. Los cometidos de los GM- Los cometidos de los GM estan ennumerados en la Ley

de Descentralizacion y Participacién Ciudadana, art. 13.(3)

- Convocar, a través del Alcalde, a una Mesa Coordinadora Interinstitucional

donde participan todos los Organismos Publicos actuantes en el Municipio (Relaciones
Interinstitucionales). Esta mesa no esté prevista en la Ley, siendo un aporte de los
decretos municipales que es fundamental para la coordinacion de politicas sectoriales

territorializadas y politicas descentralizadas.

- Los cometidos que le son propios (segun la Ley, art.12- obras publicas,
programas zonales de salud y medio ambiente, vigilar rentas, etc y articulo 13 de la

Ley— Autonomia.

Las atribuciones y cometidos del Alcalde y los Concejales fueron definidos en la
Ley (art. 14 y 15). Lo que me parece importante de rescatar alli es el control politico
sobre el Alcalde que tienen los Concejales.

- RIG de control- rendir cuentas al Gobierno Departamental de la aplicacion de

los recursos por él recibidos (control desde el centro)

2 Los cometidos que le impone la ley (articulo 13) a los Municipios son:

- elaborar anteproyectos de decretos y resoluciones que seran propuestos a la
Junta Departalmental o al Intendente;

- colaborar en la realizacion de obras publicas con cargo a los recursos del
Gobierno Departamental,

- elaborar programas zonales y adoptar medidas de salud e higiene y proteccion
del medio ambiente:

- vigilar las rentas departamentales;

- adoptar medidas que estimen convenientes para el desarrollo de la ganaderia,
agricultura, la industria y el turismo;

- responder a las consultas que formule el Poder Ejecutivo con respecto de
proyectos de desarrollo local;

- emitir opinion y colaborar en la gestion de proyectos de desarrollo;

- se le otorga funciones de nuevo tipo como formular y ejecutar programas
sociales y culturales;

- enotro orden se le pide crear ambitos de participacion social;

- encuanto a las formas de participacion ciudadana, presentar un informe anual en
audiencia publica ante la ciudadania sobre la gestion cumplida y sus planes.
Esta es una forma de accountability que nos parece fundamental desde el punto
de vista de la democracia participativa

- enrelacion a los 6rganos superiores, rendir cuenta anualmente ante el Gobierno
Departamental o el nacional de la aplicacion de los recursos que éstos hubieran
aportado.




5. La participacion pretenden fortalecer y empoderar a los Concejos Vecinales (CV)

En la Ley de Descentralizacion y Participacion Ciudadana se dice que los GM (art. 5)
podran crear instancias de participacion ciudadana, pero no especifica formas ni es

obligante. En estos decretos de la Junta Departamental de Montevideo se especifica.

- Los GM deber propiciar la participacion institucionalizada por los CV

- Los Gobiernos Departamentales deben apoyar la actividad de los CV (en

recursos humanos, informacion y capacitacion)

- Los GM pueden tener iniciativas para la creacion de nuevos ambitos de

participacion en la gestion. (viene de la Ley)

6. Haremos mencidn a la participacion a modo de repaso y sintesis porque es uno de

los puntos fundamentales de esta Ley:

- Los GM deber propiciar la participacion institucionalizada por los CV

- Los Gobiernos Departamentales deben apoyar la actividad de los CV (en

recursos humanos, informacion y capacitacion)

- Los GM pueden iniciativas para la creacion de nuevos ambitos de participacion

en la gestion. (viene de la Ley)

- colaborar con programas y acciones que se impulsen desde el ambito nacional

y Departamental, apoyando la gestion asociada.

En estos items sobre participacién podemos ver que se intenta promover una

Democracia Participativa.(redes socio-gubernamentales)

- Facilitar la participacion de los funcionarios en la gestion de los GM y en sus

ambitos de trabajos compartidos con la sociedad. (redes intragubernamentales y

sociogubernamentales)

7. Funciones ejecutivas de los GM — “ejecutar” el Plan Municipal de Desarrollo y el

Presupuesto Municipal. Pero hay que leerlo con el punto 11, de estos decretos, donde se

ve que en los planes y en el presupuesto se le da, a los GM, un rol consultivo para sus

disefios. Posterior a que los CV_presentan propuestas y otro control posterior en su



cumplimiento, mediante el Cabildo Abierto, que es el que aprueba estos dos elementos.

Redes socio-gubernamentales con la ciudadania y Democracia Directa.

8. Funciones consultivas de los GM

-presentar a los CV el Plan de Desarrollo Municipal y el Presupuesto

Municipal. Estas dos herramientas son fundamentales para el desarrollo y volvemos a
observar la voluntan de empoderar a los CV. (redes intergubernamentales- los CV
forman parte del Gobierno Municipal como 6rganos consultivos y representativos de lo
social, por lo menos tedricamente). Aqui parece hacerse mencion a la participacion en el

Presupuesto participativo, que se hace en el ambito de los CV, aunque no es

mencionado explicitado en el texto.

- Control desde la periferia- presentar informe anual a los CV y en Audiencia
Publica a la sociedad sobre la gestion municipal y los planes futuros. (redes
sociogubernamentales e instituto de Democracia Directa en la segunda opcién. Viene

de la ley art. 13.

-ennumera una serie de competencias tipicamente municipales (servicios y

planificacion) que le son propios—(Autonomia)

9.Colaboracion con el Gobierno Departamental

- colaborar con el Gobierno Departamental en competencias tipicamente

Departamentales (ferias, bienes, edificaciones, etc.)

- adoptar medidas convenientes para el desarrollo de la ganaderia, industria y
turismo. Aqui volvemos a ver la prioridad otorgada al desarrollo. (Autonomia). Viene

de la Ley de Descentralizacién y Participacion Ciudadana (art.13)

- emitir opinidn sobre las consulta que el haga el Gobierno Nacional, por medio
del Gobierno Departamental. (RIG de gobierno multinivel) Viene de la Ley, art. 13.

10. Atribuciones del Gobierno Municipal

- realizar convenios con Organizaciones Sociales e instituciones para elaborar y

gestionar proyectos comunitarios en el marco del Plan de Desarrollo Municipal (redes




socio-gubernamentales) dando cuenta al CV. (RIG hacia la periferia porque le da el

control a los CV). Nuevamente el empoderamiento de los CV y participacion en la

gestién- Democracia participativa

11. Régimen presupuestal de los Gobiernos Municipales

Las fuentes de recursos financieros, tal como lo indica la Ley de Descentralizacion y

Participacion Ciudadana, son tres:

- los fondos que le asigne el Gobierno Departamental (recursos humanos y
materiales) que salen del Plan Quingquenal Departamental. (RIG del Gobierno

Departamental hacia los GM)

- los fondos que el Gobierno Nacional les asigne en el Presupuesto Nacional de

un “Fondo de Incentivos para la Gestion de los Municipios”- que es la sumatoria de los

planes acordados con el Gobierno Departamental (RIG del Gobierno Nacional y del
Gobierno Departamental hacia los GM) — gobierno multinivel

- los fondos como donaciones, convenios internacionales, etc.

Esta dependencia financiera —o la falta de autonomia econémica- significa menos
descentralizacion en términos estrictos. Pero es en virtud del principio de equidad
territorial y social. La distribucion de los recursos de la Intendencia del Plan Municipal
de Desarrollo y del Presupuesto Quinguenal de cada GM, estara en funcién de
indicadores como el desarrollo integral; la disminucion del costo de los servicios; la
implementacién de politicas municipales; del Plan Municipal de Desarrollo Municipal;
superficie; caracteristicas sociodemograficas y socio-demogréficas, etc. Ademas el

marco juridico limita esta autonomia ya que se dan normas al respecto que vienen de la

Constitucién y la Ley (la Intendencia elaborara el Presupuesto Quinquenal para enviar a
la Junta Departamental). O sea que aqui, estamos hablando de RIG desde el centro pero

que no estan en funcion de aumentar la descentralizacion en si, sino otros objetivos

12. Elaboracion de planes

En este apartado podemos observar el entramado institucional participativo en varios

niveles de gobierno hasta llegar, con caracter consultivo, a los 6rganos representativos



sociales como lo son los CV y a mecanismos de democracia directa, donde puede

participar toda la ciudadania.

-los GM elaboraran el Plan Municipal de Desarrollo y el Presupuesto de cada

GM cuando el Intendente (RIG desde el centro) convoque a la Junta de Alcaldes (RIG

horizontales periféricas)

- los Alcaldes presentan los lineamientos estratégicos para estos planes a los CV
para su consulta. Mas alla de que los CV tienen una funcion consultiva ésta se da en
nada menos que el disefio del Plan Municipal de Desarrollo y el Presupuesto, con los

cual el empoderamiento se comprueba una vez mas.

-para la elaboracion de estos planes se convocara a un cabildo abierto (Redes

socio-gubernamental) lo que supone una democracia directa

I) DESCENTRALIZACION HACIA EL CENTRO (desde la periferia)-
1. Principios generales.

Ademas de los ya mencionados en la Ley, y en el apartado anterior de este trabajo

tenemos los que vienen desde la periferia de las RIG.

- integrar al tejido social, lo cual no es mencionado en la Ley nacional (redes

sociogubernamentales)

- creacion de GM por parte de Gobierno Departamental por iniciativa del 15 %
de los habilitados y consulta a los GM por parte del Gobierno Departamental, para crear

otros GM (esta en la ley art. 16)

- los ciudadanos pueden juntar firmas que, si alcanzan al 15% de los habilitados

puede crear un GM, iniciativa popular.

-Pero también en Relaciones “hacia el centro” por que puede ser creados por el

Gobierno Departamental en consulta con los GM.

2. Funcionamiento-

- Los GM reglamentaran su funcionamiento— Autonomia (Relaciones Intra-

gubernamentales)



- Las sesiones de los GM seran abiertas (Relac. Socio-gubernamentales e

Intragubernamentales) ya que puede participar la ciudadania o los miembros de
los CV u otro 6rgano del GM o del Gobierno Departamental. Este también se

puede considerar un mecanismo de Participacion Ciudadana correspondiente a

una Democracia Patrticipativa, méas all4 de que los participantes no tengan voz.

- Podra crear una Comision Permanente , en cada Municipio, integrada por una

delegacion del GM y de los CV con atribuciones de relacionamiento. Insistimos

en la relevancia otorgada a los CV. (RIG centro-periferia entre el GM y los CV)

3. Atribuciones. (Relaciones intragubernamentales)
De los miembros del GM (relaciones periferia-periferia) Esta en la Ley art. 13
- proponer al GM planes y programas de desarrollo. Esta en la Ley art. 13
- colaborar con el Alcalde para cumplir los cometidos del GM

- ejercer el contralor sobre el Alcalde (control politico interno de concejales

municipales)

Del Alcalde (relaciones periferia-periferia) (esta en la Ley art.13)
- dirigir la actividad administrativa y politica del GM
- representar al GM

- adoptar medidas par cumplir cometidos dando cuenta al GM estando a lo
que éste resuelva. Es importante destacar aqui el rol de los Concejales

Municipales, delegados de los partidos. Es una especie de control politico

interno.

4. Controles a los GM.

- pedido de informes desde los CV- se le otorga un poder de contralor a los
CV (poder desde la periferia)— Participacion ciudadana- Democracia
Participativa.

- CV podran convocar al GM por mayoria simple de sus integrantes (idem).

Participacién Ciudadana. Democracia Participativa




- Iniciativa Ciudadana- el 15 % de los habilitados tendran derecho a

iniciativa para la creacion de nuevos GM (con el aval del Gobierno
Departamenal) o plantear nuevos mecanismos de participacion (RIG socio-

Gubernamental- Democracia Directa)

4, Los cometidos de los GM

- Crear espacios de coordinacion con otros GM, el Gobierno.Departamental y el

Gobierno .Nacional. Aca podemos observar la idea de “gobierno multinivel”
(gobierno que coordina sus politicas en sus distintos niveles territoriales)

5. Funciones ejecutivas de los GM.

- formular y ejecutar programas sociales y culturales— Autonomia de la

periferia. Esté en la Ley de Descentralizacion y Participacion Ciudadana.

6. Funciones consultivas de los GM

- Elaborar y presentar al Intendente el Plan Municipal de Desarrollo y la solicitud
de presupuestal. El organismo superior ejerce el control pero el periférico la
iniciativa.

- Participar con las dependencias Departamentales y Nacionales en la regulacion

de la tenencia de la tierra urbana y rural- (RIG Horizontales- coordinacién de

politicas)

7. Atribuciones de los GM

- Elaborar proyectos de decretos y resoluciones que seran propuestos al Intendente
para que presente a la Junta Departamental. Relacion periferia-centro entre los

GM y el Intendente.

- Designar representantes de GM en actividades de coordinacion y proposicion de

desarrollo regional. Acé lo interesante es que se habla del nivel regional por

primera vez.



- Realizar convenios realizados con Organizaciones. Sociales e instituciones
dando cuenta al Gobierno. Departamental. Lo colocamos en las RIG hacia el
Centro porque se necesita dar cuenta al Gobierno Departamenal. Pero también es
una forma relaciones socio-gubernamentales desde la periferia, de Participacion

ciudadana. (esté en la Ley)

I111) CONCLUSIONES.

La descentralizacion de Montevideo, a través de los GM, a partir de los decretos

que le dan origen, vemos que tiene como objetivos prioritarios el desarrollo territorial y

la participacién ciudadana.

Se avanza en mecanismos o redes intergubernamentales horizontales de

cooperacion en pro del desarrollo o0 en la prestacion de servicios. Pero también se
pueden ver relaciones intergubernamentales centro-periferia (en doble sentido) que se

manifiestan en la descentralizacion o en forma de gobiernos multinivel donde los

distintos niveles del Estado se complementan en sus roles.

También se estimula la democracia participativa (en la gestion de politicas

publicas) y de democracia directa (institutos formales de participacién ciudadana). Las
instituciones privilegiadas son los Concejos Vecinales a la que se les otorga un poder

muy grande a traves de RIG.

Pero esto de empoderar a los CV tiene sus riesgos en un pais como el Uruguay,
absolutamente partido-céntrico, por el interés que despierta en los partidos, que pueden

desvirtuar su caracter social.

Tenemos que tener claro que estas son las normas, son parte de las RIG: las
redes politicas son un complejo de organizaciones conectadas entre si por estructuras de
dependencia de recursos de distinto tipo. (las normas juridicas son patrones que
constrifien o estimulan el comportamiento de los actores y por tanto un recurso
fundamental, pero existen recursos financieros, recursos humanos, informacionales,

etc.).



Aca se exponen relaciones no contenidos o cantidades (ejemplo: recursos o
participacion en los CV). Justamente con este esquema y esos datos pretendemos

evaluar casos concretos de descentralizacion.

Para detectarlas hay que verlas funcionando y analizdndolas con una
metodologia de redes. Pero pensamos que lo primero que tenemos que hacer en una
investigacion es partir de su marco normativo analizandolo con algun enfoque

metodologico especifico, y este es el que proponemos.
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