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PRESENTACION

Durante la segunda mitad del siglo XIX y gran parte del XX el Estado ha seguido pautas de
organizacion centralizada. Hacia finales de siglo y ante la redemocratizacién de los Estados europeos, la
centralizacion comienza a ser bastante cuestionada y los modelos descentralizados se ponen en boga.
Los 70’s en Europa se caracterizan por el comienzo de la implementacion de distintas politicas
tendientes a reformar el Estado que habia predominado durante gran parte del siglo XX. América Latina
no se mantuvo al margen y las reformas del Estado, comenzaron en la década del 80 y sobre todo en la
del 90.

En ambos continentes la reforma del Estado se concibié como una consecuencia logica del agotamiento
del Estado Benefactor, sobrepasado de demandas sociales y con algunos problemas de gobernabilidad,
propios de las salidas democraticas, que hicieron necesario buscar la manera de quitarles presion
mediante el traspaso de funciones a otros actores de la sociedad.

En los 80’s las denominadas reformas de primera generacion eran impulsadas por los organismos
internacionales, cuya preocupacion principal era el problema de la “propiedad” de las empresas
plblicas. Por ello se impulsaron politicas de privatizacion, desregulacion, liberalizacion de mercados,
ajuste fiscal y descentralizacion, entre otras. En general, este tipo de reformas han estado vinculadas al
paradigma neoconservador; de reformas orientadas al mercado, en busca de configurar un Estado cuyas
Gnicas funciones fueran las de ser “juez y gendarme”.

A principios de los 90’s, los problemas de desigualdad persistian y a pesar de las recetas primarias, las
economias seguian siendo vulnerables a las variaciones del mercado internacional. Es en este contexto
que emergen las denominadas “segunda generacion de reformas del Estado”, las cuales se avocaron a
cambios en la Administracion Pablica (nuevas formas de gestion — New Public Management), reformas
tributarias, cambios en la implementacién de politicas sociales (nuevas modalidades de bienestar'),
descentralizacion administrativa, etc. Estas reformas, pertenecientes también al denominado paradigma
neoconservador, apuntaban a la sustentabilidad de un Estado, en ¢l cual el ciudadano seria treitado como
“cliente”.

Pero las politicas de descentralizacion también han sido planteadas por quienes desde otra perspectiva se
han preocupado por las relaciones entre el Estado y la sociedad civil. Es asi, que en el marco de la
consolidacion democrdtica, el énfasis se pone en la importancia de la participacion ciudadana en la
gestion publica, como forma de democratizar y hacer mas eficiente la provision de servicios.

En sintonia, emergen en algunos paises de América Latina las reformas dirigidas desde un paradigma

alternativo o “democratizante™ — orientadas al ciudadano.

! Véase Midaglia y Robert (1999). s



Este trabajo se va a preocupar por el tema de la descentralizacién municipal que es producto de este
Gltimo paradigma. Dichas politicas comenzaron a desarrollarse en Europa primero y luego se
expandieron por América Latina — con mds énfasis en la década del 90.

Este tipo de politicas, segiin algunos analistas ya habian tenido antecedentes historicos, pero es en este
momento cuando empiezan a adaptarse a las nuevas exigencias tanto sociales, como politicas y
econdmicas. Las sociales tiecnen que ver con las diversidades culturales, de identidad, étnicas, religiosas,
regionales, lingiiisticas, etc., que hace que el Estado centralizado ya no pueda dar cuenta de esta
diversidad. En cuanto a las exigencias politicas la descentralizacion en todas partes apunt$ a una mayor
democratizacién de la gestion a través de la participacion ciudadana. Las nuevas exigencias econémicas
son muy importantes si se tiene en cuenta que se trata de sociedades con fuertes niveles de desigualdad
social y altos niveles de pobreza, asi como también fuertes problemas de insercién en el mercado
internacional.

En este sentido, en Uruguay se comienza en 1990 a dar los primeros pasos en esta politica pﬁbﬁca, en el
departamento que es la capital del pais, Montevideo. Con el adicional de que dicha experiencia es
planteada en el marco del primer gobierno municipal de izquierda (Tabaré Vazquez — Frente Amplio) en
Montevideo y en el pais, él cual se enfrenté con la dificil tarea de coexistir con un gobierno nacional de
otro “signo”z. Esto significé que el gobierno central se resistio a que se concretara un proyecto de estas
caracteristicas.

No obstante y contra todas las oposiciones que se hicieron sentir las autoridades municipales de
Montevideo pusieron en marcha el proyecto. Este, habia sido el pilar mas importante del discurso de la
campafia electoral de 1989 y perseguia dos objetivos principales: por un lado, promover la participacion
ciudadana en la cuestion local, y por otro, mejorar la gestion administrativa haciéndola mas eficiente y
eficaz.

Desde nuestra perspectiva, en el discurso pre - electoral se puso mas énfasis al primero de los objetivos
mencionados, pues la descentralizacion era “promocionada” como la ampliacién de la democracia,
como una politica con capacidad de contemplar los requerimientos de “todos los ciudadanos
montevideanos”. Tanto, que De Sierra y Charbonnier (1992) expresan que a menudo se confundié
discursivamente o se usé como sinénimos, los términos “descentralizacion”, “participacion”,
“democratizacion”.> '

Es por eso que esta investigacién se va a centrar en la problemética de la descentralizacién y la
participacion y dejara de lado la cuestion de la eficiencia administrativa.

El tema de la participacion ciudadana en los asuntos puiblicos ha sido discutido por las ciencias sociales
desde diferentes puntos de vista como el disefio institucional, ¢l sistema politico, el sistema de partidos,

las caracteristicas socio econdmicas, las relaciones intergubernamentales, o considerando la base

% La eleccién nacional la habia ganado L. A. Lacalle candidato del partido Nacional, perteneciente al ala conservadora
del partido (Herrerismo).
3 Véase De Sierra, G y Charbonnier, B. (1992). e
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asociativa sobre la cual se afirman este tipo de proyectos. Este trabajo pretende ser un aporte a las
visiones que se preocupan por la incidencia del capital social en el problema de la participacion,
entendiendo que éste es fundamental para la implementacién de proyectos de gobierno participativos.
Consecuentemente el problema sobre el cual va a estar centrada la discusion serd, de que forma influye
el stock de capital social en las instituciones, en los niveles de participacion de los ciudadanos en la
descentralizacién montevideana, teniendo en cuenta que el objetivo de la izquierda era sentar las bases
para la generacion de una democracia participativa local.

El objetivo principal de la investigacién serd, por un lado, contribuir a la discusién de la participacion
ciudadana y la descentralizacién municipal montevideana, partiendo del planteamiento de pretensiones
de los impulsores. Y por otro lado, abordar el tema de la descentralizacién participativa, atendiendo a
variables de “cultura asociativa” como “stock de capital social”, como lo han denominado algunos
autores”. Dicho en otros términos, esta investigacion se plantea analizar a través de la experiencia de
descentralizacion en la capital del pais, como interviene en la respuesta de los ciudadanos (participacion
local), la acumulacién de capital social.

En este sentido, la hipdtesis sobre la cual se asentard este trabajo supone la existencia de una asociacion
positiva entre stock de capital social — entendido como asociatividad — y participacion local. Es decir, a

mayor ciimulo de capital social, mayor involucramiento de los ciudadanos en los asuntos locales.

CAPITULO | — LA DESCENTRALIZACION EN LA REFORMA DEL ESTADO

1.1) LA DESCENTRALIZACION EN LAS REFORMAS NEOLIBERALES

En el principio se sefialaba que durante las tltimas décadas del siglo XX, a consecuencia de la crisis del
Estado Social de Bienestar, se efectuaron dos grandes movimientos reformadores del Estado. Asi, se
puso ¢l tema en un lugar central en la agenda publica, en gran parte de los paises de Europa y América
Latina, y de igual forma proliferaron las posiciones ideoldgicas y politicas al respecto.

En un primer momento aparecieron las denominadas reformas de primera generacion. Las _ﬁmismas
procesaron cambios tendientes a la privatizacién, desregulacién, liberalizacion de mercado';s, ajuste
fiscal, descentralizacién entre las mas resaltantes. '

“En el recetario para las reformas estructurales se refleja (...) el cambio de paradigma del p_énsamiento
economico en el mundo industrializado, donde a partir de los afios 70’s ciertas ideas extremadamente
conservadoras habian desplazado los esquemas keynesianos. (...) nuevos magos neoliberales (...) con
programas de ajuste estructural a aplicar luego de la fase de control inflacionario y estabilizacion

macro econémica” (Dirmoser, 1999. Pag. 2).

* Véase Putnam, (2001). Lechner, (1998)




En su reflexion acerca de las reformas de primera generacion en América Latina}@@(l 999) plantea,
que estas politicas tuvieron como principal cometido “encoger el Estado, no necesariamente
mejorarlo”, segin el autor el objetivo era desprenderse de segmentos institucionales completos a través
de su eliminacion o transferencia a otros actores e instancias jurisdiccionales. El autor maneja, que la
solucion a la crisis econémica afirmada por los defensores de las politicas de ajuste “no podia ser otra
que correr las fronteras, sustituyendo Estado por mercado, estableciendo un nuevo esquema de division
social del trabajo y desregulando la actividad economica” (Oszlak, 1999. Pag. 85).

Desde la 6ptica neoliberal’, la descentralizacion era vista como una buena forma de quitarle la presion al
Estado, generada por la sobrecarga de demandas sociales. En el caso de América Latina se habian
disparado a raiz de los procesos de redemocratizacion, lo cual en ultima instancia habia originado
problemas de gobernabilidad y crisis econdmica.

Las politicas descentralizadas permitian trasladar responsabilidades a gobiernos municipales y a la
sociedad civil concebida en términos de mercado. De acuerdo con esta concepeidn si el Estado, se
reducia al minimo, reduciria sus ineficiencias y romperia con las barreras que lo hace un limitante para
fa reproduccion del capital, saneando asi sus problemas mas importantes. Asi la politica es dejada de
lado en pos de las soluciones que aportaria el libre juego del mercado.

El planteamiento de la segunda generacion de reformas del Estado, es consecuencia de que los mismos
organismos internacionales que habian impulsado la primera generacién para Latinoamérica, constatan
que no fueron redituables en los términos previstos. A principios de los 90’s, los problemas de
gobernabilidad y desigualdad persistian y las economias no dejaban de ser vulnerables a las variaciones
del mercado internacional.

Sonia Fleury (1999) analiza los factores que hacen necesaria la revision de la receta primaria para
América Latina, dentro de ellos determina dos categorias: los factores generales, que responden a
problemas econémicos, técnicos y politicos; y los regionalmente especificos que son: crisis de
gobernabilidad, cambios en los actores, cambios en la arena politica, como los més significativos.

Desde su perspectiva, esta segunda generacion se avocd al fortalecimiento institucional, lo cual
demand6 reformas de la administracién publica (nuevos modelos de gestion con pardametros de
mercado), nueva legislacion laboral, reformas tributarias; por otro lado constaté la fuerte
correspondencia entre el crecimiento econdémico y la inversién en capital humano, lo cual implicé
cambios en la implementacién de las politicas sociales (nuevas modalidades de bienestar signadas por
tercerizaciones de servicios, etc.). Pero también este proceso demandé una redefinicién de las relaciones
entre el Estado y la sociedad civil, en un contexto de consolidacion democritica (Fleury, 1999).

En algunos paises la consolidacion de las democracias estuvo acompafiada de descentralizacion
municipal a instancias de “poder local”. SegGn Fleury (1999) en pos de la ola descentralizadora se

conjugaron dos fendmenos contradictorios, por un lado las expectativas generadas por el proceso de

® Véase Veneziano (2005a)



democratizacion al desplazar el poder politico y el proceso de decisiones hacia el nivel local, y por otro
lado, “la necesidad de reducir los cargos dependientes del nivel central, (...) resulté una estrategia de
descentralizacion a través de la cual se buscé diluir los conflictos distributivos agudizados en el
periodo de crisis, evitando asi que fueran canalizados hacia el estado central por parte de los actores
organizados a nivel nacional” (Pag. 63).

La descentralizacion en la visidn conservadora, era vista como una forma de modernizacion del Estado
via reduccion de las “funciones productivas y redistributivas del Estado y transfiriendo

responsabilidades para esas funciones hacia la sociedad civil y el mercado™ (Canel, 2001. Pag,. 2).

1.2) LA DESCENTRALIZACION DESDE LA OPTICA DEL PARADIGMA ALTERNATIVO

Fleury (1999), también seiiala que entrada la década del 90 la discusion acerca de la descentralizacion
cambid, se comenzd a poner mas énfasis en la creacidn de mecanismos, instituciones y relaciones que
aseguren el gobierno local. Esto indicaba la trascendencia que este nivel tenia en la configuracién de la
nueva organizacién gubernamental, asi como también, el cambio que estaba teniendo lugar en la
relacion Estado — sociedad, gobierno — sociedad local.

Este nuevo paradigma procedié en América Latina, desde partidos de izquierda, que ante la crisis del
Estado Social Benefactor, empiezan a poner énfasis en las propuestas que incentivaran la participacin
ciudadana como mecanismo democratizante. En este sentido la descentralizacion significé un
instrumento capaz de cumplir tal finalidad.

Se estimoé que la dcscentralizaci6n seria capaz de generar una “democracia participativa” que pusiera fin
a los problemas de gobernabilidad y que ademas contribuyera a solucionar los problemas de sub —
desarrollo que aquejan a la mayoria de las sociedades latinoamericanas. El supuesto bésico era que la
descentralizacién participativa cumpliria un doble cometido, por un lado, generaria mayor eficiencia en
la asignacion de recursos y en la administracién de los mismos y a la misma vez, se tomarian las
decisiones en base a la participacion ciudadana.

Segiin Coraggio (1988) los argumentos del paradigma alternativo, apuntaban a achicar las distancias
entre representante y representado, y que las distintas problematicas sociales fueran tratadas con el
aporte de quienes vivian con ellas.

De acuerdo con Veneziano (2001a) los enfoques alternativos de "democracia de base” o de "autogobiemo"
local se desarrollan paralelamente a los planteos neoconservadores de pro mercado, aunque respondan a
paradigmas opuestos. Estos planteos tienden a coincidir, en su afan de prescindir del Estado y de la politica.
“En esta etapa, el péndulo Estado/sociedad se inclina hacia esta dltima pero con visiones contradictorias
ya que un paradigma la entiende como "fuerzas vivas" del mercado y otro como "sectores populares"
(Veneziano, 2001a. Pag. 2).

En la vision de Canel (2001), en el paradigma alternativo la descentralizacién une _ciudadania con

participacién democratica y a la vez enfatiza en las responsabilidades sociales de los ciudadanos. Segiin su
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vision para la izquierda los ciudadanos ejercitan su ciudadania haciendo politica en vez de decidir sobre el

mercado, y es en este sentido que la descentralizacion se vuelve un vinculo para fortalecer la democracia.

En sintesis a partir del cuestionamiento acerca del funcionamiento del estado Benefactor en Europa y
América Latina surgen reflexiones en la busqueda de caminos de reformas que eviten el déficit fiscal,
generen politicas mas eficientes y democraticen la gestion. En esta reflexion se revisan también las
formas de relacion entre el Estado y la Sociedad Civil (Rivoir, 2000)..

La descentralizacion es considerada un factor clave para favorecer los procesos de desarrollo y
democratizacion. “En América Latina esto se presenta tanto en el ambito de los discursos politicos, en
los procesos de reforma constitucional y en la reflexion académica” (Rivoir, 2000, Pags. 2 y 3).

La descentralizacion, como marcidbamos anteriormente, es planteada desde diferentes paradigmas y
posiciones ideolégicas convergiendo en su defensa, muchas veces desde lugares opuestos, “las derechas
y las izquierdas”. Por eso el debate se ha centrado en la conveniencia del achicamiento del Estado por
un lado y las ventajas de la eficiencia administrativa y €l acercamiento del Estado al ciudadano, por otro.
Seglin Rivoir producto de esto es que se descubre que en América Latina estos procesos han tenido en
algunos casos efectos contrarios a los postulados inicialmente. “En muchos de ellos el proceso se ha
reducido a la privatizacién del patrimonio del Estado. En otros casos, se han desconcentrado funciones
sin el respaldo presupuestal y técnico necesario para permitir la autonomia de las instancias
descentralizadas, produciéndose de esta forma una profundizacion de las desigualdades territoriales ya
existentes. Esto alerta acerca de la necesidad de analizar cada una de las experiencias en términos de
sus cometidos y de la implementacion de las politicas concretas y de sus resultados ” (Rivoir, 2000. Pag.

3).

CAPITULO Il ~ DESCENTRALIZACION MUNICIPAL: CONCEPTUALIZACION Y PROBLEMATICAS

2.1) CONCEPTUALIZACION DE LA DESCENTRALIZACION

A los efectos de esta investigacién y en el entendido de que descentralizacién es un concepto
multidimensional, se lo entenderd genéricamente como una forma de distribucién de poder del centro
hacia la periferia. “La descentralizacion se refiere a la transferencia de responsabilidades,
competencias y capacidades desde unidades superiores a unidades de gobierno de menor dimensién
territorial” (Jordana, 2001. Pag. 13).
Veneziano (2002) sefiala que el concepto de descentralizacion puede abordarse desde distintas
dimensiones: '
1) “Dimension economico — social” — refiere a la distribucion territorial de recursos productivos.
Segiin la autora en esta distribucion intervienen actores tales como el mercado y el Estado, con

- sus politicas econémicas y de desarrollo, asi como también con su division politico — territorial.
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La dimensién econdmico — social implica transferencia de decisiones sobre la asignacion de
factores para la produccion de bienes publicos (Bica Desteffanis, 2002), implica transferencia de
recursos econdmicos de un centro a la periferia, e involucra a actores econémicos, sociales y
politicos.

2) “Dimensién politica® — refiere a la distribucién territorial de los mecanismos de toma de
decisién. Segin Veneziano, dentro de esta dimension encontramos la politico-institucional, que
se relaciona con la organizacion politico territorial del Estado, estableciendo distintos niveles de
gobierno. En este sentido la descentralizacion implica distribucion territorial de cuotas de poder
politico que pasan a manos de actores locales (politicos y sociales).

3) “Dimension socio — cultural” “se relaciona con la distribucion territorial de la poblacion y de
sus caracteristicas socio — culturales: estratos o clases sociales,‘ urbano — rural,
nacionalidades, etnias, religiones, etc. Pero hace mencion fundamentalmente, a las identidades
locales, al sentimiento de perténencia de la poblacion a un territorio. Esta dimension se
relaciona con la historia y las identidades del pais en cuestion” (Veneziano, 2002, Pags. 1y 2).
En nuestra opinion esti fuertemente vinculada a la politico — institucional (ya que implica el
pasaje de cuotas de poder, cometidos y funciones a las sociedades locales) para poder lograr una

mayor coincidencia entre las politicas piblicas y las realidades especificas.

La participacién en la descentralizacion, implicaria por un lado, control de los ciudadanos sobre la
gestion local y a través de ella sobre la municipal, y como contrapartida generaria en los mismos,
responsabilidades, lo cual, segin Veneziano, “implica una cultura civica® acumulada a lo largo de la
historia, como capital social. Este capital nos habla de las redes que se tejen en la sociedad y se
corporizan en situaciones horizontales de participacion civica que favorecen el desempefio del
gobierno” (Veneziano, 2001c. Pag. 3), y es en este sentido que €l concepto adquiere especial
importancia para la acumulacién en ciencia politica.

De manera que la participacion se la entendera como aquel conjunto de actos y actitudes dirigidos a
influir de manera mas o menos directa sobre las decisiones de los detentadores del poder en el sistema
politico (0 en cada una de las organizaciones politicas), asi como en su misma seleccion, con vistas a
conservar 0 modificar la estructura y por lo tanto los valores de! sistema de intereses dominantes
(Pasquino, 1993).

Esto implica por un lado concebir la participacion, como representacion politico — ciudadana a través de
la participacion electoral, con instituciones mediadoras como los partidos, con el fin de la conformacidn
del gobierno y, por otro, como representatividad de intereses sociales a través de la participacion de los
actores sociopoliticos (grupos, organizaciones e individuos) en el disefio ¢ implementacion de las

politicas piblicas e, incluso en el propio proceso de reforma o disefio institucional (Veneziano, 2001b).

® Segiin Putnam (1996) “refiere a un patron de participacion y solidaridad social” (Pag. 97)
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2.2) DEMOCRACIA Y DESCENTRALIZACION: ; CUAL ES SU RELACION?

La construccién del Estado independiente en el siglo XVIII en América del Norte, y el cardcter que ird
adquiriendo a lo largo del siglo XIX condicionardn tanto a los Estados europeos como a los
latinoamericanos. En este contexto uno de los temas mas debatidos por los norteamericanos fue como
crear una democracia estatal que reuniera los distintos estados de la unién. “Ef tema de la centralizacion
o la descentralizacion del poder politico se instala como tema principal de discusion (...)” (Ternavasio,
1989. Pag. 83).

La discusién acerca de si lo més conveniente era una “republica de republicas” o una republica de
Estados confederados se instala en América Latina en el Siglo XIX.

Como plantea Ternavasio (1989), vinculado a este problema emerge en el centro de este proceso el
tema de la descentrélizacién asociado a las instituciones locales y municipales. En este sentido,
Tocqueville se va a preocupar por el tema de la descentralizacién municipal y va a plantear que sélo es
posible un régimen politico democratico basado en el “espiritu de la libertad”, si su fuerza radica en las
libertades municipales. Sin instituciones municipales una Nacién puede darse un gobierno libre pero
carecera del espiritu de la libertad. Para él, el municipio es la legitimidad del origen de donde nace la
virtud democrética y es una lenta asociacion de legitimidades semejantes de donde va tomando cuerpo
la Republica Moderna (Ternavasio, 1989).

La argumentacion de que los procesos de descentralizacién a nivel municipal contribuyen a fortalecer la
democracia a través del impulso de la participacion ciudadana en los asuntos locales, no es nueva y
sigue vigente ain hoy. De hecho son argumentos recurrentes de todos los defensores de la
descentralizacién municipal en América Latina, y estuvo muy presente en el discurso electoral del
Frente Amplio en 1989.

Tecco (2002) reflexiona que uno de los supuestos principales de este tipo de planteamiento es que la
proximidad fisica contribuye a la formacion de identidad comunitaria y al afianzamiento del sistema
democrético.

En la misma linea, Coraggio (1988) sostiene que la descentralizacion tal cual fue pensada, generaria
sujetos colectivos, mds locales 0 menos universales y en lo interno mds heterogéneos y participativos.
Habria menor espacio para movimientos sectoriales y de clase y mayor espacio para los movimientos
comunitarios, para movimientos pluriclasistas que abarcarian sectores de distinta posicién social, pero
que compartiendo condiciones colectivas de vida local, advertirian la necesidad de una accion
independiente y de aportar recursos para avanzar en fa solucién de problemas comunes. Esto no solo
generaria nuevos recursos sino que reduciria el espacio y las posibilidades de confrontacionismo, habria
mas tendencia a la cooperacion, a la negociacion, a la transaccion, al didlogo, al reconocimiento del
otro, de sus perspectivas e intereses. Con la descentralizacion habria, en suma, mejores condiciones para

la democracia y por lo tanto la propuesta seria instrumentada en funcién de la democratizacién social y

politica.




Por su parte Jordana (2001) sefiala que “los beneficios politicos de la descentralizacion pueden dar una
mayor estabilidad a las estructuras politicas en las nuevas democracias, ya que facilitan por una parte,
la responsabilidad de los gobiernos locales y regionales — al dar una mayor visibilidad y
responsabilidad a los politicos locales — junto a un mayor control de los ciudadanos sobre éstos; y por
otra parle, ayudan a una mejor acomodacion politica de sociedades con profundas lineas de division
geogrdficas, étnicas o de otro tipo” (Pag. 5).

Sin lugar a dudas toda la literatura defensora de la descentralizacion, hace énfasis en que la misma como
“ideal” es un mecanismo para la democratizacién de la gestion municipal, sin embargo también se
reconoce que en la prictica muchas veces se han generado, desviaciones y desigualdades en la
distribucion de recursos, o en las politicas implementadas de acuerdo a la capacidad de gestion de las
“localidades”.

Referido a esta cuestion, serd muy importante el disefio institucional, en el cual esté enmarcado el
proceso de descentralizacion, ya que eso determinara en muchos sentidos el margen de accién de todos

los actores.

2.3) IMPORTANCIA DE LA INGENIERIA INSTITUCIONAL

La descentralizacién como accién politica hace necesario el montaje de un aparato institucional que le
permita funcionar. Las acciones locales pueden reducirse a su fase experimental y no conocer nunca la
fase de institucionalizacién, para consolidar una experiencia avanzada serd necesario optar a una altura
determinada por la adopcién de formas institucionales existentes o inventadas (Arocena, 1988).
Deciamos anteriormente, en funcién de la definicion de descentralizacion que implica transferencia de
poder desde el centro a organismos locales, lo cual obliga a una clara definicién institucional y un
efectivo traspaso de recursos, tanto economicos, como sociales y politicos.

Borja (1987a) plantea, que uno de los principales objetivos de las politicas de descentralizacion es
facilitar la participacion ciudadana en los temas cotidianos de la gestion publica generando nuevos
espacios para la iniciativa y la organizacion de la sociedad civil. Para eso propone como una de las fases
de 1a descentralizacion la elaboracion de un modelo politico distrital, basado en la eleccion directa y la
potenciacién de los mecanismos de participacion ciudadana en la medida en que se considera clave la
cuestion electiva para el progreso de la descentralizacion. El avance del proceso de descentralizacion
politica y social serd un factor de cardcter general, en tanto la atribucion de funciones decisorias a los
distritos como recursos para ejercerlas, es decir la elaboracion, reglamentacion, toma de decisiones,
gjecucion y gestion de las politicas mas generales, serian el factor especifico.

En su concepcion, la descentralizacion como factor democratizante de la sociedad necesita instituciones
conformadas por los ciudadanos, que tengan cierta autonomia, cierta capacidad de decisién, pero que sin
embargo estén conectadas y coordinando politicas con el centro (Borja citado por Ag:n'rre ¢ Iens, en De

Sierra (comp.), 1992. Pag. 32 y 33).
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Para Arocena (1988), en todo caso ésta busqueda de formas institucionales pertinentes debe de ser capaz
de responder a ciertas exigencias que parecen evidentes. En primer lugar, estas instituciones deben de
favorecer al encuentro horizontal entre una pluralidad de actores locales. En segundo lugar, deben
enraizarse en los contenidos especificos de cada experiencia local colectiva; en otras palabras la
naturaleza compleja de las instituciones deberia permitir la expresion de particularismos y diferencias.
En tercer lugar, deben de impulsar la movilizacion del conjunto de los actores locales, fomentando Ia
multiplicacién de la iniciativa en todos los terrenos de la sociedad local. En cuarto lugar, deben ser el
instrumento que permita la recuperacion del sistema de decision para los actores locales en todas
aquellas 4reas que tienen que ver con el desarrollo de la comunidad.

Su reflexién acerca de lo que seria saludable que tuvieran los procesos de descentralizacion en materia
institucional es la siguiente: “las politicas descentralizadoras tendrdn efectos reales sobre el modo de
ordenamiento del territorio si logran articularse con iniciativas locales de cardcter inter — institucional.
La descentralizacion vertical realizada desde el centro del sistema, necesita de los procesos localmente
generados de reconstruccion de la dimension local. A su vez las iniciativas horizontales tienen mds
posibilidades de desarrollo si se modifica el marco general del sistema politico — administrativo
territorial. También en este caso la interaccion entre ambas dindmicas es la unica garantia del éxito de
un proceso descentralizador que pretenda efectivamente aumentar las autonomias regionales y locales
(Arocena, 1989. Pag. 55). Vemos en esta cita la importancia del capital social en los proceso de
descentralizacion.

Acerca del efectivo funcionamiento de las instituciones de la descentralizacion municipal Nuria Cuniil
(1995) sostiene que en el ambito local, los 6rganos de gobierno tienden a replicar las mismas relaciones
patrimoniales o clientelares que se tienden a suscitar en el ambito central, y ademas habitualmente las
principales decisiones que afectan a la vida local no se circunscriben a su ambito.

Por tanto, “aiin existiendo materias sobre las que decidir — condicion no siempre satisfecha, dada la
debilidad de muchos procesos de transferencia de competencias y sobre todo, de movilizacion de
recursos para ejercerlas — lo que evidencia la experiencia ya acumulada es que pueden producirse
serios sesgos si no se problematiza sobre la propia conformacion de los aparatos gubernamentales a
nivel local” (Cunill, 1995. Pag. 8). Pero tambi¢n, si no se tienen en cuenta las interrelaciones entre los
distintos niveles de gobierno, tanto- como la necesaria intersectorialidad en el abordaje de los
fendmenos, al establecer mecanismos de participacion ciudadana asociados a los procesos de
descentralizacion (Cunill, 1995).
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CAPITULO Ill — LA PARTICIPACION EN LA CIUDAD

3.1) LA CIUDAD COMO ESCENARIO PROPICIO PARA LA PARTICIPACION

Desde los tiempos de Aristételes, la ciudad (polis) era el lugar idéneo para el gjercicio de la ciudadania,
la democracia sélo tenfa sentido y funcionaba en ella. Todavia hoy convivimos con visiones similares,
que le atribuyen a la ciudad (y a lo local), el ser el lugar mas adecuado para el efectivo ejercicio de la
ciudadania y la participacion activa en el gobierno.

Una de esas visiones es la de Jordi Borja (2002), que concuerda con Lechner (1998) en que el ambito
local puede ser un espacio propicio para la construccion de ciudadania, pero que esta cuestion hace
necesario repensar la relacién de la sociedad con el Estado y como eso se traducird en instituciones y
estilos politicos.

En opinién del primero de los autores mencionado, la calidad del espacio publico es hoy una condicion
principal para la adquisicién de précticas participativas, ya que cumple funciones urbanisticas, socio —
culturales y politicas. En el 4mbito del barrio el espacio pablico es a la vez el lugar de la vida social y de
relaciéon entre elementos construidos, con sus poblaciones y actividades. La ciudad cumple la funcion
de dar continuidad urbanistica y de proporcionar una imagen de identidad.

El espacio publico es el espacio de la convivencia y la tolerancia, pero también de la diferencia y del
conflicto. Es en el espacio local que los valores, las lenguas, las culturas se encuentran, pueden convivir
y relacionarse. Los derechos culturales de los ciudadanos tienen que garantizar tanto la preservacion y el
desarrollo de las identidades originarias, como las relaciones entre ellas (Borja, 2002).

De manera que a grandes rasgos ¢ste es un planteamiento que la ciudadania, y mas que la ciudadania la
participacion de los ciudadanos en los dmbitos dedicados a ello, est4 fuertemente condicionada por la
ciudad, por el barrio, por lo local. La identificacion de las personas con el espacio local, supone la
construccion colectiva de la ciudad y la convivencia e integracion en la diversidad. Esto en nuestra
opinién va a depender fuertemente de la acumulacién histérica de capital social, que dicha sociedad
tenga. Porque la participacion, como sefialibamos anteriormente tiene que basarse en una ciudadania
activa y en la existencia de una red densa de organizaciones corporativas (sectoriales), asi como también
de locales o socio — territoriales.

En general, en los ultimos affos el nuevo tejido social ha perdido fuerza en la organizacion de base
territorial, dando lugar a la aparicion de nuevas modalidades entre las que se destacan instancias de tipo
de redes cuyos hilos conductores radican en determinados temas de interés mas alld de la proximidad
fisica o no de los colectivos (IMM, 2001).

Sin embargo por otro lado, el contradictorio proceso cultural ha debilitado la dimension nacional,
permitiendo el fortalecimiento de otras escalas culturales, como son las tematicas pero también en
alguna medida las identidades locales y la comunidad lingiiistica como ambito mas amplio de

comunicacion y entendimiento entre las sociedades.
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Pero ante todo el problema mayor es que hoy frecuentemente coexisten en el mismo territorio, excluidos
¢ incluidos con el agravante de que los primeros nunca podran incorporarse a la realidad de los otros
(IMM, 2001). Las ciudades son hoy escenarios donde conviven, muchas veces bajo la proximidad fisica,
la indigencia y los méximos niveles de riqueza.

Lo caracteristico de las sociedades posmodernas es la reconstruccion del imaginario social; la
subjetividad ha pasado a expresarse a través de una nueva sensibilidad lo cual significa un gran cambio
en la comunicacion, se interpreta socialmente lo que se percibe de manera diferente (Lechner, 1998). La
promocion y el aliento de la participacion no pueden soslayar estas nuevas circunstancias. Cualquier
propuesta de participacion que intente ser exitosa tendra que adecuar la comunicacion en los términos en
como hoy se despliegan los nuevos codigos culturales.

De lo contrario los objetivos de las politicas no serdn comprendidos ni menos aiin conocidos. La
realidad de la participacion en el presente y en especial las posibilidades de su desarrollo en sentidos
alternativos debe de tener en cuenta las transformaciones en curso que se expresan en las relaciones
laborales, las estructuras familiares y los nuevos referentes comunitarios, los cuales se han estructurado
por formas nuevas de construir la subjetividad desde dispositivos de la cultura “mass — mediatica”,
constituyendo todo ello un nuevo cuadro de situacién insoslayable para cualquier tipo de
implementacion de politica o analisis que se quiera emprender (IMM, 2001).

Segin Lechner (1998) vivimos en tiempos en los cuales los ciudadanos valoran la libertad y postulan la
democracia, pero simultdncamente tienden a delegar en las autoridades constituidas la resolucion de los
asuntos que hacen a sus necesidades.

Con lo cual la participacién ciudadana parece hacerse cada vez mas tenue y los Estados que pretendan
gestionar una parte suya a través de la participacion ciudadana, tendrdn que tener en cuenta el tejido
asociativo del territorio en que se encuentre. Y por otro lado, idear un sistema institucional que
realmente tenga peso en la toma de decisiones, de forma de generar estimulos para el involucramiento

en temas publicos.

CAPITULO IV — DESCENTRALIZACION Y CAPITAL SOCIAL: UNA APROXIMACION A LA
PARTICIPACION CIUDADANA

4.1) LA PARTICIPACION EN LA DESCENTRALIZACION

La descentralizacién, depende en buena medida del disefio institucional en el cual se encuentra
enmarcado el proceso, pero también se encuentra en una relacién de dependencia con la participacion
ciudadana. Partiendo de 1a base de que por definicion la descentralizacion es traspaso de poder desde el
centro a la periferia, se puede afirmar que sin participacion ciudadana la descentralizacion tiene pocas o

ninguna posibilidad de tener éxito democratizante. -
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La participacion tiene un vinculo directo con el binomio ciudadano — ciudad, y como se sefialaba
anteriormente es la posibilidad que tienen los ciudadanos de influir en la toma de decisiones politicas.
Las decisiones politicas con participacion ciudadana derivan de un proceso politico que refleja distintas
intencionalidades, involucra distintas decisiones y operadores7.

Para Tocqueville la participacién en el espacio municipal era fundamental para el fortalecimiento de la
democracia. A nivel municipal el ciudadano podia efectivamente participar, ejercer la democracia y ser
verdaderamente jiblj;a.' En la misma linea se pronuncié Shumpeter (1984) a principios del siglo XX
planteando que efectivamente el espacio local es el idoneo para el ejercicio de la ciudadania, pero no
obstante eso, creia que la mayoria de los miembros de la sociedad “preferiria morir” a participar de
tales probleméticas. Admite, sin embargo, que la participacién ciudadana en los asuntos locales seria

muy importante para ¢l funcionamiento de la democracia (Pag. 333).

Esto nos ubica en la pregunta central de la discusion, ;Qué factores explican la_participacién

ciudadana en los asuntos publicos?
Una de tas teorias que ha tomado postura acerca del tema es la de la eleccién racional (racional choice),

la cual esboza que los ciudadanos participan en funcion de intereses particulargs.’,Se afirma que el
ciudadano busca los medios que le permitan satisfacer sus intereses individuales de modo que el
colectivo seria un medio para lograr un fin particular. La participacion es, en esta concepcion,
meramente instrumental.

Para Olson, “el individuo racional en el grupo numeroso, en un contexto socio — politico no estard
dispuesto a realizar ningun sacrificio para conseguir los objetivos que comparte con otros. No se
puede, pues, asumir que los grupos numerosos se organizaran con el objetivo de lograr el bien comun.
Solo cuando los grupos son pequerios o cuando son tan afortunados que disponen de una fuente
independiente de beneficios selectivos, se organizaran para conseguir sus objetivos” (Olson 1965,
citado por Pasquino, 1993, Pag. 192).

Segiin Pasquino, Olson, toca tres aspectos muy significativos como son las motivaciones, la relacion
entre accion individual y accién de grupo y la naturaleza y la importancia de los beneficios y los
incentivos individuales o colectivos. Sin embargo parece dificil pensar que las acciones de grupo estin
movidas meramente por sumatoria de intereses individuales.

_Otra teoria es la de la 16gica de pertenencia o de solidaridad identitaria, esbozada por Pizzorno (1988), ét
cual sostiene que es la conciencia de clase promueve la participacién socio — politica y la participacion
acrecienta la conciencia de clase. “La conciencia de clase como variable explicativa del grado de
participacion se define e interpreta mejor como la capacidad de las organizaciones de infundir
solidaridad y de crear identidad en sectores sociales que participen de experiencias socio — econémicas

y culturales similares” (Pizzorno, 1966 citado por Pasquino, 1993. P4g. 188).

7 Véase Tesis Final de Grado, de Bica Desteffanis, 2002.
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En este trabajo se pretenae sostener que la accién colectiva es influida por una combinacién de ambas.
La participacion de los individuos en la toma de decisiones publicas responde, por un, lado a sus
intereses, segin postula Olson (1992), pero también, ejercera influencia la solidaridad, la confianza en
las normas compartidas, los sentimientos identitarios.
Putnam (1996) afirma que la participacion es la consecuencia de que “los ciudadanos buscan lo que
Tocqueville llamaba interés propio correctamente entendido, esto es los intereses propios definidos en
el contexto de las necesidades publicas generales, los infereses propios sensibles a los intereses de los
otros” (Pag. 102). En este sentido, es el capital social un buen concepto para dar cuenta de esta realidad.
El capital social se ha definido de diferentes maneras sin embargo todas las visiones coinciden en
entenderlo como “el conjunto de relaciones sociales, como un recurso de las personas, los grupos y las
colectividades en sus relaciones sociales, con un acento puesto, en las redes de asociatividad de las
personas y de los grupos” (CEPAL, 2002. Pag. 14). Todas las definiciones también concuerdan en que
el capital social es la capacidad de movilizar recursos, por parte de un colectivo en pos de un objetivo en
comuiin.
Un féferente ineludible en cualquier discusion acerca del concepto de capital social es el, ya citado,
politdlogo norteamericano Robert Putnam, quien lo considera desde una perspectiva socio — cultural. El
mismo, es definido por el autor como: “las caracteristicas de la organizacioén social, como por ejemplo
redes, normas y confianza, que facilitan la cooperacion y la coordinacion en beneficio mutuo (...)
Trabajar juntos es mds sencillo en una comunidad bendecida con una reserva sustancial de capital
social” (Putnam, 2001. Pag. 90).

~ Segin el autor la existencia de éste, facilita la cooperacion colectiva en pos de un propdsito comun. Es

por eso que las organizaciones y la confianza interpersonal, cuando prevalecen normas de reciprocidad y

redes de compromiso civico, generan eficiencia y eficacia en la accién colectiva.

Este capital se basa en las redes voluntarias y en las normas que existen dentro de estas redes civicas.

Estas son las redes organizadas horizontalmente y que cuentan con la participacion de diferentes grupos

sociales que constituyen las formas de asociacionismo fundamental para la facilitacion y fortalecimiento

del capital social (Putnam 1995, citado por Lundwalil, 2003).
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Como sefialsramos anteriormente su conceptualizacion del capital social, parte de una vision socio —
cultural del mismo, basado en un estudio comparado entre el norte y sur de talia, que se centré en las
instituciones piiblicas y el grado de participacién ciudadana (votaciones, lectura de diarios, pertenencia a
instituciones y clubes). En dicho estudio constata que en el Norte donde la sociedad tenia una larga
tradicion de participacién ciudadana y un buen stock de capital social, habia mayor desarrollo de
actividades cooperativas para el bien comun y mayor desarrollo democratico. Una cuestion muy
importante que fnuestra, es como en estas sociedades los lideres son méds o menos honestos y estén
comprometidos con la igualdad. Las redes sociales y politicas estan organizadas horizontalmente, de
manera que estas comunidades civicas valoran la solidaridad, la participacion civica y la integridad
(Putnam, 2001).

Sefiala la existencia de capital social como una condicién del “buen gobierno”, porque ademas de
fomentar “robustas normas de reciprocidad generalizada”, facilitan la “coordinacion y la comunicacion
(...) amplifican la informacién” entre los individuos pasibles de confianza e “incorporan éxitos de
colaboracién, que pueden servir como modelos culturales para una colaboracion futura” (Putnam,
2001. Pags. 93 y 94). Y alli, segiin el autor, la democracia funciona.

Otro referente inevitable es James Coleman (CEPAL, 2002), quien tiene una vision del capital social,
méas amplia que la de Putnam, ya que en su concepcidn incluye a las organizaciones verticales (incluso
empresas privadas). Define el capital social por su funcion, es “una variedad de entidades distintas con
dos elementos en comun: todas ellas contienen alguna dimension de las estructuras sociales y todas
ellas facilitan ciertas acciones de los actores — bien personas, bien actores corporativos — dentro de la
estructura. Al igual que otras formas de capital, el capital social es productivo, haciendo posible la
consecucion de determinados fines inalcanzables sin él. Al igual que el capital fisico y capital humano,
el capital social no es completamente fungible pero puede ser especifico de ciertas actividades. Una
Jorma dada de capital social que resulta valiosa para facilitar determinadas acciones puede ser
inservible o incluso perjudicial para otras” (Coleman, 2001. Pag. 51).

Kliksberg, por su parte, define el capital social como las normas y redes que facilitan la accién colectiva
y contribuyen al beneficio comin (CEPAL, 2002. Pag. 16). El autor sefiala que si bien el debate
epistemologico, aun no ha llegado a establecer un acuerdo que lo legitimen metodoldgicamente, la
importancia en el establecimiento de redes de confianza y cooperacion social, es un elemento comin a
todas las consideraciones de capital social.

Para Lechner, capital social, es €l conjunto de relaciones informales de confianza y cooperacin (familia
vecindario, colegas), asociatividad formal en organizaciones de diverso tipo, y marco institucional
normativo y valérico, de una sociedad que fomenta o inhibe las relaciones de confianza y compromiso
civico. “Por asociatividad se entiende la organizacion voluntaria y no remunerada de individuos o
grupos que establecen un vinculo explicito_con el fin de conseguir un objetivo comin” (CEPAL, 2002.
Pag. 15).




Con todo esto, se puede sefialar que el concepto de capital social es abordable desde dos ejes
principales, por un lado “como la capacidad especifica de movilizar recursos por parte de un grupo™, y
por otro lado, “como la disponibilidad de redes de relaciones sociales”. Entonces “el capital social
podria entenderse como la capacidad efectiva de movilizar productivamente y en beneficio del
conjunto, los recursos asociados que radican en las redes sociales a las que tiene acceso los miembros
del grupo” (CEPAL, 2002. Pags. 16 y 17).

En sintesis el capital social, es un concepto que hace referencia a la participacion en las organizaciones
sociales y a través de ellas en las instituciones publicas, refiere también a la confianza en las normas y a
Ja confianza interpersonal que un colectivo tiene, asi como también la pertenencia al conjunto de redes
formales e informales que facilitan la cooperacion para consecucién de objetivos comunes, por parte de
un colectivo. Es por eso que un eje central de la descentralizacion para que sea participativa es la
voluntad politica de compartir el poder, y la creacién de mecanismos genuinos de participacion que
generen las condiciones necesarias para acumular capital social.

Como fue mencionado en paginas anteriores, la participacion en la descentralizacion implicaria por un
lado, control de los ciudadanos sobre la gestion municipal y como contrapartida generaria en los
mismos, responsabilidades, esto dltimo, segiin Veneziano, “implica una cultura civica acumulada a lo
largo de la historia, como capital social. Este capital nos habla de las redes que se tejen en la sociedad
y se corporizan en situaciones horizontales de participacién civica que favorecen el desempefio del

gobierno” (Veneziano, 2001c, Pag. 3).

4.2) ;CUAL ES EL VINCULO DE LA DESCENTRALIZACION MUNICIPAL Y EL CAPITAL SOCIAL?

Al plantearnos cual es el vinculo entre capital social y descentralizacion, en principio tenemos que decir
que parecen tener alguna asociacion importante, ya que es en el contexto del ambito local donde el
capital social se genera con mayor frecuencia.

Muchos autores sostienen que el capital social tiene como uno de sus requisitos basicos, la proximidad
fisica, ya que implica interaccion social de los distintos actores individuales o colectivos. Funciona
esencialmente con una légica de abajo hacia arriba, por lo tanto, en el dmbito local tiene la
potencialidad de mejorar la democracia local y los procesos de descentralizacion.

El capital social puede ser bien aprovechado en las comunidades barriales, o zonales, que son los
lugares donde los vecinos pueden tener una cultura civica compartida, compromiso con una causa
cercana cuyos resultados son “palpables”. Los vecinos suelen acercarse a organizaciones sociales
proximas a su barrio y asi comienza la interaccion que da lugar a redes mas complejas.

Anteriormente sefialdbamos que la descentralizacidon consiste en transferencia de funciones,
responsabilidades y recursos de poder de un centro a la periferia. Es por esto que la descentralizacion

municipal cuando es participativa — que implica transferencia hacia organismos locales de
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responsabilidades y recursos para la propuesta e implementacién de politicas — se encuentra fuertemente
vinculada a la disposicion de los ciudadanos a participar.

Para ello que es necesario un efectivo traspaso de poder para la toma de decisiones, es por eso que el
diseiio institucional que adopta la descentralizacion cobrard una importancia central. Es preciso crear
mecanismos genuinos de participacion que generen las condiciones necesarias para acumular capital
social.

En este sentido el Estado conserva su protagonismo en la constitucién y articulacién de sujetos
colectivos, por medio de la formulacién participativa de proyectos de inversion social financiados con
recursos publicos, que han servido para establecer un vinculo entre ¢l Estado y las organizaciones
sociales tanto en la definicion de algunas prioridades de inversion local, como en el modo de
intervencion de los poderes pablicos (Diaz-Albertini Figueras, 2003).

Pero también como uno de los fundamentos teéricos del proceso de descentralizacion se encuentra en el
Jogro de la asignacion eficiente de los recursos publicos a través de la participacion de los ciudadanos en
las decisiones del Estado, Arocena (1989) sefiala que entonces se hace necesario una reforma politico —
administrativa, que modifique realmente ¢l sistema centralizado de poder. Y para que ello sea
redituable debe de existir un tejido social denso a nivel local. Una sociedad con buen stock de capital
social acumulado. De manera que entre descentralizacion y capital social es preciso que el propio
proceso vaya generando una retroalimentacion continua.

Otros elementos facilitadores de la participacion en la descentralizacion, que se vinculan con el
concepto de capital social, son las normas y las redes de compromiso civico, igualmente la confianza
interpersonal y en las instituciones (todos componentes del capital social).

La confianza (tanto institucional, como interpersonal) permitira en el &mbito local la optimizacion de
las discusiones para la toma de decisiones, asi como también la capacidad de control y de rendiciones de
cuentas de unos vecinos a otros. Por otra parte, logra un mejoramiento en la circulacion de informacion
dentro de un colectivo, este Gltimo elemento en nuestra opinion es central para el buen funcionamiento
de cualquier politica y refuerza la democracia.

Segun el informe del PNUD 2004, donde las instituciones politicas y la politica piiblica se basen en
normas comunes y haya mucha confianza institucional e interpersonal y una amplia gama de redes, las
instituciones se reforzarn y el capital social contribuira al aumento de la legitimidad y la credibilidad.
En una sociedad en donde el nivel de capital social es alto existe una mayor interaccion y confianza que
estimulan la ciudadania activa y participativa, como también las interacciones entre distintos grupos
sociales y el gobierno, con el resultado de que aumenta la voluntad y confianza hacia la administracién
publica (PNUD, 2004).

En contrapartida en una sociedad con poca confianza de los miembros entre si, es méis dificil generar,
una accion conjunta, La desconfianza, ademds, impacta negativamente en la cooperacién y articulacion
de intereses para la toma de decisiones, la coordinacién y la ejecucion de un proyecto o una politica
publica.
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Interesa sefialar también que las redes sociales como otra dimension del capital social son agentes
facilitadores de la provision de politicas a nivel local. “Se entiende por redes sociales aquellas
estructuras de sociabilidad a través de las cuales circulan bienes materiales y simbdlicos entre
personas mds o menos distantes” (Diaz-Albertini Figueras, 2003. Pag. 325). Las redes sociales operan
como uno de los recursos bésicos de supervivencia de familias en condiciones de pobreza. Son también
uno de los mecanismos més importantes de movilidad social y aprovechamiento de oportunidades
(Idem. Pag. 325).

En suma‘“la existencia del capital social en una determinada sociedad facilita la cooperacion,
incrementando las posibilidades de la accion colectiva para alcanzar metas comunes, como por
ejemplo para lograr la buena provisién de servicios descentralizados o el desarrollo economico de una
zona o region” (Lundwall, 2003. Pag. 7).

Un ejemplo de gestion municipal participativa exitosa, que pone su capital social en accion, es el
Presupuesto Participativo de Porto Alegms. El miso es articulado de abajo hacia arriba para ser
finalmente evaluado de manera consensuada por el Consejo Municipal. Segiin Kliksberg (1999) esta
experiencia, en conjunto con otras de la regién, demostré la importancia de promover y estimular las
fuerzas latentes en los grupos sociales capaces de generar formas de capital no tradicional, basado en la
cooperacion, la confianza, la conducta civica solidaria y el bienestar general. Por otra parte sefiala que
estas experiencias adoptaron un disefio organizativo no tradicional ni jerdrquico, sino mas bien
comunitario y horizontal que facilit6 la generacion de sentimientos de pertenencia e integracion social.
Esta cuestion pone de manifiesto que si bien una parte importante de la utilizacion del capital social para
el desarrollo de politicas de descentralizacion exitosas, tiene que ver con cuestiones de corte mas
cultural o de identificacion con lo local, otra parte esencial es un disefio institucional con una idgica
horizontal — territorial. Que permita ademads, a las distintas comunidades integrarse en la diversidad y

articular politicas micro (localidad, barrio) en un nivel mas macro (ciudad).

# Segiin Kliksberg, este proceso se inici6 en 1989, en ese momento la ciudad fue dividida en 16 regiones, cada una de
ellas con la capacidad de fijarse prioridades y analizar cifras de ejecucién y estimaciones presupuestarias. Luego estos
acuerdos eran compatibilizados con cada otro interés regional y con los grandes temas de preocupacion urbana a nivel
regional y global. Véase Kliksberg, 1999.
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ESQUEMA 2
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Cabe destacar que este trabajo se va a ocupar de la parte del capital social que refiere a la asociatividad,
tal cual la define Putnam (1996, 2001) y recoge Lechner (1998), como la organizacién voluntaria y no
remunerada de individuos o grupos que establecen un vinculo explicito con el fin de conseguir un
objetivo comin. Dentro de ellas entran todas las organizaciones sociales y las ONG’s, que sobre todo en
América Latina cumplen funciones sociales muy importantes ya que en general los pobres estin
desconectados de las principales redes de oportunidades (Diaz — Albertini Figueras, 2003).

En sintesis de lo expuesto hasta ahora se extrae que el capital social utilizado de manera positiva,
acompafiado de un disefio institucional, que genere estimulos a la participacién ciudadana en la gestion
publica, es un agente facilitador para la misma’. Sin embargo hay que sefialar, que el capital social
también tiene la potencialidad de ser utilizado negativamente, ademas existen formas de capital social

negativo, estas Ultimas son predatorias hacia fuera del colectivo.

4.3) USOS NEGATIVOS Y CAPITAL SOCIAL NEGATIVO

Varios autores'® han sefialado que las redes horizontales son un componente esencial para la
configuracion de un “buen gobierno”. Estas redes asociativas son muy importantes, para la igualdad de
los miembros de la sociedad local, para la identidad grupal y para dar sentido a las acciones en conjunto.
Pero la utilizacién del capital social también puede llevar a desempefios distintos (desiguales) de los
gobiernos locales. Y como la descentralizacion genera instancias horizontales de poder para que los
ciudadanos participen, sea individualmente o a través de organizaciones sociales, puede pasar que si los
vinculos horizontales no rompen con algunas divisiones sociales, tales como de clase, religiones, etnias,
regionales, etc., Jos mismos bueden ser usados de manera excluyente. En este sentido, puede preguntarse

si el capital social es mas un bien reservado a ciertos grupos que un bien comin.

? Este trabajo no se ocuparé de la discusion acerca de si el capital social (como asociatividad) tiene potencial para el
abatimiento de niveles de desigualdad o promocion del desarrollo. Se ocupara de 1a influencia del stock de capital social
en los procesos de descentralizacién participativa.

' Veneziano, 2005a; Putnam, 2001.
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ESQUEMA 3
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Elaboracion propia en base a PNUD (2002) y LUNDWALL (2003)

El esquema ilustra dos situaciones, en el caso A existe un gobierno local con su disefio institucional, la
Organizacién Social X1 se vincula a través de sus miembros con el gobierno local, pero no se integra
con el resto de las organizaciones sociales, lo mismo sucede con la Organizacién Social X2. Al no
articularse cada grupo est4 reservando el capital social para los miembros de su organizacion, buscar su
bienestar colectivo y no se integran al resto del sistema. Este tipo de capital social no es negativo, pero
es utilizado negativamente, porque si bien no llegan a utilizarlo en perjuicio del resto de la sociedad, no
se integran a la misma y restringen sus acciones colectivas a intereses concretos del grupo.

En el caso B, se ilustra otro gobierno local con el mismo disefio institucional, pero evidencia a las
organizaciones sociales interactuando con el mismo, y entre ellas en un claro entrelazamiento a favor
del “bien comin local, no organizacional”.

Segun Portes (1999, citado por CEPAL, 2002. Pag. 20) los procesos a los que alude el capital social son
de “dos filos”, ya que por un lado, los lazos sociales pueden provocar, un mayor control sobre las
conductas discolas y proporcionar un acceso privilegiado a los recursos, sin embargo, por otro lado,
pueden restringir las libertades individuales'' y vedar a los extrafios el acceso a los mismos recursos
mediante preferencias particularistas.

Sin embargo el capital social utilizado positivamente también puede generar desigualdades territoriales
muy importantes dentro de una misma ciudad. Por ejemplo, puede que en una zona con abundante stock
de capital social, la gente se sienta incentivada a participar en las discusiones y ejecuciones de proyectos
colectivos, mejorando la gestién y democratizandola. Y puede suceder que en otra zona, con menos
arraigo de “cultura civica”, no se logren los propdsitos necesarios por falta de participacién o
descoordinacién en las politicas (a causa de restricciones en la circulacién de informacion), o
ineficiencia en la asignacién de recursos, etc. En estos casos ya no se trata de capital social utilizado

negativamente, sino que se trata de distintas capacidades de presion de los diferentes grupos.

'l Seglin Putnam (2002) esta ha sido Ia objecién liberal clasica, el planteo de que los lazos comunitarios coartan la
libertad y estimulan la intolerancia. (Pag. 475)
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Incluso los problemas de clientelismo pueden estar enmarcados en sociedades con un nivel de capital
social considerable, que sin embargo cada individuo usa estratégicamente para conseguir algin favor
politico. En este caso ya nos instalamos dentro de las précticas denominadas en si mismas capital social
negativo, porque refieren a conductas predatorias para el resto de la sociedad.

Dentro de la misma categoria aparece el capital social que se utiliza para fines ilicitos. En un colectivo
pequefio, donde los miembros gocen de confianza interpersonal y redes de vinculacion, pueden verse
tentados a unirse para delinquir. De hecho mas de una vez s ha sefialado que los grupos mafiosos gozan
de un buen camulo de capital social, asi como también los circulos de prostitucién y apuestas y las

bandas juveniles.
En sintesis en este apartado se intenté dar cuenta de la diferencia entre:

1) El capital social utilizado negativamente — grupos cerrados que lo utilizan sélo en beneficio de
los miembros del grupo, dejando de lado cualquier aspecto referente a la sociedad local.

2) El riesgo que en algunas regiones la utilizacion positiva del capital social puede encerrar. Esto es
la generacion de desigualdades territoriales en los proyectos que involucran el uso del mismo,
continuando y ahondando tendencias anteriores.

3) El capital social negativo, que supone conductas prejuiciosas a la sociedad en su conjunto.
Dentro de esta categoria se sitian todos los tipos de capital social que involucran conductas

delictivas o predatorias antes mencionadas.

El capital social puede conllevar a desigualdades sociales, territoriales o hasta conductas perversas o
delictivas. Puede suceder que las normas y redes que sirven a algunos grupos pueden ser un
impedimento para otros, sobre todo si las normas son discriminatorias o las redes socialmente
segregadas (Putnam, 2002. Pag. 485). “El reconocimiento de la importancia del capital social para el
sostenimiento de la vida comunitaria no nos exime de preocuparnos por como se define esa comunidad:
quien pertenece a ella, y por tanto se beneficia del capital social y quien estd fuera y no obtiene ningin
provecho” (Putnam, 2002. Pag. 485).

De manera que la utilizacion del capital social logre resultados positivos o negativos, depende de que
sean reales organizaciones horizontales con democracia interna, que no reproduzcan vinculos
discriminatorios, de que los fines de las redes no reproduzcan particularismos, no sean excluyentes (esto

es que no veden las libertades de sus miembros) y no contengan objetivos predatorios.
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CAPITULO V — LA DESCENTRALIZACION MUNICIPAL EN EL DEPARTAMENTO DE MONTEVIDEO

5.1) EL PROCESO A NIVEL DEPARTAMENTAL

Sefialaba al principio que las politicas descentralizadoras en Uruguay comienzan a principios de los
90’s. Luego del triunfo de la izquierda a nivel municipal, en ¢l departamento de Montevideo, se pone en
marcha un proyecto de descentralizacion participativa. Con el adicional de que el intendente Tabaré
Viazquez (Frente Amplio), se enfrent6 con la dificil tarea de coexistir con un gobierno nacional de otro
“signo”. La eleccion nacional la habia ganado L. A. Lacalle candidato del partido Nacional,
perteneciente al ala conservadora de éste, que se opuso a la propuesta de descentralizacién municipal.
Contra todas las oposiciones que se hicieron sentir las autoridades municipales de Montevideo, pusieron
en marcha el proyecto, que habia sido el pilar méas importante del discurso de la campafia electoral de
1989. El mismo perseguia dos objetivos principales: por un lado promover la participacion ciudadana
en la cuestién local, y por otro, mejorar la gestion administrativa haciéndola maés eficiente y eficaz.
Desde nuestra perspectiva, en el discurso pre — electoral se puso mas énfasis al primer objetivo
mencionado, pues la descentralizacién era “promocionada” como la ampliacion de la democracia, como
una politica con capacidad de contemplar los requerimientos de “todos los ciudadanos montevideanos™.
Esto mostrd en principio, la voluntad politica de compartir el poder, de pasar a un modelo de gobierno
participativo. Cambiando también en ese sentido la forma de gestién municipal, todo lo cual demandaba
un cambio en la cultura politica, en “la forma de hacer las politicas” a nivel local y a nivel municipal.
Un cambio'? de magnitudes considerables que tenia que ver con cambiar la forma histérica de hacer
politica y politicas a nivel municipal en el Uruguay, pasando de una logica sectorial — vertical a una
horizontal territorial, y de una politico — partidaria, exclusivamente, a una participativa.

Sin embargo al no menor problema de tener que convivir con un gobierno nacional de un partido
opositor, el gobierno municipal también se encontré con la dificultad de que “existian Juertes
limitaciones constitucionales y un vacio en la legislacién municipal y durante largo tiempo no se tuvo
una normativa acorde a los cambios que se querian implantar en la gestién local” (Rivoir, 2000. Pag.
4). A esto se sumaba la confusion conceptual que mencionibamos anteriormente, en la cual el gobierno
municipal usaba indistintamente los términos descentralizacion, democratizacién, co — gobierno, etc.,

generando confusiones acerca de lo que efectivamente significaba un proceso descentralizador y que

caracteristicas tendria éste en particular.

2 Las dos ﬁltim?s décadas de la politica latinoamericana, parece haber sufrido grandes cambios. A las reformas del
Estaflo ya mencionadas se suma, cambios importantes en lo que respecta a los actores politicos. En varios paises
prohfer;m “nuevos actores politicos” encargéndose de la representacion de los ciudadanos, tales como ONG's, diversos
movimientos sociales, culturales, étnicos, lingiiisticos, regionales, locales, etc. Asi como también nuevas agn’xpaciones
politicas que desafian los partidos tradicionales (partidos desafiantes).
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La primera medida del gobierno municipal (1990), fue divisién de la ciudad en 18 zonas en cada una de

las cuales se instalé un Centro Comunal Zonal (CCZ).

Mara1

Division territorial del Departamento en 18 zonas

En 1992 se inicia una ronda de consultas con los principales actores locales, denominada “Montevideo
Foro” en las cuales se discuten las modalidades de participacion ciudadana. De estas discusiones surgen
en 1993 las Juntas Locales (JL) y los Consejos Vecinales (CV), con lo cual comienza lo que seria la otra
parte del proceso, es decir su institucionalizacion.

Esta nueva realidad institucional estaba compuesta por tres organismos: la JL, organismo de
representacion politico partidaria, compuesta por cinco ediles, designados por el Intendente, y cuyas
funciones principales eran actuar como drgano de contralor y direccidn de los planes zonales. “Tienen la
responsabilidad de dirigir la gestion en la zona de su competencia en subordinacion con el intendente,
por intermedio del Departamento de Descentralizacion, con competencia legales y reglamentariamente
transferidas” (Masdeu, 2002. Pag. 2).

En segundo lugar, estdn los CCZ que funcionan bajo las ordenes de la JL, y estdn compuestos por
funcionarios de la intendencia y un director de carrera municipal. Se encarga de la gestibn de
actividades tales como el barrido, alumbrado pliblico, ejecucion de programas sociales (en general
refieren a la mujer, a los jovenes, la salud, etc.), trdimites administrativos, etc.

Por ultimo aparecen los CV, integrados por vecinos de la zona y representantes de las organizaciones
sociales de la zona, ¢l nimero de integrantes varia entre 25 y 40 segiin la zona. Los mismos son electos
directamente por los vecinos “sin intermediacion de los partidos politicos, en elecciones periédicas que
Jaciliten la rotacién y relegitimacion de su representatividad. Son 6rganos AUTONOMOS, es decir no

dependen del gobierno municipal... se regulan a si mismos™ (Masdeu, 2002. Pag. 2).
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Estos organismos quedaron formalmente creados por el decreto N° 26019 de la Junta Departamental de
Montevideo en 1993", el mismo en su articulo N° 1 establece: “Participacién de los vecinos y
autonomia  de las organizaciones sociales. Los organos centrales y locales del Gobierno
Departamental facilitaran la mds amplia participacion de los vecinos en la vida comunal que se
institucionalizard a través de los Concejos Vecinales. En la actuacion de los organos centrales y locales
de Gobierno Departamental y en la aplicacion de los procedimientos de la participacion, se observarad
asimismo el principio de la autonomia de las organizaciones sociales”™. Y en el articulo N° 10 se
detallan sus cometidos que a grandes rasgos son: iniciativa y propuesta, asesoramiento y contralor de lo
actuado por la Junta Local.

También a través del sistema descentralizado se ha impulsado la participacion, en el disefio del
presupuesto quinquenal, y en los planes estratégicos, para los cuales los CV han jugado un papel

determinante de asesoramiento al ejecutivo departamental.
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De manera que, se planted un disefio institucional que involucra funcionarios de la IMM'® (Gobierno —
Departamento de Descentralizacion), representantes de los partidos politicos y ciudadanos “comunes y
corrientes” que no eran ni miembros de la administracién municipal, ni de los partidos politicos, eran los

vecinos organizados y aquellos que no perteneciendo a ninguna organizacion social estaban interesados

en participar de temas locales.

i Decreto N° 26019 del 01/07/1993, modificado el 01/11/1995, y vuelto a modificar el 26/03/1998.
s Decreto de cre?ci()n de los Concejos Vecinales N° 26029.
Que no participaron activamente del proceso de formacién institucional de la descentralizacién — y muchas veces

aparece este tema como parte de la problemética por la que atraviesa el proceso — pero que sin embargo son quienes se
encargan de coordinar las actividades de los CCZ.
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Como se sefiald anteriormente el organismo central para la participacion es el CV, en el cual segun
Veneziano (2005a), se apelaba a identidades miltiples como la de “vecino”, “joven”, “mujer”,

. . . —_ . . . 16
“estudiante”, etc. de manera que se apostd a un tipo de ciudadania mas amplia y de cardcter territorial .

Luego de una década las evaluaciones de la participacion “cotidiana” en temas de interés barrial, no hay
un consenso acerca de los resultados que la misma arroja. Por un lado la evaluacién es negativa si se
tienen en cuenta los resultados esperados por los gestores y defensores de esta politica, ya que se
observa relativamente buena participacion en las elecciones de Concejales Vecinales, que sin embargo
ha declinado en las dltimas elecciones.!” Ademas, varios estudios tanto de la academia como de la
propia Intendencia muestran que el involucramiento ciudadano, en las demés actividades abiertas a la
participacién, varia segiin los barrios y las zonas (Veneziano, 2001a). Por otro lado la evaluacion es
positiva si se toman en cuenta otras experiencias de descentralizacin participativa en el mundo, que
segin Veneziano (2001a), convocan a porcentajes equivalentes de ciudadanos.

“En sintesis el proceso de descentralizacién ha modificado los términos de relacionamiento entre la
Intendencia y sociedad civil. Esto ha implicado transformaciones institucionales que se ajustan al
nuevo tipo de relacion y ha implicado el surgimiento de nuevas formas de organizacion y participacion
de la poblacion. EI cambio principal tiene que ver con el importante rol que ha asumido la ciudadania
en esta nueva gestién” (Rivoir, 2000. Pag. 10). Es por eso que a continuacion se analizara la influencia
del stock de capital social en los niveles de participacion, en dos centros comunales zonales, que den
cuenta de la diversidad interzonal.

La participacion local en la descentralizacién montevideana se la entendera segun la conceptualizacion
de Veneziano (2005a). En su reciente libro la autora define la participacion local, por un lado y
principalmente como la participacion en las elecciones de concejales vecinales, ya que ésta es la
instancia numéricamente mayor. Sobre ella descansan otras formas de participacion — ya que los
candidatos son presentados por las organizaciones sociales 0 mediante el aval de un niimero importante
de vecinos — y ademés no tienen caracter obligatorio (a diferencia de las elecciones nacionales y
municipales). “Pero lo fundamental es que a través de ella se conforman los organos permanentes de
representacion de intereses con facultades consultivas, de iniciativa y de control. Asi, tomamos la
participacion en las elecciones de los Concejos Vecinales como indicador de la participacién en la
descentralizacion abarcando, ademads de la participacion como representacion de intereses, la que se
define como participacion en la conformacion del gobierno. Como representacion de intereses la

participacion se da en el disefio e implementacion de politicas, pero la participacion también se da en

'® Aunque el criterio de territorialidad se ha flexibilizado, ya no es un requisito imprescindible el de residencia en la
zona. Pueden participar trabajadores de ONG's con proyectos en la zona, comerciantes y empresarios de la zona.

' Yeneziano en su estudio acerca de las elecciones locales registra para 1993 un nivel de participacién de 7,28% del
total de habilitados en Montevideo, para 1995 un 8,77, para 1998 un 11,7%, para el 2001 un 10,68 y para las elecciones
de 2004 un 8,14%. Siendo el promedio general para todos los afios de 10,7%. Veneziano (2005a)
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la conformacién de un organo permanente de las instancias descentralizadas del gobierno de

Montevideo” (Veneziano, 2005a. Pag. 84).
5.2) VARIABLES Y CATEGORIAS PARA EL ANALISIS DEL STOCK DE CAPITAL SOCIAL
Las variables y categorias a analizar seran las que se enumeran a continuacion:

1) CANTIDAD DE ORGANIZACIONES SOCIALES Y ONG'S: esta variable ilustra cuantitativamente el
nivel de asociatividad con que cuenta cada zona.
2) DENSIDAD ASOCIATIVA: refiere a la cantidad de organizaciones sociales y ONG's que existe en
una zona en relacién de la cantidad de personas residentes (cantidad de organizaciones sociales
y ONG’s sobre cantidad de habitantes de la zona).
3) TEMATICA DE LA ORGANIZACION SOCIAL O LA ONG:
3.1) ALIMENTACION (merenderos y comedores)
3.2)  SaLup (policlinicas barriales, tratamiento de adicciones, servicios de prevencion de
enfermedades, etc.)
33) EDUCACION (servicios educativos, de capacitacion, servicios de guarderia, etc.)
34) TRABAJO (organizaciones dedicadas a la insercion laboral)
Estas cuatro categorias tienen que ver con una situacion de Emergencia Social, son servicios esenciales
tradicionalmente brindados por el Estado. Este tipo de capital social se podria denominar como
“inducido” porque el Estado, en general, ha impulsado la organizacion de los ciudadanos en torno a
estas teméticas'®.
3.5) TEMAS DE TIPO TERRITORIAL Y VECINAL (Comisiones Vecinales, asesoramiento
legal, micro emprendimientos productivos, grupos de apoyo, etc.)
3.6) VIVIENDAS COOPERATIVAS (Comisiones de Complejos habitacionales vy
Cooperativas de Vivienda)
3.7) RELIGION (en este punto se incluyen las Iglesias y dentro de ellas las organizaciones
que imparten educacién religiosa (catequesis) y culto religioso')
3.8) DEPORTES Y RECREACION (clubes sociales y deportivos, asociaciones dedicadas al
deporte o la educacion fisica)

3.9) CuLTURA (diversas actividades culturales)

'® En el caso de Montevideo, en general, han sido impulsadas desde la propia IMM a través del Departamento de
Descentralizacién como parte del programa de politicas sociales. Veneziano, 2005a. Pag. 84.

No desconocemos el rol activo que desempefia el Estado en el fomento de asociacién en torno a ofros temas (cultura,
género, etc.). Sin embargo ¢l corte aqui hecho refiere a servicios esenciales tradicionalmente brindados por el Estado,
que l;an pasado ser brindados por actores sociales y el Estado ha sido un fuerte impulsor de la asociacién en este
sentido.

"” Quedan afuera de esta categoria los servicios de Educacién curricular, capacitacién, micro emprendimientos,
alimentacion, salud, etc. que las iglesias prestan ubicandose cada uno de ellos en la categoria correspondiente
(Educacidn, Salud, Alimentaci6n, Trabajo, Territoriales y Vecinales)
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Estas ultimas categorias caracterizan asociaciones mas tradicionales en los barrios montevideanos, con
un capital social mas “espontineo”, que ademés no han sido impuisadas por el Estado e: forma
prioritaria. A diferencia de las anteriores, que tienen que ver con asociaciones que, sobre todo en los
altimos tiempos, han sido més “inducidas” por éste.

.
4. POBLACION CON QUE TRABAJAN LAS DISTINTAS ORGANIZACIONES:

- POBLACION DE LA ZONA (organizaciones dirigidas a la poblacién en general y aquellas ‘
que se dedican en exclusividad a alguna franja etaria — nifios, jévenes, adultos mayores,
etc. — o a las mujeres exclusivamente, etc. pero que siendo residente en la zona se puede
acceder a sus servicios o formar parte de ellas).

- Socios (organizaciones dirigidas a personas que abonan para acceder a determinados
servicios). Esta categorfa responde a un tipo de asociacién mas fragmentada y
particularista (stock de capital social fragmentado), mientras la anterior refiere a un tipo
mas general.

5. NIVEL DE FORMALIDAD DE LAS ORGANIZACIONES SOCIALES Y ONG's

- POSESION DE PERSONERIA JURIDICA

6. INSERCION INSTITUCIONAL EN EL CCZ
- TENENCIA DE CONVENIO DE LA ORGANIZACION SOCIAL U ONG CON LA IMM Y POR
LO TANTO ACTUACION CON EL CCZ CORRESPONDIENTE. A nuestro criterio esta variable
serd muy importante porque nos muestra la insercién de la sociedad local en las

instituciones gubernamentales.

CuADRO N° 1 — VARIABLES A ANALIZAR

VARIABLE CCZ x | CCZ xXx
Cantidad de Organizaciones Sociales y ONG's
Densidad Asociativa de la zona
Tematica
Poblacion con que trabaja
Nivel de Formalidad
Insercion Institucional en el CCZ

Luego del analisis de los valores que toman las variables en cada caso se procedera a la comparacion de

ambos. La comparacion se realizara por filas, segin el cuadro N° 1.



5.3) SELECCION DE LOS CASOS A ANALIZAR

En este punto es importante aclarar el criterio de seleccion de los casos dentro de las 18 zonas que
conforman el sistema descentralizado municipal.

Un primer criterio de seleccion de los casos serd la Participacién Local (PL) en las elecciones de
concejales vecinales. Definida como el porcentaje de votantes en las elecciones del CV sobre la
cantidad de habilitados para votar de la zona.

En segundo lugar la seleccion obedece a la caracterizacién socioeconémica, basada en el nivel de
Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI) de la zona”, Ingreso Promedio por hogar (en pesos

uruguayos) y Estrato social”

En tercer lugar, el nivel de instruccion, afios aprobados en cada nivel educativo por zona>2.

Como sefialamos anteriormente para los casos seleccionados se medird el stock de capital social. El
mismo sera medido a través de los niveles de asociatividad, esto es, la organizacién voluntaria y no
remunerada de individuos o grupos que establecen un vinculo explicito con el fin de conseguir un
objetivo comuin. Se analizara la informacion en base a los criterios sefialados en el apartado anterior.
Con todo esto los casos que a nuestro criterio dan cuenta de la diversidad mencionada son: el CCZ S5y

el CCZ 175,

En cuanto a las limitaciones del anélisis debemos dejar algunas cuestiones en claro. En este trabajo el
stock de capital social se analizard solamente como cantidad de organizaciones sociales y ONG’s. Esto
supone que a través de él no puede analizarse la cantidad de personas que participan en las mismas. No
atiende a la capacidad de convocatoria de las organizaciones, ni a la capacidad de las personas de

organizarse para la consecucion de algtn objetivo. Esto requeriria de un estudio mas amplio y profundo.
Caracterizacién del CCZ 5

El Centro Comunal Zonal 5, lo integran los barrios de Trouville, Pocitos, Pocitos Nuevo, Punta
Carretas, Buceo, Puerto del Buceo, Parque Batlle Sur, Villa Biarritz, Villa Dolores?*,

Segun datos de la Unidad Estadistica de la IMM?, la zona cuenta con 888,10 metros cuadrados, con una
poblacion de 130787 personas, las cuales viven en 47042 hogares. De estos 44811 pertenecen a hogares

2 Datos se tomaran de Veneziano, 2005a.

*! Los datos del Ingreso Promedio por Hogar fueron calculados en base a la Encuesta Continua de Hogares (ECH) 2004,
asf como también los datos de la ubicacion en el Estrato Social.

2 fdem.

# yéase Anexo N° 1 para datos de todos los CCZ.

? Datos tomados de la Web municipal www.imm.gub.uy . El CCZ est4 ubicado en Ellauri 400 y el CV funciona en
Ellauri 306.

2 IMM, “Montevideo en cifras 2002, “Informe de Pobreza 2004 . Unidad Estadistica de fa IMM. www.imm.gub.uy
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de muy buenas viviendas, con los maximos niveles de confort?® y los més bajos niveles de necesidades
basicas insatisfechas’’, el ingreso promedio de la zona es de 35121,26 pesos uruguayos28 y el 90,3%%
de la poblacion del CCZ 5 pertenece a estrato social alto®. Segun esto podriamos caracterizar la zona
como de nivel socio econdmico alto.

Segin la Encuesta Continua de Hogares 2004, la mayoria de los residentes del CCZ 5 finalizaron el
nivel de instruccién secundario (56,8%), mientras sélo registra un 0,1% con 5 afios de educacién
universitaria, por ello se podria caracterizar a las personas del CCZ 5 como de nivel educativo medio
alto®'.

En lineas generales y segiin los datos manejados podemos decir que se trata de una zona, de nivel socio
— econémico alto, con bajo indice de NBI y de nivel educativo medio alto.

Para el caso, observamos que la PL en las elecciones de concejales vecinales en promedio ha
aumentado, si se tiene en cuenta las primeras elecciones de 1993, donde participaron el 3,16% de los
habilitados para votar, y en las elecciones del 2004 donde sufragaron un 5,41% de los habilitados. La
participacién promedio en los 11 afios de implementacion de las elecciones de concejales vecinales es
de 5, 52%”.

El CV, cuenta con 28 concejales de los cuales, segun entrevistas con algunos de ellos, concurren

habitualmente 20 a las reuniones det Concejo y a las distintas comisiones con que cuenta>.
Caracterizacién del CCZ 17

Como ya sefialamos este estudio se ocupara también del caso del CCZ 17, cuya similitud con el CCZ 5
responde a que ambos poseen el mismo disefio institucional, sin embargo se diferencian en factores
esenciales, tales como el nivel socio econémico y educativo de la poblacion. Asi como también, los
niveles de participacion local en las elecciones a Concejales Vecinales.

El Centro Comunal Zonal 17*, pertenece a la zona oeste de Montevideo, estd formado por los barrios de
Casco del Cerro, Casabd, Pajas Blancas, Santa Catalina, Cerro Norte, La Boyada, Cerro Oeste, Puntas
de Sayago y Zona Rural®,

% La totalidad tiene acceso a agua potable, 46642 hogares registran menos de tres personas por dormitorio, casi la
totalidad cuenta con servicio saneamiento y los niveles de confort se encuentran entre medio alto y alto. Ver Anexo N°
2
%7 Dato tomado de Veneziano, 2005a. Pag. 139
% Promedio calculado en base a la Encuesta Continua de Hogares (ECH) 2004. Segiin la misma fuente la zona tiene un
nivel de desocupacién de 3,1%. El 64,9% de la los hogares tienen ingresos superiores a $ 20000. Para mayor
informacién véase Anexo N° 7
 ECH, 2004
3 ECH, 2004, Véase Anexo N° 7
3! Véase Anexo N° 7
2 Dato tomado de Veneziano, 2005a.
* Ver Anexo N° 4
j: Tanto el CCZ, como la JL y el CV, tienen direccién en Haitf 1606

Véase Anexo N° 3.
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Segiin datos de la Unidad Estadistica de la IMM36, la zona cuenta con 3922,80 metros cuadrados, para
una poblacion de 80340 personas. Cuenta, ademas con 22112 hogares, de los cuales la mayoria vive
con niveles de confort bajos y medio bajos37 y seglin Veneziano (2005), en esta zona se registran los
niveles més altos de NBI’®, El promedio de ingresos por hogar es de 12704,37 pesos uruguayos™, y el
58,4% de la poblacién se ubica en el estrato social bajo*’, esto lo ubica dentro de los hogares nivel
socio econdmico bajo.

En cuanto al nivel de instruccién, la mayoria cuenta con primaria completa (69,7%), mientras solo el
10,1% cuenta con el nivel secundario de instruccion terminado. Con esto podemos decir que se trata de
una zona caracterizada por un nivel de instruccion medio bajo*'.

De modo que contrariamente a lo que sucede con la zona 5, la zona 17 es una zona de nivel socio
econdmico bajo, con altos indices de NBI y nivel de instruccién medio bajo.

En lo referente a la PL en las elecciones del CV, encontramos que en el 93, el 16,25% de la poblacién
particip6, esa cifra es bastante inferior en el 2004, momento en que la participacion cae a 10,3%. El
promedio de participacion de la zona de 14,429 62,

En este sentido estamos trabajando con un CCZ (5), en el cual comparativamente la participacién en las
elecciones subi6 (3,16% — 5,41%) y otro (17) en el cual bajé (16,25% — 10,3%). Pero si se comparan los
resultados electorales de todos los comicios, asi como también los promedios generales de ambos
comunales, constatamos que los niveles de participacion registrados en el comunal 17, superan
ampliamente los niveles del comunal 5 (14,42% - 5,52% respcctivamc:nte)“3 .

El CV, cuenta con 40 concejales44 y 11 comisiones tematicas.

5.4) STOCK DE CAPITAL SOCIALENELCCZ S

Dentro del area de influencia del CCZ 5 nos encontramos con 57 organizaciones sociales y ONG's®. De
las cuales el 68,4% se encuentran ubicadas en el barrio de Pocitos, ¢l 26,3% en el Buceo, 3,5% en

Trouville y el 1,8% en Punta Carretas. La zona cuenta con una poblacion total de 130787* habitantes,
por lo cual la densidad asociativa es de 1 asociacion por cada 2296,2 habitantes.

3% IMM, “Montevideo en cifras 2002, “Informe de Pobreza 2004”. Unidad Estadistica de la IMM. www.imm.gub.uy
37 para més datos de la caracterizacién socio — econdmica del barrio véase Anexo N° 3.
3 Dato tomado de Veneziano, 2005a. Pag. 139
* Calculo realizado segiin la ECH 2004. El nivel de desocupacién es de 6,8%. El 62% de los hogares de la zona tiene
un ingreso promedio de entre $5000 (37,7%) y $15000 (24,3%). Para mayor informaci6n consultar el Anexo N° 7

ECH, 2004. Véase Anexo N° 7
*! Véase Anexo N° 7
*2 Todos los datos que se ilustran en este trabajo acerca de las elecciones de concejales vecinales, fueron tomados de
Veneziano, 2005a.
* Veneziano, 2005a.
* Ver Anexo N° 5
* yéase Anexo N° § Listado completo de las Organizaciones del CCZ 5.
“ IMM, “Montevideo en cifras 2002”, “Informe de Pobreza 2004”. Unidad Estadistica de la IMM. www.imm.gub.uy
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La primera observacion que surge de estos datos, es que se trata de un CCZ 5 con pocas asociaciones si

se tiene en cuenta la cantidad de las mismas y la densidad asociativa.

CuaDRON°2 -Temética de la Organizacién - CCZ 5

Cantidad | Porcentaje

Alimentacion 0 0

Salud 1 1,8
Educacién 2 3,5
Trabajo 1 18
Temas de tipo Territorial y Vecinal 11 19,3
Viviendas Cooperativas 3 53
Religion 6 10,5
Deportes y Recreacion 31 544
Cultura 2 35
Total 57 100

Respecto de la tematica de las organizaciones y ONG's, se destaca el niimero de organizaciones que se
dedican al Deporte y la Recreacion, 54,4% del total — que en su mayoria son Clubes Sociales y
Deportivos — ¢l 19,3% son organizaciones de tematica territorial y vecinal. El 10,5% son organizaciones
de tema Religion, un 5,3% Viviendas Cooperativas, existe un 3,5% que se dedican a Educacion e igual
porcentaje a Cultura. Un 1,8% se dedica a Trabajo, igual porcentaje a Salud. No se registran
organizaciones de temdtica Alimentacion.

De manera, que observamos que predomina la asociacion en torno a la temdtica de Deporte y
Recreacion, que de alguna manera, son asociaciones tradicionales en los barrios Montevideanos, asi
como también las organizaciones de temdtica Territorial o Vecinal (19,3%). Estas dos categorias en
conjunto con las otras que hemos denominado tradicionales (Religion, Cultura, Viviendas Cooperativas)
suman el 92,9% del total de asociaciones. Observamos también que las organizaciones que tienen que
ver con la Emergencia Social (Alimentacion, Salud, Educacién, Trabajo) son una minorfa importante, ya

que en total son 7,1%.

CuaDRON® 3

Pobacioén con que trabaja - CCZ 5

_ _ Cantidad | Porcentaje
Poblacién de la Zona 25 439
Socios 32 56,1
Total 57 100,0

Un dato significativo aporta esta categoria, el 43,9% de las organizaciones trabaja con la poblacién de la

zona, mientras un 56,1% con socios. La diferencia esencial es que si bien los segundos en su mayoria
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son residentes en la zona, sin embargo, abonan dinero para ser parte de una asociacion. Lo cual se
encuentra fuertemente ligado a que en la zona predominen las organizaciones que se dedican al Deporte
y Recreacion. Esta categoria ilustra que en la zona existe un tipo de asociacion mas fragmentada y

particularista.

CuAaDRON° 4

Nivel de Formalidad

Cantidad | Porcentaje

Si 49 86,0
No 8 14,0
Total 57 100,0

Observamos que el nivel de formalidad en la zona es elevado, ¢l 86% de las organizaciones sociales
poseen personeria juridica, mientras un 14% no posee. Se trata entonces de un CCZ con bajo nivel de

informalidad de {as organizaciones.

CUADRON®S

Conveniocon laIMM -CCZ 5

Cantidad | Porcentaje

No 49 86,0
Si 8 14,0
Total 57 100,0

En cuanto a la inserci6n institucional de la sociedad local en el CCZ, observamos que es muy baja, solo
el 14% de las organizaciones posee algtin tipo de convenio con el mismo. El 86% no tiene convenio con

la IMM y por lo tanto no actia con el CCZ.

En sintesis nos encontramos con un caso de 57 organizaciones sociales y ONG's, con una densidad
asociativa de 1 organizacion cada 2296,2 habitantes. Predominan las organizaciones que se dedican a
tematicas de Deporte y Recreacion y organizaciones de temas Territoriales y Vecinales, que se pueden
nominar dentro de la categoria de “tradicionales” de los barrios montevideanos. A nuestro criterio tienen
que ver con un capital social més “espontdneo”. Al igual que las dedicadas a temas de Religion, las
dedicadas a Cultura y Viviendas Cooperativas, que sumadas a las primeras, representan un 92,9% del
total de las organizaciones, lo cual es una cifra sin lugar a dudas muy significativa.

En sintonia con lo anterior predominan las organizaciones que trabajan con socios, es decir con una

poblacion que de alguna manera tiene que pasar un filtro de seleccion, que en este caso tiene que ver
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con el abono de un dinero para pertenecer a la organizacién. Apuntan a un publico particular y
fragmentado — los que pueden pagar el servicio. ,

Es necesario leer el predominio de las organizaciones dedicadas al Deporte y Recreacion, en este CCZ,
en junto con el predominio de los socios, ya que de ello se puede desprender que se trata de un capital
social fragmentado, de grupos con poca incidencia en la zona o el barrio.

El nivel de formalidad de las organizaciones es muy alto (86%), esto tiene mucho que ver con el hecho
de que predominan las organizaciones dedicadas al Deporte y la Recreacion, que en su mayoria son
Clubes Sociales y Deportivos, los cuales necesitan este tipo de formalidad.

En cuanto a la insercién institucional de las organizaciones en el CCZ, podemos decir que es muy baja,
s6lo el 14% de las organizaciones actiia con el mismo.

De manera que la conclusién mas importante que se puede extraer del analisis de este caso, es que en

principio, cuenta con un bajo stock de capital social.

5.5) STOCK DE CAPITAL SOCIAL ENEL CCZ 17

En cuanto a los niveles de asociatividad, registramos 226 organizaciones sociales y ONG’s”, de las
cuales el 65,9% se encuentran ubicadas en el Casco del Cerro, ¢l 9,7% en Cerro Oeste e igual porcentaje
en Santa Catalina. El 8% se registra en Pajas Blancas, el 5,8% en Casabé y el 0,9% en Cerro Norte.

La zona cuenta con 80340 habitantes, esto significa una densidad asociativa de 1 asociaciéon por cada

355, 4 habitantes.

CuADRO N° 6 - Tematica de la Organizaciéon — CCZ 17

Cantidad { Porcentaje
Alimentacion 15 6.6
Salud 13 538
Educacion 24 10,6
Trabajo 1 04
Temas de tipo Territorial y Vecinal | 108 47.8
Viviendas Cooperativas 7 3.1
Religion 9 40
Deportes y Recreacion ) 42 18,6
Cuitura 7 3.1
Total 226 100

Respecto de la temética de las organizaciones y ONG'’s, predominan las dedicadas a temas territoriales y
vecinales, 47,8% del total ~ que en su mayoria son Comisiones Barriales — el 18,6% se dedican al

Deporte y Recreacion. El 10,6% a Educacion, el 6,6% a Alimentacion, el 5,8% a Salud, el 4% son de

7 Véase Anexo N° 9 Listado completo de Organizaciones del CCZ 17.
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tematica Religion. El 3,1% a Cultura e igual porcentaje son Viviendas Cooperativas. El menor registro
es de organizaciones dedicadas a la temética Trabajo con un 0,4% del total.

Como en el caso del CCZ 5 predominan las asociaciones mds tradicionales como las de temas
Territoriales y Vecinales y las dedicadas al Deporte y Recreacion, que conjuntamente con las dedicadas
a Cultura, Viviendas Cooperativas y Religion suman el 76,6% del total. Esto nos muestra en principio,
que efectivamente son mayoria las asociaciones tradicionales que tienen que ver con lo que hemos
denominado capital social “espontineo”.

Sin embargo, observamos también que las organizaciones que tienen que ver con la Emergencia Social
(Alimentacion, Salud, Educacién, Trabajo) suman un 23,4%, esta cifra es tambi¢n importante, si se
compara con el CCZ 5, porque estamos hablando de mas del triple de porcentaje. Lo cual pareceria
16gico si tenemos en cuenta que estamos hablando de una zona de nivel socio econdémico bajo, con alto
indice de NBI.

CuabDrRON°7

Poblacién con que trabaja

_ _ Cantidad Porcentaje
Poblacion de 1a Zona 201 88,9
Socios 25 1.1
Total 226 100,0

En cuanto a Ja poblacidn con que trabaja la organizacion, el 88,9% trabaja con poblacion de la zona,
mientras s6lo un 11,1% trabaja con socios. Este dato es sumamente importante, porque nos muestra un
tipo de asociacion mas general, a diferencia de lo que observabamos en el caso del CCZ 5.

CuADRON®8

Nivel de Formalidad

Cantidad | Porcentaje
Si 149 65,9
No 77 34,1
Total 226 100,0

El porcentaje de formalidad es de 65,9% y de informalidad de las organizaciones de 34,1%. Si se

compara con el caso de CCZ 5, observamos que la informalidad es mucho mas fuerte en el caso del
CCZ 17 (14% - 34,1% respectivamente).
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CuaDRO N°9

Convenio con la IMM - CCZ 17

Cantidad | Porcentaje

No 103 456
Si 123 54,4
Total 226 100,0

El nivel de insercién institucional de la sociedad local en el CCZ, es alta. La mayoria de las
organizaciones (54,4%) actdan con el CCZ, mientras el 45,6% no lo hace. Nuevamente esta cifra cobra
especial importancia en la comparacion, ya que la insercion institucional es sustancialmente mayor en el

CCZ 17 que en el CCZ 5 (54,4% - 14% respectivamente).

En sintesis se trata de un CCZ con 226 organizaciones sociales y ONG's en su territorio, con una
densidad asociativa de 1 asociacion cada 355,4 habitantes.

Predominan las organizaciones de temas Territoriales y Vecinales y las dedicadas al Deporte y la
Recreacion las cuales se pueden nominar dentro de una categoria de organizacion mas “tradicional” de
los barrios montevideanos. A nuestro criterio tienen que ver con un capital social “espontineo”, a
diferencia de las que atienden a la Emergencia Social, que en los ultimos tiempos y tal vez por la
situacion de pobreza concentrada de algunas zonas, han sido mas impulsadas desde los gobiernos, tanto
Nacionales como Municipales y Locales.

Sumadas a las de tema Religion, Cultura y Viviendas Cooperativas, que de alguna manera también la
hemos catalogado de “tradicionales”, representan un 76,6% del total de las organizaciones. Es de
destacar ademas el importante porcentaje de organizaciones dedicadas a sanear la situacion de
Emergencia Social, se trata de un 23,4%.

Por otro lado predominan las organizaciones que trabajan con poblacién de la zona, es decir con una
poblacién més general, que las que trabajan exclusivamente con socios.

El nivel de formalidad de las organizaciones es, comparativamente, medio alto ya que alcanza el 65,9%
del total.

En cuanto a la insercion institucional de las organizaciones locales en el CCZ, podemos decir que es
bastante alta el 54,4% de las mismas tiene convenio con la IMM y por tanto acta con el CCZ.

De manera que la conclusion mas importante que se puede extraer del andlisis de este caso, es que el

CCZ 17 cuenta con un alto stock de capital social, comparado con el caso del CCZ 5.
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5.6) STOCK DE CAPITAL SOCIAL EN1LOS CCZ5Y 17*® Y PARTICIPACION LOCAL

CuaprON°10
VARIABLE CCZ5 CCZ17
Cantidad de Onganiza!ciones Sociales y 57 296
ONG’'s
Densidad Asociativa de la zona 1 cada 2296,2 hab. 1 cada 355,4 hab.
. Deportes y Recreacion Territoriales y Vecinales
Tematica (54,4%) (47.8%)
Poblacion con que frabaja Socios (56,1%) Poblacion de la zona (88,9%)
Nivel de Formalidad 86% 65,9%
Insercion Institucional en el CCZ 14% tiene convenio 54.4% tiene convenio

El stock de capital social en las instituciones es un elemento clave para la participacion de los vecinos
en el proceso de descentralizacién municipal. Medido como asociatividad encontramos diferencias
radicales en los casos estudiados.

Para empezar el nlimero de organizaciones sociales es sustancialmente mayor en el CCZ del oeste de
la ciudad, que en el CCZ del centro.

En segundo lugar aparece una diferencia muy importante en cuanto a la densidad asociativa de la zona,
el CCZ S cuenta con 1 por cada 2296,2 hab., mientras en el comunal 17 Ia relacién es de 1 por 355,4.
Solamente con estas cifras podemos sostener que el stock de capital social de la zona 5 es bastante
menor que ladel 17.

Esta conclusién se refuerza si tenemos en cuenta los valores asumidos por la variable temdtica ya que
en el CCZ 5 predominan las de Deporte y Recreacion y en el CCZ 17 las de temdtica Territorial y
Vecinal. Esto aporta un dato cualitativo importante que tiene que ver, con que las de temética Deporte y
Recreacion, son en su mayoria Clubes Sociales y Deportivos, a los cuales en general los ciudadanos
concurren a hacer deportes y actividades recreativas. Mientras en las de tematica Territorial y Vecinal
predominan las Comisiones Vecinales, las cuales tienen por fin la consecucion de objetivos comunes,
tales como mejoramiento del lugar donde viven, etc.

Otro dato muy importante es que dentro de las organizaciones sociales del CCZ 17 el 23,4% se dedica a
temas de atencion a la Emergencia Social, en el caso del CCZ $ el porcentaje es de 7, 1%. Esto tiene que
ver con el capital social que hemos denominado “inducido”, ya que el Estado ha impulsado la
organizacion de los ciudadanos para cumplir con estos servicios esenciales.

En cuanto a la poblacidn con que trabajan las diferencias son también significativas, el 56,1% de las del
comunal 5 trabajan con socios. En contraste del 88,9% de las comunal 17 que trabajan con poblacién de

la zona. Las primeras estdn en su mayoria dirigidas a personas mas particulares — las que pueden o

*8 Ver cuadros comparativos en el Anexo N° 6
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quieren pagar, son grupos con poca capacidad de incidencia en la zona® — las segundas abarcan un
espectro poblacional mas general.

En cuanto al nivel de formalidad es mas fuerte en el comunal 5, que alcanza niveles del 86% de las
organizaciones de la zona, en el caso del comunal 17 el nivel de formalidad es del 65,9%.

En cuanto a la insercidn institucional de las organizaciones en el CCZ, sefialamos que es mucho mas
alta en el CCZ 17 que en el CCZ 5. El primero ha celebrado convenio con el 54,4% de las
organizaciones, el segundo sélo son el 14% de las de su zona.

Esto puede hablar, en primer lugar, como ya sefialamos de una mayor insercién institucional con el CCZ
17. En segundo lugar, de una mayor autonomia y por lo tanto mayor del capital social en el CCZ 5.
Conociendo ambos casos, es que en principio, nos inclinamos a pensar en la primera interpretacion.
Porque el CCZ 17 posee una tradicion organizativa fuerte a lo largo de la historia, en los distintos

barrios que lo componen.

CuaDRrRO N° 11

Organizaciones Sociales dedicadas a la Emergencia Social en cada CCZ *
Tenencia de Convenio INMM - CZZ

Tenencia de Convenio
IMM - CZ2Z

_ Si No Total
Organizaciones ) Cantidad 2 2 4
dedicadas a la % por CCZ 50,0% 50,0% 100,0%
Emergencia Social 77 Cantidad 25 8 53

% por CCZ 84,9% 15,1% 100,0%
Total Cantidad 47 10 57

% por CCZ 82,5% 17,5% 100,0%

El cuadro nos ilustra, que cantidad y porcentaje de las organizaciones que atienden la situacion de
Emergencia Social (Alimentacion, Salud, Educacion, Trabajo) actian con el CCZ. Esto es significativo
para el anélisis, porque muestra dos situaciones completamente distintas, por un lado 4 organizaciones
se dedican a esta tematica en la zona 5 de las cuales la mitad tienen convenio y la mitad no.

Pero el dato mas resaltante refiere a la zona 17, en la cual, existen 53 organizaciones que se dedican a
esta tematica de las cuales 45 — ¢l 84,89% — tiene convenio con la IMM. Esto nos habla de una insercion
institucional del CCZ en la sociedad local muy importante — teniendo en cuenta con alto indice de
NBI’.

La zona 17, como lo muestra su caracterizacion socioecondmica, que es de nivel bajo al igual que su
nivel de instruccion, por eso este tipo de organizacion tiene un namero muy superior al de la zona 5. Por

otra parte como sefiala Veneziano (2005a), muchas veces las organizaciones que hemos catalogado

“ Debe quedar claro que son grupos con poca incidencia en el barrio, por decision propia. Es decir 1a pertenencia a esas
instituciones, esta sujeta a ofros infereses que no tienen que ver con actividades en comin, mejoramiento del lugar
donde viven o influencia en la toma de decisiones de politicas publicas.

*® Veneziano, 2005a. Pag. 139
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como vinculadas a la Emergencia Social, son impulsadas desde el propio Estado y en especial por los
municipios, para cubrir las necesidades bésicas de la poblacion.

En suma, el CCZ 5 no cuenta con un numero de organizaciones dedicadas a la atencién de la
Emergencia Social, que sea significativo, mas bien diriamos que existen muy pocas y menos alin actuan
con el CCZ. |

El CCZ 17 cuenta con un nimero importante de estas organizaciones, y la amplia mayoria de ellas actia
con el CCZ. Esto nos muestra, que si bien la zona 5 posee menor stock de capital social que la 17, esta
Gltima posee una parte importante de capital social “inducido”.

En este punto es necesario hacer una puntualizacién importante, como sefialamos, en el CCZ 17,
predominan las organizaciones de tipo tradicional, pero tienen un peso importante las que atienden a la
Emergencia Social, y éstas responden a un tipo de capital social que hemos denominado “inducido”. El

capital social “inducido™

tiene que ver con los programas impulsados desde el Estado (Central,
Municipal o Local). Es necesario distinguir del capital social de las organizaciones vinculadas a la
Emergencia Social (como puede ser la Iglesia, ONG's, etc.). Ahora bien, las cifras nos indican que un
gran nimero de las organizaciones dedicadas a la Emergencia Social en este CCZ tienen convenio con
la IMM (84,9%), que en general, forman parte de los programas de politicas sociales del organismo. Es
por ello que podemos concluir que se trata de capital social “inducido” y que en la zona representa una

parte muy importante del stock de capital social.

Del andlisis -coﬁpﬁd&?urge en primer lugar que, el CCZ § registra menor stock de capital social
que el CCZ 17.

En segundo lugar, podemos inferir a partir de la comparacion de los casos que el CCZ S es un Centro
Comunal de bajo stock de capital social. Y el CCZ 17 es un Centro Comunal de alto stock de
capital social.

Podemos sefialar ademés que en ambos CCZ predomina un tipo de stock de capital social que hemos
denominado “espontaneo™ asociado a algun tipo de interés compartido. Sin embargo, en el CCZ 17, es
significativa la influencia del aqui denominado capital social “inducido”.

En CCZ 5 predomina un tipo de capital social més fragmentado si se tiene en cuenta que la mayoria de

las organizaciones sociales trabaja con socios.

CuADRON° 12
VARIABLE CcCzs cCz17
DISERO INSTITUCIONAL CCZ JL,CVv CCZ JL,CV
PARTICIPACION LOCAL BAJA (5,52% PROMEDIO) | ALTA (14,2% PROMEDIO)
NIVEL SO0C10 ECONOMICO ALro BaJo
NIVEL EDUCATIVO MEDIOALTO MEDIO BAJO
ST0CK DE CAPITAL SOCIAL BaJo ALTO

%) Para ampliar 1a conceptualizacién de capital social inducido ver Veneziano, A (2005b)
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De acuerdo a nuestro marco tedrico y los datos recogidos en el trabajo de campo — que se resumen en ¢l
cuadro antecedente - estamos en condiciones de confirmar nuestra hipétesis inicial.

A nivel general, y desprendido del marco tedrico encontramos que hay efectivamente una asociacion
positiva entre participacién ciudadana en la descentralizacién y stock de capital social. Es decir a
mayor stock de capital social de una sociedad mayor nivel de participacion local.

En principio, el stock de capital social influye positivamente en la participacion en la
descentralizacion de Montevideo. Encontramos que el CCZ donde existe bajo stock de capital social,
existe asimismo bajo nivel de participacion local. En contraste en el CCZ donde existe mayor stock de
capital social se registran mayores niveles de participacion local.

No obstante reconocemos que para confirmar de mejor manera la relacion para el caso de Montevideo
seria bueno comparar los casos manejados en este trabajo con otros de diferentes caracteristicas en lo

que tiene que ver con las variable participacion local, nivel socioecondmico y nivel de instruccion

A modo de cierre queremos expresar que el tema de la participacion ciudadana en la toma de decisiones
de politicas pablicas locales no se agota para nada en esta reflexion. Ella solo intenta ser un ingrediente
mads para la discusion de la descentralizacion participativa.

Por otra parte, que no fueron objeto de esta investigacion pero pueden quedar planteadas las preguntas
Jefectivamente existe mayor stock de capital social en aquellos CCZ de menor nivel socioeconomico?
.Y en los de menor nivel de instruccion? Este tema ameritaria una investigacién mas profunda que

involucrara a mas CCZ.
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CAPITULO VI — REFLEXIONES FINALES “DESCENTRALIZACION MUNICIPAL: UN PROCESO DE
CONDICIONES”

La descentralizacion como parte de la Reforma del Estado cobra una importancia central, porque desde
uno u otro paradigma, plantea un cambio radical en el relacionamiento entre ¢l Estado y la sociedad
civil.

La descentralizacion se convierte asi en esa extraiia politica capaz de ser propuesta desde las derechas y
desde las izquierdas. Esa es aun hoy una de sus particularidades, desde un lado, es vista como una forma
de sacarle segmentos institucionales completos al Estado y pasarles esa responsabilidad a otros actores
de la sociedad, en el entendido que prestaran el servicio de manera més eficiente. Desde el otro, la
descentralizacion, es vista como una forma de democratizacion de las gestiones, de involucrar al
éiudadano de manera responsable, sin por ello sacrificar niveles de eficiencia.

Esta altima vision llega a finales de los 80’s y principios de los 90°s de la mano de las nuevas
izquierdas, en Europa y América Latina. Asi comenzaron a propagarse las descentralizaciones
municipales y los proyectos de inclusion de los ciudadanos en la gestion publica sobre todo a escala
local.

En 1990 el gobierno del FA en Montevideo, implementé una politica de descentralizacién que cambio
radicalmente la forma de relacionamiento entre el municipio y los vecinos montevideanos. El proyecto
promovia la participacion ciudadana como forma de “gobernar entre todos™.

Esto reveld, la voluntad politica de compartir el poder, de pasar a un modelo de gobierno participativo.
Intent6 también cambiar radicalmente la forma de gestion municipal, todo lo cual demandaba un cambio
en la cultura politica en “la forma de hacer las politicas” a nivel local y a nivel municipal. Este cambio
que tenia que ver con cambiar la forma histérica de hacer politica y politicas a nivel municipal en el
Uruguay, significaba el pasaje de una logica decicional sectorial — vertical a una horizontal territorial, y
de una politico — partidaria, exclusivamente, a una participativa.

El resultado de un proyecto de esta naturaleza, segin nuestra hipdtesis inicial estaria fuertemente
vinculado al stock de capital social del que dispusiera cada zona.

El stock de capital social hace referencia al nivel de asociatividad que una sociedad posee,
entendiéndose por asociatividad la agrupacion voluntaria y no remunerada de individuos en torno a un
objetivo comin. Segun los autores manejados en este trabajo la existencia de un buen ciimulo de capital

social en una sociedad es un requisito para un buen gobierno. Ademas de facilitar la cooperacion de los

%2 En el caso de Montevideo las evaluaciones generales acerca de la descentralizacién participativa muchas veces son
negativas, si se tiene en cuenta las pretensiones iniciales de sus propulsores, las utopias de democracia participativa y de
gobierno entre todos. Sin embargo, en nuestra opinion, la evaluacién es positiva si se tiene en cuenta el cambio que
significa para Uruguay, un pais de tradicién centralista y fuertemente partidocéntrico, un proyecto descentralizado con
una légica de participacion — que en todo momento intent6 ser — de cardcter horizontal — territorial. Mé4s aln si se tiene
en cuenta lo importante que el proyecto es para aquellos ciudadanos que deciden participar, y que anteriormente no
contaban con un espacio similar.
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individuos para alcanzar metas comunes, enire las cuales aparece la participacion en la
descentralizacion.

En este sentido se analizaron comparativamente dos CCZ que dan cuenta de la diversidad interzonal que
presenta el caso de Montevideo. Teniendo el mismo disefio institucional, difieren en el nivel
socioeconémico y en el nivel de instruccion, y en la variable mas importante de esta investigacion que
es el nivel de participacion local.

Dentro de las principales conclusiones surge que el CCZ 5 posee un bajo stock de capital social,
comparado con el CCZ 17. Predominando en ambos casos un tipo de capital social que a los efectos de
este trabajo hemos denominado “espontineo”, pero teniendo el ultimo un porcentaje importante de
capital social “inducido” — como se lo ha llamado a en este estudio.

La conclusién mds importante que arroja el analisis es la confirmacion de nuestra hipdtesis de que, en
principio, existe una asociacion de tipo positiva entre stock de capital social y participacion local en la
descentralizacion municipal de Montevideo. Reconociendo la necesaria ampliacion en el nimero de los
casos y caracterizaciones de ellos, para realizar una afirmacion de mayor respaldo empirico para el caso
de Montevideo.

Advertimos también que no existe una explicacién tnica y que la participacion local como fenémeno
social tiene multiples causas. De hecho existe ya acumulacion sobre el tema vinculado al caso de
Montevideo. En general relacionando la participacion a caracteristicas del sistema politico uruguayo —
partidocéntrico y de tradicion estatal centralista — asi como también a las relaciones
intergubernamentales — entre el gobierno nacional, municipal y porque no local. También se ha
vinculado la participacion al disefio institucional que asume la descentralizacion, a caracteristicas
sociodemograficas, las redes socio gubernamentales, etc 33

Es por ello que este capitulo se titula “descentralizacion municipal un proceso de condiciones”, porque
creemos que la misma tiene como un requisito bésico, para ser tal, la participacion ciudadana. Pero
como vimos anteriormente la participacién depende de multiples factores e igualmente el éxito de un

proceso de descentralizacion.

53 para el caso de Montevideo véase Veneziano, A (1997, 2001a, 2001b, 2001¢, 2002, 2005a), RIVOIR A (2000)
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No es la intencion aqui realizar un analisis de las condiciones necesarias para llevar adelante un proceso
de descentralizacion participativa exitoso, sin embargo parece importante dejar asentada en las
reflexiones finales las condiciones que a nuestro criterio daria tal resultado.

En primer lugar un disefio institucional claro, en el cual todos los actores involucrados tengan un
margen importante de accion™®. Ser4 elemental una definicién cristalina de las funciones y recursos que
seran traspasados al gobierno local, asi como también que los mismos sean adecuados, de modo de
contar con ¢l apoyo de la sociedad local (Lundwall, 2003).

En segundo lugar un gobierno municipal responsable, que rinde cuentas y que incentiva la participacion
de los ciudadanos en las politicas plblicas locales. Dentro de este punto también serd importante un
buen relacionamiento entre el gobierno municipal y el gobierno local (relaciones intergubernamentales)
(Veneziano, 2005a).

Un gobierno local también responsable, con buena comunicacién, con el gobierno central y con la
sociedad.

En tercer lugar, una abundante participacion ciudadana con demandas responsables. Esto es una
participacion basada en derechos y deberes. Para lo cual segiin nuestra investigacion serd necesario un
buen cimulo de capital social a nivel territorial.

“Los casos en los cuales la descentralizacion ha sido exitosa presentan resultados como: respuesta
mds rapida a las necesidades locales, mayor transparencia y rendicion de cuentas y menos corrupcion,
una mejor provision de servicios bdsicos, mejoramiento del flujo constante de informacion, mayor
sostenibilidad de proyectos, mayores facilidades para resolver conflictos, un aumento de la energia y
motivacion de los actores locales, y la expansion de oportunidades en la representacion politica. (...)

La clave para la descentralizacion exitosa es la transparencia, y si aumentan los niveles de

 Para mayor ampliacion de este punto véase Veneziano, 2005a.
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transparencia conjuntamente aumentard la eficiencia en la provision de servicios por parte del
gobierno local y aumentara la confianza institucional” (Lundwall, 2003. Pag. 9).

En suma estamos hablando de la necesidad de un Estado fuerte y responsable, y una sociedad civil
organizada y participativa, donde la toma de decisiones adopte efectivamente una Idgica horizontal —

territorial, planteada muchas veces por los proyectos de descentralizacion, pero pocas veces respetada.
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