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INTRODUCCION

El presente documento monografico corresponde a la tesina final de la
Licenciatura de Trabajo Social de la Facultad de Ciencias Sociales de la
Universidad de la Republica. EI mismo pretende describir la relacion entre
descentralizacion y participacion ciudadana en el marco del Centro Comunal
Zonal 18 (CCZ 18). Dicho estudio intenta reflexionar en el periodo 2008-2010,

ya que el mismo coincide con mi pasantia de Trabajo Social.

La descentralizacién es una politica publica cuyo proceso de aplicacion ha
generado importantes transformaciones, ya sea a nivel mundial, en América
Latina y especificamente en nuestro pais en el marco de las Reformas de los
Estados. Es un modelo innovador de organizacion politico-territorial que ha
acumulado antecedentes desde los afios 70 en Europa y en la década del 80 y

90 en los paises Latinoamericanos.

Desde la mirada de Trabajo Social el proceso descentralizador de Montevideo
resulta interesante ya que a través de la discusion y andlisis de los discursos
de los actores involucrados podemos acercarnos a una nueva manera de
relacionar lo politico, institucional y social. Estos espacios conllevan
movimientos no solo a nivel politico a través de los mecanismos de poder sino

que también en el desarrollo de la vida cotidiana de los sujetos.

En la necesaria tarea de delimitar el objeto de estudio el mismo se enfoca en
analizar la «participacion ciudadana en el zonal 18 en el marco de la

descentralizacion del Departamento de Montevideo».

Entendemos, como plantea Ana Delgado’, que la descentralizacién como
politica publica tiene una dimension de transferencia de poder, cometidos o
funciones. Dicha transferencia puede o no estar orientada a la ciudadania. En
el presente trabajo queremos hacer foco en la transferencia que se da hacia la

sociedad civil. Por eso surge preguntarnos qué tipo de participacion ha

! Delgado, Ana. ‘Miradas desde adentro” la gestion socio-politica territorial del proceso de
descentralizacion en la Intendencia Municipal de Montevideo 1990 — 2004. Potencialidades,
condicionamientos, y tenciones en la profesion de Trabajo Social. Tesis de Maestria en Trabajo
Social. Udelar; FTS. 2008.
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habilitado la politica de descentralizacién del departamento de Montevideo y

como se ha implementado para el caso del CCZ 18.

El trabajo es un estudio de caso de corte conceptual-descriptivo. Tomaremos
en cuenta los datos empiricos a través de fuentes secundarias como balances,
foros, debates, sistematizaciones del registro municipal, y entrevistas a
informantes calificados seleccionados teniendo en cuenta sus funciones en la

estructura de la descentralizacion.

En el primer capitulo, «<Enfoque de trabajo», se realiza una aproximacion al
tema a abordar, delimitacion del objeto de estudio, objetivo general y objetivos
especificos, fundamentacion y motivacion por el tema elegido, v metodologia

utilizada.

En el segundo capitulo, «Marco teérico», se desarrolla una aproximacion al
concepto de descentralizacion y sus diferentes concepciones, asi como la

conceptualizacion de participacion ciudadana.

El tercer capitulo, «Informacién relevaday, incluye la sistematizacion de las

entrevistas y los principales aportes de Comuna en Debate en el zonal 18,

En el cuarto capitulo, «Analisis del estudio realizado», se analiza y discute a
traves de los elementos tedricos en contraste con los aportes de los
documentos, fuentes secundarias, entrevistas y observacién. También se
contextualiza el proceso descentralizador de Montevideo en su recorrido
historico, para luego focalizarnos en el caso particular del CCZ 18 en el periodo

antes mencionado.

Por ultimo se esbozan reflexiones finales y consideraciones que podrian

aportar para nuevos trabajos en la tematica.



1. ENFOQUE DE TRABAJO

1.1 Motivacion y fundamentacioén

A la hora de fundamentar un trabajo no podemos dejar por fuera las
motivaciones que nos hacen avanzar y comprometernos por un camino. La
descentralizacion de Montevideo es un proceso que se viene llevando adelante
desde 1990. Si queremos abordar la tematica lo podemos hacer desde varias
perspectivas. Son muchos los factores que incidieron y que inciden en el

proceso, pero aquel que me motivé fue la «participacion».

Hacia el afio 2005 en mi practica pre-profesional de Metodologia de la
Intervencion Profesional Il que se desarrollé en el asentamiento Comunidad por
el Trabajo y la Vivienda (COTRAVI), descubri la fuerte incidencia que tuvo la
participacion en la construcciéon del barrio. Casi todos los vecinos del
asentamiento participaban de la comision, y a través del esfuerzo y la
constancia se fueron logrando mejoras para el barrio: se consiguiod la luz, el
agua, la calle principal, etcétera. Sin embargo a medida que el tiempo paso,
cuando ya se habia conseguido mucho, la gente empezé a quedarse en sus
casas, siendo que los frutos fueron adquiridos gracias a la participacion. En el

ano 2005 solo tres vecinos seguian en la comision.

Afos después inicié como becaria de Trabajo Social en el Centro Comunal
Zonal 18 (CCZ 18) y el recuerdo de aquella experiencia en COTRAVI volvio a
mi mente. Fue entonces cuando relacioné el proceso por cual habia pasado el
asentamiento con el proceso que vivia el proyecto descentralizador de
Montevideo.

Entonces frente a la ausencia o posibilidad de perder recursos la gente
participa, ya sea de forma individual o colectiva. Tal es el caso del
asentamiento que comienza a movilizarse y organizarse para la obtencién de
servicios, como también el Concejo Vecinal que se organizan para lograr

restablecer el tablado del barrio que ya no funciona.
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Pero en el fondo siempre queda una duda: jPor qué motivo la gente deja de
participar? ¢ Por qué quedaron tres vecinos en la comision de COTRAVI? ; Por
qué quienes participan del Concejo Vecinal se lamentan de cada vez tener
menos participacion de los vecinos? Como si existiera un techo en la
participacion, y llegado un momento no existe mas posibilidad de cambio, o tal
vez no existen mecanismos adecuados para garantizar una participacion mas

modificadora.

En definitiva, el énfasis de este trabajo es aportar una nueva mirada sobre la
participacion que se enmarca en la descentralizacion montevideana. Dicha
mirada intenta abarcar un momento del proceso, sin embargo, se pretende
trascender el mismo a través de los aspectos motivacionales de los

protagonistas.
1.2 Aproximandonos al objeto de estudio

A nivel del discurso oficial el proyecto descentralizador de Montevideo surgié
con la intencion de ser una herramienta que facilite y profundice una
democracia mas participativa, social, y politica que trascienda la orbita
administrativa burocratica de la centralizacion:
Si la participacion ciudadana es un componente ineludible
para dar un profundo contenido democratico a la
descentralizacion, ésta a su vez es el camino privilegiado para
instrumentar la participacion. La funcién de la descentralizacion
como pauta de reforma del Estado consiste en desarrollar la
participacion y cooperacion de entidades y ciudadanos,
atribuyéndoles representacion y asignandoles medios de
accion; consiste en democratizar el Estado, acercando las
instituciones representativas a los ciudadanos, y creando
nuevos mecanismos de participacion y de consenso: en
resumen, es un camino hacia la redistribucién del poder y la

busqueda de alternativas de democracia social.?

? Bases Programaticas Para el Gobierno Departamental Documento N° 6 del Frente Amplio.
Pag. 10



Dando respuesta a estos principios se crearon los Centros Comunales
Zonales (CCZ) ambitos locales donde se desterritorializan los servicios
(desconcentracion), llevados a cabo tradicionalmente en el Palacio Municipal.
Por otro lado, de forma gradual, se va transfiriendo atribuciones desde el
gobierno central a la esfera local (descentralizaciéon) en lo concerniente a las
decisiones presupuestales, culturales, sociales, educativas, etcétera, que
afectan a cada uno de los territorios en particular. En este sentido se crean los
Concejos Vecinales, las Juntas Locales e instancias de participacion en la

gestion directa del gobierno local.

Si bien el proceso descentralizador de Montevideo comienza en 1990, recién
con «[...] la Reforma Constitucional Nacional votada en 1996, se avanza en la
definicion del aumento de las autonomias municipales y de los gobiernos
locales, por ejemplo separando las elecciones municipales de las nacionales,
luego en el afio 2007 el Poder Ejecutivo presenta un nuevo proyecto de Ley
sobre Descentralizacion municipal [...]»*.Dicho proyecto de Ley se empieza a

implementar en el afio 2010.

Tomando en cuenta este proceso, apenas mencionado aqui, podemos apreciar
en un periodo relativamente breve una metamorfosis en la relacion del
gobierno departamental, su descentralizacion, y los mecanismos de

participacion de la ciudadania.

El objeto de estudio que tiene este trabajo es la relacidon entre la participacion
ciudadana y la descentralizacion de Montevideo para el caso del Zonal 18. Si
bien las herramientas proporcionadas por la Intendencia Municipal de
Montevideo (IMM) en cuanto a la participacion ciudadana son las mismas para
cada uno de las 18 zonas, las vivencias y los resultados no tienen por qué ser
los mismos para todos los casos. No obstante, es importante enmarcar este

trabajo en el proceso histérico de la descentralizacién de Montevideo.

*DEMOCRACIA Y DESCENTRALIZACION: Rol de los Concejos Vecinales en las Politicas
Municipales de Montevideo. Entre las l6gicas administrativas y la profundizacion democratica
http://www2.defensordelvecino.gub.uy/blog/wp-content/uploads/2009/07/proyecto-de-
investigacian-cv-versian-junio-de-2009.pdf Pag. 8 - 9, consulta: 10 de mayo 2012.



1.3 Objetivos

1.3.1 Objetivo general

e Aportar al conocimiento de la relacion existente entre participacion
ciudadana y el proceso descentralizador de Montevideo en el periodo
comprendido entre 2008-2010 para el caso del Centro Comunal Zonal
18 (CCZ 18).

1.3.2 Objetivos especificos

» Describir el contexto histérico de la descentralizacion de Montevideo.

» Sistematizar las distintas instancias de participacién y sus alcances a
nivel local.

* Recuperar las opiniones de informantes calificados que participan en los
distintos niveles de la descentralizacion en el CCZ 18.

* Aportar a la problematizacion de la participacion en el marco de la

descentralizacion a partir del analisis de la informacion recabada.
1.4 Metodologia

Se trata de un estudio cualitativo cuya estrategia metodolégica es el estudio de
caso. Segun la definicion de Yin Robert «Una investigacion de estudio de caso
trata exitosamente con una situacion técnicamente distintiva en la cual hay
muchas mas variables de interés que datos observacionales: y, como
resultado, se basa en multiples fuentes de evidencia, con datos que deben
converger en un estilo de triangulacién; y también como resultado, se beneficia
del desarrollo previo de proposiciones teoricas que guian la recoleccion vy el
andlisis de datos.» * En este sentido optamos por esta metodologia ya que nos
permite estudiar la situacion particular del CCZ 18.

En base al registro de las distintas actividades y entrevistas realizadas es que
enfocamos el trabajo hacia el estudio de caso ya que es, en palabras de Yin®,

una herramienta valiosa de investigacion y su mayor fortaleza radica en que a

4 Yin, Robert K. «Case Study Research: Design and Methods». Sage Publications, Thousand
Oaks, CA. 1994. Pag. 13

? Yin, R. K. Case Study Research: Design and Methods, Applied social research Methods
Series, Newbury Park CA, Sage. 1984/1989



través del mismo se mide y registra la conducta de las personas involucradas
en el fendmeno estudiado.

Chetty S.° sostiene que en el método de estudio de caso, los datos pueden ser
obtenidos desde una diversidad de fuentes, tanto cualitativas como
cuantitativas. Dichas fuentes pueden ser documentos, registros de archivos,
entrevistas directas, observacion directa, y observacion de objetos fisicos. En

este trabajo se utiliza algunas de estas técnicas.

Segln Lopez-Aranguren’ un aspecto importante para realizar un analisis de
contenido es el «contexto de los datos». Prestando especial atencién a eso es
que se realiza un breve recorrido historico de los diferentes momentos que ha
atravesado el proceso descentralizador de Montevideo en relacién a la
participacion ciudadana. Para esto nos apoyamos del relevamiento y analisis

de documentos y fuentes secundarias.

1.4.1 Entrevista semi estructurada en profundidad

Se empleo la entrevista semi-estructurada en profundidad, no con la intencion
de tomar una muestra representativa del universo a estudiar, sino pues, la idea
fue cubrir la pluralidad de las situaciones sociales existentes en torno a la
descentralizacion. Por este motivo se realizo la entrevista a representantes del
organo social (Concejo Vecinal), técnicos del area social (Trabajadores
Sociales), directora y funcionarios del CCZ 18. En este sentido, nos apoyamos
en palabras de Miguel Valles cuando expresa que «En muchos trabajos de
investigacion social (aplicada sobre todo) el investigador hace uso del acervo
tedrico de su disciplina o formacion, y trata de practicar la llamada saturacién
estructural (Ibanez, 1979). [...] ‘para una muestra estructural son relevantes los
términos de cualquier oposicién y las fases de cualquier proceso’. Lo que
recuerda la indicacion de Gorden (1975) sobre la conveniencia de manejar una

serie de pares opuestos en la selecciéon de los entrevistados, a modo de tipos

6 Chetty S. «The case study method for research in small- and médium — sized firms.»
International small business journal, vol. 5. 1996.

! Lopez-Aranguren, Eduardo. «Andlisis de contenido». En El andlisis de la realidad social.
Metodos y técnicas de investigacion. Compilacion de Manuel Garcia Ferrando, Jesus Ibafez y
Francisco Alvira. Alianza Universidad Textos. Pag. 384



polares.»® Por este motivo tomaremos como criterio de seleccidn de la muestra

el de saturacion estructural.

Se eligid realizar entrevistas semi- estructurada en el entendido de que es
necesario tener una guia que nos orientara segln los distintos roles dentro de
la descentralizacion. Si bien en este tipo de entrevistas, como expresa
Ezequiel Ander-Egg, «En cuanto al orden, el entrevistador utilizara la
secuencia que estime oportuna; y, en cuanto al modo de formularlas, en cada
caso puede adaptarlas utilizando un lenguaje familiar con cada entrevistado. »®,

se guid la conversacion tratando de mantener los mismos topicos.

Se optd por la entrevista en profundidad porque como indica Luis Alonso es
«un constructo comunicativo y no un simple registro de discursos que ‘hablan
al sujeto’. Los discursos no son asi preexistentes de una manera absoluta a la
operacion de toma que seria la entrevista, sino que constituyen un marco
social de la situacién de la entrevista. El discurso aparece, pues, como
respuesta a una interrogacion difundida en wuna situacion dual y
conversacional, con su presencia y participacién, cada uno de los
interlocutores (entrevistador y entrevistado) co-construye en cada instante ese

discurso.»'®

Para seleccionar la muestra se tuvieron en cuenta los siguientes criterios:

Se entrevistd a tres funcionarios administrativos del CCZ 18. El criterio para
seleccionarlos fue que estuvieran en contacto directo con las demandas de los
vecinos hacia los servicios que presta el CCZ, por eso se optd por los
administrativos que se encuentran a la entrada del servicio atendiendo
directamente a las personas. Se decidié por una muestra que contemplara el

género femenino y el masculino.

® Valles, Miguel. «Entrevistas cualitativas». En: Cuadernos Metodolégicos N° 32 Centro de
Investigaciones Socioldgicas. Primera edicion, diciembre de 2002 Madrid. Pag. 68

? Ander-Egg, Ezequiel. Repensando la Investigacion — Accion ~ Participativa. Grupo Editorial
Lumen Hvmanitas En: http:/lwww.terras.edu.ar/aulafcursosﬁO/biinDHOANDER-EGGEzequieI—
La-investigacion-propiamente-dicha.pdf. Pag. 14 el dia 27 de julio de 2012

' Alonso, Luis. «Sujeto y discurso. El lugar de la entrevista abierta en las practicas de la
sociologia cualitativa.» En: La mirada cualitativa en Sociologia. 1998, Pag. 230
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Se entrevistd a los dos Trabajadores Sociales del CCZ 18, uno de sexo
femenino y otro masculino.

Se entrevisto a la directora del CCZ 18.

En cuanto a los concejales vecinales se considerd para la entrevista aquellos
que permanecieron por mayor cantidad de periodos, y que necesariamente
hayan estado en el periodo 2008-2010. A su vez se considerd que estuvieran
representados los dos géneros. También se tomé en cuenta que dos de ellos

hayan sido presidente del Concejo Vecinal y otro no.

1.4.2 Fuentes secundarias

Se tomaron en cuenta fuentes secundarias como: balances, foros, debates,
sistematizaciones del registro municipal, Investigaciones y sistematizaciones
realizadas por actores externos a la IMM y documentos elaborados por actores
politicos. Se entendid pertinente el uso de estos insumos ya que no sélo
muestran el punto de vista oficial, sino que involucran en su contenido a la
propia ciudadania que expresa sus encuentros y desencuentros con la
propuesta.

La blsqueda estuvo orientada a encontrar insumos que nos permitieran el
analisis de la participacién y la transferencia de poder en instancias como:
Concejo Vecinal, Montevideo en Foro, Jornadas, Presupuesto Participativo,
Foro Ciudadano y Comuna en Debate.

Para este trabajo se realiz6 distintas blsquedas en lo que refiere a
documentos oficiales. Se consulté la Biblioteca Municipal, el Departamento de
Participacion de la IMM, materiales recabados en Centros Comunales Zonales

y la Biblioteca de la Facultad de Ciencias Sociales.

Podemos definir, a grandes rasgos, dos tipos de documentos segun su
vinculacion con los propositos de este trabajo. Por un lado, encontramos
documentos fundamentales para el analisis de caso en el CCZ 18. Por otro
lado, encontramos documentos importantes para reconstruir el contexto
historico del proceso descentralizador de Montevideo en el cual se encuadra la
situacion del CCZ 18.

11



El documento que entra en la primera situacion es Sintesis Final: Comuna en
Debate. Zonal 18 — Junio 2008, pues aporta una sintesis de las consultas que
se realizaron en varios espacios en torno a tres ejes: Participacion; Organos
Locales; y Gestiéon. En la Zona 18 se realizaron asambleas en donde
participaron vecinos, concejales, ediles, técnicos y funcionarios del CCZ 18
Dichas asambleas se realizaron en diferentes sub-zonas: Santiago Vazquez,
Villa Sarandi y Centralidad de Paso de la Arena.

A este documento le sumamos como material importante el espacio de la
publicacién periddica de frecuencia mensual en la prensa local. Este espacio
era coordinado por los becarios de comunicacién del CCZ 18 e incorporaba la
«voz» del Concejo Vecinal, del Secretario de la Junta, del equipo social, y de

comisiones barriales.

Los documentos y fuentes secundarias que entran en la segunda situacion, si
bien no se pudo conseguir la totalidad, se eligi6 como criterio que el material
fuera representativo de las situaciones sociales existentes en Ia
descentralizacion. Es decir, que su elaboracién tomara en cuenta tanto a la
Sociedad Civil y sus representantes (concejales), como a los técnicos y

politicos.

A continuacion destacamos el material obtenido para poder realizar el analisis
de este trabajo, ya que dan cuenta del proceso descentralizador y su
funcionamiento: Bases Programaéticas Para el Gobierno Departamental
(Documento N° 6 del Frente Amplio), afio 1989; Descentralizacion y
Participacion Ciudadana «Publicacién de las Intervenciones que se realizaron
en las Jormadas de Descentralizacién y Participacion Ciudadana Organizada
por la IMM», afio 1994; sistematizaciones de Montevideo en Foro
«Construyendo  Ciudadaniasy (Foro  Ciudadano 1l), aro 1996;
Descentralizacion y Democracia «Un Debate Necesario», afio 1999; 10 Afios
de descentralizacion «Un Debate Necesario», afio 2001; Foro Ciudadano
Departamental y Foros Zonales 2005; Comuna en Debate 2008 del zonal 18;
Compendio de respuestas recogidas por las 18 Juntas Locales sobre

«Aciertos, Dificultades y Errores y propuestas para modificar la situacién del



actual proceso de Descentralizaciény, afio 2008; y Montevideo como te quiero
«La via Montevideana de Presupuesto Participativo», afio 2009.

1.4.3 Observacién

Se apoyo las técnicas anteriores con la observacion, para familiarizarse con Ia
realidad de la descentralizacion. En este sentido se participd de diferentes
instancias tales como: reuniones con comisiones de vecinos en el marco de las
asambleas de consulta de Comuna en Debate de marzo a junio de 2008 (seis
reuniones en diferentes sub-zonas del zonal), comisiones tematicas del
Concejo Vecinal, con organizaciones sociales, con equipos sociales del CCZ y
tecnicos de la IMM. Se participé en las instancias antes mencionadas entre el
afno 2008 y 2010 en el CCZ 18.

En palabras de Ezequiel Ander-Egg «Lo sustancial de este contacto global [la
observacion] consiste en conversar con la gente; saber lo que desea, a qué
aspira, cuales son sus expectativas, sus conflictos, sus luchas, sus esperanzas
y desencantos. Su manera de pensar y de actuar.''» Pero siempre tenemos
que tener presente nuestras intenciones, y organizar nuestra observacién a
modo de poder captar los aspectos que queremos estudiar. En este sentido,
quisimos rescatar a través de esta técnica las motivaciones, encantos y

desencantos que ha tenido la participacion a lo largo del proceso.

1.4.4 En dialogo

La idea del trabajo no es dar respuesta a un «;Por qué?» sino acercarnos con
la interpretacion del material recabado y la teoria a una perspectiva singular

que ilumine desde otro angulo algunos aspectos de este proceso.

El dialogo no se produce sélo entre la teoria y los datos empiricos, sino que
también se da entre las propias técnicas. Las entrevistas y los documentos
relativos a la descentralizacion en el zonal 18 no pueden leerse sin un contexto

mas amplio. Es por ese motivo necesario poner en didlogo lo histérico y

"' Ander-Egg, Ezequiel. Repensando la investigacion — Accién — Participativa. Grupo Editorial
Lumen Hvmanitas En: http://www.terras.edu.ar/auia/cursosMOfbiblioMDANDER-EGG-EzequieI—
La-investigacion-propiamente—dicha.pdf pag. 17 el dia 27 de julio de 2012



general de la descentralizacion de Montevideo, utilizando documentos y

fuentes secundarias, con los datos empiricos de nuestro objeto de analisis.

Lépez-Aranguren refiriéndose a Duverger expresa que:

[...] el analisis de contenido es una técnica de investigacion que
consiste en el analisis de la realidad social a través de Ia
observacion y del andlisis de los documentos que se crean o
producen en el seno de una o varias sociedades. Lo
caracteristico del analisis de contenido, y lo que le distingue de
otras tecnicas de investigacion sociolégica, es que trata de una
tecnica que combina intrincadamente, y de ahi su complejidad,

la observacion y el analisis documental.'?

Este trabajo depende de la articulacion de técnicas y teorias, pero no olvida
que tanto las entrevistas como la observacion, cuando se transcriben al papel,

se convierten en documentos factibles de ser analizados.

s Lopez-Aranguren, Eduardo. «Analisis de contenido». En- El analisis de la realidad social.
Metodos y tecnicas de investigacion. Compilaciéon de Manuel Garcia Ferrando, JesUs Ibafiez y
Francisco Alvira. Alianza Universidad Textos. Madrid, 1986. Pag. 384



2. MARCO TEORICO

2.1 Descentralizacion y participacion ciudadana.

En este capitulo se realiza una aproximacion al concepto de descentralizacion,

participacion ciudadana y las posibles relaciones que surgen entre ambas.
2.2 Descentralizacion

2.2.1 El contexto histérico de la descentralizacién

La descentralizacion surge en contextos de transformaciones politicas,
econdmicas, sociales y culturales con la reestructuracion del Estado de
Bienestar. Este periodo que coincide con el que Eric Hobsbawm en su tesis
inicial, El corto siglo XX™, denomina el «derrumbamiento» (periodo 1973 -
1991) tiene como caracteristicas la crisis de la economia mixta, la
mundializacién de la economia, la crisis identitaria del Estado-nacidn y la nueva
divisién del trabajo. Es importante sefalar como punto central que este periodo
esta caracterizado por el gran impulso y significado que toma el desarrollo
tecnoldgico. Este factor provoca una fragmentacion veloz en lo social que se
materializa, en primer lugar, en la relacién del hombre con el trabajo, y en

segundo lugar, en todas las otras dimensiones anudadas a esa relacién.

Algunos autores hablan de una «nueva cuestién social» para referirse a las
nuevas condiciones de la clase obrera, la cual comenzo a perder peso en la
vida productiva. El trabajo se hace mas precario a la vez que exige mas
conocimiento, por lo que muchos desempleados nunca mas pudieron ingresar
al mercado laboral. A causa de esta precarizacion del trabajo crecieron las
tasas de desempleo provocando rupturas en todos los érdenes de la vida

social, estimulando nuevas zonas de vulnerabilidad extremas y desafiliacion.

Como expresa Ana Delgado en la Tesis de Maestria de Trabajo Social, en sus

comienzos (década de los 70 y parte de los 80) la descentralizacion nace como

" Hobsbawm, Eric. Historia del siglo XX. Critica Grijalbo Mondadori, Buenos Aires, 1998



necesidad consensuada entre distintas corrientes ideoldgicas y tedricas
confrontadas. Desde entonces, cuando nos referimos a descentralizacion, se
bifurcan los caminos, pues en la practica la descentralizacion se materializa
segun la interpretacién (liberal, social demécrata, socialista, etcétera) que

hacen los gobiernos'*

2.2.2 Desambiguando: Descentralizacion concepto polisémico y modelos
ideales.

Como veiamos con anterioridad el término «descentralizacion» es polisémico,
pues invoca un abanico de contenidos relativos a lo ideologico, a la
materializacion en la practica segln los contextos histéricos, y también al uso
coloquial del término. Debido a esto distinguiremos, mas adelante, entre dos
grandes modelos ideales' de descentralizacion que nos ayudaran en Ia

comprension y en el posterior analisis.

Como primera aproximaciéon al término podemos decir que implica un
movimiento desde la esfera central a Ia periferia o local, a través de actividades

economicas, politicas o socioculturales.

Adela Claramunt expresa sobre la desagregacion que se le ha hecho al
término en varias dimensiones: desconcentracion, delegacién y devolucion.
«En su sentido amplio y que incluye las tres dimensiones antes nombradas, la
descentralizacién puede ser definida como Ia transferencia a nivel
intragubernamental de poder decisorio sobre las esferas financiera,

administrativa y programatica”'®.

En términos generales podemos decir que el concepto de descentralizacion

implica  transferencia de recursos, capacidades y potencialidades

' Delgado, Ana. Tesis de Maestria en Trabajo Social. “Miradas desde Adentro” La gestion
socio-politica territorial del proceso de Descentralizacién en la Intendencia Municipal de
Montevideo 1990-2004. Potencialidades, condicionamientos y tensiones en la profesion de
Trabajo Social. Montevideo, Junio 2008. Pag. 43.

'® Cuando nos referimos a modelos ideales lo hacemos en el sentido que utiliza Max Weber
cuando se refiere a «tipos ideales» para sefalar que es una construccion mental que no se
encuentra de forma pura ni empirica en la realidad.

*° Claramunt, Adela. Participacion en Politicas sociales descentralizadas, el impacto en los
actores sociales. Buenos Aires. Espacio Editorial, 2006. Pag. 51.
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administrativas, politicas y decisorias. En este sentido tendriamos que analizar
las caracteristicas que asumen estas transferencias para luego ver frente a

que tipo de descentralizacién nos enfrentamos.

Siguiendo a J. L. Coraggio quien plantea una distincion en base a dos grandes
modelos ideales que denomina «proyecto neoliberal» y «proyecto
democratizante», iremos desambiguando el término y generando una
referencia para el analisis. Ambos proyectos, aunque con miradas
antagdnicas, se orientan en el concepto de descentralizacion de las politicas

sociales en el marco de la reestructura del Estado de Bienestar.

Coraggio identifica tres ejes de analisis que componen al proceso
descentralizador:

* Administrativo: la descentralizacién intraestatal «Consiste en |a reduccion (o

inversion) de relaciones de subordinacién y un correspondiente aumento de
autonomias, mediante el traspaso de funciones, recursos, competencias,
etc., sobre todo desde la instancia nacional a la provincial o municipal
[...]1»"". Este eje refiere a la descentralizaciéon en la esfera estatal,
transfiriendo competencias en relacidon a lo que podriamos llamar
desconcentracion de servicios desde el ambito central hacia el local, lo que
estaria permitiendo que desde el Estado se reduzca el burocratismo y se
fortalecieran las autonomias locales.

e Econdmico: la privatizacion o desregulacion «Privatizar consiste en

traspasar recursos y partes completas del aparato estatal (empresas) a la
“iniciativa privada”» '®. Se sefala aqui el traspaso que se da desde el
ambito publico al privado de recursos y responsabilidades. La ldgica
orientadora de este enfoque es el énfasis en la mayor eficiencia del
mercado en la gestion de la actividad que hasta el momento se encuentra
en manos del Estado. El autor remarca que estos planteos se basan en una
légica dogmatica y que por tanto no son sostenidos por investigaciones
fundantes.

’7 Coraggio, José Luis. «Las dos corrientes de |a descentralizacién». En: Revista Uruguaya de
Ciencias Sociales. Cuadernos del Claeh N° 56, 1991 Pag. 64-65
" idem. Pag.65

17



» Politico: la democratizacion «Consiste en la reforma de los mecanismos de

decision politica que predominan en la sociedad Y, sobre todo, en la
devolucion a la sociedad de parte del poder politico alienado al Estadoy'®.
Este eje se relaciona con devolverle a la sociedad el poder politico que le ha
sido alienado por el Estado. Puede identificarse con la representacion
directa en el ejercicio politico de trabajadores, usuarios o ciudadanos,
implicando eficacia del sistema representativo. El autor destaca que es
importante no idealizar |a democracia local que también tiene sus
debilidades. Un ejemplo puede ser el caudillismo local quien puede

manipular estos espacios locales de decision como son las asambleas.

En este marco el autor hace la distincion de dos proyectos de
descentralizacion, estos se identifican y caracterizan bajo dos lineas muy
distintas de teorizacion.

La distincion entre estos dos grandes modelos, radica en que el proyecto
neoliberal se orienta hacia el eje econdmico mientras que el democratizante se
puede articular con el eje politico. Coraggio dice «[...] el proyecto
democratizante debe articular SuU propuesta centrandola en el eje politico,
planteando una redefinicion explicita del Estado y sus funciones, su reforma
profunda pero también una profunda reforma de |Ia sociedad politica y una
lucha en el terreno de los valores dentro del mismo campo popular»°,

La semejanza entre dichos proyectos es que analizan y discuten la concepcion
de la descentralizacion en las politicas sociales en el marco de la reforma del
Estado de Bienestar.

2.2.3 Modelo Neoliberal de Descentralizacion

Este modelo tiene una visién economicista de la descentralizacion, defiende
una reforma politico-administrativa que habilita mecanismos proclives a la
apertura externa y a las privatizaciones®'. Quienes lo propugnan vy llevan

adelante son los agentes econdmicos como: Fondo Monetario Internacional, el

" idem. Pag.66
“* idem. Pag. 70

! Coraggio, José Luis. «Las dos corrientes de la descentralizacions». En: Revista Uruguaya de
Ciencias Sociales. Cuadernos del Claeh N° 56. 1991.



Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo Seguin Coraggio? el
énfasis ha estado puesto en el préstamo y los créditos a los paises en crisis de
Ameérica Latina, condicionando asi las politicas nacionales y la autonomia y
estabilidad social de nuestros paises.

Ana Delgado sugiere que «la descentralizacion neoliberal transfiere poder del
Estado hacia el mercado y hacia los diferentes grupos econdmicos-
transferencia de responsabilidad en la produccion y/o prestacion de servicios
publicos, la posibilidad de cobrar por la utilizacion de esos servicios; dejando
traslucir varias cuestiones. Entre ellas encontramos que cuanto mas poder se
asigna al mercado, este se globaliza, centralizando el poder econdmico del
capital privado en manos de grupos reducidos»2.

Para la autora este modelo de gestion responde a una desconcentracion de los
servicios a favor del sector privado, lo que conlleva a tres consecuencias
principales: 1) se produce el encarecimiento de los servicios prestados, para la
satisfaccion de las necesidades de |a ciudadania. 2) hay una disminucion de la
capacidad del municipio de controlar la prestacion de servicios realizada,
quedando exclusivamente en manos de particulares. 3) el ciudadano se
transforma en cliente- consumidor.

Ana Delgado®* enfatiza sobre este tipo de gestién caracterizandola como
contraria a lo participativo y democrético, favoreciendo en todo caso una
participacion mercantil, instrumental y tecnocratica. Esto se debe g que la
politica social hace foco en el consumidor y no asi en el ciudadano. Por lo
tanto las demandas surgen del individuo y no del colectivo. Concadenado a
esta caracteristica podemos presumir un resquebrajamiento social que lejos de

generar objetivos e intereses comunes amplia la brecha de las desigualdades.

En la misma linea de reflexién, Alicia Veneziano expresa que «el paradigma
neoliberal y neoconservador centra su atencién en la libertad de mercado, en

la globalizacion econodmica, en la fragmentacion de intereses sociales, de |a

? idem, Pag. 67

e Delgado, Ana. Tesis de Maestria en Trabajo Social. “Miradas desde Adentro” La gestion
socio-politica territorial del proceso de Descentralizacion en |a Intendencia Municipal de
Montevideo 1990-2004. Potencialidades, condicionamientos y tensiones en la profesién de
Trabajo Social. Montevideo, Junio 2008.Pag. 55

* idem, Pag. 57



politica y la sociedad, en la implementacion de recortes del gasto social, en la
hegemonia mundial de la democracia liberal por medio de la ampliacion
general del reconocimiento de los derechos ciudadanos. Asistimos a la
hegemonia del individualismo ético, que desprecia lo colectivo; a la fractura
entre representantes y representados en términos de interesas y objetivos de
sus proyectos politicos; a la busqueda de los representantes de nuevos
mecanismos de dominacién. Es un accionar racional, instrumentalista,

hedonista, egoista, competitivo legitimado culturalmente».

2.2.4 Modelo Alternativo de Descentralizacién

El modelo Democratizante plantea una tesis bien diferenciada del anterior,
donde la propuesta de la participacién ciudadana es uno de sus cometidos
centrales. Coraggio expresa que «[...] el proyecto democratizante apuesta a la
descentralizacion territorial del Estado, confiando en que la multiplicacion de
escenas de gestion local abren un terreno favorable para la lucha cultural»?®. E|
autor hace énfasis en que este proyecto democratizante puede rescatar el
sentido de la descentralizacion si éste efectivamente toma la dimension de
autogestion. Ademas el autor plantea este proyecto como alternativo para dar
respuestas y alternativas al proyecto neoliberal en funcién de una
reformulacion de las politicas de Estado. Este modelo también propone una
reforma en la sociedad politica, vy segln expresa el autor «[...] una lucha en el
terreno de los valores dentro del mismo campo popular. El efectivo ejercicio a
la soberania, la defensa a los derechos humanos privilegiando el derecho a la
vida y a la autodeterminacién [...] Reforma de los mecanismos de decision
politica que predominan en la sociedad y, sobre todo, en la devolucion a la

sociedad de parte del poder politico alienado del Estado: socializar el poder»?’.

Segln Ana Delgado se plantea una Reforma del Estado de caracter politico-
administrativo orientado a revalorizar la idea de lo publico, pues se orienta a la

blisqueda de la eficacia y eficiencia politica. Asi es que en interaccién los

* Veneziano, Alicia: «La descentralizacion en las Ciencias Sociales de lo Urbano» Documento
de Trabajo N° 14. Facultad de Ciencias Sociales. Montevideo. 1997,

% Coraggio, José Luis. «Las dos corrientes de la descentralizacions. En: Revista Uruguaya de
Ciencias Sociales. Cuadernos del Clagh N° 56, 199. Pag. 70.

" idem. Pag. 70
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funcionarios publicos (politicos, gerentes, profesionales, técnicos) y los
destinatarios de las politicas publicas se basan en una dinamica participativa
en pos de la elaboracion, conduccién, financiacion y contralor de dichas
politicas.”® La autora hace énfasis en que el Estado es quien necesita
democratizarse a su interna para luego transferir esas responsabilidades y
funciones a los actores implicados en este nuevo enfoque, para asi lograr el
mecanismo de la participacion de todos los involucrados, la sociedad, las
organizaciones sociales y el mercado en el disefio e implementacion de las

politicas publicas.

Podemos decir que desde este paradigma democratizante la descentralizacion
apunta principalmente hacia la democratizacién de la sociedad civil, del Estado
y de la relacion que surge entre ambos. Como dijimos anteriormente se apunta
desde este paradigma a la refundacion y reformulacion del modelo imperante
que es el Neoliberal, focalizando sus esfuerzos hacia el logro de los bienes
colectivos. Se reivindica el sentido popular y la transferencia de funciones,
cometidos y poder hacia las localidades (del poder central al local). Se
promueve desde este modelo una forma innovadora y creativa de hacer
politica apostando al ciudadano en su derecho a participar y ser parte de las
decisiones y de la gestion de las politicas publicas.

Segun Alves de Souza, M.T.? la descentralizacién «democratizante» supone,
para efectivizar la reestructuracion del poder, una serie de cambios progresivos
a nivel de tres grandes aspectos de diferente naturaleza: financiera,
institucional y organizacional. Esto es lo referido al reordenamiento territorial y
la ampliacion de la autonomia en relacion a los servicios publicos
descentralizados. Nos encontramos ante una clara definicién de competencias
y funciones, que promueve nuevas formas de articulacion entre lo publico y lo
privado.

* Delgado, Ana. Tesis de Maestria en Trabajo Social. “Miradas desde Adentro” La gestion
socio-politica territorial del proceso de Descentralizacién en la Intendencia Municipal de
Montevideo 1990-2004. Potencialidades, condicionamientos ¥ tensiones en la profesion de
Trabajo Social. Montevideo, Junio 2008.Pag.61

*® Alves de Souza, M.T.: «Argumentos en torno de un ‘Velho” tema: a Descentralizacaoy.
DADQOS. En: Revista de Ciencias Sociais, Rio de Janeiro. Vol. 40. N° 3, 1997. Pag. 398



Podemos decir entonces que la descentralizacion es concebida como movil
promotor de la organizacién del Estado en sus politicas. Habilitando nuevos
espacios de desarrollo local, propiciando la participacion social en los

territorios.

Si nos acercamos de forma més profunda al vinculo intrinseco que existe entre
descentralizacion y participacion podemos sefialar, como hace Ana Delgado,
que la descentralizacién «apunta a Ia profundizacion de Ia democracia, al
fortalecimiento de los procesos de participacion; a un efectivo ejercicio de
soberania popular en el control de las politicas y gestion del Estado no sélo a
través de los mecanismos de participaciéon democratica representativa, sino
también generando canales de Ia participacion directa de los ciudadanos en un

proceso de construccion de una identidad y solidaridades colectivas»*°,

Es importante resaltar en este punto la importancia de superar los mecanismos
de democracia representativa para profundizar en los canales de participacion
directa. Desde este marco podemos decir que el concepto de descentralizacion
va muy unido al de participacion, tal es asi que nuestro trabajo apunta al
analisis de esta relacién. Para ello €S necesario acercarnos a algunos
conceptos que rodean a la participacion para luego poder analizar hacia qué
participacion se esta apuntando en este modelo de descentralizacion.

*Ana Delgado: Tesis de Maestria en Trabajo Social. “Miradas desde Adentro” La gestién socio-
politica territorial del proceso de Descentralizacién en la Intendencia Municipal de Montevideo



2.3 Participacion ciudadana

2.3.1 Una aproximacion al concepto

Alicia Veneziano considera a la participacion ciudadana como: «[...] la
representatividad de intereses sociales a través del accionar de actores socio-
politicos (grupos, organizaciones e individuos) en el disefio e implementacion
de las politicas publicas e, incluso, en el propio proceso de reforma o disefio
institucional.»*'

Una de las formas validas de incidir sobre los asuntos publicos es mediante la
participacion electoral, en la cual el ciudadano al emitir su voto selecciona a sus
representantes y simultdneamente al conjunto de politicas que llevaria
adelante. Pero debemos tener en cuenta que la participacién ciudadana en las
decisiones politicas no se reduce necesariamente al voto o consulta ciudadana,
sino que los ciudadanos también pueden participar de manera directa en la

formulacién y desarrollo de las decisiones politicas.

Adela Claramunt plantea que la participacion puede ser entendida «[...] como
el proceso social a través del cual los distintos sectores de la poblacién, en
funcion de sus propios intereses, intervienen directamente o por medio de sus

organizaciones, en la marcha de los distintos aspectos de la vida colectiva»?.

Norberto Alayon concibe a Ia participacion como «[...] un proceso de
intervencion de las fuerzas sociales presentes en el desenvolvimiento de |a
vida cotidiana. Intervenir significa incidir de algin modo en el resultado final del
proceso en torno al cual se produce la participacion. Por esa razon, la
participacion pone en juego constantemente mecanismos de poder»”’. Por lo
tanto las decisiones politicas derivan de un proceso politico que refleja distintas

intencionalidades, ya que no es una decision planeada por un solo actor

*! Veneziano Esperon, Alicia. Reflexiones sobre una reforma orientada al ciudadano: la

descentralizacion participativa de Montevideo. Instituto Nacional de Administracién Publica.
Montevideo 2005

* Veldsquez, F. En: Claramunt, Adela. Participacién en Politicas sociales descentralizadas, el
impacto en los actores sociales. Buenos Aires. Espacio Editorial, 2006, Pag. 60

e Alayén, Norberto: « Participacion: mitos y alternativasy. En Revista de Trabajo Social, afio 2,
N°®6-7. EPPAL. Montevideo. 1988. Pag. 35.
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gubernamental, por el contrario involucra diferentes decisores y actores. Cada
ciudadano, ya sea por medio de la participacion individual o a través de
organizaciones sociales o barriales, tiene la oportunidad de asumir una actitud
participativa en distintos niveles: consulta, decision, ejecucion, evaluacion y
control de las politicas.

En un sentido mas amplio, para Coraggio, «participar- activa o pasivamente
significa tomar parte con otros en algo que bien puede ser una carencia, el
consumo, la informacién, o en actos colectivos como el de producir, el de
gestionar, el decidir, el de intercambiar opiniones, el de expresar un estado de
animo colectivo, etc.» **. El autor plantea que la vida cotidiana es la matriz vital
desde donde surge la participacién. Desde este punto de vista abarcativo no
habria miembro de la sociedad que no participe de una u otra manera. Por lo
tanto, el problema de la participacion no es la ausencia de la misma sino la
calidad diferenciada de esta. En este sentido nuestro foco se desliza desde la

«ausencia» hacia los «tipos» de participacion ciudadana.

Debemos prestar especial atencién a este punto, pues es fundamental para el
presente trabajo. Si queremos estudiar la participacion que surge en la
descentralizacion del gobierno de Montevideo en general, y del zonal 18 en
particular, debemos distinguir los distintos niveles que hay de participacion,
pues la descentralizacion intrinsecamente trae anudado el concepto de
participacion. Es decir, por definicién, si hay descentralizacion hay
participacion. La pregunta es: ;Cual es el tipo de participacion ciudadana que
habilita la descentralizacion?

2.3.2 Niveles de participacion.

Coraggio hace énfasis en los sentidos que adquiere la participacion popular y
se cuestiona por los deseos, necesidades sentidas de participaciéon y también
por las resistencias de participar activamente por parte de los sectores

populares.

** Coraggio, José Luis. «La participacién popular: Ideologias y realidad» En: Revista de Trabajo
Social N° 9. Ed. EPPAL 1990. Pag. 35



Entonces distingue tres niveles de participacion:

NIVEL | «particular privado»: Este nivel refiere a reproducirse a si mismo a
traves de acciones que hacen a la vida cotidiana de las personas®. Este nivel
identifica a la vida cotidiana como eje central en la reproduccién individual,
entonces es fundamental aqui lograr la reproduccién material en las mejores

condiciones de seguridad fisica y econémica posible.

NIVEL Il «colectivo segmentado»: En este nivel se reproduce las bases
materiales del sistema social en forma de movimientos que reivindican
condiciones de vida que el mercado no garantiza®®,

Se da una participacion de caracter mas colectivo para dimensiones concretas
de la vida cotidiana a través de las organizaciones y grupos de personas, en
respuesta a brindar soluciones a los problemas de la vida cotidiana, no en pro
del bienestar individual sino con un sentido colectivo segmentado. Se da el
caso por ejemplo de los sindicatos, como también un movimiento por la

vivienda, etcétera.

NIVEL Il «reproduccion/transformacién de la sociedady- «Pugnar el ejercicio
auténomo de la soberania, para ejercer el poder directamente o por medio de
sus reales representantes, definiendo el interés general encarnado en el
Estado a partir de los intereses populares [...] Proyectar y luchar por la
creacion de una nueva integracion social, revolucionando el marco de vida
social y cotidiana, de manera consciente»®’. Por lo tanto se entiende este 1|
nivel de participacion como modificador, pues no solo reproduce las bases

sociales, sino que también las transforma.

En el marco de la descentralizacion, los tres niveles de Coraggio, son muy
importante a tener en cuenta ya que la instancia de un gobierno local abre
posibilidades al desarrollo popular, logrando la integracion efectiva al nivel | y

nivel Il. A través de la transformacion de una sociedad local, alcanzando un

* [dem. Pags. 36 y 37
* Idem. Pags. 36y 37
*" idem. Pags. 37



contenido comunitario y revalorizando los aspectos de la identidad popular se

estaria integrando el nivel Ill de participacién.

Jordi Borja® hace hincapié en que para qué exista participacion se tiene que
dar credibilidad del Estado en tres aspectos: que se lo considere democratico,
honesto y eficiente. Se refiere con esto a la representatividad a todos los
niveles, a la honestidad y eficiencia en la administracion publica, transparencia
en su funcionamiento y gasto. Para el autor son aspectos indispensables para
implementar la participacion.

Siguiendo la linea de Borja que reivindica la importancia de la participacion
ademas de fundarse en estos aspectos mencionados, debe necesariamente
impulsar el progreso individual y colectivo en pro de crear mecanismos
institucionales que reconozcan los derechos de los ciudadanos de participar y
formar parte de las decisiones para el bien comun.

«La participacion es, sobre todo, el encuentro entre las instituciones
representativas, partidos, administracion, por una parte, y los movimientos y
organizaciones sociales, que existen autbnomamente de los partidos politicos y
de los mecanismos participativos»®. Borja hace mencion a que la participacion
podra ser menor o mayor y que esto dependera mas fuertemente del Estado y
de su gobierno que de la sociedad. Si no lo comprendemos asi podemos correr
el riesgo de excluir a los ciudadanos de las decisiones politicas y luego

responsabilizarlos porque no participan.

En este sentido la participaciéon de los ciudadanos no puede limitarse a la de
participar en las elecciones y en su relaciéon con los partidos. Es necesario
construir un tejido de relaciones entre la ciudadania y las instituciones que den
camino a la participacion activa y directa (en la gestion) de los ciudadanos.

Borja propone una doble funcién de la participacién®®: como «criticay al
posible «particularismo» que puede encontrarse en las instituciones,
administracion publica y partidos politicos: y como «expresion» y «defensa» de

intereses particulares de los distintos grupos sociales.

* Borja, Jordi y Otros. Organizacion y Descentralizacion Municipal. EUDEBA. Buenos Aires.
1987. Pag.175.

* jdem. Pag.176.

“ [dem. Pag.187.



2.3.3 Participacion integral.

Luis Gonzaga nos aproxima a la concepcion de participacion “integral” porque
implica la participacién en el proceso de produccion, en la gestion y en la
reparticion de bienes y servicios. El expresa «Tomar parte, formar parte y tener
parte significa participar integralmente»®'.

En esta misma linea Pilar Ubilla y José Luis Rebellato consideran que la
participacion es real si se combinan tres elementos: en primer lugar, dicen que
existe un componente subjetivo que es la base de la participacién «ser y
sentirse parte de algo»®. En segundo lugar, a partir del primer elemento se
puede desarrollar otro aspecto importante que hace a la posibilidad y
capacidad de «incidir, hacer y decidir»** cuya expresion mas clara es el voto.
El voto implica aprobar o no las propuestas y tomar parte en las acciones que
se desprenden del decidir. El tercer elemento, que cambia cualitativamente la
participacion, es la posibilidad y capacidad de «proponer, elaborar y decidir»*,
Ellos consideran que cuando las personas participan en la elaboracién de las
propuestas se da una participacién real. Para ello es indispensable la
existencia de canales de participacién, como es el acceso a la informacion y

decision.

*' Gonzaga, Luis. “Planificacién en la comunicacion de proyectos participativos” Cap. 5.
Rebellato, J y Ubilla P. Reflexiones sobre Democracia Ciudadania y Poder.

Ed. Nordan Montevideo. 1999. Pag. 185

“idem. Pag. 185

“idem. Pag. 185



3. INFORMACION RELEVADA

3.1 Entrevistas

La presentacion en la cual iran surgiendo los datos no corresponde
necesariamente al orden de enumeracion de las preguntas®’, pues en la
oralidad las respuestas se entrecruzan, perdiendo linealidad, sugiriendo nuevas
trayectorias. Para el andlisis es necesario dirigir, reordenar, vincular textos de
forma interpretativa. Si bien no se clasifica necesariamente las respuestas por
pregunta, se eligio el criterio de agruparlas por tema y por sentido. Por ende
existe una desvinculacion del contexto del dialogo, una desarmar y volver a
armar.

Por otro lado, se intenta respetar las intencionalidades y los sentidos
originarios; esto lo podemos corroborar en las entrevistas transcriptas que se
encuentra en el anexo. En este apartado, muchas de las citas podrian haberse
incluido en mas de una de las tematicas que se presentan, no obstante se

decidio no repetir.

Por Gltimo, en anexo existen tres tablas complementarias*® donde podemos
ver reunidas un nimero mayor de respuestas de los entrevistados por tematica
tratada. En este apartado seleccionamos algunas de las citas mas
representativas a modo de ilustrar mejor las distintas trayectorias propuestas

por los entrevistados.

3.1.1 Valor de la participacién ciudadana en el proyecto descentralizador.

En términos generales, podemos percibir que la participacion ciudadana en la
descentralizacion de Montevideo, segln los entrevistados, fue muy positiva en
sus comienzos y luego por distintas causas se fue debilitando. Entre las
opiniones podemos mencionar el argumento de que en un principio existieron
necesidades que no estaban satisfechas y que una vez atendidas dichas

necesidades las personas fueron dejando de participar. También se argumenta

“* Ver en anexo: Pauta de entrevistas.
Ver en anexo: Tabla 1: Participacion: Tabla 2: Imagen del Concejo Vecinal, representacion y
control ciudadano; Tabla 3: periodo 2008-2010.



que el «desgaste de la herramienta» tiene sus origenes en algunas

expectativas que se han generado y nunca se cumplieron.

Una concejala ilustra muy bien la situacién del periodo estudiado expresando
que «[...] ahora es dificil mover la gente, yo no se si tenemos poca seguridad o
la gente no esta incentivada para participar, son pocas las comisiones en las
que se reunen los vecinos si no hay comisiones que estan sélo los concejales,
los que estan porque los votaron los vecinos. [...] Son muy poca la gente que
participa, ahora que hay que hacer no sabria decirte. Pero realmente hace
unos cuantos afos que pasa que la gente se fue desinflando, la vida ahora
pasa por otra cosa quizas, aunque econémicamente si te pones a mirar el
Uruguay, el entorno, ahora estamos mucho mejor que otros afios. Pero no se si
€s por eso a veces pienso, no se si ya se logro todo que creo que no, me
encantaria saber que fue lo que paso.»*’,

Por otro lado, remontandose a los inicios de la descentralizacién, la directora
del CCZ 18 sefala que en los comienzos la participacion ciudadana fue muy
intensa y «[...] se basaba en Comisiones Vecinales, de las cuales la

Intendencia tenia un registro y se les asignaba una numeracion. »*®.

Notamos que en algunos casos se tiende a confundir «descentralizaciéon» con
«desconcentracién» de los servicios. El término «participacién» en ocasiones
es aplicado a la situacion de hacer un tramite en el servicio CCZ. Lo que
sorprende es que algunos entrevistados entienden este tipo de participacion
individual como el objetivo de participacion en la descentralizacion: «[...] para
hacer un tramite no tenés que ir a la Intendencia directamente, sino que estas
ahi en tu barrio para cualquier cosa que necesites, sirvié para muchas cosas.

Se acerca mas a las necesidades del vecino. ;No?»*°,

Mas alla de las consideraciones que se le hacen al ultimo periodo, la
descentralizacién como proyecto que marca una direccion en las politicas

municipales distinta a la centralizacion que existié antes de 1993, es valorada

“"\er en anexo: Entrevista a concejala presidenta, R2.
“i Ver en anexo: Entrevista a directora.
“Ver en anexo: Entrevista a concejala, R1,
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como una muy buena experiencia. Haciendo referencia al quiebre de este
proyecto con el anterior, un funcionario expresa que «[...] la gente antes de
esto no tenia posibilidad ninguna de participar y dar ideas. Y bueno eso fue un
cambio importante. ;No? Realmente»’

3.1.2 Mecanismos utilizados para incentivar la participacién ciudadana.”

Podemos observar que respectos a los mecanismos para incentivar la

participacion encontramos en los discursos cuatro ejes importantes:

a) La informacion y la comunicacion mediatica como canales para incentivar la

participacion ciudadana:

En este punto podemos ubicar el Facebook, el blog, los correos electronicos
masivos, la Hoja de la zona 18, los afiches y comunicados que salen de los
Centros Comunales.

b) El Concejo Vecinal como dispositivo mediador entre el repertorio municipal v

los vecinos. Acercandose a esta idea un funcionario enuncia que «[...] en el
Concejo estan representados todos los barrios, las zonas de un comunal, esto
hace que la informacion llegue por ahi capaz no de la mejor manera pero se
intenta llegar a todos lados con ese sistema.»*?

C) El area social como engranaje de la participacion. Este eje refiere al rol del

area social del CCZ como estimulador de la participacion. En este sentido
podemos mencionar por ejemplo las expresiones del Trabajador Social del
CCZ 18. «Después nosotros estimulamos la participacion a través de
generacion de eventos puntuales. [...] la estrategia de animacion pasa, [...] por
un estimulo, [...] de tomar contacto con distintas organizaciones y ofrecerles
apoyo de la Intendencia, siempre pidiendo contraparte y predisponiendo que
haya ofrecimientos mutuos, y acuerdos mutuos de servicio.»>

D) Ambitos especificos de decision ciudadana. En este sentido los

entrevistados nombraron: Presupuesto Participativo, la creaciéon de los

Concejos Vecinales, Comuna Mujer, etcétera.

Ver en anexo: Entrevista a funcionario, R1.

Ver en anexo: Tabla 1. Participacion.

Ver en anexo: Entrevista a funcionario, R2.

¥ Ver en anexo: Entrevista a Trabajador Social, R2.



Es importante sefalar que en los discursos (sobretodo en el de los
Trabajadores Sociales y los concejales) se encontraron marcas del deber ser
de los mecanismos de participacién. En este sentido se menciond la falta de
participacion en las decisiones, y se pone como ejemplo que «[...] los Concejos
Vecinales tienen el rol de asesor pero luego se termina haciendo lo contrario, si
no hay decisién no hay participacion.»*. Otro elemento importante es la
«municipalizacion del Concejos Vecinales», es decir que la participacion se

torna mas en temas municipales que en el interés de los vecinos.

Un ambito fundamental, rescatado tanto por los Trabajadores Sociales, por la
Direccién del CCZ 18 y por el Concejo Vecinal, es la importancia del didlogo
continuo entre las comisiones barriales y el Concejo Vecinal. Entendemos que
se desprende de los discursos que el sentido primordial para que realmente
exista participacion ciudadana en este modelo es la relacién constante entre
las organizaciones barriales y el Concejo Vecinal.

Segun la Trabajadora Social del CCZ 18 «Los vecinos tienen que venir al
Concejo y lo que se deberia hacer es que el Concejo saliera a los barrios para
tener como esa interaccién permanente y poder hacer propuestas en conjunto
que en realidad no existen.»®®. Sobre este factor, reafirmando ese alejamiento
entre concejales y comisiones, expresa una concejala que «Al principio
trabajabamos nucleados con alguna organizacion barrial, lo que vos hablabas o
llevabas de esa institucion hacia el Concejo, después tenias que dar respuesta
y eso se fue perdiendo con el tiempo, los concejales se desprendieron de las
comisiones fomento o las comisiones fomento se desprendieron de los
concejales.»*®

3.1.3 Representacion en los Concejos Vecinales. La presencia ciudadana

en el Concejo.

Se visualiza como factor comun de los discursos la existencia de los
mecanismos para que el Concejo Vecinal represente al ciudadano, y sobre

todo que la ciudadania encause sus inquietudes a través de dicho érgano. No

Ver en anexo: Entrevista a Trabajadora Social, R2.
% Ver en anexo: Entrevista a Trabajadora Social, R5.
* Ver en anexo: Entrevista a concejala (preSIdenta) R5.



obstante, seguin indican en la mayoria de los casos los informantes calificados,
la potencialidad que tiene el dispositivo en permitir una real representacion no
implica que en la practica suceda: «Yo te diria que formalmente los garantiza.
Pero en la via de los hechos depende como se aplique la gestion. [...], tal vez
la perspectiva mas correcta desde el punto de vista conceptual es no asumir
que porque esta generado el mecanismo o el dispositivo politico, o politico legal
esto habilita mecanicamente, este, y justifica cualquier participacion o
modalidad de comunicacion como suficientemente representada o bien que

genera mecanicamente participacion. »®’

Se da sobre todo en algunos funcionarios la opinién de que no existe
representacion de los vecinos en el Concejo Vecinal. De igual forma, no se
niega la existencia de los mecanismos que pueden llegar a propiciar esta
representatividad. El sefialamiento en estos casos refiere al desconocimiento
de la funcion de los Concejos Vecinales y de las instancias de participacion. Lo
importante segun esta observacion seria difundir mas y mejor los cometidos y
mecanismos de participacion: «[...] no hay una difusién general, mucha gente
no esta enterada de qué es un Comunal, qué es un Concejo, qué es un
Presupuesto Participativo, me parece que le falta difusion, no garantiza que
participe la gente, capaz que agarrandolo por otros lados y llevandolo no puerta
a puerta pero que la gente se entere para qué esta, para quiénes esta, los dias

qué estan, que a veces no se sabe.»%®

Cuando se refieren a los concejales como multiplicadores de la informacion y
de los temas municipales en los barrios, las opiniones se dividen. Algunas
opiniones expresan lo siguiente:

«Entonces creo que perdieron, no se si alguna vez lo tuvieron en realidad (caja
de resonancia local) al principio de los 90 si. Hoy no cumplen esa funcion, hoy
es dedicarse a los temas solo municipales y cuesta mucho que los concejales
vecinales se den cuenta del rol que tienen que ejercer, no lo visualizan con
tanta claridad, [...].»"".

Ver en anexo: Entrevista a Trabajador Social, R3.
%% \Ver en anexo: Entrevista a funcionaria 2, R3.
** Ver en anexo: Entrevista a Trabajadora Social, R4,
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«No, por el aislamiento del que te hablaba,»®°.
«Yo creo que si, en la mayoria de los casos se podria decir que si.»®'.

«A medias.»%?,

3.1.4 La imagen del Concejo Vecinal

Muchas de las caracteristicas que venimos abordando, ya sea de forma
explicita o implicita, le van dando rostro a Ia imagen del Concejo Vecinal. Las
apreciaciones, a veces, son auto-designadas, pero otras veces otorgadas por
el resto de los actores (Técnicos vy Funcionarios). En este escenario, vemos
que la imagen del Concejo Vecinal y los concejales se ven deterioradas. Segtin
expresa una concejala: «A esta altura en estos afios no somos bien vistos.»®2.
Probablemente el punto mas débil del Concejo Vecinal sea la poca relacién que
mantiene con los vecinos y las comisiones barriales, no obstante en el analisis
veremos con mas detenimiento las posibles causas. Por ahora como forma de
ilustrar este punto es que citamos al Trabajador Social del CCZ 18: «Y si uno
hace una lectura de las evaluaciones que ha hecho el Concejo de respecto a la
propia comunicacién de si mismo el Concejo interna, y de las comunicaciones
hacia a fuera y vez las propuestas que han hecho, que ha hecho el Concejo, el
anterior, y que fue implicitamente aceptado por la mesa de este Concejo
respecto a lo que deberian hacer para acercarse mas a las comisiones, como
ser con el plenario rotativo y que los concejales estén en las comisiones y no lo
han hecho, pues yo diria que ha sido insuficiente hasta para la perspectiva del

Concejo.»®,

3.1.5 Los Concejos Vecinales y el control ciudadano de |a gestion de

gobierno.

Segun se desprende del conjunto de las entrevista, podemos entender el
control como seguimiento de casos concretos, por ejemplo a través de
expedientes. En este casos podemos caracterizar el control de forma

cuantitativa, seguin que porcentaje de expedientes y de seguimientos se logran

*Ver en anexo: Entrevista a concejal (presidente), R4,
* Ver en anexo: Entrevista a funcionario, R4.

°2 \Ver en anexo: Entrevista a funcionaria 1, R4.

% Ver en anexo: Entrevista a concejala (presidenta), R4.
* Ver en anexo: Entrevista a Trabajador Social, R4.
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controlar del total. Segln esta visién, al encontrarnos cada vez con mas
concejales que abandonan sus puestos, es muy infimo el nimero de caos que
se pueden seguir en relacion al total. Por ese motivo se tiende a procesar
aquellas situaciones que son demandadas por las comisiones barriales o
vecinos: «Cuando se los demanda si. [...] Cuando, digamos, una comision o un
grupo de vecinos viene con una inquietud de una situacion critica
inmediatamente ellos la procesan, [...], toman las expedientes, le dan
seguimiento y adicionan, [...] observaciones criticas y pedidos de informacién
hacia la direccion, hacia las autoridades que competen dentro de la Intendencia
[...]. El problema es cuando no hay una demanda explicita ellos se enfrentan, a
una amplitud tal, y una cantidad tal de procesos iniciados en el Centro Comunal
y en la Intendencia de control de ejecucion [...]. Eso hace, digamos, que el

control sea dificil, pero sobretodo por el volumen.»®®

Por otro lado se puede entender el control como seguimiento de la gestion
politica. En este sentido seglin plantea una funcionaria «No, no hay un ida y
vuelta de informacion yo creo que todo siempre, ha estado, estuvo y estara

atado a la decision politica.»®

Pero también podemos entender el control como |a potencialidad que tiene un
grupo de comparar, entendiendo de forma critica, los proceso que se dan en la
practica y contrastandolo con un «deber ser» que devienen del conocimiento.
De este ultimo se deriva que debe de existir una comprension teérica y practica
de los procesos. En este punto se sefala la importancia gue tiene que los
concejales sean capacitados para tener competencia en los temas gue tratan,
asi como un conocimiento del funcionamiento municipal.

Segun relata una funcionaria: «[...] no hay control sobre el gobierno, no puede
existir un control [...]. Deberia ser asi porque los vecinos deberian tener
conocimiento de las cosas que hacen y tener o llevar un estilo de control. En
realidad control los vecinos en el Concejo Vecinal pueden tener sobre todo en
temas especificos pero no estan capacitados. [...] Pero no un control sobre lo

que es el tema obras o cosas asi, porque no son gente idonea, si fuera gente

Ver en anexo: Entrevista a Trabajador Social, R5.
% \er en anexo: Entrevista a una funcionaria 1, R5.



mas capacitada capaz que si podrian llevar un distinto control de los temas

municipales. Ya sea tema econémico, obras, sociales.»®’.

El control implica maltiples dimensiones y admite muchos puntos de vistas, los
cuales no son excluyentes sino complementarios. Evidentemente, existen
variables que inciden directamente en el tipo de control: el numero de
personas, la capacitacion de cada comisiéon en los asuntos especificos, el
tiempo que puede dedicarse al control, el control de los temas especificos o de

los mecanismos de gestion, la facilidad al acceso de la informacién, etcétera.

3.1.6 Sobre el periodo 2008-2010

Como factor comun de todos los discursos, mas alld de las distintas
valoraciones, la herramienta de participacion ciudadana que mas se destaca es
el Presupuesto Participativo. En segundo lugar se tiene en cuenta Comuna en
Debate y en ultima instancia, nombrado por un sola concejala, los Concejos

Abiertos en los barrios.

Sobre el Presupuesto Participativo se hacen dos grandes sefialamientos, uno
que corresponde al quiebre que sufre a partir del 2005 y otro que se basa en
las expectativas que genera.

El Presupuesto Participativo se lo puede definir como: «[...] un mecanismo (o
un proceso) por el cual la poblacion define o contribuye a definir el destino de

todo o una parte de los recursos del presupuesto municipal»®®.

En un primer momento, segin expresa el Trabajador Social del CCZ 18, «[...]
hasta los presupuestos se hacian con la gente. O sea, no solo la identificacion
de las necesidades. En las asambleas iban los técnicos y trataban de evaluar
los costos y ahi decidian la viabilidad respecto a los costos. Esto no se hace
mas.»*. Luego se produce una variante, ya que «La segunda vez eso se
evalué como que era tan engorroso [...] para los técnicos, para la gente y tan

impreciso que bastaba con conocerle [...] cuales eran las necesidades para

®" Ver en anexo: Entrevista funcionaria 2, R5.

*® Montevideo como te Quiero. La via montevideana de Presupuesto Participativo. 2009 Pag.
52,

* Ver en anexo: Entrevista Trabajador Social, R6.
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que después las cotizaran. [...] Y daba mas la posibilidad que la institucion
decidiera respecto a planes centrales, mas homogéneos y cosas para toda la
ciudad que implicaban mucha plata. [...] Entonces eso era menos

participativo.»®,

En esta etapa el presupuesto economico, llamado Compromiso de Gestion,
destinado a cada zona para areas ya determinadas (alumbrado, viabilidad,
areas verdes y limpieza), se transforma en relacién a sus comienzo: «Ese
dispositivo terminé siendo, este, hasta dos afios atras en una simple [...] envio
de un cupo, ya no de dinero sino de horas que el Concejo podia opinar y
adjudicar pero que tenia que estar en consenso con la Junta Local [...]. Lo cual
implicaba ya una lejania tal de Ia capacidad de ejercer poder que quedaba
simplemente en la linea de sugerencia y eso desmotivo mucho y alejo el
concepto de participacion en cuanto administracion de poder de lo que se

pensaba y lo que se prometio. [...]»"".

El presupuesto sufre modificaciones paulatinas hasta que el quiebre se da en el
2005 con la implementacién del voto ciudadano: «Se generd un mecanismo
mas visible, para todo Montevideo como el del Presupuesto Participativo, pero
que... es un gesto de, digamos, de democracia formal, de gestion politica a
través de un dispositivo.» 2.

Desde este esquema, donde a partir del 2005 se da el gran quiebre del
Presupuesto Participativo, los Trabajadores Sociales hacen los siguientes
aportes criticos:

«Porque si imaginamos un Presupuesto Participativo aceptable solo por el
hecho de que la gente vote y se vincule, salga lo que salga, y eso ya es valido
por el cumplimiento del propio dispositivo politico. Como si el dispositivo politico
justificara, fuera un fin en si mismo que satisface la necesidad de

comunicacion y de participacion. [...] Desde lo local sabemos que no. Y para

" Ver en anexo: Entrevista Trabajador Social, R6.
"' Ver en anexo: Entrevista Trabajador Social, Ré.
? Ver en anexo: Entrevista Trabajador Social, R6.



los concejales no porque los puntos de definicion de si fue suficiente o no
suficiente es la resolucion de problemas concretos»”>

«lgual el Presupuesto Participativo se va a seguir haciendo, porque hay un
interés mas genérico de trabajar la participacién y darle imagen politica desde
la Intendencia [...]»"*

«Yo creo que si el presupuesto participativo fuera una herramienta bien
utilizada, puede dar muchos frutos. El tema es el mensaje que se le da al
Presupuesto Participativo. Tuvo en los Gltimos mensajes que “vos podes elegir”
en forma original “veni y propone” sin tomar en cuenta la realidad de tu barrio,
de tu zona. A mi se me antoja pedir una loma de burro porque por mi casa
pasan muchos autos a todo lo que dan y venia y lo proponia, pero me perdia la
vision de la realidad de mis vecinos. Entonces fue como mucho mas
individualista y uno puede decir participar puede ser también a nivel individual
pero siempre cuando se habla de participacion social se trata de hablar de una

participacion colectiva, de buscar un bien comun.» >

Por otro lado, el Concejo Vecinal «[...] estuvo en contra, de los 18 Concejos
Vecinales el tnico que voto en contra del sistema de Presupuesto Participativo.
[...] 1° Se cortaba con reparto ponderado de recursos de la Intendencia, hasta
el 2005 los recursos eran ponderados en funcion a las necesidades que cada
zona tenia, cada zona no tenia la misma cantidad de recursos. A partir del
Presupuesto Participativo los recursos eran iguales para toda la zona. [...] Por
lo tanto el reparto igualitario no contemplaba el reparto solidario ponderado que
habia hasta el momento.

2° El otro punto que consideramos que al ser electoral, la elecciéon de una obra
y al no tener ponderacion la obra se iban a beneficiar los centros poblados o
aquellos organismos que tuvieran la capacidad de mayor organizacion barrial.
3° Estos recursos que iban directo a obras directas se recortaban de la otra
fuente que era la fuente tradicional de presupuesto (la que se realizaba antes

del 2005 y que luego termina siendo, segun el Trabajador Social, el envio de

" Ver en anexo: Entrevista a Trabajador Social, R4. Esta idea surge antes de la pregunta
correspondiente al periodo 2008-2010, la incorporamaos en este momento porque la intencion
surge en otro momento de |a entrevista, pero el contenido es parte de |la idea que desarrolla el
entre\nstado en esta parte.

Ver en anexo: Entrevista a Trabajador Social, R6.

" Ver en anexo: Entrevista a Trabajadora Social, R6.



cupos). Y como tenia prioridad se llevaba primero a cabo y luego quedaba el
resto para ejecutar todas las obras pequefas, calle, alumbrado, bacheos,

etc.»’®

Tambien nos encontramos con un sefialamiento al Presupuesto Participativo
que se le hace a nivel de las expectativas que genera. El caso paradigmatico,
que coinciden todos los concejales entrevistados, fue la no ejecucion de la
Piscina que salio votada en primer lugar en el afio 2008:

«Yo nunca estuve de acuerdo con el Presupuesto Participativo, como
trabajadora vecina en la zona, a mi me parece que eso limita a la gente,
angustia a la gente, porque las cosas que no estan bien entendidas no salen
bien, porque la gente piensa que si presenta un proyecto va a salir y busca
gente para que vote y no alcanza. Un ejemplo de esto fue la piscina, la piscina
fue una equivocacion tremenda, porque todo lo que se hizo, fue la mas votada
pero el presupuesto que habia hecho la Intendencia, los arquitectos, y lo
devuelven a la ciudadania y lo permiten que lo voten, sabiendo que nada que
ver, [...], autoridades de la Intendencia que les llego el proyecto, responsable,
no iba a pensar que no tenemos saneamiento, donde va toda el agua, no
podes comprometer a los vecinos que administren, el vecino puede administrar
pero tiene que tener asesores, tiene que trabajar de otra manera para llevar
adelante semejante proyecto que habian hecho, entusiasmar la gente, los
vecinos ya se habian ilusionado que una o dos veces por semana tenian una

piscina para hacer deporte.»’’

Comuna en Debate es otra herramienta de participacion ciudadana
mencionada por los entrevistados: «Comuna en Debate por ejemplo, [...] fue
una instancia de consulta masiva y detallada muy participativa y abierta. [...]
Pero que parte de una politica general que tiene la Intendencia en las distintas

administraciones de consulta periédica, cada dos o tres afos. »'°

Ver en anexo: Entrevista a concejal (presidente), R6.
Ver en anexo: Entrevista a concejala (presidenta), R6.
"® Ver en anexo: Entrevista Trabajador Social, R6.



Las valoraciones de Comuna en Debate corren por el mismo carril del
Presupuesto Participativo. Se tiende a pensar como un buen instrumento de
participacion mal utilizado, ya que no se concretan los aportes que la
ciudadania propone en esta instancia

Las opiniones de los Trabajadores Sociales apuntan a lo mismo: «[...] fue una
buena herramienta Comuna en Debate, pero son herramientas que después no
tienen una verdadera evaluacion. [...] Con Comuna en Debate se movilizo
mucho a los vecinos pero ellos sienten que no dio frutos “quedo en que me
escucharon y nada mas”. Cuando uno presta la oreja en cualquier herramienta,
0 como Presupuesto Participativo o Comuna en Debate tiene que estar
dispuesto a lo que nos digan aunque no nos guste, se tiene que tener en
cuenta, para mejorar justamente la gestion y mejorar asi la participacion. Si no
estamos dispuestos a esto, me parece que movilizar a la gente es como para

maquillar algo que no nos interesa [...]»"°,

3.2 Sistematizacion de Comuna en Debate, presente y futuro de la
Descentralizacion en el CCZ 18, afio 2008.%°

La instancia de consulta Comuna en Debate realizada en el zonal 18 se
organizo sobre un total de seis reuniones en los barrios de Paso de la Arena y
dos reuniones mas a funcionarios y ediles, concejales de todos los periodos.

El promedio de concurrencia a dicha instancia fue de 20 personas incluidas con
los organizadores por cada reunién. Los tres ejes a trabajar en esta consulta a
los vecinos y actores de la descentralizacion fue: participacion, gestiéon vy
organos locales. Estos ejes serian abordados desde una periodizacion, la
valoracion a lo largo del proceso descentralizador como asi también el antes y
después de la misma.

Esta sintesis refleja entonces una mirada general sobre la opinién de los
vecinos en el tema de consulta, como a su vez rescata un conjunto de
interpretaciones generales sobre algunos problemas actuales que enfrenta la

descentralizacion municipal. Muchas de las opiniones son producto de una

" Ver en anexo: Trabajadora Social, RS.
* Informacién extraida del documento elaborado en el CCZ 18 titulado: Sistematizacion de
Comuna en Debate, Zonal 18. Presente y futuro de la descentralizacion. Afio 2008.



experiencia de afios en el proceso, por lo que si bien desde el punto de vista
cuantitativo no es representativo, desde el punto cualitativo si tiene un gran
valor, por provenir los aportes desde actores calificados e involucrados con el

proceso de descentralizacion.

3.2.1 Eje de la «Participacion»

De este eje vamos a sintetizar algunos aspectos sobre «problemas»,
«potencialidades», y «propuestas». Para tener una idea mas acabada de esta
instancia de consulta ciudadana, se puede recurrir en anexos a la

sistematizacién completa de Comuna en Debate 2008 del zonal 18.

A) Problemas

Existe una tendencia importante a asumir una crisis de la participacion. Se
tiende a considerar que «Al principio se hicieron cambios que se notaron:
mejora de la policlinica, instalacion de guarderias, instalacion de Concejos
Vecinales, que entusiasmo. Pero después hubo desgaste y siguieron otras
relaciones que hicieron que en lo cotidiano el sistema y la gente se

desgastaran.»®',

Algunos de los planteos sugieren que el problema del deterioro de Ia
participacion se debe a: poca comunicacion entre los vecinos; poco interés de
las propuestas; mayor individualismo: ausencia de sentido de pertenencia de
los logros; se espera que los «otrosy hagan; falta de informacion; olvido de los
logros obtenidos; la gente se llena de expectativas, no hay paciencia, se quiere
las cosas en el momento vy por eso la gente se desmotiva; no se necesitan
tantas cosas como antes; mucha burocracia desmotiva; falta de participacion
en las comisiones barriales; se le pierde la confianza a los concejales por no
tener presencia en los barrios; el Concejo Vecinal no tiene instancias en los
barrios; los concejales limitados porque trabajan; el modelo de
descentralizacién se encuentra agotado; instancias como Comuna en Debate
desmotivan porque es una politica de diagnostico eterno que no tienen

resultados; se perdid el contacté seguido con las autoridades (antes el

®! Ver en anexos: 1 EJE PRTICIPACION en Comuna en Debate 2008 del zonal 18.
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Intendente participaba mas en las instancia en los barrios y esto motivaba a la

gente).

B) Potencialidades

Si bien los problemas que atraviesa la participacion de la zona 18 generan una
relativa crisis en el modelo de descentralizacion, en esta instancia se rescata
también aquellos aspectos positivos que ha tenido el proceso.

Las principales potencialidades que vislumbran los actores que participaron en
el Comuna en Debate de la zona 18 son: la descentralizacién generd
participacion; ahora el vecino vota (Instancias de Presupuesto Participativo y
eleccion de concejales); vecinos con mas decisién sobre fondos municipales;

existen nuevos espacios; ahora el vecino puede controlar.

C) Propuestas

En la sistematizacion se generaron propuestas por los distintos actores. Las
propuestas son importantes tenerlas presentes, pues muchas veces son
indicios de las dificultades por las cuales se atraviesa.

En esta instancia algunas de las propuestas refieren a: promover la
participacion en el Concejo Vecinal; mayor contacto del Concejo Vecinal con
los vecinos y las comisiones barriales; mayor coordinacion entre el Concejo y la
Junta Local; mejorar la comunicacién con los vecinos; educar a los vecinos;
que se tome en cuenta lo local para luego ejecutar desde central: fortalecer las
comisiones fomentos (como al principio de la descentralizacion); remunerar
economicamente el trabajo de ediles y concejales: y reuniones de gabinete en

la zona.

3.2.2 Eje «Sistema de Organos Locales»

En este eje nos centraremos en algunos de los «problemas identificados» y

«propuestas», no obstante para el analisis se tomaran en cuenta todos los
aspectos.
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A) Problemas identificados

Entre los problemas identificados se menciona: no estan claros los roles de los
tres organos (Junta Local, CCZ y Concejo Vecinal); mejorar el dialogo entre el
Concejo Vecinal y la Junta Local; falta de participacion de Ia gente, tanto en el
Concejo Vecinal como en la Junta Local; municipalizacién del Concejo Vecinal;
descentralizar mas lo descentralizado; el Concejo Vecinal no tiene incidencia
en las decisiones; los concejales hacen un montén de propuestas que no se
toman en cuenta; el concejal a pasado a ser un gestor de cosas concretas; hoy
existe desgaste en los 6rganos; no hay respeto por el cargo de concejal; no se
pudo lograr la unién de los tres érganos; el Concejo Vecinal se ha politizado; se
exige muy poco para ser concejal (10 firmas y pocos votos); el factor tiempo

influye (los concejales estudian, trabajan, etcétera).

B) Propuestas

Algunas de las propuestas que se manejaron en esta instancia de consulta son:
mecanismos de control de asistencias tanto en la Junta Local como en el
Concejo Vecinal, que los concejales sean representativos de las comisiones
vecinales; capacitacién de los concejales (@amplia mayoria de concejales
concuerdan en esta idea); conocer la realidad de cada zona; informacion clara
del presupuesto con que se cuenta; coordinacion de los tres organos;
remuneracion para los concejales; mejorar vinculo del Concejo y los vecinos:
mayor informacion a los vecinos sobre el Concejo Vecinal: mas incidencia del
Concejo Vecinal en las decisiones para poder llevarle respuesta a los vecinos,

sino se desmotivan.



4. ANALISIS DEL ESTUDIO REALIZADO

El siguiente capitulo pretende reconstruir, en base a la informacion relevada,
el contexto del proceso descentralizador de Montevideo y su relacion con la
participacién ciudadana. Se analizara a su vez a nivel local, la experiencia

para el zonal 18.

4.1 «Descentralizacion y Participacion Ciudadana» en el contexto de

Montevideo.

El proceso descentralizador de Montevideo, comienza en el afio 1990 con la
asuncion de la izquierda en el gobierno municipal. La descentralizacion implico
la division territorial del departamento de Montevideo en 18 zonas, donde se
instalaron los Centros Comunales Zonales (CCZ) como unidades politico-
administrativas desconcentradas. Se crearon dentro de cada dependencia los
organos de participacion social (Concejos Vecinales), el érgano politico
(Juntas Locales) que juntos con el ex Departamento de Descentralizacién
constituian un sistema descentralizado.

En este sentido el proceso descentralizador presenta diferentes aspectos, los
cuales se presentardn a modo de contextualizar el proceso que ha
desarrollado.

«La descentralizacion en su sentido mas amplio, implica la redistribucién del
poder politico abarcando la dimension administrativa, social y politica. Es un
mecanismo sustancial en la profundizacion de la democratizacién del Estado,
a través del cual las instituciones publicas se relacionan con los ciudadanos,
creandose nuevos mecanismos de participacién y consenso social y
fomentandose redes de cooperacién publico-privadax®.

Por lo tanto, el primer punto a destacar es la distribucién territorial que
implementa el proyecto descentralizador del gobierno municipal a partir de un

decreto del afio 1993, pues como dijimos anteriormente Montevideo se divide

- Construyendo Ciudadanias. Montevideo en Foro |I. Junta Departamental de Montevideo.
Intendencia Municipal de Montevideo. Departamento de Descentralizacion. Afio 1996. Pag. 7.



en 18 zonas. A partir del decreto se establece un ordenamiento administrativo
para cada una de las distintas zonas en el cual funcionaria un Centro Comunal
Zonal (CCZ). De forma paulatina se les fue asignando un conjunto de tareas y
atribuciones de caracter administrativo vinculado a los servicios, a través del
inicio de tramites y reclamos de los ciudadanos hacia la intendencia por
intermedio de los funcionarios municipales. En tanto los servicios que
comienzan a desconcentrarse son los tramites, la recepcién de reclamos y
denuncias. También se constituyen las diferentes areas de trabajo, tales
como: areas verdes, alumbrado, limpieza, transito, area de arquitectura, area
social.

A su vez en este disefio se organiza el 6rgano politico denominadas Juntas
Locales® que tienen bajo su orbita la decision politica y la gestién de las
politicas municipales locales definidas de acuerdo a los planes quinquenales.
Los planes quinquenales se elaboran con la participacion de los Concejos
Vecinales y organizaciones sociales con el asesoramiento de técnicos y
profesionales. Las Juntas Locales son integradas por representantes de los
partidos politicos que tienen representacion en la Junta Departamental y a
quienes el Intendente los designa de acuerdo a la propuesta de cada fuerza
politica.

Por Gltimo, un elemento no menor es el 6rgano social de la descentralizacién
que son los Concejos Vecinales. El mismo lo destacaria como innovador en la
propuesta y fundacional dando forma y contenido a la descentralizacion. Es el
nucleo que da sentido al objetivo principal que persigue la descentralizacion:
la participacion ciudadana. El documento N° 6, Bases Programaticas, expresa
«Si la participacion ciudadana es un componente ineludible para dar profundo
contenido democratico a la descentralizacion, ésta a su vez es el camino
privilegiado para instrumentar |la participacion»®. Esta posibilidad de
participacién, tanto de los vecinos que estan organizados como los que no lo
estan y ciudadanos con distintos fines e intereses en cada una de las 18

zonas, es lo que distingue y constituye una nueva forma de gobierno. Este

* Las Juntas Locales estan integradas por 5 miembros, designados por el Intendente a
propuesta de los partidos politicos. De estos 5 Ediles Locales, 3 corresponden a la mayoria y 2
de la minoria, es electo por ellos mismos un Presidente y también proponen un secretario que
es designado por el Intendente.

Documento N° 6, Bases Programaticas del Frente Amplio". 1989. Pag. 10.
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organo social que denominamos Concejo Vecinal® se encuentra
institucionalizado en la estructura del Gobierno Local y en el decreto que los
cred, conforme a las reglas basicas para su integracion, funciones vy
competencias®. «Los Concejos Vecinales son integrados por un minimo de 25
miembros y un méximo de 40, son electos al afio de asumido un nuevo
ejecutivo departamental y al tercer afio dentro del mismo periodo de gobierno
departamental»®’.

Podemos observar en el modelo de descentralizacion de Montevideo alguno de
los rasgos mencionados por Coraggio para el paradigma democratizante de
descentralizacién:  «[...] el proyecto democratizante apuesta a Ia
descentralizacion territorial del Estado, confiando en que la multiplicacion de
escenas de gestion local abren un terreno favorable para la lucha cultural»®.
Si bien tiene aspectos que lo identifican con este paradigma, veremos también
que es necesario profundizar en muchas de las dimensiones para lograr una
mayor aproximacion al modelo ideal propuesto por el autor.

A través de esta territorializacion y desconcentracion de servicios y funciones
se visualizan los primeros cambios. Este proyecto descentralizador se funda
con la participacion de los distintos actores sociales, asi como también en el
disefio institucional que le permita incorporar nuevos aportes, sobre todo, en la
toma de decisiones y el control de la gestion a nivel local. A grandes rasgos a

esto apunta el proyecto democratizante de descentralizacion.

:2 Este drgano es creado a partir del decreto 28.911 del 22 de Julio de 1998.
Decreto 28.911. Articulo 3°.
°" Decreto 28.911. Articulo 6°.
® José Luis Coraggio. «Las dos corrientes de la descentralizaciony». En Revista Uruguaya de
Ciencias Sociales. Cuadernos del Claeh N° 56. 199. Pag. 70.



4.2 Los momentos de la descentralizacion.

Para proceder al analisis se delimitaran cuatro grandes periodos que nos
orientaran en el abordaje. Estos periodos resultantes no son homogéneos, no
obstante, encuentran una unidad conceptual que deviene del estado de
implementacion de la propia descentralizacién. Por otro lado, es necesario
mencionar que los criterios son arbitrarios, y que tienen Gnicamente por

objetivo orientarnos en el analisis.

4.2.1 La puesta en marcha

Podemos identificar una primera etapa que es la puesta en marcha. Este
periodo va de 1990 a 1994. Como figura representativa de la IMM encontramos
al Intendente Tabaré Vazquez. Es aqui donde se construyen los primeros
mecanismos de implementacién de la descentralizacién, se crean las 18 Zonas
de Montevideo, la Comisién Mixta de Descentralizacion®® y se pone en marcha
el modelo. Como caracteristica de este periodo, el gobierno departamental
convoco a la participacion de los vecinos, fundamentalmente para la
presentacion de reclamos y demandas de obras para llevar a cabo en los
barrios. A su vez el contacto con estos actores sociales y la ciudadania se
traducian en reuniones conjuntas y abiertas con el ejecutivo municipal para la
elaboracién del Presupuesto Quinquenal de la Intendencia. Estas
caracteristicas marcaron el inicio del proyecto descentralizador, con la
participacion de los vecinos en el Presupuesto Participativo (PP)* que desde el
comienzo en el afio 1990 fue tomado por el ejecutivo municipal como
instrumento  motivador, movilizador hacia la ciudadania para su
implementacion. «El Presupuesto Participativo se cre6 dentro de una

experiencia “fundacional” de reforma democratica del Estado y de la politica

* Esta Comisién es integrada por representantes de todas las fuerzas politicas representadas
en la Junta Departamental y representantes del Ejecutivo Comunal para analizar el primer
decreto y buscar caminos de solucion por consenso.

CEl Presupuesto Participativo se lo puede definir como: «un mecanismo (o un proceso) por el
cual la poblacion define o contribuye a definir el destino de todo o una parte de los recursos del
presupuesto municipal» (Montevideo como te Quiero. La via montevideana de Presupuesto
Participativo.)
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realizada en el ambito de un gobierno departamental que se puso en marcha
implementando un proceso de descentralizacion con participacion social.»®’
Mientras todo esto transcurria el proyecto descentralizador era cuestionado
enfaticamente por los partidos de la oposicion, pero asi mismo se intentaba
consensuar una salida que permitiera llevarlo adelante.

Como mencionamos anteriormente, es en 1990 que se comienza a trabajar
junto a la ciudadania, con los vecinos, las organizaciones sociales en la
elaboracion del Presupuesto Quinquenal. Se priorizé por el conjunto de
organizaciones, los Concejos Vecinales, Juntas Locales, Comisiones
Especiales Delegadas y todos los érganos de naturaleza politica, aquellas
demandas y necesidades que hacen a la especificidad y particularidad de cada
zona. Es un cambio cualitativo en la gestiéon de gobierno que implica nuevos
espacios y que en ese momento se percibia como algo muy positivo. Lo
podemos ver reflejado en palabras de una vecina cuando expresa que «como
vecina y ciudadana, creo que la descentralizacion es pensada desde el eje de
la participacion, la descentralizacién ha permitido la posibilidad de tener una
referencia de la IMM en la zona y eso ha permitido tener competencias a nivel
municipal en las zonas. La descentralizacion es creada para resolver mas
faciles los problemas»®?,

En el documento de las Jornadas de Descentralizacion y Participacion
Ciudadana realizadas en Mayo de 1994 se expresa «hemos discutido con
algunos miembros de los Concejos Vecinales, la necesidad de salvaguardar la
autonomia de los mismos, en lo que tiene que ver con su relacién con |a
Intendencia Municipal de Montevideo. Tienen que ser auténomos por supuesto
del Gobierno y tiene que ser autébnomos de la institucién. Este nos parece que
es uno de los elementos fundamentales, que puede ser capaz de asegurar la
continuidad del proceso de descentralizacion mas alla de cual sea el partido
politico que gobierne en Montevideo y en el pais a raiz de la proxima

eleccion»®, Después veremos que este principio con el paso del tiempo

* Montevideo como te Quiero. La via montevideana de Presupuesto Participativo. 2009. Pag.
23.

% Sistematizacion de Comuna en Debate, Zonal 18. Presente y futuro de la descentralizacion.
Afo 2008. Pag. 3.

* Descentralizacion y Participacion Ciudadana. Jornadas de Descentralizacion y Participacién
Ciudadana. Organizadas por la IMM vy la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional.
Mayo 1994. Montevideo. Pag. 34.

47



comienza a desvanecerse y los limites entre la autonomia y la institucién
comienzan a desdibujarse: «Los Concejos Vecinales se burocratizaron también
o como dicen ellos se “municipalizaron” entonces se cerraron mucho a lo que la
IMM desde central los mandaba y se olvidaron que ellos pueden representar a

los vecinos en cualquier ambito privado y publico.»*,

4.2.2 El Transcurso

La segunda etapa surge cuando asume Mariano Arana hasta la asuncién de
Ricardo Erhlich. Este periodo va desde el afio 1995 al 2004. E| mismo se
caracteriza en principio por una profundizacién de la descentralizacion®®, se
continto realizando las instancias abiertas con los vecinos para disefar el
Presupuesto Quinquenal. Estas consultas vecinales y periodizacion en las
obras de las distintas zonas fue consolidando el Proceso de Definicion de los
Compromisos de Gestion®®.

El intendente Mariano Arana al iniciar su gestion contintia trabajando en
instancias de consultas y dialogo con los vecinos para la elaboracion del
Presupuesto Quinquenal. En esta etapa se dio una relevante actuacion de los
nuevos Concejos Vecinales, a través de la circulacion de informacion,
consultas vecinales, andlisis y acuerdos de prioridades locales, intercambio con
el equipo de Gobierno Departamental, deliberacion, negociacion, acuerdos,
monitoreo y control social de la gestion. Se dio de esta manera contenido y
forma al proceso de definicion de los Compromisos de Gestién. Si nos
remontamos al 2009 podemos ver huellas de este periodo reflejadas en los
comentarios del Concejo Vecinal en la publicacién del CCZ 18 «De aquellas

comisiones donde se debatian sobre la distribucién de todo el presupuesto

* Ver en anexo: Entrevista a Trabajadora Social, R4.

* Aqui ya se contaba, por un lado con la desconcentracion administrativa del territorio dividido
en 18 zonas funcionando en cada una de ellas los Centros Comunales Zonales y por otro lado
ya estaban conformados los Concejos Vecinales y las Juntas Locales. En definitiva se contaba
con Gobiernos Locales formalmente establecidos.

** Nombre que adopté el Presupuesto Participativo de Montevideo durante ese periodo. El
mismo propiciaba la participacion de vecinos y organizaciones, se apoyaba a los Concejos
Vecinales en la realizacién de consultas vecinales para la elaboracion de sus propuestas y
toma de decisiones en todo aquello que se ponia a consideracion local.
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para la Zona, dividido por areas, hemos llegado a la tarea actual de trabajar en
respaldo de la tarea municipal.» %7

Este proceso de Compromisos de Gestion permitio la participacion de vecinos,
vecinas y organizaciones. Los Concejos Vecinales realizaban consultas
vecinales para la elaboracién de propuestas y toma de decisiones sobre el uso
de los recursos en todo lo que referia a lo local. Los Compromisos de Gestién?
sustentaron el contenido ético del pacto realizado por el gobierno ante la
sociedad, de dar cumplimiento a lo acordado.

En la publicacion 10 arios de descentralizacién: un debate necesario se plantea
a nivel del Concejo Vecinal que se genere un mecanismo mas integral de las
demandas vecinales, locales. La idea es inscribirlas en un conjunto de
prioridades y objetivos mas amplios, ya que las demandas de los vecinos en
este momento se estan restringiendo y fragmentando, dando lugar asi a los
intereses particulares y propios de cada vecino, perdiendo el foco de Ia gestion
zonal- local como algo colectivo. Frente a esta situacion se comienza a transitar
por una tension entre estas demandas puntuales de los vecinos y el rol
atribuido a los Concejos Vecinales. Esto se traduce en una «sobrecarga» de
las tareas y funciones de los Concejos y los concejales como «operadores
administrativos» de la «respuesta rapida» de la administracion municipal ante
reclamos puntuales y heterogéneos de los vecinos»®. Esta sobrecarga se ha
intensificado por el retraso en Ia desconcentracion de servicios a nivel
municipal, lo cual se estima que desaparezca o se reduzca ni bien se resuelva
dicha organizacion administrativa y la oferta de servicios sea mas agil,
transparente y accesible a todos los ciudadanos.

Es hacia a fines de 1998 con las transformaciones estructurales y culturales
que vive el pais en el marco de una coyuntura de crisis que comienza a
acentuarse los problemas y desafios que presenta el disefio de
descentralizacion y participacién ciudadana. Nuevos cambios a nivel de los
arreglos familiares, cambios en los barrios, gradual modernizacion del sector

publico, creciente importancia de las relaciones de mercado en todas las

*" Informacion completa en Anexo: «Informe del Concejo » en Hoja de la zona 18. Julio de
2009.

* Informacion extraida de: Montevideo como te Quiero. La via montevideana de Presupuesto
Earticipativo. 2009. Pag. 45.

10 Afos de descentralizacién: Un debate necesario. Departamento de Descentralizacién.
Intendencia Municipal de Montevideo. Pag. 78. Afio 2001.
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esferas de la vida social y el mundo del trabajo que se vuelve mas inestable.
Frente a este escenario el érgano social -Concejo Vecinal- afronta un doble
desafio: Por un lado, en lo que tiene que ver con los propésitos de la
Descentralizacion Participativa, la cual pareciera exigir que estas demandas
puntuales, heterogéneas y fragmentadas de los vecinos se procesen en una
definicion de prioridades y de visién urbana mas integral. Por otro lado, esta
transformacion de las demandas locales puede aumentar el problema de la
distancia entre las instituciones locales y las practicas y demandas de los
Vecinos.

Luego hacia el afio 2002, con la crisis econémica que sorprendioé al pais, el
gobierno de Montevideo sufrié el impacto de la crisis y sus repercusiones hacia
los recursos locales y en la elaboracién y gestion del presupuesto municipal se
vio afectado teniendo que destinar los recursos hacia las necesidades de la
poblacion a través de politicas sociales de emergencia. Se necesitaba en esta
etapa no solo del apoyo municipal sino que también se tenia gue pensar en

una reestructura nacional para sobrellevar la crisis.

4.2.3 La revision del modelo

Esta etapa comienza en el afio 2005, con la asuncién de la izquierda en el
gobierno Nacional, con su lider el Presidente de la Republica Dr. Tabaré
Vazquez y en lo departamental con el Dr. Ricardo Erhlich. Como caracteristica
principal del periodo, podemos decir que se armonizaba a nivel de politicas
publicas lo nacional con lo departamental.

En este periodo 2005-2010 nos encontramos en un momento de
cuestionamiento al modelo descentralizador. Desde los espacios de
participacion vecinal, pasando por los técnicos, funcionarios y cargos politicos
que ocupaban sus lugares en la 6rbita de la descentralizacion, se empezaron a
manifestar publicamente, en distinto grado y manera, algunos descontentos
con la propuesta. Es necesario aclarar que el cuestionamiento al modelo no se
sefiala como una fractura irreparable, sino como un «agotamiento» del mismo.
Es en esta tercera etapa que las autoridades a través de los técnicos, en

dialogo con la ciudadania, empiezan una evaluacién del modelo



descentralizador de Montevideo. A partir de aqui se comienza a reformular el
Presupuesto Participativo, se realiza un Foro Ciudadano con el proposito
manifiesto de rever y mejorar la transparencia en la gestién y la distribucion de
los recursos presupuestales. Para trabajar sobre estas debilidades que se
presentan en este periodo se crea la «Comisién Departamental del
Presupuesto Participativo», integrada por representantes de los Concejos
Vecinales de las 18 zonas, de los participantes del Foro y el Ejecutivo
Municipal. Esta jugd un rol importante en la renovacion del Presupuesto
Participativo para este periodo.

Algunas de las criticas expresadas en el Foro Ciudadano fue el de reelaborar el
Presupuesto Participativo de manera que fuera mas funcional y cumpliera
realmente con el propdsito de transferencia de poder para que la ciudadania
pudiera incidir en la gestidon publica a través de la elaboracién, seguimiento y
control del presupuesto departamental. Este punto fue marcado como una
debilidad en el proceso y por lo tanto como algo que no habia permitido
avanzar con fuerza en el desarrollo de la participacion ciudadana en el marco
del Presupuesto Participativo. Otros de los puntos sefialados en el Foro fueron
«[...] que los mecanismos institucionales para desarrollar la transferencia real
de poder con la cual incidir en la elaboracién presupuestal y particularmente en
el destino de los recursos, no estaban a la altura del desarrollo global de la
estrategia de reforma democratica que se implementaba»'®, en este sentido se
debia intensificar y mejorar la transparencia sobre los recursos presupuestales,
brindando espacio y lugar a la consulta, decision de la ciudadania en estas

instancias de gasto publico.

Podemos decir que hasta el 2005 el Presupuesto Participativo que era una
parte del presupuesto municipal para la realizacion de obras, se sometia a
decision directa en vinculacion con los vecinos'®'. A partir del 2006 se
aprueban las nuevas reglas de funcionamiento, donde el Presupuesto
Participativo va a estar garantizado bajo dos fuentes presupuestales: La

primera, compuesta por un monto definido por el intendente municipal, en cada

100

50
"' Sobre el tema nos €xpresamos antes, cuando mencionamos los Compromisos de Gestion.

Montevideo como te Quiero. La via montevideana de Presupuesto Participativo. 2009. Pag.
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ejercicio anual, un monto igual para cada una de las 18 zonas de Montevideo.
Esta fuente es decidida por la ciudadania a través del voto directo y universal
en elecciones convocadas al efecto. Por otro lado, se encuentra la fuente 2 que
esta integrada por recursos para obras que destinan dependencias ejecutivas
de la Intendencia Municipal de Montevideo, y su ejecucién es decidida por los
Concejos Vecinales en consulta con los vecinos. Esta fuente pertenece a la
tradicional instancia de Presupuesto Participativo que se ha desarrollado desde
el comienzo de la descentralizacion.

A partir de esta reformulacion el Presupuesto Participativo se lleva a cabo a
través de cuatro pasos: comienza con la presentacion de propuestas, sigue con
un analisis técnico, luego se decide que obras ejecutar, ya sea por decisién del
Concejo o a través de la votacion de la gente, y termina con la realizacién de
una obra o servicio nuevo en la zona.

A partir de 2009 surge una nueva propuesta, un nuevo giro encarnado en el
Nuevo Proyecto de Ley para la Descentralizacién Politica y Participacién
Ciudadana.

Por ultimo, desde el 2010, nos encontramos ante la cuarta etapa, denominada
aqui: Una nueva descentralizacion. Esta nueva etapa auln se encuentra en
sus comienzos y surge a través de la implementacion del tercer nivel de
gobierno que se encuentra legislada en la Ley N° 18.567 de Descentralizacion
Politica y Participacion Ciudadana. Este periodo aparece como la
materializacion de la solucién propuesta a los problemas del modelo anterior.
Todavia es muy joven el camino, por ese motivo en el presente trabajo se hara

apenas algunas observaciones.
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4.3 La experiencia para el zonal 18

En lo que resta del andlisis nos enfocaremos exclusivamente al periodo 2008-
2010 el cual se ubica dentro de lo que denominamos anteriormente como «La
revision del modelo». No esta de mas recordar, como expresa el titulo del
apartado, que el andlisis se centra territorialmente en la zona 18 de
Montevideo. No obstante, es necesario tender «puentes» que vayan del

contexto general al caso concreto en cuestion.

4.3.1 Los distintos niveles de participacion en la descentralizacion.

En la propuesta descentralizadora de Montevideo identificamos los dos
primeros niveles de participacion que plantea Coraggio y el marco propicio para
avanzar al nivel Ill. El nivel | de participacion se encuentra asociado en mayor
medida al eje administrativo o de la desconcentracion. Es el nivel que plantea
la funcionaria cuando expresa que «[...] se gand en que la gente pueda tener
un acceso mas facil, una oficina receptora, mas que descentralizado algo

desconcentrado. Se acercé un servicio a la zona, al barrio.»'®2

Por otro lado el Presupuesto Participativo en sus comienzos se acercé al nivel
Il de participacion, sin embargo, a partir del 2005 se aleja, acercandose al nivel
Il, ya que propone una participacion colectiva segmentada. En su discurso un
concejal da cuenta de esta segmentacion que hacen a pequefios colectivos
movilizarse compitiendo entre si: «[...] al ser electoral, |a eleccion de una obra y
al no tener ponderacién la obra se iban a beneficiar los centros poblados o
aquellos organismos que tuvieran la capacidad de mayor organizacion

barrial.»'%

A traves de los testimonios y fuentes secundarias podemos dar
cuenta del paso de uno a otro nivel, pues como mencionaba el mismo concejal:
«[...] hasta el 2005 los recursos eran ponderados en funcién a las necesidades
que cada zona tenia, cada zona no tenia la misma cantidad de recursos.» % Al
pasar de un sistema a otro, se pierde la discusion sobre las prioridades en base

de las necesidades de la zona y s€ pasa a una vision reducida del entorno mas

102 +; Ver en anexo: Entrevista a funcionaria 1, R5.
Ver en anexo: Entrevista a concejal (presidente), R6.
* idem.
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cercano, donde los barrios mas poblados o mejor organizados obtienen los
recursos. Segun la Trabajadora Social del CCZ 18 «El tema es el mensaje que
se le da al Presupuesto Participativo. [...] “vos podes elegir’ en forma original
“veni y propone” sin tomar en cuenta la realidad de tu barrio, de tu zona.» '°

Sin embargo el Presupuesto Participativo segliin podemos constatar en varias
de las fuentes consultadas (fuentes secundarias, entrevistas, Comuna en
Debate, Hoja de la zona 18, etcétera) en sus comienzos era una instancia
participativa de discusion, andlisis y se tendia a una decisién modificadora:
«[...] en el gobierno de Tabaré Vazquez, por ejemplo, hasta los presupuestos
se hacian con la gente. O sea, no solo la identificacion de las necesidades. En
las asambleas iban los técnicos y trataban de evaluar los costos y ahi decidian
la viabilidad respecto a los costos. Esto no se hace mas. »'%

El Presupuesto Participativo al perder, a partir del 2005, esa visién global de las
necesidades y de los intereses colectivos pasa a ser una simple reivindicacion
de «[...] condiciones de vida que el mercado no garantiza»'”’. Es decir, se
torna como un gran evento competitivo donde los ciudadanos (quienes
compiten) no logran visualizar el interés general, sino por el contrario, tiende a
sobredimensionar su propuesta. Por lo tanto se sufre un movimiento en los
sentidos que corre el eje de la participacion ciudadana como instancia
democratica a la posicién de una mera competencia vecinal. Este mecanismo,
si bien no intenta profundizar en el nivel Ill de participacion, genera una
instancia de visibilidad politica mucho mas atractiva, pues el propio dispositivo
consta de una bateria de productos pintorescos que proponen como fachada la
imagen de la participacion, pero que desde el punto de vista del contenido no
representa tal magnitud. Como lo expresa el Trabajador Social del CCZ 18
«Se generé un mecanismo mas visible, para todo Montevideo como el del
Presupuesto Participativo, pero que... es un gesto de, digamos, de democracia

formal, de gestion politica a través de un dispositivo.» '%®

. . Ver en anexo: Entrevista a Trabajadora Social, R6,

Veren anexo: Entrevista a Trabajador Social, R6

Coragglo José Luis. «La participacion popular Ideclogias y realidad» en Revista de
Trabajo Social N° 9. Ed. EPPAL 1990. Pag. 36 y 37.
"% \/er en anexo: Entrevista a Trabajador Social, R6.
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Por otro lado, podemos ver en Comuna en Debate, y en instancias similares
que se han hecho a lo largo del proceso, ambitos de participacién donde nos
encontramos con la potencialidad de confirmar el nivel lll de participacion
propuesto por Coraggio. No obstante, el resultado se evapora porque la
herramienta no logra profundizar en las direcciones propuestas. Si bien la
metodologia es buena ya que recoge la voz ciudadana en funcién de realizar
cambios para mejorar la politica, se agota en el sentido de que no realiza una
devolucién transformadora de los cambios que reivindica la ciudadania. Por tal
motivo la instancia se minimiza y pierde el sentido de lo que se busca con ella,
generando en la ciudadania descreimiento y frustracién por los resultados no

logrados.

Sin embargo, consideramos que el Concejo Vecinal es la herramienta mas
importante de participacion ciudadana. Dicho érgano acerca a la propuesta
descentralizadora a un nivel Ill de participacion, en lo que refiere al principio
tedrico, luego en la practica vemos que tiene algunas dificultades. En la
experiencia del Concejo Vecinal de la zona 18 lo vemos reflejado en sus
reiteradas expresiones que aparecen en las entrevistas y en Comuna en
Debate. En dichas instancias se hace referencia a la poca incidencia de
decision, de control sobre la gestion municipal y la acotada tarea que muchas
veces se reduce a lo encomendado por la propia IMM. De esta manera, se va
perdiendo el trabajo del Concejo Vecinal con los vecinos en los barrios como el
cometido principal. Podemos presumir que el rol del Concejo Vecinal se ha
confundido o, desde la politica descentralizadora, lo han desvirtuado, en el
sentido de no dotarlo con la capacidad de incidir en los procesos y de tener
poder real de decision frente a los temas de gestion local. Es entonces que
hablamos de un doble desencuentro que se genera en la relacion «vecinos-

Concejo Vecinal- érgano politico».

4.3.2 Un doble desencuentro

En base a los testimonios obtenidos tanto en las entrevistas como en Comuna
en Debate, y posteriormente en la sistematizacion, podemos sefalar una
dimension relevante para la tesis, apenas insinuada en el primer capitulo: «La

dimension motivacional». Dicha dimension esta compuesta por dos factores:
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Un factor animico que deriva de la distancia entre los resultados y las
expectativas generadas en los vecinos. Otro factor funcional que corresponde a
la desvinculacion de los mecanismos de participacién ciudadana con el nivel 111
de participacion propuesto Coraggio, es decir, los dispositivos previstos para
generar la participacién se agotan antes de lograr acciones transformadoras de
la realidad. Pues como destaca Norberto Alayon refiriéndose a la participacién
«[...] Intervenir significa incidir de algtin modo en el resultado final del proceso

en torno al cual se produce la participacion.»'%.

Observamos que ambos factores, solidarios entre si, conforman la dimension
motivacional, desestimulando o, por contraposicion, estimulando la
participacion.

Notamos que esta dimension incide, para el caso del zonal 18, en un doble
desencuentro que pone trabas al funcionamiento de una descentralizacion
democratizante. El doble desencuentro se da en los vinculos, por un lado, entre
el Concejo Vecinal y las organizaciones de base (comisiones barriales,
instituciones, organizaciones, etcétera), por otro lado, entre el Concejo Vecinal
y el organo politico. Estos desencuentros toman sentido cuando pretendemos
una profundizaciébn que nos acerque mas al modelo alternativo de
descentralizacion, entendido como tipo ideal no alcanzable completamente. Es
importante destacar que sélo el vinculo que propone una participacion
modificadora es capaz de sostener dicho acercamiento. En este sentido
compartimos lo que expresa Luis Gonzaga «Tomar parte, formar parte y tener
parte significa participar integralmente»''’. Esta idea también surge desde la
opinién de la Trabajadora Social del CCZ 18 cuando menciona: «La clave para
mi es darle la real participacion en las decisiones. No hay otro mecanismo. Si
uno no siente que estando puede cambiar algo, va a dejar de estar. [...].»'"".
Por lo tanto creemos que el proyecto alternativo de descentralizacién deberia

promover una participacion integral.

A) Vinculo del Concejo Vecinal con las organizaciones de base y vecinos

109 Alayon, Norberto: "Participacion: mitos y alternativas” en Revista de Trabajo Social, afio 2,

N° 6-7. EPPAL. Montevideo. 1988. P4g. 35.
"% Gonzaga, Luis. «Planificacién en la comunicacién de proyectos participativos» Cap. 5.
' Ver en anexo: Entrevista a Trabajadora Social, R2.



El Concejo Vecinal es el organo social de |a descentralizacion, articulador en el
territorio de los espacios de organizacién vecinal y por tanto el generador
fundamental de la participacion. Es uno de los mecanismos principales por
intermedio del cual se puede canalizar y recibir las demandas y necesidades de
los ciudadanos en el marco de la descentralizacion. Por ese motivo debemos
visualizar la relacion que se da entre el Concejo Vecinal, las organizaciones y

los vecinos.

Fue inevitable en los comienzos de la descentralizacion tener como referencia
a las organizaciones y comisiones vecinales para dar marcha al proceso y
poder integrar lo que ya se trabajaba en las zonas. De hecho para el caso del
zonal 18 existié una experiencia muy fuerte de organizacion vecinal que fue la
CAFZOM (Coordinadora de Asociaciones de Fomento de la Zona de
Montevideo), la cual reiteradamente surge en los discursos de los vecinos y del
Concejo Vecinal en instancias de Comuna en Debate y en las entrevistas. Este
espacio fue descrito como un antecesor del Concejo Vecinal. Haciendo
referencia a este punto, la directora del CCZ 18 expresa que «En los primeros
anos, la participacion ciudadana fue muy intensa, desinteresada de objetivos
personales y no politizada, y se basaba en Comisiones Vecinales, de las cuales
la Intendencia tenia un registro y se les asignaba una numeracién. Con ellas se
construyeron los Planes de Obras del primer quinquenio del Gobierno de
izquierda.»''?.

Poco a poco el vinculo entre las comisiones vecinales vy el Concejo Vecinal
empieza a sufrir fisuras. Las comisiones vecinales luego de la creacion del
Concejo Vecinal, a partir de 1993, de alguna manera se sintieron desplazadas
ya que a partir de ese momento es el Concejo Vecinal quien tiene el rol de
articulador y mediador entre los vecinos y la Intendencia. Segun expresa la
directora del CCZ 18 «Al ser el Concejo Vecinal el érgano reconocido por la
Intendencia para participacion vecinal, las Comisiones Vecinales se sintieron
que no se les daba lugar, o al menos, el que habia tenido en los primeros afios

del proceso, hecho que derivé en su casi total desaparicion (desde el afio 1993

"2 \er en anexo: entrevista a Ia directora.



en adelante). Obviamente, se mantuvieron las Comisiones Barriales, que

atienden problemas puntuales de su ambito.»''3,

Este impacto que sufren las Comisiones Barriales se sittia en lo que llamamos
anteriormente la  «dimensién motivacional», pues la distancia entre los
resultados y las expectativas generadas en dichas comisiones fueron lo

suficientemente importantes como para que se sintieran desplazadas.

De todas formas, esta no fue la desistimulacion total del vinculo. Las
organizaciones de base siguen teniendo su importancia en el proceso, pero se
observa cada vez una mayor distancia con el Concejo Vecinal y por ende con
la gestion municipal. Este primer desencuentro es una debilidad en la gestion
que juega en contra si se aspira a un modelo alternativo de descentralizacion,
ya que no se tendria que definir una direccién si no es «[...] a partir de los

intereses populares» ',

A partir del 2005 (la revision del modelo) el «primer desencuentro» se agudiza
paulatinamente, siendo el periodo 2008-2010 el mas critico. Algunas de las
Ccausas que se visualizan estan asociadas al deterioro de la imagen del
Concejo Vecinal. Encontramos como factor comun de los discursos que en este
periodo la imagen publica de los concejales empieza a dafarse, obteniéndose
como resultado un alejamiento cada vez mayor de las organizaciones de base
y de los vecinos. Como indicio de esta situacion podemos sefalar que en cada
eleccion se presentan menos vecinos para ser electos como concejales, y que
en el periodo 2009 a 2010 el Concejo Vecinal funciona con un gran numero de
ausencias. Segun expresa una concejala, refiriéndose a éste periodo: «A esta
altura en estos afios no somos bien vistos.»''*. Por otro lado un concejal
reafirma que «La evolucién que ha tenido es una evolucién negativa, esto se
puede visualizar en los nimeros, la cantidad de inscriptos para la postulacion a

concejal vecinal, viene disminuyendo como también disminuye el nivel de

""® Ver en anexo: entrevista a la directora.

4 Coraggio, José Luis. «La participacion popular: Ideclogias y realidad». En: Revista de
Trabajo Social N° 9. Ed. EPPAL 1990. Pag. 37
Ver en anexo: Entrevista a concejala (presidenta), R4

] .



votacion.»'"®, Practicamente, esta sensacion de debilitamiento del Concejo es
ampliamente compartida por los distintos actores que de alguna manera tienen

parte en la descentralizacion.

Por lo expresado hasta aqui, es importante destacar las posibles causas que

deterioran la imagen del Concejo Vecinal:

1) La tarea del Concejo Vecinal es muy desgastante, se realiza de manera
honoraria y no existe en la mayoria de los casos la gratificacion de
obtener grandes cambios con respecto a la gestion.

Esta caracteristica conlleva como resultado final el alejamiento de los
concejales con las organizaciones de base. S;j aceptamos que la tarea del
concejal requiere un alto grado de involucramiento para funcionar
adecuadamente y que a cambio de su esfuerzo de trabajo se espera una
transformacion de la realidad zonal, debemos esperar que si no se lograr
modificaciones de la realidad intervenida se generaran frustraciones. Estas
frustraciones van erosionando las motivaciones iniciales causando un
desgaste animico que se traduce, por ejemplo, en que los concejales se

acerquen menos a las organizaciones de bases y decidan mas a cuenta propia.

2) El Concejo Vecinal, los vecinos y las comisiones barriales se
desilusionan porque se generan demasiadas expectativas en relacion a
los resultados.

Un factor clave es el que esta directamente vinculado con las expectativas,
tanto de los concejales como la de los vecinos que componen las comisiones
barriales. En este sentido, todos los entrevistados concuerdan en el
senalamiento de que las expectativas que se genera desde el gobierno no se
ajustan a la realidad de las posibilidades. Los entrevistados presentan el caso
paradigmatico de la «piscina», la cual salié votada en el primer lugar del
Presupuesto Participativo del afio 2008, pero nunca llegdé a implementarse. Un
concejal expresa que la participacion «[...] ha venido decayendo por un

desgaste de la herramienta, por crear expectativas que después no se cumplen

""®Ver en anexo: Entrevista a concejal (presidente), R3



y por no tener identificado el rol de cada uno. [...] En un principio se decia no y
se justificaba, no hay recursos, no es viable, no son objetivos politicos, no era
la prioridad cosa que ahora no se da asi, un ejemplo: la piscina.»''” Este tipo
de hecho no solo deslegitima el rol del Concejo Vecinal, quien no puede hacer
nada ante la situacién, sino que también crea el descreimiento de la
herramienta de participacion que es el Presupuesto Participativo, lo cual ejerce

un claro sefialamiento a la gestién municipal.

3) El Concejo Vecinal no puede incidir en estos aspectos porque no
tienen un poder modificador de las decisiones politicas. Si bien este punto
se desarrollara mas adelante, cabe destacar que no tener parte en las
decisiones politica afecta de manera negativa la imagen de los concejales,

pues su funcién se valora como poco influyente.

4) El poder de contralor por parte del Concejo Vecinal es restringido
debido a la desercion de los concejales y a la poca capacitacién que
tienen en temas relacionados a la gestion municipal. Esta desercién podria
estar asociada al desgaste, a la desmotivacion y a las pocas gratificaciones
que obtienen por su tarea. A su vez, al ser un trabajo honorario no pueden
dedicarse por completo a dicha tarea ya que necesitan de un trabajo
remunerado para poder vivir. Por otro lado, la falta de capacitacion en lo
concerniente a la gestion genera una traba para el adecuado desarrollo de las
tareas. Segun la Trabajadora Social «A medida que fue pasando el tiempo los
Concejos Vecinales se fueron haciendo débiles, no solo con menor nimero
sino también con menos formacion y entonces la calidad de los productos que
esos Concejos fueron sacando no incidia para nada, ni a nivel zonal ni

municipal» '8,

5) Existe en el imaginario la idea de que los vecinos participan del
Concejo Vecinal como forma de llegar en un futuro a cargos politicos, lo
cual afecta de forma negativa Ia imagen del érgano. Esta vision es

ampliamente compartida por Trabajadores Sociales, directora y vecinos de la

" Ver en anexo: Entrevista a concejal (presidente), R1.
*® Ver en anexo: Entrevista a Trabajadora Social, R1.
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zona: «Los concejos se han politizado, lo que crea deterioro en el
relacionamiento y conflictos. Se toma como una puerta de entrada, una carrera
politica para lograr un cargo, entonces eso desgasta y hace que el vecino

comun se retire del Concejo»'®.

Estos factores generan una retroalimentaciéon negativa o un circulo vicioso. Por
un lado, se deslegitima el rol del Concejo Vecinal, lo cual desmotiva la
participacion de las organizaciones de base y vecinos en la gestion municipal.
Por ofro lado, esta misma situacion genera en el Concejo Vecinal un
sentimiento de frustracion que agudiza la desvinculacién en esta relacién, lo
cual profundiza la percepcion negativa entre los vecinos en cuanto a la imagen

del érgano social de la descentralizacion.

De esta manera el proyecto descentralizador para la zona 18 se aleja de la
caracteristica distintiva que hace a la participacién integradora en el sentido de
«proponer, elaborar y decidir»'?°, siendo esto un componente ineludible para
acceder al nivel Ill de participacion propuesto por Coraggio, como asi también

al modelo alternativo de descentralizacion en su nivel mas puro.

B) Vinculo del Concejo Vecinal y el érgano politico

El segundo desencuentro hace referencia al vinculo del Concejo Vecinal y el
organo politico (Junta Local). De forma necesaria, si compartimos con Ana
Delgado que el modelo alternativo se propone una reforma del Estado de
caracter politico-administrativo orientado a revalorizar la idea de lo publico y
que para eso se necesita generar el encuentro de los funcionarios publicos
(politicos, gerentes, profesionales, técnicos) y los destinatarios de las politicas
publicas, generando una dinamica participativa en pos de la elaboracion,
conduccion, financiacion y contralor de dichas politicas'?", debemos entender el

vinculo como un encuentro en varios niveles.

"'? Opinién de un vecino en el marco de Comuna en Debate. Ver anexo: Sistematizacion de
Comuna en Debate del zonal 18.

' Rebellato, J y Ubilla P. Reflexiones sobre Democracia Ciudadania y Poder.
Ed. Nordan Montevideo. 1999. Pag. 185

! Ana Delgado: Tesis de Maestria en Trabajo Social. "Miradas desde Adentro” La gestion
socio-politica territorial del proceso de Descentralizaciéon en la Intendencia Municipal de
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En primer lugar, se puede sugerir un nivel de contralor de lo general abstracto
(politicas publicas) y de lo particular concreto (casos).

En segundo lugar, podemos formular un nivel de proposicién en la cual se
vincule fuertemente las necesidades de la zona con una elaboracién
propositiva de intervencion.

Por ultimo, el nivel de conduccién o de decision que refiere a tener una cuota
de incidencia modificadora de la realidad que le dé un sentido a los dos
primeros niveles (contralor y elaboracién propositiva).

Estos tres niveles, bien distintos pero complementarios, son dimensiones
necesarias de analisis para comprender el estado en el cual se encuentra la

propuesta descentralizadora en el periodo de estudio.

Muchos de los discursos de los entrevistados y de las opiniones vertidas en
Comuna en Debate dejan traslucir estos niveles que hacen al vinculo Concejo
Vecinal y érgano politico. En la siguiente expresién de una concejala vemos de
forma clara estos tres niveles: «[...] a veces pienso, los concejos estamos para
vigilar que se cumplan las cosas, para proponer pero no decidimos Y YO pienso
que a veces cansa a la gente, que vos trabajes tanto, nadie te obliga, no se
cobra nada por ser concejal es totalmente honorario pero es bueno que te

reconozcan y te den un poco de poder, no poder malo poder bueno [...]»'?

Si analizamos el nivel de contralor podemos remarcar que es restringido debido
al poco numero de concejales y a la poca capacitacion que tienen los mismos
en temas relacionados a la gestion municipal. Por otro lado, el contralor tiende
a centrarse en lo particular concreto (seguimiento de casos a través de
expedientes, consultas a autoridades y técnicos, etcetera) y muy poco o de

forma nula a lo general y abstracto (politicas publicas).

La elaboracion propositiva tiende a desvincularse de las organizaciones de

base, siendo muchas veces inquietudes de los propios concejales. Segun la

Montevideo 1990-2004. Potencialidades, condicionamientos y tensiones en la profesion de
Trabajo Social. Montevideo, Junio 2008.Pag.61
Ver en anexo: Entrevista concejala (presidenta), R3.



Trabajadora Social: «Los vecinos tienen que venir al Concejo y lo que se
deberia hacer es que el Concejo saliera a los barrios para tener como esa
interaccion permanente y poder hacer propuestas en conjunto que en realidad

no existen.»'?,

Aun si partieramos del supuesto que los concejales
cotidianamente interactian con otros vecinos, incorporando, de forma
consciente o inconsciente, los deseos y las problematicas sentidas del barrio,
no se puede concluir que ellos actuando por cuenta propia representen de
forma inconciente los intereses populares. Por eso es necesario rescatar lo que
algunos vecinos y concejales destacaron como mecanismo importante de
participacion ciudadana: «[...] las instancias de ir por los barrios, para que los
vecinos planteen sus cosas, sus necesidades, a través de los Concejos
abiertos en los barrios.» ',

Mas alla del funcionamiento de este nivel, lo que no podemos es negar la
existencia de elaboraciones de propuestas que surgen desde los plenarios y

comisiones tematicas.

A nivel de decision es que el Concejo Vecinal no tiene incidencia mas que
generando propuestas en ambitos tales como en el Equipo de Planificacion
Zonal (EPZ), Equipo de Gestion Local (EGL), a través de los técnicos en las
comisiones tematicas o plenarios del Concejo Vecinal. Esto genera muchas
veces que los esfuerzos del Concejo Vecinal en cuanto al contralor y
elaboracion de propuestas carezcan de sentido, ya que no hay un marco que
garantice que lo propuesto sea canalizado a través de acciones
transformadoras.

4.3.3 «Municipalizacion» de los Concejos Vecinales.

En las entrevistas se menciona reiteradas veces la apreciacion de que los
Concejos Vecinales se han «municipalizado». Esto quiere decir que el rol que
tienen como representantes de los vecinos se ve afectado. Es asi que el
Concejo Vecinal pasa de la tarea de articulacion entre las propuestas vecinales
y el asesoramiento (y contralor) en las politicas municipales a la realizacion de

tareas encomendadas y disefiadas por la Intendencia. Segun el testimonio de

12: Ver en anexo: Entrevista Trabajadora Social, R5.
Ver en anexo: Entrevista a concejala, R6.



un concejal «De alguna manera cuando decimos que los Concejos Vecinales
se han “municipalizado” quiere decir que la mama intendencia y el papa Junta
Departamental y Concejo Vecinal el hijo quiere decir que yo te digo lo que
tenés que hacer, los concejales nos hemos metido dentro del CCZ, nosotros
deberiamos protestar frente a los organismos puiblicos cuando algo se rompe o
funciona mal, pero estas cosas si suceden asi son casos muy aislados, por
ejemplo el trabajo con el gobierno nacional. Siempre lo que atiende el Concejo
es a la gestion municipal y no deberia ser asi, su base no es ahi, la idea fue

que tuvieran representacion y validez nacional.» '2®

Como expresa Adela Claramunt'® |a descentralizacion transfiere a lo local el
poder de decidir en referencia a lo financiero, administrativo y programatico,
sin embargo lo que caracteriza al modelo democratizante segun Coraggio es
que «[...] debe articular su propuesta centrandola en el eje politico (la
dimension programatica que refiere Claramunt), planteando una redefinicion
explicita del Estado y sus funciones, su reforma profunda pero también una
profunda reforma de la sociedad politica y una lucha en el terreno de los
valores dentro del mismo campo popular»'?. Si entendemos que la
descentralizacion democratizante debe traer aunada una forma de participacion
que rescate la voz de lo «popular», debemos considerar que el desplazamiento
que surge en el rol del Concejo Vecinal aleja al modelo descentralizador de
Montevideo un paso mas del proyecto alternativo. Esto sucede asi, ya que la
tarea municipal absorbe el trabajo del Concejo Vecinal en la zona con los
vecinos. Segln el testimonio de |a Trabajadora Social: «Los Concejos
Vecinales se burocratizaron también o como dicen ellos se “municipalizaron”
entonces se cerraron mucho a lo que la IMM desde central los mandaba y se
olvidaron que ellos pueden representar a los vecinos en cualquier ambito
privado y publico. [...] hoy es dedicarse a los temas solo municipales y cuesta

mucho que los concejales vecinales se den cuenta del rol que tienen que

1% ., Veren anexo: Entrevista a concejal (presidente), R3.

Claramunt Adela. Participacion en Politicas sociales descentralizadas, el impacto en los
actores sociales. Buenos Aires. Espacio Editorial, 2006. Pag. 51

7 José Luis Coraggio. «Las dos corrientes de Ia descentralizacion». En Revista Uruguaya de
Ciencias Sociales. Cuadernos del Claeh N° 56. 1991. Pag. 70
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ejercer, no lo visualizan con tanta claridad, no se proyectan en una planificacion

real del trabajo, tratando de incidir en diferentes esferas y en la municipal.» '%.

La razon por la cual esta relacion se determina de esta manera no es del todo
clara y probablemente corresponda a muchas variables, pero podemos
presumir que incide como uno de los factores la sobre carga de tareas
propuesta por la IMM al Concejo Vecinal. Como consecuencia, éste Ultimo se
desvincula de su cometido mas importante que es la elaboracién propositiva

con los vecinos.

'*® Ver en anexo: Entrevista Trabajadora Social, R4.



5. REFLEXIONES FINALES

5.1 ; Qué participacion habilita esta descentralizacién?

Sin lugar a dudas podemos decir que se apunta fuertemente a una
democratizacion de la participacion, pues hay un sentido explicito de querer
llegar y ampliar la misma a toda la ciudadania. Esto quiere decir, que existe la
intencion de devolverle o transferirle a la sociedad una cuota de poder de
decision para poder expresarse y contribuir a cambiar e incidir en las acciones.
Esta idea que es propuesta por Coraggio es de algin modo el horizonte del
modelo de descentralizaciéon de Montevideo. Como vimos la participacion
puede adquirir tres niveles'®, en donde los dos primeros se dan con mayor
visibilidad en el proceso. El nivel Ill propone un ambito generador de
transformacion, modificador de la sociedad, estamos hablando de un sentido
mas integrador y capaz de ser como sociedad conscientes de los cambios que
queremos generar. Sin duda es un nivel que podemos categorizar como ideal o
deseable, donde en este momento de la descentralizacion no podemos

identificarlo puramente.

En definitiva, podemos decir que si bien la propuesta descentralizadora de
Montevideo «[...] apuesta a la descentralizacion territorial del Estado, confiando
en que la multiplicacion de escenas de gestion local abren un terreno favorable
para la lucha cultural»™ creemos que, estando dentro del modelo alternativo,
el grado de profundizacion aun no alcanza a generar mecanismos profundos de
decision politica que le devuelvan a la sociedad el poder politico que ha sido
alienado por el Estado. Es decir, dentro del continuom que tiene como tipos
ideales el modelo neoliberal de descentralizacion y el modelo alternativo,
ubicamos de forma indefectible la propuesta montevideana proxima a este
ultimo. No obstante, para que el sentido de esta opcion sea mayor, es

necesario profundizar lo mas que se pueda en los mecanismos de participacion

"** Coraggio, José Luis. «La participacion popular: Ideologias y realidad» En: Revista de

Trabajo Social N° 9. Ed. EPPAL 1990. Pag. 35

o Coraggio, José Luis. «Las dos corrientes de la descentralizaciény». En: Revista Uruguaya de
Ciencias Sociales. Cuadernos del Claeh N° 56. 199. Pag. 70.
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ciudadana que proponga una transformacion de la sociedad (nivel Ill de
participacién propuesto por Coraggio); es decir, «Pugnar el gjercicio auténomo
de la soberania, para ejercer el poder directamente o por medio de sus reales
representantes, definiendo el interés general encarnado en el Estado a partir de

los intereses popularesy'®',

Por otro lado, es necesario que cualquiera sea la propuesta o el grado de
participacion de los distintos mecanismos, se ajusten las expectativas a lo real
y posible. De esta manera se estara evitando generar grandes vacios

provocados por el descreimiento en las herramientas de participacion.

Podemos afirmar que en el periodo estudiado, la dimensién motivacional operod
de forma considerable, al punto de quebrar aquella idea que dio origen al
modelo de descentralizacion de Montevideo:
La funcién de la descentralizacion como pauta de reforma
del Estado consiste en desarrollar |a participacion y
cooperacion de entidades vy ciudadanos, atribuyéndoles
representacion y asignandoles medios de accion;
consiste en democratizar el Estado, acercando las
instituciones representativas a los ciudadanos, y creando
nuevos mecanismos de participacion y de consenso:; en
resumen, es un camino hacia la redistribucion del poder y

la blsqueda de alternativas de democracia social %

! Coraggio, José Lufs. «La participacion popular: Ideologias y realidad» En: Revista de

Trabajo Social N° 9. Ed. EPPAL 1990. Pag. 37

* Bases Programaticas Para el Gobierno Departamental Documento N° 6 del Frente Amplio.
Pag. 10
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5.2 Una doble articulacion

Observamos que los desencuentros que proponemos en el capitulo del
analisis"* son un obstaculo importante para que el modelo montevideano de
descentralizacion pueda profundizar con mayor intensidad en el proyecto
alternativo de descentralizacién propuesto por Coraggio.

El vinculo entre el Concejo Vecinal y las organizaciones de base (comisiones,
instituciones, organizaciones, etcetera) es la garantia de la existencia de un
proyecto que contemple las necesidades populares de las distintas realidades
de las sub-zonas, de los distintos grupos etarios, de los diferentes grupos de
intereses, etcétera.

Un mecanismo que haga participe al Concejo Vecinal en las acciones
modificadoras que se proyectan desde la gestion municipal, podria ser lo que
garantice el sentido mas profundo del proyecto democratizante de
descentralizacion.

Sin embargo, garantizar uno de los encuentros y prescindir del otro no parece
una buena alternativa. Es decir, asegurar una buena canalizacién de los
intereses populares sin garantizar un mecanismo de intervencion modificadora
seria un esfuerzo en vano, pues no permitiria la creacién de una nueva
integracion social. Por otro lado, garantizar que el Concejo Vecinal cuente con
mecanismos de intervencion modificadora, sin antes asegurar una buena
canalizacién de los intereses Populares seria seguir profundizando la brecha
entre el modelo descentralizador de Montevideo y el proyecto alternativo de
descentralizacion.

En este aspecto el rol de los Trabajadores Sociales resulta fundamental vy
necesario para lograr facilitar una doble articulacion entre, por un lado, las
organizaciones de base y el Concejo Vecinal, y por otro lado, este Ultimo con el
drgano politico. En la tarea es imprescindible propiciar vinculos fuertes entre

las organizaciones de base, el Concejo Vecinal y el érgano politico, en virtud

¥ El doble desencuentro se da en los vinculos, por un lado, entre el Concejo Vecinal y las

organizaciones de base (comisiones, instituciones, etcétera), por otro lado, entre el Concejo
Vecinal y el 6rgano politico.
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del logro de politicas de gestion municipal en lo local que contemple las
necesidades y demandas populares. Esto sélo se puede alcanzar a través de
lo que Luis Gonzaga denomina participacion integral, donde lo fundamental es

«Tomar parte, formar parte y tener parte [...]»">*

En definitiva, si bien somos concientes que el vinculo entre participacion y
descentralizacién, enmarcados en nuestro objeto de estudio, admite
innumerables variables mas que las articuladas en este trabajo, se propuso
trabajar en relacién al contiuom modelo neoliberal-modelo alternativo para
ubicar el proceso en algln punto del mismo. En este sentido lo situamos mas
cerca del modelo alternativo (0 modelo democratizante) que del neoliberal,
caracterizando el primero, en su estado mas puro o ideal, con un estilo de
participacion que involucra a la ciudadania en la construccién creativa y
modificadora de la realidad. Evidentemente quedé mucho por decir, pues este
no es sdlo un aprendizaje del Concejo Vecinal, del 6rgano politico, del servicio
CCZ vy de los técnicos, sino que también es un desafio cultural que involucra a
toda una sociedad en el aprendizaje y en la valorizacién de la participacion
ciudadana como forma de vida, para lograr «Proyectar y luchar por la creacion
de una nueva integraciéon social, revolucionando el marco de vida social y

cotidiana, de manera consciente»'*°.

:2: Luis Gonzaga. “Planificacién en la comunicacion de proyectos participativos’ Cap. 5.
Coraggio, José Luis. «La participacién popular: Ideologias y realidad» En: Revista de
Trabajo Social N° 9. Ed. EPPAL 1990. Pag. 37
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