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PRESENTACION

El Programa Uruguay de la Fundaciéon Konrad Adenauer ha tenido
desde su instalacién la inquietud de aportar a la discusion democrética
en relaciéon con las bondades y desafios que plantea la descentraliza-
cién como un proceso de reforma estatal de acercamiento a la socie-
dad, pero también de ramificaciones y complejidades.

En ese sentido, mantenemos una linea de trabajo con instituciones
académicas nacionales para examinar la realidad de los gobiernos e
instancias legislativas de departamentos y municipios con la intencién
de hacer propuestas para el desarrollo y fortalecimiento de los 6rganos
subnacionales.

La Fundacién Konrad Adenauer tiene el orgullo de poner a dis-
posicion del publico esta publicacidn, fruto del trabajo en equipo con
diferentes centros de pensamiento que contribuyen a la discusion del
tema desde sus 4mbitos especificos: el Instituto de Ciencia Politica de
la Universidad de la Republica, el Departamento de Ciencias Sociales y
Politicas de la Universidad Catoélica del Uruguay, el Programa de Desa-
rrollo Local de la Universidad CLAEH y el Instituto Sudamericano para
Estudios sobre Resiliencia y Sostenibilidad (Instituto SARAS).

Los representantes y gerentes publicos mas proximos a los ciudada-
nos son aquellos encargados de la administracion de pueblos y ciuda-
des. El municipio, aun cuando es una experiencia bastante reciente en
Uruguay, ha venido creciendo en relevancia como actor en el escenario
politico y social. Las intendencias y juntas departamentales conforman
el segundo nivel de gobierno, que ofrece un entramado de servicios que
con las exigencias de la inmediatez y la velocidad de los tiempos que co-
rren, requiere de cada vez mas esfuerzo y profesionalizacion. En lo alto
del organigrama publico estan el Ejecutivo nacional y el Parlamento, las
instancias de primer orden que se relacionan con los otros dos niveles
para articular la gestion estatal. En la interaccidn de estos tres espacios se
ubican los textos de este libro, que han puesto la lupa para ver qué tan ar-
monica es hoy esa relacion, cudles han sido sus logros y cuales sus retos.



Estos son apuntes para seguir caminando en la agenda descentra-
lizadora, para avanzar y mejorar. Un insumo para el proximo periodo,
justo cuando departamentos y municipios entran nuevamente en un
ciclo electoral para decidir su destino.

Fundacion Konrad Adenauer
Programa Uruguay



INTRODUCCION

En un pais que histéricamente se ha caracterizado por su centralismo
resulta relevante debatir y reflexionar sobre los desafios politico-ins-
titucionales que emergen a partir de los impulsos descentralizadores
mas recientes que han implicado cambios para los tres niveles de go-
bierno y la ciudadania en su conjunto.

En efecto, en la bsqueda del desarrollo territorial y la mejora de la
equidad, los ultimos afos han estado signados por la implementacion
de reformas normativas, el disefio de diversos instrumentos de gestion
y el despliegue de una gran variedad de acciones para fortalecer a los
gobiernos departamentales y municipales.!

Este conjunto de iniciativas que apuntan a profundizar la des-
centralizacién como motor del desarrollo y del bienestar general (de
acuerdo con lo que estipula el articulo 50 de la Constitucion de la Re-
publica), reconocen la posicion estratégica que los gobiernos subnacio-
nales y locales sustentan a la hora de incidir en la mejora de la calidad
de vida de la poblacién.

Ahora bien, las articulaciones reciprocas entre estos niveles de go-
bierno y el gobierno central, los reajustes en roles y funciones a des-
empenar por cada uno de ellos, el entramado juridico que ordena esas
relaciones y, en términos mas generales, el modelo definitivo de ese
nuevo reparto entre la centralidad y la periferia, aparecen hoy como
algo inacabado. Esta construcciéon, ademas de acuerdos politicos de
fondo, requiere de un esfuerzo constante en la produccion y sistema-
tizacion de andlisis y reflexiones que puedan nutrir de argumentos y
perspectivas a los elencos politicos.

1 Entre otras, se identifican las siguientes: reforma constitucional de 1996, aprobacién de la
Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, la ley 18567 y 19272 de Descen-
tralizacién Politica y Participacion Ciudadana, ley 19355 del Presupuesto Nacional 2015-
2019, Programa Uruguay Integra, Programa de Desarrollo y Gestion Subnacional de la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto, Fondo de Incentivo a la Gestién Municipal.
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En esta linea, esta publicacion recoge los aportes de profesionales,
pertenecientes a reconocidas instituciones técnicas y académicas, con
el objetivo de aportar insumos para la discusion sobre la profundiza-
cién y mejora de la descentralizacion subnacional en el pais. El mo-
mento politico en que el trabajo sale a la luz resulta particularmente
pertinente de cara a un nuevo periodo de gobierno nacional y proximo
al inicio del periodo electoral departamental y municipal.

Los abordajes propuestos en los capitulos de esta obra problema-
tizan diferentes tdpicos enmarcados en esta agenda de debate —a la
vez académica y politica— de la situacion de la descentralizaciéon en
Uruguay y de sus posibles trayectos hacia el futuro.

Por un lado, se analiza la autonomia de los gobiernos departamen-
tales y las relaciones intergubernamentales. Los desafios de la articu-
lacién tanto a nivel estatal como con otros actores se abordan, a su
vez, a la luz de tematicas concretas como la planificacién del desarrollo
territorial y la gestion medioambiental. Por otro, se ahonda en la par-
ticipacion en el nivel municipal, analizando la participacion electoral y
las oportunidades y desafios para la implicacion ciudadana. Al mismo
tiempo, se presentan las perspectivas que tanto las autoridades depar-
tamentales como las municipales tienen sobre algunos de estos temas.

La autonomia de los gobiernos subnacionales y la distribuciéon de
poder entre los diferentes niveles de gobierno son aspectos centrales
para todo proceso de descentralizacion; la cuestion sobre si las refor-
mas descentralizadoras incrementan o reducen el poder de las autori-
dades de los drganos subnacionales es fuente de innumerables debates.
El andlisis que se realiza en esta publicaciéon no solo ilustra sobre el
margen de accidn en distintas dimensiones y arenas de politicas del que
disponen con relacion al gobierno nacional, sino que también muestra
el marco de referencia en el que se desarrolla la institucionalidad mu-
nicipal. Considerando que los municipios son 6rganos politicos que
forman parte de los gobiernos departamentales, la autonomia de estos
ultimos condiciona también la de los gobiernos locales.

Por su parte, la magnitud y la calidad de las relaciones que tienen
lugar entre los diferentes niveles de gobierno constituye otro de los
puntos medulares en el estudio de los procesos de descentralizacion.
Frente a la complejidad de los problemas que atraviesan nuestras socie-
dades y la presencia de multiples actores en el territorio con responsa-
bilidad para enfrentarlos, los distintos articulos evidencian la imperio-
sa necesidad de un abordaje multiactoral de las politicas. La invitacién
a construir un municipio relacional refleja el lugar que puede llegar a
ocupar este 6rgano en el entramado institucional.

No obstante, frente a un escenario municipal que se cataloga como
diverso, varios trabajos identifican la necesidad de mayores esfuerzos



para encontrar arreglos eficaces en la distribucion de competencias y
responsabilidades entre el gobierno departamental y municipal, y para
avanzar en la institucionalizacién de reglas de juego que orienten su
relacién y la resolucion de diferencias. En este sentido, los autores nos
invitan a la reflexion acerca del rol esperado tanto para los gobiernos
departamentales como para los municipales. ;Los primeros deberian
fortalecerse como gobiernos intermedios, priorizando sus funciones
de planificacién, coordinacion y articulacion vertical y horizontal?
sLos municipios deberian constituirse en los prestadores de servicios
por excelencia? ;Deberian ser apéndices locales del gobierno departa-
mental u orientarse a la promocién del desarrollo territorial?

Otro de los aspectos sustanciales a la hora de analizar las reformas
descentralizadoras es valorar qué sucede con la participacion de la ciu-
dadania. El municipio resulta el ambito idéneo para la participacion
ciudadana, pero la impresion es que esto aun constituye una materia
pendiente. Frente al desafio de como avanzar aparecen algunos inte-
rrogantes: ;la opcidn pasa por una mayor estandarizacion de los dis-
positivos participativos que cada gobierno municipal deberia imple-
mentar? ;Esta alternativa seria eficaz a pesar de que no exista voluntad
politica para desarrollar un gobierno participativo?

Finalmente, este libro interpela a reflexionar en cuestiones esencia-
les para la vida democratica de nuestro pais. Lo que en el fondo estd en
juego es un profundo trastocamiento de la organizacién tipicamente
dualista que histéricamente caracterizé la dinamica politica, institu-
cional y hasta cultural del Uruguay. La preponderancia del esquema
estatal binario asentado en los departamentos y en el gobierno central
parece destinada a desaparecer. Por su parte, tampoco terminan de de-
linearse con claridad los contornos de la nueva realidad institucional
que vendra a sustituir a la anterior. En este contexto, en donde lo viejo
no termina de morir y lo nuevo no termina de nacer, transitamos tiem-
pos de encrucijadas y definiciones trascendentes.

Paula Ferla, Universidad Catdlica del Uruguay
Antonio Cardarello, Universidad de la Republica
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ANALISIS DEL NIVEL
DE AUTONOMIA DE
LOS GOBIERNOS
DEPARTAMENTALES
EN URUGUAY

MARTIN FREIGEDO Y SEBASTIAN GOINHEIX

RESUMEN

El objetivo del capitulo es presentar la medicién de la au-
tonomia de los gobiernos departamentales en Uruguay con
base en las dimensiones de andlisis propuestas en el Local
Autonomy Index, que fue desarrollado originalmente para el
contexto europeo. Para esto, se realiza un analisis de la auto-
nomia desde las perspectivas legal, funcional, financiera, or-
ganizativa y de relaciones con otros niveles de gobierno que
tienen estos gobiernos subnacionales.

PALABRAS CLAVES:
descentralizacion,
autonomia,
gobiernos
departamentales.
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INTRODUCCION

Uruguay ha sido histéricamente un pais fuertemente centralizado que,
incluso conlaimplantacién de un proceso de descentralizacion, ha man-
tenido un escaso desarrollo delas capacidades de gobierno locales (Aro-
cena, 2008, 2012; Magri, 2010; Oszlak y Serafinoff, 2011; Oszlak, 2014).
En este sentido, la decision sobre cémo, dénde y cudndo implementar
politicas se encuentra también fuertemente centralizada y deja poco
margen de autonomia a los gobiernos subnacionales (Midaglia et al.,
2011). Con este punto de partida, analizaremos la autonomia de los
gobiernos departamentales (GD), a través de una adaptacion del Local
Autonomy Index (LA1).?

El objetivo de este articulo es presentar la medicion de cada item
del LAI con base en aspectos cualitativos y cuantitativos. Se estructu-
ra de la siguiente forma: en el primer apartado se presenta una breve
referencia a las dimensiones del LAL; en el segundo, se analiza la consi-
deracion de autonomia departamental en el pais, con especial referen-
cia a la autonomia legal de los gobiernos departamentales; en el tercer
apartado se realiza un analisis de la autonomia desde las perspectivas
funcional, financiera, organizativa y de relaciones con otros niveles de
gobierno, en relacién con la baja, media o alta capacidad de los go-
biernos subnacionales; por tltimo, en las conclusiones se discute sobre
las tltimas transformaciones en los niveles de autonomia subnacional,
especialmente, la modificacion del escenario a partir de la creacion de
los municipios como nuevo nivel de gobierno.

EL LOCAL AUTONOMY INDEX (LAI)

La autonomia local es un aspecto central en los debates sobre los proce-
sos de descentralizacion. Sin embargo, no existe consenso sobre cémo
definir este concepto ni sobre los indicadores que lo midan de forma
confiable y permitan su comparacién con diferentes paises. Con este
proposito, en Europa se realizé un importante esfuerzo por desarro-
llar una medicién de la autonomia local para un total de 39 paises en
el periodo 1990-2014, tomando en consideracion once variables que
dan cuenta de diversas dimensiones de la autonomia (Ladner, Keuffer
y Baldersheim, 2015, 2016; Ladner et al., 2019). Tales trabajos presentan

2 Dada la escasa autonomia formal y funcional de los gobiernos municipales en Uruguay,
para aplicar el sistema de indicadores de autonomia elaborado en el LAT solo los gobier-
nos departamentales se encuentran en situacion de ser evaluados y comparados con otros
casos.



CUADRO 1. DIMENSIONES DE ANALISIS DEL LAI

Dimensién Variable Concepto y subdimension
Profundidad Medida en que es formalmente auténomo y puede elegir
Autonomia institucional las tareas que puede llevar a cabo
desde una pers-
pectiva legal Existencia de medios legales o constitucionales para hacer

Proteccion legal X
valer la autonomia local

Educacién primaria
Asistencia social
Servicios de salud primaria

Uso de la tierra

Autonomia Alcance de la
desde la politica publica y pap
perspectiva discrecionalidad Transporte publico
funcional politica efectiva Vit

Policia

Funciones de cuidado
Servicios bésicos

Grado en que el gobierno local puede gravar independien-

Autonomia fiscal .,
temente a su poblacion

Autonomia Sistema de transfe-  Proporcion de transferencias financieras incondicionales
desde la rencias financieras en el total de transferencias recibidas por el gobierno local
perspectiva ) ) )
Fandan Autonomia Medida en que los recursos econémicos locales provienen

financiera de recursos propios (impuestos, tasas, pagos por servicios)

Autonomia de Medida en que el gobierno local puede endeudarse de

préstamos manera autonoma

a) En qué medida el gobierno local es libre para decidir
, , sobre su propia organizacién y sistema electoral; y b

Autonomia Autonomia prop 8 Y 5yb)

contratar a sus empleados, fijar sus salarios, decidir sobre
su estructura institucional y establecer entidades legales
(empresas publicas, etc.)

organizacional  organizacional

Supervision de

la legalidad . . X
gacacy Grado de control sobre el gasto que tiene el nivel superior
conveniencia de los L. .
! sobre el nivel inferior
Relacién conel € OS. . .
administrativos

nivel central

En qué medida las autoridades locales son consultadas
para influir en los procesos decisorios de niveles superiores
de gobierno

Acceso central o
regional

Fuente: Elaboracion propia, con base en el LAIL
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una definicion con una perspectiva multidimensional e incorporan as-
pectos no solo econdmicos y financieros, sino también politicos e ins-
titucionales que sefialan la importancia de tener en cuenta las distintas
dimensiones de la autonomia.

Los valores asignados a las distintas dimensiones, que se presen-
tan de forma resumida en las conclusiones de este trabajo, surgen de
una codificacion presentada por la metodologia del La1 (Ladner et al.,
2015). Dicha codificacion permite valorar las dimensiones a través de
la puntuacion de la ausencia o presencia de aspectos concretos para
cada aspecto de la autonomia (por ejemplo, el pago de salarios en las
escuelas por parte del gobierno departamental). La utilizacion de es-
tos criterios permite la comparacion del caso analizado con respecto
a otros paises, si bien no es el objetivo del presente capitulo, centrado
en Uruguay. Aqui se presenta un resumen de esta evaluacién para
cada dimension.

LA AUTONOMIiA DEPARTAMENTAL
DESDE UNA PERSPECTIVA LEGAL

En este apartado se analiza la autonomia de los gobiernos departamen-
tales en relacion con las atribuciones legales con las que cuentan. En
este sentido, se observan dos dimensiones: a) la medida en que es for-
malmente autonomo y puede elegir las tareas que puede llevar a cabo; y
b) la existencia de medios legales o constitucionales para hacer valer la
autonomia local.

En relaciéon con la primera dimension, en una primera lectura, los
gobiernos departamentales tendrian competencias residuales: excepto
en areas de regulacion nacional, el articulo 262 de la Constitucion de la
Republica faculta a dichos gobiernos a todas las acciones salvo seguri-
dad publica. Esto implica que los gobiernos departamentales tendrian
competencias en todas aquellas dreas que la ley no especifique como
responsabilidad exclusiva de un nivel de gobierno superior. Sin em-
bargo, las excepciones a este articulo son muchas: desde regulaciones
en energia, transporte, actividades productivas, hasta las politicas y la
provision de servicios publicos en dreas como la salud, la educacion,
los cuidados personales, etc.

Por tanto, mas alla de que la normativa colocaria a los gobiernos
departamentales con el mayor alcance institucional, existe una fuerte
centralizacién en la medida en que la capacidad de elegir efectivamente
qué tareas realizar estd limitada por diversas leyes especificas (secto-
riales).



Si bien la mayoria de los gobiernos departamentales desarrollan
politicas sociales y productivas, y cuentan con los organismos perti-
nentes para realizarlas (direcciones, departamentos o secretarias), es-
tas politicas tienen dos grandes limitaciones: la diversidad de acciones
y su escala. En cuanto al primer aspecto, la diversidad, en general los
GD realizan algunas intervenciones concretas, aunque las areas de po-
litica en que efectivamente actdan se encuentran limitadas a ciertos
aspectos concretos.? Y, en segundo lugar, la escala de accién de estos
programas y acciones suele estar restringida a sectores especificos o
regiones acotadas: una localidad o regiéon dentro de un departamento.

Por el contrario, las funciones mas habituales son en édreas de po-
liticas mas basicas, tradicionalmente cumplidas por los gobiernos de-
partamentales: vialidad urbana y vecinal, transito, alumbrado publico,
mantenimiento de plazas y parques, transporte publico, funciona-
miento de ferias y mercados. Ademas, dos funciones importantes que
cumplen los gobiernos departamentales, mas amplias que las anterio-
res, son las de urbanizacion y vivienda.

A estas funciones, muchos gobiernos departamentales han agrega-
do actividades culturales y artisticas a través de las escuelas de musi-
ca, coro, danza, plastica, etcétera, y las casas de la cultura, ademads del
mantenimiento y gestion de teatros y museos. También cumplen una
importante tarea con la gestion y financiamiento de algunos centros de
atencién primaria a la salud.

La segunda dimension, vinculada a la proteccion legal de la au-
tonomia, estd claramente definida por la Constitucion en su articulo
283, que establece: «Los Intendentes o las Juntas Departamentales po-
dran reclamar ante la Suprema Corte de Justicia por cualquier lesion
que se infiera a la autonomia del departamento, en la forma que es-
tablezca la ley».

En este sentido, los gobiernos departamentales tienen la posibili-
dad de recurrir al 6rgano maximo del Poder Judicial para presentar
una demandan si consideran que se esta violando su autonomia en re-
lacién con sus atribuciones o competencias. De hecho, existen varios
casos en donde los intendentes han presentado recursos en contra de
la violacién de su autonomia.*

3 Por ejemplo, en cuanto al desarrollo econdmico, se realizan acciones como la promocién
de algunas actividades productivas, o el apoyo a algunos emprendimientos, y en ciertos
casos el desarrollo de politicas mas ambiciosas, pero en general en conjunto con el nivel
central de gobierno.

4 Un ejemplo de aplicacion de este mecanismo se produjo a partir de las funciones de
abastecimiento, aunque con un resultado contrario a los intereses de los gobiernos de-
partamentales. Las funciones de abastecimiento, entendido este como provision de
alimentos y productos para la economia doméstica, son atribuciones de los gobiernos

17
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Por tanto, en términos legales, el nivel de autonomia en Uruguay se
mueve, comparativamente, en niveles medio-altos. Este valor expresa
un matiz sobre el alto nivel de recursos que tienen los gobiernos de-
partamentales para dirimir los conflictos sobre autonomia (a través de
la presentacion de demandas ante el sistema judicial). Dicho matiz se
justifica por las restricciones en la actividad de los gobiernos departa-
mentales que, a pesar de una importante autonomia formal otorgada
por la Constitucion, otro conjunto de leyes imponen al rango de acti-
vidades que estos pueden realizar, no solo en los hechos sino también
formalmente.

EVALUACION DE LA AUTONOMIA DESDE

LAS PERSPECTIVAS FUNCIONAL, FINANCIERA,
ORGANIZATIVA Y DE RELACIONES CON OTROS NIVELES
DE GOBIERNO

Este capitulo se divide en cuatro apartados, y se analiza la autonomia
de los gobiernos departamentales en cada uno de estos. En el primero,
se analiza la autonomia funcional de los gobiernos en nueve areas de
politicas. En el segundo observamos las dimensiones financieras de la
autonomia, marcadas por la autonomia fiscal, el sistema de transferen-
cias y la autosuficiencia financiera. En tercer lugar, en relacién con las
cuestiones organizativas, se analiza en qué medida el gobierno subna-
cional es libre para decidir sobre su propia organizaciéon. Por ultimo,
en el cuarto apartado se analizan las relaciones con otros niveles de
gobierno, en relacién con la supervision administrativa, y el acceso al
gobierno central o regional.

departamentales, segin la ley 9515, que establece una amplia competencia del inten-
dente (maximo cargo del Ejecutivo de los gobiernos departamentales), que le faculta a
«entender en todo lo concerniente a abasto, tabladas, plazas de frutos y mercados», asi
como le compete reglamentar el consumo y abasto. Sin embargo, estas funciones fue-
ron limitadas por diversas leyes que asignaron a organismos o empresas estatales cen-
trales la provision de dichos productos, sobre todo en cuanto a: agua potable, a través
de la ley 11907, de 1952, asignada a la Administracién de las Obras Sanitarias del Estado
(OsE); carne, a través de la ley 14810, de 1978, que determina la competencia privativa del
Poder Ejecutivo, y la atribucion al Instituto Nacional de Carnes a través del decreto ley
15605, de 1984 (definido como un servicio publico a partir de 2004); y leche, con el de-
creto 15640, de 1984, que dio competencia también al Poder Ejecutivo (Delpiazzo, 2015).
Algunos GD plantearon la inconstitucionalidad de los anteriores actos administrativos
ante la Suprema Corte de Justicia, al entenderlos lesivos de su competencia y autonomia;
siendo que la Corte entendi6 que «en razén de un criterio evolutivo histérico, lo que antes
tenfa un interés prevalente local, hoy lo tiene nacional» (Delpiazzo, 2015, p. 232). Por ello,
los mercados nacionales deben regularse centralmente, atendiendo a «intereses generales
de todo el pais» (sentencia niim. 10, 22 de febrero de 1989, en Delpiazzo, [2015, p. 233]).



AUTONOMIA FUNCIONAL

La autonomia funcional tiene dos dimensiones, una formal y otra re-
ferida a la influencia real (en tanto puede decidir aspectos de los servi-
cios) sobre las atribuciones conferidas legal o formalmente. La primera
se refiere al alcance de las politicas, mientras la segunda trata de la dis-
crecionalidad que el gobierno posee sobre estas.

Del analisis legal se desprende la poca amplitud de las acciones que
llevan a cabo los gobiernos departamentales. Para la evaluacion tanto
del alcance como la discrecionalidad de las politicas, se toman en cuen-
ta nueve dimensiones o dreas de politicas. Como veremos, el analisis da
como resultado una autonomia funcional media-baja, ya que, si bien
interviene en diversas areas de politicas, en la mayoria de estas es un
actor de segundo orden y queda en manos del gobierno nacional la ma-
yoria de las decisiones fundamentales sobre el rumbo de dichas politi-
cas. A continuacion, se fundamenta la puntuacion en cada dimension.

Educacién

El articulo 275 de la Constitucion confiere a los intendentes la atribu-
cién de «velar por [...] la instruccién primaria, secundaria y prepara-
toria, industrial y artistica, proponiendo a las autoridades competentes
los medios adecuados para su mejoramiento». (Constitucion de la Re-
publica, 1967). A pesar de ello, el régimen constitucional de autonomia
de la ensefianza (articulos 202 y siguientes) y las leyes organicas de los
entes autonomos de ensefianza (Administracién Nacional de Educa-
cién Publica [ANEP], Consejo de Educacion Inicial y Primaria [CEIP] y
Consejo de Educacion Secundaria [CEs], asi como la Universidad de la
Republica) restringen casi por completo la actuacion de los gobiernos
departamentales en materia de educacién formal en favor de los con-
sejos directivos autéonomos.

Entonces, la educacion formal es competencia exclusiva de orga-
nismos del gobierno central, los cuales, a su vez, tienen una estructura
jerarquica. Ademads, la mayoria de las decisiones se realizan a nivel cen-
tral, con muy poca autonomia de los centros educativos y, consecuen-
temente, escasa participacion de los gobiernos departamentales en la
colaboracién directa al nivel de los centros.

Las politicas en educaciéon formal de los gobiernos departamenta-
les se restringen fundamentalmente a funciones de apoyo a estudian-
tes, como la administracion y financiacion de residencias estudiantiles
en la capital (Montevideo) y, en algunos casos, otros apoyos a estu-
diantes dentro del departamento como becas o descuentos en el precio
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del transporte. En cuanto a la educacién informal, los GD realizan mul-
tiples actividades, como las desarrolladas por las escuelas de danza,
musica y artesanias.

Asistencia social

Las politicas de asistencia social son de las mds desarrolladas; en prac-
ticamente todos los gobiernos departamentales existen divisiones o
departamentos de Asistencia Social, Desarrollo Social, Accién Social
o denominaciones similares. Ademas de realizar acciones en cuanto
a vivienda, salud y capacitacion (véanse mds adelante los apartados
especificos), muchos gobiernos departamentales tienen programas de
promocion de la inclusion social y de incentivo a la insercion laboral o
al desarrollo de microemprendimientos.

Sin embargo, la instituciéon mas relevante en cuanto a las politicas
de asistencia social es el MIDES, con un extenso conjunto de politicas,
que incluyen transferencias a distintas categorias, de inclusion social,
asi como politicas de promocion de la ciudadania y el empleo. Estas
politicas son referencias en los territorios en que actiian y ofician como
coordinadoras del esfuerzo publico sectorial, incluyendo los aportes
de los gobiernos departamentales, que en general tienen una partici-
pacion menor. Por esto, la influencia real de los GD en estas dreas de
politicas es bastante acotada.

Servicios de atencién primaria a la salud

En el drea de politicas de salud, los gobiernos departamentales tienen
diversas responsabilidades, sobre todo en cuanto al primer nivel de
atencion, en el cual se ha desarrollado de manera significativa la aten-
cion directa en policlinicas y centros de salud no especializados ges-
tionados por los Gp. También se desarrollan algunos programas mas
especificos, como atencién odontoldgica o atencién a adicciones. Un
programa departamental muy ambicioso es Canelones Crece Contigo,
dirigido a la infancia en situacién de pobreza.

Por tanto, si bien los gobiernos departamentales no son el tnico
actor relevante, tienen responsabilidad en ambos aspectos: en la cons-
truccion o mantenimiento de clinicas y centros de salud del primer ni-
vel de atencion; y en el empleo y pago al personal médico. El proveedor
de salud estatal Administracion de los Servicios de Salud del Estado
(assE) también tiene un importante despliegue territorial a través de
diversas redes de atencion del primer nivel (RAP) con centros de aten-
cion en el primer nivel en todo el pais.



Uso de la tierra, urbanismo

Los gobiernos departamentales cuentan con po- « Los gobiernos
testades e instrumentos especificos para la defi- departamentales son
nicion del uso de la tierra. En primer lugar, son
de su competencia los permisos de construccién L
y demolicion, lo que constituye una importante principales con
funcidn en el establecimiento de politicas urbanas, competencia en
junto con las exenciones para la construccion de la gestién urbana »
viviendas y edificios en zonas prioritarias. En al-
gunos departamentos (fundamentalmente Montevideo), estas politicas
permiten la consolidacidn de la trama urbana y el esfuerzo por crear
una ciudad mas compacta.

Asi, los gobiernos departamentales son los actores publicos prin-
cipales con competencia en la gestiéon urbana, como lo determina el
articulo 83, inciso 4, de la ley 18308. Uno de los instrumentos disponi-
bles mas importantes son los planes de ordenamiento territorial, que
definen las principales funciones que podra tener cada territorio. El
articulo 83, inciso 1, de la ley 18308 expresa la competencia exclusiva de
los gobiernos departamentales

los actores publicos

[...] para autorizar toda creacion de predios cuando asi lo establezcan
los instrumentos de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible,
asi como, en todos los casos, para autorizar la subdivision de predios
con destino directo o indirecto a la formacion de centros poblados y
paraaprobar el trazado yla apertura de calles, caminos o sendas o cual-
quier tipo de vias de circulacién o transito que impliquen o no aman-
zanamiento o formacion de centros poblados.

Transporte publico

El transporte publico de pasajeros esta a cargo de los gobiernos depar-
tamentales, que pueden otorgar concesiones (articulo 19, numeral 17,
de la ley 9515, Ley Organica Departamental, de 1935). También es com-
petencia del Ejecutivo del gobierno departamental reglamentar el ser-
vicio de transporte de pasajeros y carga. La tarifa del servicio requiere
ser homologada por el Gp.

Al contrario del transporte colectivo, el servicio de transporte de
taximetros es un servicio privado de interés publico. Las tarifas de los
taxis son fijadas por el Ministerio de Economia y Finanzas, mientras
que los gobiernos departamentales conceden los permisos y regulan
la actividad.
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Vivienda

Si bien el actor central en materia de vivienda es el Ministerio de Vi-
vienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA), exis-
ten otros organismos relevantes como el Banco Hipotecario del Uru-
guay, la Agencia Nacional de Vivienda y la Comisiéon Honoraria pro
Erradicacién de la Vivienda Rural Insalubre (MEVIR), todos pertene-
cientes a ambitos centrales. Sin embargo, diversos gobiernos departa-
mentales tienen cierto grado de injerencia, en tanto definen estrategias
de politicas sociales en que intervienen realizando importantes inver-
siones, por ejemplo, para la relocalizacién de asentamientos precarios,
ampliando la trama formal urbana con intervenciones en acuerdo con
el MVOTMA, MEVIR U otros organismos.

Por ello, al menos en algunos casos, la capacidad efectiva de deter-
minar las politicas de vivienda dentro del departamento es relevante,
aunque en general dirigida a grupos especificos de bajos recursos.

Policia

Las funciones de seguridad interna estan consagradas por la Constitu-
cién como responsabilidad exclusiva del gobierno nacional. La policia
depende del Ministerio del Interior, junto con Bomberos, ambas de ca-
racter nacional con nula participacion de los gobiernos departamentales.

Funciones de cuidado

Las funciones de cuidado realizadas por los gobiernos departamentales
son muy acotadas. En general implican la gestién o financiamiento de
hogares de ancianos. En Uruguay se esta creando una politica sectorial
de cuidados, dependiente del MIDES, que tiene a cargo la construccion
de la politica de cuidados a nivel nacional, para lo cual articula parte de
la oferta publica actual con nuevos servicios.

Segtin datos del Repertorio de Politicas Sociales, existen ocho pro-
gramas departamentales en materia de cuidado, la mayoria de los cua-
les se dirige a los adultos mayores. Las excepciones son una guarderia
y una politica social dirigida a la infancia en condiciones de pobreza,
esta ultima de la Intendencia de Montevideo. El Repertorio releva 26
programas nacionales, con lo cual fija en 24% el porcentaje de progra-
mas de las intendencias y justifica la puntuacion de o,1, dado que se
trata de programas con menor cobertura y basicamente enfocados en
una tnica area de los cuidados.



Servicios basicos

Los servicios basicos han sido histéricamente las funciones principales
de los gobiernos departamentales, asociados a los que se conoce como
el ABC de la gestion: alumbrado, barrido y calles. Estas funciones, en
términos generales, han sido exclusivas de los gobiernos subnaciona-
les en Uruguay. Fueron cumplidas por los gobiernos departamentales
con anterioridad a la Ley de Descentralizacion del 2009, pero con la
incorporacién de los municipios pasaron a ser funciones compartidas
entre ambos niveles de gobierno. Si bien los gobiernos departamentales
realizan gran parte de estas tareas, en algunos casos, paulatinamente
delegan a los municipios aspectos relevantes de tales funciones pero
apoyando de forma importante su planificacion y ejecucidn.

En general, implica una desconcentracién de estas funciones, pero
con algunos grados de descentralizacién, en tanto muchos municipios
tienen independencia para la planificacion y gestion de tales tareas.

AUTONOMIA FINANCIERA

Este apartado se subdivide en tres dimensiones, a) el grado de autono-
mia fiscal, b) el sistema de transferencias, y ) la autosuficiencia finan-
ciera. En términos generales, la autonomia financiera de los gobiernos
departamentales es alta, ya que, si bien no tienen un alto grado de au-
tonomia fiscal, en el sentido de que no pueden fijar la totalidad de sus
propios tributos, si tienen una muy alta autonomia tanto en el sistema
de transferencias como en la autosuficiencia financiera. A continua-
cidn se desarrollan las tres dimensiones planteadas.

En primer lugar, con relacidn al grado de autonomia fiscal, se debe
destacar que los gobiernos departamentales tienen potestades tribu-
tarias definidas en la Constitucidon de la Republica, pero no cuentan
con autonomia para establecer nuevos tributos. Entre los tributos mas
importantes de este nivel de gobierno se puede destacar el de la contri-
bucion inmobiliaria urbana y suburbana, que se grava mediante una ali-
cuota definida por los gobiernos departamentales de forma auténoma
e independiente en su jurisdiccion sobre los inmuebles urbanos y su-
burbanos. Si bien el valor catastral es proporcionado por la Direccion
Nacional de Catastro (DNC), los gobiernos departamentales tienen la
potestad de tomar o no este valor.

Un segundo tributo destacable es la contribucién inmobiliaria rural;
a diferencia del impuesto antes mencionado (urbano), el valor catastral
de la tierra rural es fijado por ley en el Poder Legislativo. Por tanto, si
bien los gobiernos departamentales reciben lo recaudado por el tribu-
to, no tienen potestades para fijar las alicuotas.
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El tercer tributo de la estructura fiscal correspondiente a los go-
biernos departamentales es el de la patente de rodados. En el 2011, por
medio del Congreso de Intendentes, y en coordinacién con el Poder
Ejecutivo, se logré un acuerdo para que todos los gobiernos departa-
mentales fijaran un aforo unico para la patente de rodados y lo recau-
dado fuese repartido proporcionalmente, segtin algunos parametros a
los que mas adelante se hard referencia. Esto no siempre funciond asi:
antes de este acuerdo, los gobiernos departamentales tenian la potestad
de fijar de manera auténoma e independiente el valor de aforo de los
vehiculos privados matriculados en su jurisdiccion. El aforo se estable-
cia mediante una lista publicada en funcién del afo, marca y estado del
vehiculo.

La contribucién inmobiliaria urbana, suburbana y rural y la paten-
te de rodados son los ingresos tributarios mas importantes con los que
cuentan los gobiernos subnacionales. Sin embargo, existen otros tribu-
tos departamentales menores, como tasas. Esto muestra que el sistema
fiscal uruguayo se caracteriza por su centralizacion y deja margen de
recaudacion propia a los gobiernos departamentales en solamente tres
tributos significativos.

En segundo lugar, en relacion con el sistemma de transferencias finan-
cieras, el articulo 214 de la Constitucion establece que se debera estable-
cer en el Presupuesto Nacional un porcentaje de los recursos destinados
alos gobiernos departamentales. Asi, en la Ley de Presupuesto, n.° 19355,
se dispone que ese porcentaje represente el 3,33% del total de los recursos
del Presupuesto Nacional; el Ministerio de Economia es el que realiza las
transferencias mensualmente.

Las restantes transferencias son condicionadas a programas con-
cretos. Se destacan el Programa de Alumbrado Publico (articulo 679
de la ley 19355), el Fondo de Desarrollo del Interior (articulo 298 de la
Constitucion), que financia proyectos presentados por los gobiernos
departamentales, y el Programa de Camineria Rural (articulo 677 de la
ultima Ley de Presupuesto, n.° 19355). En promedio, la suma de todas
las transferencias condicionadas representa un 28% del total de trans-
ferencias, frente a un 72% de las incondicionadas, segtin datos del afio
2017. En 2016, estos porcentajes fueron de 21,2% y 78,8% respectiva-
mente (OTU/OPP, 16 de mayo de 2018).

Por ultimo, cuando se analiza la capacidad recaudatoria de los go-
biernos departamentales, tomando en cuenta el total de sus ingresos,
se puede concluir que sus ingresos genuinos superan ampliamente a las
transferencias del gobierno nacional.

El ultimo dato disponible muestra que en 2016 los ingresos propios
representaban el 70,4%. Pese a la alta autosuficiencia, es necesario mar-



car la heterogeneidad de casos entre los 19 gobier-
nos departamentales, ya que para ese aflo Monte- « Cuando se analiza la
video contaba con un 89,7% de ingresos propios v, capacidad recaudatoria
1 ,los i i Trein- .
en el otro extremo, los ingresos genuinos de Trein de los gobiernos
ta'y Tres representaban solamente el 36,4%.
departamentales, I[...]

AUTONOMIA ORGANIZATIVA se puede concluir que

sus ingresos genuinos
En esta dimension se analiza la autonomia orga- .

o ) superan ampliamente
nizacional de los gobiernos departamentales en .
relacién con dos dimensiones: a) en qué medida el @ las transferencias del
gobierno local es libre para decidir sobre su propia gobierno nacional »
organizacion y sistema electoral, y b) contratar a
sus empleados, fijar los salarios, decidir sobre su estructura institucional
y establecer entidades legales (empresas puiblicas, etc.). Aqui el valor de
autonomia de los gobiernos departamentales es alto, ya que, si bien no
pueden incidir sobre su propio sistema electoral, silo pueden hacer so-
bre su organizacion, contratar y fijar los salarios de sus empleados, de-
cidir sobre su estructura institucional y establecer entidades legales. En
las siguientes paginas se desarrolla el contenido de ambas dimensiones.

El sistema electoral uruguayo establece, para el nivel subnacional,
que los cargos representativos de los gobiernos departamentales se ele-
giran en elecciones directas cada cinco afos. El cargo de intendente de-
partamental se define por mayoria simple, y los partidos pueden pre-
sentar mas de un candidato, por tanto, el intendente sera el candidato
mas votado del partido mas votado.

Por otro lado, entre 1934 y 1994 las elecciones nacionales y depar-
tamentales fueron concurrentes. Se celebraban en un solo dia cada
cinco anos, lo que dejaba a las elecciones subnacionales en un se-
gundo plano y centraba la atencidén en las elecciones nacionales. Sin
embargo, la reforma constitucional de 1997 estableci6 la separacion
entre las elecciones nacionales y las departamentales, lo cual genera
una mayor autonomia de las elecciones subnacionales en el pais. Este
cambio se ve reflejado en los resultados electorales, ya que las prefe-
rencias de los votantes cambian de acuerdo con el tipo de represen-
tante, nacional o departamental, que se esté eligiendo (Cardarello y
Freigedo, 2016).

De todas formas, si bien se ha avanzado en la autonomia electo-
ral departamental, no existe posibilidad de que las autoridades locales
puedan definir su propio sistema electoral.

En relacion con la dimension referida a la autonomia a la hora de
fijar su propia estructura y su personal, el articulo 62 establece que los
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gobiernos departamentales tienen competencia exclusiva para la san-
cion de estatutos de sus funcionarios, la declaracién de amovilidad de
estos y la calificacion de cargos politicos o de particular confianza. Para
estas ultimas competencias se requiere una mayoria de tres quintos del
total de componentes de la Junta Departamental (6rgano legislativo de
los gobiernos departamentales).

Esto marca una clara autonomia a la hora de establecer los criterios
de contratacién de los funcionarios, tanto en sus tareas como en sus
remuneraciones, y de establecer los escalafones de su estructura orga-
nizacional. Ademas, deja abierta la posibilidad de que también puedan
designar los cargos de confianza politica. Esto hace que existan dife-
rencias sustanciales entre los gobiernos departamentales a la hora de
establecer los criterios de ingresos y ascensos de sus funcionarios. Exis-
te también una gran heterogeneidad a la hora de fijar salarios, incluso
realizando tareas similares.

Respecto a la autonomia para elegir su estructura organizativa,
se debe destacar que por norma general las Intendencias y las Juntas
Departamentales son sistemas organicos, y este hecho determina que
tengan ciertos poderes implicitos, aunque no estén expresamente refe-
ridos en una norma. Uno de los poderes de cada uno de estos sistemas
pasa por la potestad de determinar su propia estructura interna. Esta
autonomia se ve reflejada en las propias estructuras organizativas de
los diferentes gobiernos departamentales, ya que no todos cuentan con
las mismas direcciones o 4reas, que dependen de las necesidades de
cada gobierno, de acuerdo a sus funciones.

En los ultimos veinte afos ha habido una transformacion signi-
ficativa de las estructuras organizativas, por ejemplo, incorporando
areas vinculadas a temas de desarrollo ambiental o productivo, arenas
de politicas que los gobiernos departamentales han ido adquiriendo
recientemente.

RELACIONES CON LOS OTROS NIVELES
DE GOBIERNO

En términos generales, existe un nivel medio de autonomia de los go-
biernos departamentales en relaciéon con el grado de control sobre el
gasto que tiene el nivel superior sobre el nivel inferior y, por otro lado,
el acceso al gobierno central o regional. En relacion con esta primera
dimension, en el caso uruguayo existe un control administrativo y de
gastos de recursos no limitante de la accidn local (autonomia media),
realizado por el Tribunal de Cuentas, al que le compete, segtin el arti-
culo 211 de la Constitucién:



[...] dictaminar e informar en materia de presupuestos [...] [asi como]
respecto de la rendicion de cuentas y gestiones de todos los 6rganos
del Estado [incluyendo los Gobiernos Departamentales], [...] asi como
también, en cuanto a las acciones correspondientes en caso de respon-
sabilidad, exponiendo las consideraciones y observaciones pertinentes.

De alli se desprende que este organismo puede dictaminar e infor-
mar, pero no puede establecer prioridades de gasto sobre los gobiernos
departamentales, con lo que solo puede analizar la legalidad pero no el
mérito. Por tanto, y con base en la categorizacion de la dimension, es
posible determinar que no existe un control directo sobre las priorida-
des de gasto ni sobre las decisiones municipales, de modo que en este
aspecto los Gp tendrian una autonomia media.

En cuanto al acceso al gobierno central o regional, esta dimensién
analiza en qué medida las autoridades locales son consultadas para in-
fluir en los procesos decisorios de niveles superiores de gobierno. Al
respecto, uno de los cambios fundamentales realizados en el marco de
la reforma constitucional de 1996 fue la creaciéon de la Comision Secto-
rial de Descentralizacion, unidad que tiene como cometido planificar
la intervencion de los diferentes niveles de gobierno en los departa-
mentos. En este sentido, el articulo 68 de la Constitucidon de la Repu-
blica otorga competencias a la Oficina de Planeamiento y Presupuesto
(dependiente de Presidencia de la Republica) para la formulacion de
planes y programas de desarrollo, asi como para la planificacién de las
politicas de descentralizacion de los gobiernos departamentales u otros
niveles y entes, a través de comisiones sectoriales de integracion de di-
versos actores.

Por otro lado, se debe destacar la existencia del Congreso de In-
tendentes, aunque su incidencia es mas informal y de dificil evalua-
cién. Este 6rgano esta compuesto por el total de intendentes depar-
tamentales, y funciona de manera regular, con personal propio que
lleva adelante la agenda. Por lo general, la incidencia de este actor es
fundamental a la hora de pensar en asuntos que tengan impacto en
el territorio.

A su vez, los gobiernos departamentales también coordinan, en di-
ferentes arenas de politicas, con los actores del nivel central ala hora de
implementar politicas en los territorios. Aunque el grado de incidencia
en las decisiones varia en cada sector, se destaca su capacidad de inci-
dencia sobre el gobierno central s

5 Sibien existen importantes avances en el establecimiento de instancias multinivel para la
gobernanza en diversas arenas de politicas, muchas veces han quedado restringidas por
légicas centrales y sectoriales de gestion del Estado (Goinheix, 2019).
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Teniendo en cuenta estos tres aspectos, puede decirse que los go-
biernos departamentales tienen una mediana influencia en las deci-
siones del gobierno central o regional, ya que, si bien existen espacios
formales de incidencia, como la Comisién Sectorial de Descentraliza-
cion a través del Congreso de Intendentes, este espacio solo define una
parte significativamente menor del total de politicas que se desarrollan
en el territorio.

CONCLUSIONES

Del analisis realizado se desprende que los gobiernos departamentales
en Uruguay tienen un nivel de autonomia que varia significativamente
segun la dimension a la que se refiera. En este sentido, el cuadro 2 re-
sume las diferentes dimensiones y variables de acuerdo al bajo, medio
o alto nivel de autonomia que presentan los gobiernos subnacionales
en Uruguay.

Los gobiernos departamentales presentan una alta autonomia legal
en cuanto a la posibilidad de recurrir a 6rganos superiores (Suprema
Corte de Justicia) si sienten violada su autonomia por el gobierno cen-
tral. Pero tienen una autonomia media pues sus facultades estan limi-
tadas por una serie de normativas que les impiden incidir en ciertas
arenas de politicas.

En segundo lugar, cuando se evalua la autonomia de los gobiernos
departamentales desde la perspectiva funcional, en la mayoria de los
items de politicas su capacidad de accidn y discrecionalidad efectiva
es baja, salvo casos puntuales como el uso de la tierra y el transporte
publico.

En tercer lugar, la autonomia desde la perspectiva fiscal presenta
niveles medio-altos, ya que, si bien no pueden fijar sus propios tribu-
tos, en el sistema de transferencias priman las transferencias incondi-
cionadas, y la autonomia financiera es alta, ya que la mayoria de los
recursos financieros de los gobiernos departamentales son propios.

La autonomia organizacional de los gobiernos departamentales es
alta, ya que, si bien no pueden incidir sobre su propio sistema electoral,
si lo pueden hacer sobre su organizacion, contratar y fijar los salarios
de sus empleados, decidir sobre su estructura institucional y establecer
entidades legales.

Por dltimo, en cuanto a la relacién con el nivel central, en términos
generales el nivel de autonomia es medio. Si se analiza la primera varia-
ble, referida al control administrativo, se verd que este no es limitante
dela accion local. En cuanto a la segunda variable, existen espacios for-



males como la Comision Sectorial de Descentralizacion en donde los
gobiernos departamentales tienen incidencia directa sobre las politicas
que se aplican en el territorio.

CUADRO 2. NIVEL DE AUTONOMIiA DE LOS GOBIERNOS
DEPARTAMENTALES SEGUN VARIABLES DE ANALISIS

Dimensién

Variable

Nivel de autonomia

Autonomia desde
una perspectiva legal

Autonomia desde
la perspectiva
funcional

Autonomia desde
la perspectiva
financiera

Autonomia
organizacional

Relacion
con el nivel central

Profundidad institucional

Proteccion legal

Educacién primaria
Asistencia social

Servicios de salud

primaria
Alcance de la politica
publica y discre- Uso de la tierra
cionalidad politica
efectiva Transporte publico
Vivienda
Policia

Funciones de cuidado

Autonomia fiscal
Sistema de transferencias financieras
Autonomia financiera

Autonomia de préstamos
Autonomia organizacional

Supervision de la legalidad y conveniencia de
los actos administrativos

Acceso central o regional

Fuente: Elaboracion propia.

Medio
Alto
Bajo
Bajo
Medio

Alto
Alto
Bajo
Bajo
Bajo
Medio
Alto
Alto

Bajo

Alto

Medio

Medio
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LOS DESAFIOS DE

LAS RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES
EN EL MARCO DE LA
DESCENTRALIZACION

EN URUGUAY

MARTIN FREIGEDO, ALEJANDRO MILANESI
Y JOSE RAUL RODRIGUEZ

RESUMEN

Este articulo analiza el marco de relaciones entre los tres ni-
veles de gobierno en Uruguay a partir de los cambios que
significaron la reforma constitucional de 1996 y la aproba-
cién en el afo 2009 de la Ley de Descentralizacion Politica y
Participacion Ciudadana, que cre6 los municipios como un
nuevo nivel de gobierno. Para ello se plantean los avances
pero también las oportunidades y desafios que se presentan
para mejorar el tipo de relacién. En este sentido, se discu-
ten ciertos desafios y oportunidades como la distribucion de
competencias entre gobiernos departamentales y municipa-
les, el nuevo esquema de territorializacion de las politicas, la
asociatividad entre gobiernos subnacionales y la generacién
de capacidades de coordinacion en los gobiernos departa-
mentales asociada a la modernizacién y calidad de la gestion
subnacional.

PALABRAS CLAVE:
relaciones
intergubernamentales,
niveles de gobierno,
gobiernos
departamentales,
municipios.
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INTRODUCCION

En las ultimas décadas Uruguay ha transitado por dos importantes
reformas que modificaron de manera significativa el entramado de
relaciones intergubernamentales entre el nivel central y los niveles
subnacionales de gobierno y crearon un nuevo tejido de relaciones eco-
noémicas, juridicas, politicas y administrativas. Estas reformas tuvieron
como objetivo dotar de mayor autonomia a las unidades subnacionales
alahora de la gestion de las politicas publicas y abrir nuevos canales de
participacion ciudadana.

El primero de estos hitos refiere a la reforma constitucional de
1996, que cre6 nuevos espacios institucionales formales de relacion en-
tre el gobierno nacional y los gobiernos departamentales. A su vez, la
separacion en el tiempo de las elecciones nacionales y departamentales
modifico las reglas de la competencia politica generando la presencia
de espacios de cohabitacidn politica entre partidos. Para la practica po-
litica, ello implicé desafios importantes a la hora de la generacion de
instancias de negociacion entre los diferentes niveles de gobierno.

El segundo cambio relevante se vincula con la implementacion de
una nueva concepcion descentralizadora a partir del afio 2005, donde
la logica de gestion de politicas desde una perspectiva territorial ha
ocupado un lugar importante en la agenda. Se pueden destacar diver-
sas modificaciones, pero la mas importante a la hora de comprender
el entramado intergubernamental es la referida aprobacion en el afio
2009 de la Ley de Descentralizacién Politica y Participacién Ciudada-
na, que creo los municipios como un nuevo nivel de gobierno.

Si bien estas reformas han tenido un importante impacto en el pro-
ceso de descentralizacion del pais, todavia persisten ciertas dificultades
que limitan la capacidad de gestion de los gobiernos subnacionales. En
este sentido, se han identificado problemas relacionados con la distribu-
cion de competencias o la distribucion y gestion de los recursos ptblicos.

Este articulo esta orientado a analizar el marco de relaciones entre
los tres niveles de gobierno existentes en Uruguay a partir de las dos re-
formas mencionadas, con el objetivo de plantear un conjunto de desa-
fios claves que se deben afrontar en materia intergubernamental. Para
esto, en un primer apartado se presentan algunas referencias concep-
tuales sobre las relaciones intergubernamentales (R1G) y la importancia
de su andlisis. En segundo lugar, se enumeran los avances verificados
en la formalizacion del entramado intergubernamental, mientras que
el tercer apartado estd destinado a plantear los desafios que deben en-
frentar los gobiernos para construir relaciones intergubernamentales
que permitan desarrollar politicas mas efectivas y de calidad.



REFERENCIAS CONCEPTUALES
SOBRE LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

Cuando el objetivo es analizar los procesos de descentralizacion, en-
tender las logicas de relacion entre los diferentes niveles de gobierno
se torna un asunto sustancial. Sin embargo, cada caso presenta niveles
diferentes de relaciéon que estan condicionados por su intensidad y na-
turaleza. Nos basaremos en la categorizacion de Jordana (2001) para
establecer algunas dimensiones basicas de analisis de las R1G con el ob-
jetivo de identificar ciertas particularidades que se presentan en el caso
uruguayo.

Este autor presenta tres modalidades que puede asumir el proceso
de descentralizacidn: i) el monopolio institucional, donde el Estado a
través del gobierno central conserva para si en exclusividad la respon-
sabilidad y la provision de la politica publica; ii) el monopolio distribui-
do en que el Estado trasfiere hacia las unidades subnacionales en ré-
gimen de exclusividad la responsabilidad, atribucién y competencias;
y iii) el pluralismo institucional, que implica un proceso concurrente
y coordinado de responsabilidad por el disefio e implementacion de
una politica, funcion o servicio, entre los niveles de gobierno y aun con
participacion de terceros (sector privado o publico no estatal, sociedad
civil, etc.).

El pluralismo institucional conduce a la necesidad de establecer
mecanismos de coordinacién que suponen un reequilibrio entre la
Administracion central y las unidades subnacionales. Estas ldgicas de
relacién intergubernamental pueden variar segin su intensidad, for-
malidad y colaboracion. En este sentido, jcuales son las logicas de esa
relacidn? Jordana (2001) establece tres vias: 1) coordinacién formal; 2)
coordinacién informal; y 3) las llamadas redes gubernamentales entre
comunidades profesionales. La coordinacion formal esta referida a los
procedimientos de asignacion de funciones y recursos financieros de
caracter institucional, con un alto grado de transparencia en su distri-
bucién. Al contrario, las logicas informales no suelen ser transparentes,
muchas veces son ad hocy se dan a través de los partidos, sin que prime
un criterio de ecuanimidad o compensacion territorial establecido por
normas y reglas claras. Finalmente, las redes gubernamentales entre
comunidades profesionales se dan entre politicos, técnicos y burdcra-
tas que trabajan en el gobierno y van generando un saber hacer basado
en la confianza reciproca.

Estas tres logicas de relaciones intergubernamentales funcionan
como tipos ideales; en la realidad se presentan entremezcladas. Asi-
mismo, es necesario que las normas formales se complementen con
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normas informales que aseguren la confianza en dichas relaciones: «La
existencia de una cultura politico-institucional muy homogénea entre
los responsables publicos constituye un elemento de gran importancia
para facilitar la cooperacion entre los actores» (Jordana, 2002, p. 31).
Tomando en cuenta estas tres 1dgicas, analizaremos los avances y desa-
fios en el caso uruguayo.

AVANCES EN EL ENTRAMADO INTERGUBERNAMENTAL

Pese al alto grado de centralizacion del entramado institucional, la re-
forma constitucional de 1996 avanz6 significativamente en la forma-
lizacion de dos ambitos que han sido centrales en el fortalecimiento
de las ri1G. Estos son, por un lado, la Comision Sectorial de Descen-
tralizacion (csp) integrada por el Poder Ejecutivo y representantes de
los gobiernos departamentales; y por otro, el Congreso de Intendentes,
institucién que ya existia pero que asume un rol cada vez mas impor-
tante como ambito de negociacion de los intendentes con el gobierno
nacional (articulo 230 de la Constitucién de la Republica).

Aunque ambos espacios son reconocidos formalmente, poseen una
légica eminentemente politica que hace que su funcionamiento efec-
tivo incorpore logicas informales. Esto es asi debido a la centralidad
que asumen los partidos politicos en el ciclo de la politica publica, en
particular, en el ciclo presupuestal, donde en el primer afio de gobier-
no se definen y ajustan los montos y criterios de distribucién de las
transferencias centrales destinadas a los gobiernos subnacionales. En
este sentido, prima una légica incrementalista, basada en la experien-
cia precedente y no necesariamente congruente con objetivos de equi-
librio, equidad o compensacidn territorial (Muiioz et al., 2013), como
seria el caso si las RIG fueran estrictamente formalizadas. No obstante,
la reforma de 1996 generd un nuevo marco mayormente propicio a la
discusion e incorporacion de criterios y logicas compensatorias, que
empiezan a reconocer la existencia de importantes diferencias entre los
departamentos y entre los territorios y regiones que los conforman.
Quiza el aspecto mds importante en este sentido sea la creacion del
Fondo de Desarrollo del Interior (¢D1),® a lo que se fueron sumando
posteriormente otros programas que en su diseflo incorporaron crite-
rios de compensacion y equidad territorial.”

6 El DI estd orientado al financiamiento de obras publicas en los departamentos del inte-
rior del pais, a través de propuestas realizadas por los gobiernos departamentales y apro-
badas por la Comision Sectorial de Descentralizacion.

7 Se destacan en este sentido el Programa de Desarrollo y Gestion Subnacional (ppGs),
con financiamiento del BID, que es una reedicion de los programas precedentes de obras



En una etapa posterior, vale citar al menos dos
innovaciones relevantes en el ambito legislativo;
la primera, la Ley de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible sancionada en 2008. La se-
gunda, la Ley de Descentralizacion y Participacion
Ciudadana que cred el tercer nivel de gobierno, en
2009.

Con respecto a la primera, se formalizan un
conjunto de instrumentos de ordenamiento terri-
torial que han repercutido favorablemente en las
capacidades de planificaciéon de las intendencias,
aunque ello no necesariamente ha impactado en
la formalizacién de ambitos de relaciones intergu-
bernamentales. Como aspecto mas destacable, se
verifica un aumento en la cantidad y tipo de ins-
trumentos de ordenamiento territorial vigentes a
partir de 2010: 15 intendencias han aprobado sus

« Se verifica un aumento
en la cantidad y tipo

de instrumentos de
ordenamiento territorial
vigentes a partir de 2010:
15 intendencias han
aprobado sus directrices
de ordenamiento
territorial, mientras que
existen 37 planes locales
aprobados y otros 34 se
encuentran en proceso de
elaboracién »

directrices de ordenamiento territorial, mientras

que existen 37 planes locales aprobados y otros 34 se encuentran en
proceso de elaboracidn.® Estos y otros instrumentos de planificacion
territorial han acumulado masa critica y contribuido a la profesionali-
zacion de la planificacién y gestion territorial en el nivel subnacional.
Sin embargo, no han avanzado en términos de implementacion ni en
materia de construccion institucionalizada de R1G, en el sentido que no
se han creado dmbitos efectivos de coordinacién multinivel.

Por otra parte, como consecuencia del surgimiento de los muni-
cipios en 2010 se han registrado avances en la estructura formal de las
relaciones intergubernamentales. Esta institucionalizacion se obser-
va tanto a nivel vertical como horizontal. A nivel vertical (o multini-
vel) se destaca la creacion y reglamentacion del Fondo de Incentivo
a la Gestion de los Municipios (FIGM) que, si bien se cred en 2009, a
partir de 2015 se consolidé como instrumento de financiamiento de
los municipios. En la Ley de Presupuesto Quinquenal 2015-2019 (n.°
19355) se dotd al F1IGM de un significativo financiamiento, que supera
los 1300 millones de pesos en el afio 2019.° Este incluye criterios de
asignacion diferenciales segun caracteristicas territoriales, a la vez que
establece un sistema de planificacion de orientacion por resultados.

municipales. También puede mencionarse al Programa Uruguay Integra, con apoyo de la
Uni6n Europea, entre otros, la mayoria radicados en la Oficina de Planeamiento y Presu-
puesto (opp) de la Presidencia de la Republica.

8 Fuente: elaboracion propia, basada en el Inventario Nacional de Ordenamiento Territo-
rial,<https://sit.mvotma.gub.uy/inot/#/planificacion/departamental.

9 Fuente: <https://www.municipios.gub.uy/figm-opp>.
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Para ello se constituy6 una secretaria técnica en opp encargada de la
gestion, monitoreo y apoyo a los municipios para la implementacion
de este fondo.

Esta innovacion desde el punto de vista formal se suma a una légica
de funcionamiento precedente de tipo informal y centrada en la nego-
ciacion politico-partidaria, por oposicion a una logica compensatoria
o de reequilibrio territorial. En este sentido, tanto la aprobacion de los
planes quinquenales y operativos anuales como los compromisos de
gestion elaborados por los municipios en el marco del FIGM pasaron
por el tamiz de la csp. Dicho 4mbito, si bien se ha fortalecido en su fun-
cionamiento, continda siendo un espacio estrictamente politico y con-
trolado por el Poder Ejecutivo. Ademas de las transferencias asociadas
al F16M, la csp ha continuado en su tradicional rol de aprobacion de
proyectos del FDI entre otras partidas y transferencias destinadas a los
gobiernos departamentales (camineria departamental, electrificacion
rural, entre otras).

Aunque se ha avanzado significativamente en la publicacion de da-
tos relativos a las transferencias del gobierno central hacia los gobiernos
subnacionales, los criterios de asignacion y los niveles de ejecucion y
efectividad del gasto vinculado a estas transferencias siguen teniendo
una alta opacidad. Este es un problema tanto de eficiencia como de
transparencia y rendicion de cuentas. En parte es consecuencia de un
sistema basado en transferencias no condicionadas y donde el peso de
las decisiones ad hoc ha ido en aumento, ademas de no poseer criterios
técnicos claros de compensacidn territorial (Muiioz et al., 2013, p. 230;
Muinelo, 2019, p. 21; Freigedo y Rodriguez, 2019, p. 312).

Este sistema informal se ha fortalecido en la medida que el Poder
Ejecutivo ha incrementado sus niveles de transferencias, pasando de
un 37% en 2005 hasta un 41% en 2017, medido como participacién
promedio de los ingresos nacionales en el total de ingresos de las in-
tendencias (Freigedo y Rodriguez, 2019, p. 313). De hecho, aunque el
conjunto de todos los ingresos de los gobiernos departamentales se ha
incrementado, fueron las transferencias centrales las que crecieron mas
fuertemente, pasando de 8.000 a 16.000 millones de pesos constantes
de 2017 entre 2005 y 2017 (CGN, 2018).

Ademas del sistema de transferencias corrientes hacia los gobier-
nos departamentales y municipales, ha persistido una légica de rela-
ciones intergubernamentales basadas en relaciones profesionalizadas,
en parte dependientes de los distintos programas y proyectos destina-

10 Véase mddulo de finanzas departamentales en Observatorio Territorio Uruguay, <https://
otu.opp.gub.uy/.



dos a los gobiernos subnacionales. En este sentido,
el proceso de municipalizaciéon ha incrementado « A nivel de relaciones
las lineas de proyectos en distintos temas como intergubernamentales
medioambiente, cultura, turismo, espacios publi-
cos, entre otros. Se observa un desarrollo de pe- . .
quefios fondos de la cooperacién internacional la consolidacion del
pero también del gobierno central que se traducen Congreso de Intendentes
en redes de relaciones intergubernamentales fuer- como corporacion e
temente basadas en las denominadas redes profe-
sionales (Jordana, 2001). Ejemplo de ello son los
programas Uruguay Integra y Uruguay Méds Cerca ~ d€ referencia en todo
de la opp, el proyecto Gobiernos Locales y Desa- lo concerniente a la
rrollo Sostenible financiado por la Unién Europea, descentralizacién y
entre otros. o

A nivel de relaciones intergubernamentales desarrollo territorial, y la
horizontales se destacan la consolidacién del Con- creacioén del Plenario de
greso de Intendentes como corporacion e interlo- Municipios »
cutor principal de referencia en todo lo concer-
niente a la descentralizacidon y desarrollo territorial, y la creacion del
Plenario de Municipios (PM) a partir de 2015. Aunque ambos ambitos
revisten una logica horizontal y han visto fortalecida su institucionali-
dad, sin embargo, existe una fuerte preeminencia de la légica politica
en ambos casos. Mds atn, el Pm surge al influjo del Poder Ejecutivo y
del c1, lo que puede constituir un riesgo real de cooptaciéon. Aunque la
descentralizacion siempre supone un reequilibrio entre lo central y lo
local, el hecho de trasladar la logica del c1 a la del PM puede constituir
un freno a la autonomia de los municipios y su capacidad de incidencia
en el desarrollo futuro del proceso de descentralizacion.

En este marco de imbricacion entre logicas formales e informales
de relaciones intergubernamentales, el Poder Ejecutivo ha jugado un
rol creciente en la conduccién del proceso de descentralizacidon. Esta
conduccion desde arriba ha supuesto, por un lado, un desarrollo nor-
mativo pero también de reglas formales e informales y de redes profe-
sionales tendientes a propiciar ciertos arreglos y ambitos de coordina-
cién y colaboracidn vertical y horizontal.

Probablemente, el SUCIVE" sea el arreglo institucional paradigma-
tico en este sentido, en la medida que el Poder Ejecutivo junto con el
Congreso de Intendentes asumen la administracion de una competen-
cia departamental como estrategia superadora de la llamada guerra

horizontales se destacan

interlocutor principal

1 El Sistema Unico de Cobro de Ingresos Vehiculares (suciv) fue creado con la finalidad
de unificar el sistema de cobro del impuesto a los vehiculos de transporte (patente de
rodados) empadronados en cualquier departamento de la Republica, sin distincion.
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de las patentes, que ademas ha sido exitosa desde el punto de vista de
la recaudaciéon (Radics, 2017). Otros ejemplos también con ldgicas
institucionales son la Agenda Metropolitana y las Estrategias Regio-
nales de Ordenamiento Territorial (EroT) de las regiones Este y Area
Metropolitana. Ambos son ejemplos de avances en términos formales
de relaciones intergubernamentales horizontales, aunque con una im-
portante presencia del Poder Ejecutivo, tanto de la Presidencia de la
Republica como de la Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial
(pINoT) del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente (MVOTMA).

Otros ambitos de nivel territorial inferior son los comités de cuen-
ca y de frontera entre gobiernos departamentales, o los proyectos de
municipios en red en tematicas como turismo, medioambiente, entre
otros. También hay una incipiente experiencia descentralizada en ma-
teria de politicas sectoriales, por ejemplo, a nivel de politicas sociales y
culturales, en cuestiones como sistema de cuidados, cultura, deporte,
aspectos en que los municipios aportan la perspectiva local y recursos,
tanto en el disefio como en la implementacion de las soluciones.

El cuadro 1 busca resumir los espacios formales de interaccién en-
tre los diferentes niveles de gobierno, tanto en su dimension vertical
como horizontal.

LOS DESAFiOS DE LAS RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES EN URUGUAY

Los avances resefiados son sin duda importantes y marcan un mayor
nivel de desarrollo en la intensidad y la calidad de las relaciones in-
tergubernamentales entre los niveles de gobierno en Uruguay. Ahora
bien, este contexto de mayor consolidacion institucional y multiplici-
dad de actores abre la puerta, a su vez, a nuevos desafios y oportuni-
dades como la distribucion de competencias entre gobiernos departa-
mentales y municipales, el nuevo esquema de territorializacion de las
politicas, la asociatividad entre gobiernos subnacionales y la genera-
cién de capacidades de coordinacion en los gobiernos departamentales
asociada a la modernizacion y calidad de la gestion subnacional.

En cuanto a las relaciones intergubernamentales verticales, por
una parte, parece necesario avanzar en una mayor definicién del tipo
de vinculo y competencias entre los gobiernos departamentales y los
municipales. Este aspecto se ha vuelto crecientemente relevante para la
ejecucion de politicas a nivel territorial. La distincién de competencias,
los criterios y procedimientos para las transferencias, pero también
para la resolucion de conflictos entre estos dos organismos democrati-



CUADRO 1. PRINCIPALES REGLAS Y AMBITOS FORMALIZADOS
DE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN URUGUAY

Nivel

Nacional
-departamental

Departamental
-departamental

Nacional-municipal

Departamental
-municipal

Municipal-municipal

Normas y ambitos

Comision Sectorial de Descentra-
lizacién

Comision Especial de Asuntos
Municipales-Poder Legislativo,
Cémara de Representantes

Constitucion de formas asociativas,
personas juridicas y fideicomisos
por GD

Agenda Metropolitana

Espacios de coordinaci6n sectoria-
les y programas

Lesion de autonomia (art. 283
Constitucion de la Republica)

SUCIVE

Régimen de transferencias naciona-
les (arts. 214, 230 y 298 Constitu-
cién de la Republica)

Leyes de Presupuesto Quinquenal
Congreso de Intendentes

Congresos de Ediles
Acuerdos interdepartamentales

Fondo de Incentivos a la Gestion
Municipal (F1GM)

Programas sectoriales

Mecanismos de coordinacién ad hoc

Plenario de Municipios

Redes de municipios y acuerdos
intermunicipales

Integrantes

OPP, ministerios, gobiernos depar-
tamentales

Representantes nacionales

Intendencias, ministerios, entes
auténomos y servicios descentra-
lizados

Presidencia de la Reptblica,
IM, IC, IS]

Intendencias, ministerios

Poder Judicial, Gp

Presidencia de la Reptblica,
Congreso de Intendentes

Presidencia de la Reptiblica, MEF,
Poder Legislativo

Intendentes
Ediles departamentales

Intendentes, juntas departamen-
tales

opp, intendencias, municipios
(alcaldes, concejales)

oPP, ministerios, intendencias,
municipios

Intendente, junta departamental
(ediles), municipios (alcalde,
concejales)

OPP, CI, municipios

Ministerios, intendentes, alcaldes,
concejales

Fuente: Elaboracién propia basada en Freigedo, Lamas y Rodriguez (2019).
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camente electos es todavia un campo borroso y objeto de disputas po-
liticas que, en ocasiones, afecta la calidad de las politicas. La ambigiie-
dad para el uso o interpretacion de la normativa hace que en la practica
se puedan generar hasta 112 realidades de relaciones distintas entre los
gobiernos subnacionales, lo que al final es dirimido mediante procesos
informales. Por otra parte, la falta de mecanismos de resolucion de con-
flictos hace que en la préctica la voluntad del intendente termine pri-
mando, por ejemplo, en cuanto al destino y uso de los recursos huma-
nos o financieros, lo que afecta en ultima instancia la transparencia de
los procesos y la gestion local.

Avanzar en esta linea supondria redefiniciones en la matriz de
competencias, eliminando, o reduciendo, las pricticas mas o menos
informales fijadas entre intendentes y concejos municipales para la
prestacion de servicios. En la actualidad, los municipios cumplen una
serie de actividades en sus localidades de forma subsidiaria a los go-
biernos departamentales y sin un marco de reglas explicito, que como
tales pueden ser facilmente modificadas frente a cambios en la relacion
politica. Un contexto de mayor formalizacion supondria cambios le-
gales a nivel de competencias y posiblemente también de la forma de
otorgamiento de los recursos asociados.

Los desafios en las relaciones intergubernamentales nacionales
también son patentes respecto del nivel nacional. Durante los tltimos
15 afos se desarrolld un cambio en el formato de prestacion de politi-
cas publicas que podria ser denominado como de territorializacion de
las politicas. Ello se refleja principalmente en el campo de las politicas
sociales pero también de acceso a la cultura, a la recreacion, etcétera
(Milanesi et al., 2017). Este esquema produce un gobierno nacional
mas presente en el territorio y, como tal, aumentando sus redes de re-
laciones con los actores publicos. Si bien existen algunas experiencias
positivas, el nivel de vinculos ha sido escaso, principalmente con los
gobiernos departamentales, y muchas veces no exento de tensiones y
competencia. Por tanto, se hace necesario aumentar la calidad de los
canales de coordinacién que propicien un entendimiento y diagndstico
conjunto de los problemas y de las acciones a realizar, incluso superan-
do disputas politicas de corto plazo.

Por otra parte, las relaciones intergubernamentales horizontales se
han fortalecido a partir de la mayor relevancia dada al Congreso de
Intendentes como 4mbito de discusion y negociacién politica y, mas re-
cientemente, también con la creacidn del Plenario de Municipios para
el tercer nivel de gobierno. En particular, el Congreso de Intendentes
ha demostrado ser un foro efectivo para la resoluciéon de problemas
complejos y la colocacidon de temas en la agenda publica.



Mas allda de estos espacios institucionales,
existe un conjunto de formas de relacion entre « Explorar caminos de
gobiernos departamentales muy poco explorado interdepartamentalidad
%r, sin embargo,, con una valiosa capatfl(‘lad trans- e intermunicipalidad en
ormadora. Asi, por ejemplo, la asociatividad entre i
gobiernos departamentales y/o gobiernos munici- ~ aréas como transporte,
pales para la prestacion de servicios publicos, po- gestion de residuos,
liticas o la gestidn es todavia escasa. Resulta poco medioambiente,
frecuente identificar proyectos conjuntos, coges- .
] . . infraestructura o
tion de servicios publicos o planes regionales que o
surjan desde los actores territoriales, salvo casos compras publicas, entre
concretos como los mencionados planes regio- otros, puede presentar
nales de orde.namlen"to territorial. En esg sentlflo, op ortunidades en
explorar caminos de interdepartamentalidad e in- , . .
termunicipalidad en areas como transporte, ges- términos de impacto
tion de residuos, medioambiente, infraestructura de las poll'ticas Yy mayor
o compras publicas, entre otros, puede presentar eficiencia »
oportunidades en términos de impacto de las poli-
ticas y mayor eficiencia.”

Esto se relaciona a su vez con la necesidad de generar capacidades
de gobierno intermedio en los gobiernos departamentales. Mas con-
cretamente, la nueva configuracion institucional debe abonar a que
se comience a abandonar la 16gica municipal de prestacién directa de
servicios para pasar a una con mayor foco en la intermediacion (la arti-
culacién o coordinacién de actores) entre el nivel nacional y los muni-
cipios. Desde ya, la provision conjunta no solo exige esfuerzos de coor-
dinacion horizontal sino también un cambio en la forma de concebir
las relaciones entre los niveles de gobierno mas alla de la competencia,
también como socios con problematicas interrelacionadas.

Vinculado a lo anterior, la mayor relevancia de los gobiernos
departamentales como actores centrales del desarrollo territorial
obliga a una redefinicion de sus esquemas de funcionamiento. Asi,
por ejemplo, los mecanismos discrecionales de ingreso a la funcion
publica departamental y la debilidad de los sistemas de servicio ci-
vil se tornan crecientemente incompatibles no solo con practicas de
transparencia y buena gestién financiera, sino que afectan la propia
calidad de las politicas.

12 Sobre este aspecto ya existen instrumentos, como la ley 18093 que faculta a los gobiernos
departamentales a adoptar formas juridicas para acordar entre si 0 con otros organismos
publicos. No obstante, se ha sefialado que esta normativa presenta ciertas rigideces, en
tanto requiere la aprobacion de una ley nacional para aprobar las iniciativas (Silva Forné,
2009).
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Los gobiernos departamentales tienen desafios importantes en
cuanto a la modernizacién de su gestion que podrian ser mejor enca-
rados de forma conjunta. Ejemplo de esto es el desarrollo de un sistema
de carrera transparente, la profesionalizacion de la funcién publica, el
uso de herramientas de gestion por resultados que vinculen la planifi-
cacion al gasto, o el desarrollo de sistemas de informacion. Todos estos
aspectos requieren liderazgo politico e inversion, pero también transfe-
rencias de conocimiento sobre buenas practicas, aspectos que pueden
beneficiarse del trabajo en conjunto. Mejorar la calidad de las politicas
no incluye tnicamente un fortalecimiento de los canales politicos, algo
fundamental, sino también de las redes técnicas y profesionales.

Por ultimo, si bien es posible avanzar en algunos de estos puntos, la
normativa vigente condiciona de manera significativa el desarrollo de
las relaciones intergubernamentales. En este sentido, existe un desafio
importante de actualizacion y modernizacion normativa para formali-
zar las nuevas funciones, desarrolladas muchas veces de hecho por los
gobiernos departamentales, asi como para el reconocimiento juridico
de los municipios. Desde ya, un cambio de este tipo tiene profundas
consecuencias politicas y altera el sistema y las reglas de funcionamien-
to entre los niveles de gobierno tal como las conocemos hasta ahora.
Para ello es necesario desarrollar un debate amplio y profundo sobre
aquellos aspectos que deben modificarse de la Ley Organica Municipal
¥, eventualmente, también sobre una reforma constitucional que per-
mita disefiar un entramado institucional que tome en cuenta la nueva
realidad de la dinamica politica en Uruguay.
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PLANIFICACION DEL
DESARROLLO LOCAL:
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RESTRICCIONES DESDE
LA DESCENTRALIZACION
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RESUMEN

Acompaiiando el proceso de descentralizacion uruguayo,
hay politicas locales y estrategias de planificacion del de-
sarrollo local que proponen nuevas formas de gobernanza
y relaciones mas horizontales en el territorio. Este articulo
analiza el contexto de descentralizacién en su relacién con
el desarrollo local, y acerca al lector experiencias recientes
de planificaciéon del desarrollo local que ilustran tendencias
y ofrecen algunas claves del cruce entre descentralizacion y
desarrollo local en Uruguay.
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descentralizacion,
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planificacion del
desarrollo local

47



DESCENTRALIZACION EN URUGUAY. PROPUESTAS PARA AVANZAR EN LA AGENDA

48

UNA MIRADA A LA DESCENTRALIZACION
DESDE LA PERSPECTIVA DEL DESARROLLO LOCAL

En Uruguay, la mirada a lo local tuvo un gran hito en la reforma cons-
titucional de 1996, con la distincidn entre materia departamental y mu-
nicipal y la creacidon de la Comision Sectorial de Descentralizacion y
del Congreso de Intendentes, y se ha reforzado considerablemente en
los ultimos lustros, en los que se manifestaron al menos cuatro grandes
tendencias: el gradual proceso de municipalizacion con sus respectivas
leyes e implementacion, ampliando la democracia del pais y acercando
la provision y gestion de algunos servicios; la mejora en la previsibi-
lidad de los recursos presupuestales de los gobiernos subnacionales;
el desarrollo de practicas e instrumentos de planificacion estratégica
territorial; y la presencia creciente del nivel nacional en &mbitos de in-
teraccion directa con los actores locales.

El proceso uruguayo muestra que el territorio es importante.
Ahora bien, los procesos de descentralizacion tienen que ver con
mayor poder de decision local y condiciones mas favorables para la
gestion local del desarrollo. Desde esta perspectiva, un marco ptimo
de descentralizacion aporta tres variables fundamentales a la demo-
cracia local: un marco de competencias que atienda a las distintas
escalas de pertinencia para abordar distintos asuntos y que cada pro-
blema sea abordado por el nivel del Estado mas préximo con capaci-
dad para resolverlo; una distribucion de recursos que permita asumir
esas competencias; y capacidades acordes al ejercicio de esas compe-
tencias (GDLU, 2010).

Mas alld de avances al respecto, el marco descentralizador uru-
guayo presenta hoy tres grandes nudos: uno tiene que ver con el ge-
nérico marco de competencias municipales;* otro, con su casi nula

13 Ley 18567 de Descentralizacion Politica y Participaciéon Ciudadana (2009), que establece
el nivel municipal de gobierno; ley 19272 (2014), que establece modificaciones a la ley
18567.

14 Varias de las competencias municipales refieren a funciones asignadas por el nivel de
gobierno departamental o en colaboracion con el nivel de gobierno nacional. Entre las
competencias departamentales se encuentran: alumbrado, saneamiento, recolecciéon de
residuos y limpieza de calles, necrépolis, transito y caminos, ordenamiento vial, trans-
porte departamental y urbano, promocion del desarrollo de agricultura, ganaderia, in-
dustrias, comercio, proteccién de medioambiente y desarrollo sustentable de los recursos
naturales, ordenamiento territorial y urbanistico, higiene publica, sanitaria, bibliotecas,
museos, exposiciones, guarderias, teatro, musica, deportes, jardines, zooldgicos, planeta-
rios, actividades y politicas dirigidas a grupos de poblacion especifica (mujeres, infancia,
jovenes, adulto mayor, personas con discapacidad). Entre las municipales: alumbrado pu-
blico, pluviales, limpieza, espacios publicos, necrépolis, recoleccion y disposicion final de
residuos que sean asignados por el gobierno departamental; colaboracion en directrices
sobre ferias y mercados; red vial; sefializacién; control de transito; medidas en coordina-



autonomia financiera; y otro, con la gran oferta nacional sectorial de
ambitos de participacion local cuyos tiempos se solapan con la pla-
nificacion local propiamente dicha. Es decir, hay un proceso de aten-
cién incremental del Estado central al territorio en busca de mejorar
la equidad territorial con participacidon ciudadana y articulacion pu-
blico-privada, y en paralelo hay un proceso de descentralizacién con
fuerte base en el principio de gradualismo. Cabe preguntarse por la
eficiencia de esta combinacidn.

TIEMPOS DE CAMBIO: DESARROLLO SOSTENIBLE
Y GOBIERNOS LOCALES

A nivel global, estos son tiempos exigentes para

los gobiernos subnacionales; ademas de una cuo- « Los gobiernos

ta de provision de servicios basicos para el bienes- subnacionales tienen

tar de la poblacidn, se deposita en ellos la espe-

ranza de promover buena parte de los cambios . L.

minimos necesarios para revertir el agotamiento ~ Promocion y gestion del

del planeta y la inequidad, y modificar patrones ~ desarrollo, para el que

de desarrollo insostenibles hacia nuevas practicas ademas de cumplir con

y modelos que equilibren crecimiento econémi- . . .
. . . . sus funciones basicas

co con equidad social y cuidado ambiental. Esta ;

esperanza, afirmada, fundamentada y respondida ~ deben poner en juego

con acciones a lo largo de al menos tres décadas capacidades estratégicas »

en centenas de documentos de la comunidad in-

ternacional,” responde a cuestiones fcticas: su cercania con la pobla-

cidn; sus funciones y atribuciones en asuntos vitales para el bienestar

local; su capacidad de agencia en las redes locales y las internaciona-

les (municipalistas, de cooperacion, de incidencia regional y global),

entre otras.

un rol propio en la

cién con gobiernos departamentales para desarrollo de ganaderia, industria o turismo;
opinién, propuesta y apoyo en gestion de proyectos de desarrollo local; proteccion del
medioambiente; programas de educaciéon ambiental; mantenimiento de dreas verdes; co-
laboracién con el gobierno nacional en medidas urgentes sobre accidentes, incendios,
inundaciones y otras catdstrofes naturales; mantenimiento de obras publicas; mejora de
bienes y edificaciones; programas zonales en salud e higiene; programas sociales y cultu-
rales; atender propuestas de otros organos (Fuente: fichas pais LATAM, CGLU, 2018).

15 Véanse, por ejemplo, el Informe Brundtland (1979), en el que emergen con fuerza los
gobiernos locales junto a nuevos actores (comunidades locales, pueblos indigenas, muje-
res y jovenes, organizaciones sociales) en la escena global del desarrollo, la Agenda 21, el
papel de las asociaciones de regiones, ciudades y municipios en los grandes acuerdos de
cooperacidn internacional, la cooperacién descentralizada, entre otros, hasta los actuales
compromisos de la Agenda 2030.
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En un marco global de responsabilidades multiples de los grandes
actores globales (del mundo publico y privado, cientifico y social), de
diversidad de actores locales y ciudadania global en su conjunto para
transitar hacia nuevas practicas y modelos mas sostenibles, los gobier-
nos subnacionales tienen un rol propio en la promocién y gestion del
desarrollo, para el que ademds de cumplir con sus funciones basicas
deben poner en juego capacidades estratégicas.

Ante un escenario de globalizacién, aceleracion de cambios e in-
certidumbre sobre sus efectos, ya Brugué, Goma y Subirats (2002) se-
falaban, entre otras capacidades y habilidades necesarias para gober-
nar el territorio:

[...] la capacidad de gestionar la red de actores locales; la capacidad
de mejorar la competitividad a través del aprendizaje y la innovacion
[...]; el fortalecimiento de la cohesidn social y territorial, evitando la
exclusion y la segregacion social del espacio; la habilidad para el apro-
vechamiento de recursos inmateriales como el capital social o los re-
cursos culturales y ambientales enddgenos; y la utilizacién de instru-
mentos de marketing territorial.

Estas capacidades no se desarrollan de la noche a la mafiana. Su
ampliacion es parte intrinseca de un proceso de descentralizacion y
no se trata de una condicién previa a descentralizar, sino que debe
acompanar este proceso. Los gobiernos nacionales también deben de-
sarrollar nuevas capacidades que les permitan potenciar las estrategias
locales de forma eficaz y eficiente.

PLANIFICACION DEL DESARROLLO LOCAL:
ALGUNAS CLAVES Y ESTRATEGIAS

El desarrollo local*® no es asunto exclusivo de los gobiernos (locales y
nacionales), sino también de las sociedades locales; creacion de riqueza,
empleo e ingreso, bienestar de la poblacién, medioambiente saludable,
convivencia democritica... tienen que ver con el conjunto de la socie-
dad local, en la que confluyen actuaciones privadas, sociales y publicas.
Implica la transformacion del territorio, poniendo en juego los distintos
recursos a disposicion y atrayendo nuevos recursos necesarios para un

16 Vale recordar que la nocién de local es relativa a otra escala de referencia (ej.: barrio,
ciudad, municipio, departamento, en relacién entre si, con lo nacional o global) y que
su configuracion puede trascender fronteras politico-administrativas (ej.: microrregion,
region fronteriza).



cambio de escenario hacia una situacion deseada.
Esto significa actores locales que negocian en la or- « Los gobiernos nacionales
bita local y en la supralocal, y margenes de decision también deben desarrollar
local sobre la movilizacion, caPtac1F)n y uso de los nuevas capacidades que
recursos. Los procesos locales implican un pasado, . .
un presente y un futuro (proyectado o no), y cada les permitan potenciar
sociedad local da su especificidad a la nocién de de- las estrategias locales de
sarrollo, es decir, su perspectiva especifica de cudles forma eficaz y eficiente »
son las transformaciones deseadas (Arocena, 1995;
2002).
Una primera clave en las précticas de planifi-
cacion del desarrollo territorial es que esas transformaciones se defi-
nan y acuerden en el territorio. Otra, que la movilizacién de recursos
locales logre capitalizar el potencial endogeno (propio del territorio).
Ambas implican la articulacion de actores locales para identificar, re-
conocer y poner en valor distintos recursos al servicio del cambio de
escenario. La participacion social y ciudadana, que abarca personas,
grupos y organizaciones locales publicas, privadas y sociales, es una
clave ineludible en las précticas de planificacién del desarrollo local.
Una cuarta clave viene de la mano con que el territorio pueda marcar
su especificidad y posicionarse para atraer nuevos recursos, es decir,
conectarse con otras escalas y actores de influencia para el desarrollo
local: gobernanza local y multinivel contempladas en el proceso mismo
de planificacion. Todo esto explica la quinta clave: una comunicacién
al interior local y con el exterior que permita ese flujo de relaciones en
torno a una vision comun y el disefio de una estrategia que articule ac-
ciones y recursos para posicionarse en relacion con otros territorios y
escalas territoriales, atraer nuevos recursos y asegurar que el excedente
favorezca al territorio.
Los planes estratégicos tradicionales, que permiten alinear objeti-
vos, estrategias y proyectos, y medir metas y resultados en la gestion
estratégica de las organizaciones, han inspirado por décadas los instru-
mentos de planificacién estratégica territorial y también han mostrado
sus limites para ello.
Las practicas mas recientes buscan superar algunos de estos limites
poniendo foco en el didlogo entre actores muy diversos, que tienen dis-
tintas racionalidades, lenguajes y posiciones de poder, y en una mayor
sinergia entre las miradas politica, social y técnica (esto no significa
menos rigor técnico, sino més factores atendidos en la planificacion).
Asimismo, incorporan una planificacion mds dindmica que permite
acordar e intervenir sobre restricciones y necesidades inmediatas al
tiempo que se generan acuerdos de mediano y largo plazo. Estas ten-
dencias ponen en valor tanto a la estrategia local que resulta del proceso
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de planificaciéon como al proceso en si, en tanto didlogo entre actores
generador de articulaciones que producen cambios.

Se traen aqui ejemplos muy recientes en los que se despliegan es-
trategias locales de desarrollo desde el didlogo del gobierno municipal
o departamental y distintos actores. Estos ilustran formas de encuentro
entre politicas arriba-abajo y abajo-arriba, con actores y redes locales
participando en la planificacion local y mecanismos de gobernanza en
la agenda de desarrollo del territorio.

DESARROLLO ECONOMICO TERRITORIAL Y EMPLEO

El proceso de planificacidn territorial Pensemos Juan Lacaze construyd
una agenda estratégica de desarrollo econémico local a mediano y largo
plazo entre fines de 2017 y principios de 2018. Uno de los rasgos distin-
tivos de este proceso es el fuerte liderazgo de un Grupo Impulsor lo-
cal, integrado por Municipio, Intendencia Departamental, Agencia de
Desarrollo Econdmico local, Centro Comercial e Industrial local, In-
tersindical local del PIT-CNT y sindicato cuoPYc; el apoyo nacional al
proceso de planificacidn y a las articulaciones institucionales que este
iba marcando, a través de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto; y
la multitudinaria participacién de vecinos y actores locales privados,
publicos y sociales en las instancias de planificacion, en las que se pu-
sieron en didlogo las perspectivas politica, social, académica y técnica.

La elaboracidén de esta agenda estratégica tuvo como detonante la
crisis del modelo de desarrollo de la localidad, con cierre de fabricas,
pérdida masiva de empleos y fuerte reivindicacion y reclamo local
al Estado por soluciones. Ahora bien, durante el proceso de plani-
ficacidn territorial se revalorizaron las fuerzas propias del territorio
—sus recursos y capacidades— y se sumaron distintos liderazgos en
relacion con los ejes estratégicos de desarrollo econémico local que
el conjunto de actores fue delineando a lo largo de foros y talleres que
convocaron a toda la comunidad.” Los mecanismos de gobernanza
facilitaron acuerdos que permitieron obtener resultados tangibles
en paralelo con el proceso de planificacion: articulacién local, arti-
culacién multinivel y fuerte coordinacion interinstitucional a nivel
nacional y entre los tres niveles de gobierno, en torno a una estrate-

17 En el caso lacacino, los ejes estratégicos se definieron en un proceso inspirado en la me-
todologia de mapa de la riqueza (Escuela Mayor de Gestion Municipal de Peru), en la que
se parte de qué queremos (vision de futuro del territorio), qué tenemos (recursos y poten-
ciales del territorio), combinada con priorizacién de sectores productivos y elaboracién
de cadenas de valor territorial en las que se analizaron restricciones y oportunidades (qué
podemos) para definir la estrategia y hoja de ruta (qué haremos).



gia territorial liderada y consensuada por los actores locales. Esto se
tradujo en una hoja de ruta impulsada y monitoreada localmente que
registra acciones, plazos, estado de avance y responsables publicos y
privados a nivel local, departamental y nacional.

GOBERNANZA DEPARTAMENTAL
Y DESARROLLO DE CAPACIDADES

La Escuela de Gobernanza de la Intendencia de San José es una estra-
tegia de mejora de la gobernanza territorial para impulsar el desarrollo
del departamento que combina acciones de formacién y de construc-
cion de vision territorial entre los distintos actores locales. Creada y
sostenida por la Intendencia desde 2016, interviene en el desarrollo de
capacidades para el desarrollo local sostenible, reuniendo en el mismo
ambito de formacion a mandos altos y medios de la Intendencia, legis-
ladores de los partidos politicos con representacion en la Junta Depar-
tamental y referentes de organizaciones sociales, con docentes técnicos
y académicos nacionales e internacionales. Asimismo, la Escuela es un
ambito de generacion de iniciativas que involucran a actores privados y
sociales del departamento para ir construyendo una visiéon comun so-
bre el territorio y generar propuestas articuladas para la planificaciéon
y gestion del desarrollo local. Se trata de una iniciativa departamental
en la que el espacio aula es productor de sinergias que a su vez generan
articulaciones y sinergias en el territorio.

CAPACIDADES MUNICIPALES
Y ARTICULACION LOCAL-DEPARTAMENTAL

La Intendencia de Canelones despliega una estrategia para adecuar las
formas de coordinacién y articulacion multinivel, fortaleciendo capaci-
dades municipales para que la planificacion del desarrollo a nivel muni-
cipal y micrrorregional pueda encontrarse de manera mas equilibrada
con la planificacién del nivel meso y macro (departamental y nacional),
en un plan escalonado hacia agendas de desarrollo local. Esto se comple-
menta con estudios sobre gobernanza y participacion en los municipios,
y sistematizacion de los principales asuntos en la gestion municipal.

DESARROLLO CULTURAL LOCAL
También cercanas en el tiempo (entre 2017 y 2019) se encuentran las

agendas municipales de cultura. Parten de una politica nacional de
descentralizacién y fortalecimiento municipal que ha confluido con

53



DESCENTRALIZACION EN URUGUAY. PROPUESTAS PARA AVANZAR EN LA AGENDA

54

politicas municipales de cultura de mds de la mitad de los municipios
del pais. El gobierno municipal convoca a diversidad de actores (artis-
tas y colectivos artisticos, organizaciones sociales y deportivas, institu-
ciones educativas, grupos y comisiones barriales, medios de comunica-
cién local) para elaborar el plan de accidn local en materia de cultura.
El conjunto de actores pone en comun la memoria local y sus principa-
les rasgos de identidad, mapea actores y recursos, discute qué valores
culturales sustentaran el plan y acuerda ejes estratégicos y acciones de
desarrollo cultural.

Si bien el gobierno municipal es responsable de la gestion de estos
planes, la planificacion refuerza articulaciones entre los actores locales
y habilita acuerdos locales de gobernanza para desarrollar las activida-
des, ya sea la creacion de una comision de cultura donde no existia, su
fortalecimiento donde si la habia o la distribucion de responsabilida-
des para alcanzar metas ambiciosas.

CONTEXTO DE DESCENTRALIZACION Y ESTRATEGIAS
LOCALES DE PLANIFICACION DEL DESARROLLO

La seleccion presentada en el punto anterior incluye un caso en el que
hay articulacién local-departamental-nacional, otro de iniciativa y ar-
ticulacion departamental, y otro de articulacion local a iniciativa na-
cional-municipal. Hay mas ejemplos recientes de cdmo los gobiernos
subnacionales cumplen un papel articulador para desplegar estrategias
que preparan o ancitipan el futuro del territorio mientras gestionan los
servicios del dia a dia.

En el contraste entre estos ejemplos contemporaneos y el marco de
descentralizacién asoman algunos factores habilitantes y restricciones.

e En el caso de la Escuela de Gobernanza de San José, el contexto
de descentralizacion muestra ser adecuado para este instrumento
departamental. La Intendencia puede desplegar y sostener una es-
trategia innovadora que promueve desarrollo de capacidades y ar-
ticulacion de actores, apuntando a un cambio cultural en la forma
de gobernar el departamento que acompaia la construccion de una
vision de futuro en comun. Por otro lado, se encuentra el desafio
de una mejor articulacion entre la Escuela y el nivel de gobierno
municipal.

o La experiencia de Canelones presentada en este articulo esta en-
focada en el ambito publico local y departamental y muestra otro
caso de liderazgo departamental en la expansion de capacidades



para el desarrollo territorial, en este caso de
los gobiernos municipales. Ademas de poner ~ « Hoy el gran desafio
en valor las practicas y experiencias de arti- es generar nuevos

culacion local, la iniciativa ayuda a sondear

- . o acuerdos institucionales
las posibilidades y limites para la articulaciéon

local-departamental dentro del marco de des- ~ 9qU€ amplien esta
centralizacion actual, testedndolo en el territo- ~ profundizacién
rio en concreto. democratica con equidad

+ Las agendas municipales de cultura muestran
que una politica nacional puede estimular
buenos procesos de planificacién local cuando ~ desplegar el potencial de
del otro lado hay gobiernos locales que lide- desarrollo del territorio »
ran el proceso, y los tiempos para esto no se
superponen con otras demandas del quehacer municipal (que no
solo provienen de la ciudadania, sino también de los otros niveles
del Estado). La gestion municipal estd sujeta a los tiempos de la ad-
ministracién intermedia y nacional, ademas de los propios, lo que
restringe la capacidad de decisién sobre el momento mas oportuno
para cada iniciativa. Por otro lado, la articulacion entre politicas
locales y departamentales daria mayor alcance y sostenibilidad a
las agendas.

o El caso lacacino demuestra que el marco de descentralizacion ha-

bilita a que existan liderazgos pluriinstitucionales y se generen me-
canismos de gobernanza acordes a grandes desatios de desarrollo.
También muestra que no es materia normativa que municipio, in-
tendencia, referentes sindicales y empresariales y agencia de desa-
rrollo local se comprometan entre si y con el gobierno nacional
para impulsar cambios de fondo con la comunidad local. Ademas,
evidencia que la planificacion local no implica necesariamente mas
gasto estatal sino que abre la posibilidad de orientar y complemen-
tar recursos de manera mas eficiente.

territorial y ayuden a

Los casos presentados muestran a gobiernos subnacionales li-
derando procesos de planificacion territorial en los que el territorio
produce nuevas capacidades para el desarrollo. Ese liderazgo requiere
indudablemente de voluntad politica y de poder de decision sobre la
asignacion de recursos, no solo en cuanto a los montos asignados sino
también en términos de tiempos y de cudl es el momento territorial
adecuado para cada intervencion. En este sentido, el marco de descen-
tralizacion vigente es inadecuado para el nivel municipal, especialmen-
te. Los municipios estan sujetos a los tiempos de gestion y administra-
cion de los otros dos niveles de gobierno.
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Mas alld de estas lineas, es bueno tener en cuenta que hay muchas
experiencias sistematizadas a nivel municipal, departamental y nacio-
nal, con aprendizajes que pueden ayudar a la hora de disefiar nuevos
instrumentos y politicas. En la ultima década se han dado grandes
pasos en el proceso de descentralizacion del Uruguay, que hoy tiene
por delante el gran desafio de generar nuevos acuerdos institucionales
que amplien esta profundizacién democratica con equidad territorial y
ayuden a desplegar el potencial de desarrollo del territorio.
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COMBINANDO ESTRATEGIAS.
DESCENTRALIZACION Y
CENTRALIZACION EN LA
GESTION DEL AGUA EN
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NESTOR MAZZEO, CRISTINA ZURBRIGGEN,
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ISMAEL DiAZ, ANA LiA CIGANDA, GUILLERMO GOYENOLA
Y MICAELA TRIMBLE"™

RESUMEN PALABRAS CLAVE:
gestion de

Los recursos hidricos constituyen un componente clave del recursos acuaticos,

capital natural y el bienestar de los habitantes del Uruguay. Su incertidumbre,

administracién y cuidado en un contexto de intensificacién aprendizaje,

productiva presenta importantes desafios para el ambito de manejo adaptativo,

la gestion ambiental. El pais navega actualmente una transi- servicios

cion desde un modelo fragmentado de gestion de los recursos ecosistémicos.

acuaticos continentales hacia un paradigma de gestién inte-
grada y participativa con mayor interaccion interinstitucional
y niveles de gobierno, incluyendo a los usuarios y actores de
la sociedad civil. Un aspecto clave para avanzar a una gestion
sostenible de nuestros recursos hidricos es disefiar un robusto
sistema de monitoreo de calidad y cantidad de agua bajo un
régimen de cooperacion e interaccion entre los actores vincu-
lados. La transformacion considerada serd posible si se combi-
nan estrategias descentralizadoras y centralizadoras, con una
activa participacion de los tres niveles de gobierno (nacional,
departamental y municipal), que supere la fragmentacion, los
enfoques sectoriales y las limitaciones presupuestales. El ensa-
yo aporta reflexiones y propuestas para la discusion.

18 En memoria de Jorge Hourcade, un gran maestro que compartio su vasta experiencia y
aprendizajes en los campos de la gestion ambiental y el ordenamiento territorial con una
gran parte de los autores. Sus aportes y ensefianzas se destacaban por su transversalidad y
multidimensionalidad, siempre promoviendo la participacién y esquemas de gobernanza
policéntricos.
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INTRODUCCION

En las altimas décadas, el Uruguay presenta importantes transformacio-
nes en el uso del suelo, la utilizacion de bienes y servicios provistos por
ecosistemas terrestres y acudticos, asi como en los sistemas de gestion y
gobernanza asociados (Mazzeo et al., 2015). La expansion e intensifica-
cion de la agricultura y la forestacion y el mantenimiento de una produc-
cion ganadera en términos de stock pero en una menor area de pastizales
(naturales, mejorados y praderas artificiales) durante los ultimos 15 afios,
han sido acompanados por un deterioro de la calidad de agua en diversas
cuencas, muy visibles en aquellas destinadas al suministro del agua pota-
ble (por ejemplo, rio Santa Lucia, Laguna del Sauce, rio Negro).

La administracién y cuidado de los ecosistemas (y los bienes y ser-
vicios que proveen) plantea importantes desafios vinculados a la di-
versidad y redundancia de los actores involucrados, su nivel de conec-
tividad e interacciones, modos y mecanismos de participacién en los
sistemas de gobernanza actuales y futuros. En este escenario, Uruguay
se ha propuesto avanzar hacia un nuevo modelo de gestion integrada
de los recursos hidricos, promoviendo la interaccién y cooperacion del
conjunto de actores y usuarios vinculados directa o indirectamente a
la gestion. La reforma de la Constitucion, en su articulo 47, constituye
el punto de partida de la nueva modalidad de gestion de los recursos
hidricos. Ademas, el paradigma de la gestion integrada de cuencas es
uno de los principios de la Politica Nacional de Aguas (ley 18610, de
2009)y del actual Plan Nacional de Aguas (decreto 205/017) vigente des-
de 2018. En este contexto, el Plan Nacional de Aguas establece las bases
para la formulacion de los planes regionales, asi como los planes locales
de cuencas, acuiferos y aguas urbanas, con énfasis en la vision local.

Se ha transformado en la principal herramienta de gestién en cada
cuenca o localidad, para definir las acciones concretas en el territorio.

GRAFICO 1.
Primera comisién Plan Nacional
Ley de Politica de cuenca de Aguas

Referéndum Nacional de Aguas  (Laguna del Sauce) Ley de Riego

2004
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En este proceso, los gobiernos departamentales y municipales estan
destinados a cumplir un rol clave en la conservacion, manejo y el uso
sustentable del agua y de los ecosistemas asociados, tanto superficiales
como subterraneos, asi como en el desarrollo e implementacion del uso
de una serie de herramientas dedicadas a la evaluacion, planificacién y
gestion de los recursos hidricos superficiales y subterraneos. Sin embar-
go, esta nueva modalidad de gestion presenta importantes desafios en
torno a las competencias y capacidades de los gobiernos locales con el fin
ultimo de contribuir a una politica nacional ambiental integrada.

La gestion integrada procura superar la fragmentacion en el analisis
y toma de decisiones (modelo denominado comando-control) y avanzar
hacia una articulacién de las politicas nacionales (ambiente, ordena-
miento territorial, cambio climatico), sectoriales (sectores productivos,
energia, navegacion, emprendimientos especiales), de actores y de ni-
veles de gobierno. En otros términos, el enfoque de la gestion integrada
de cuencas permite contemplar el desarrollo de multiples actividades
econdmicas simultaineamente y proyectar la calidad y cantidad del re-
curso hidrico en el futuro. En este marco se pueden generar diferentes
escenarios que optimicen el uso de los recursos naturales y seleccionar
aquellas estrategias que supongan en el medio-largo plazo un mayor be-
neficio econdmico y social, mientras se asegura la sostenibilidad de los
ecosistemas. Desde esta perspectiva, cobra importancia el andlisis de la
provision de servicios ecosistémicos claves que se generan en una cuenca
y que sustentan ciertos componentes sociales y econdmicos que ocurren
en dicho territorio. De esta forma pueden definirse estrategias que pro-
curen asegurar la sostenibilidad de los servicios y los beneficios asocia-
dos sin comprometer el desarrollo de generaciones futuras.

En este escenario, el monitoreo de variables hidrometeorol6gi-
cas, de calidad y usos del agua es esencial para la evaluacién, pla-
nificacion, gestiéon y control de los recursos hidricos. Sin embargo,
la ausencia de sistemas de monitoreo robustos a escala nacional y
de evaluaciones solidas de los impactos generados por las transfor-
maciones productivas antes indicadas limitan seriamente tanto el
disefio de medidas de gestién adecuadas como el manejo de la in-
certidumbre y la capacidad de aprendizaje (generalmente asociados
al aprender haciendo). Los sistemas actuales de monitoreo, con ex-
cepcion del registro de caudales, no son de larga duracién, no estan
diseniados siguiendo un enfoque integral (ej. monitoreo de calidad
sin considerar cantidad y viceversa), carecen de cobertura en grandes
sectores del territorio, se encuentran dominados por sistemas l4ticos
de alto orden (grandes rios), no incluyen sistemas de referencia (pris-
tinos o del menor impacto posible), y no hacen posible extrapolar
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informacion a sistemas no monitoreados. Por otra parte, la evalua-
cién de la calidad del agua se basa casi exclusivamente en propie-
dades fisicoquimicas, y son casi inexistentes los abordajes mediante
bioindicadores o atributos ecosistémicos.

El presente ensayo procura responder las siguientes preguntas:
sCuales son los principales desafios de administraciéon y cuidado de los
recursos acuaticos continentales en Uruguay? ;El pais gestiona todos
los componentes de su capital natural de la misma forma? ;Cual es el
rol del nivel local en la generacién de conocimientos y su incorpora-
cidén en los procesos de toma de decision?

AVANCES EN LOS MODELOS DE GESTION

En la gestion de los recursos hidricos a nivel global se ha
promovido el desarrollo de propuestas y concepciones innova-
doras. Un avance sustancial es la superacion de la fragmentacion
en los procesos de toma de decision con nuevos paradigmas que
avanzan hacia modelos mas integrales (manejo integrado) o con
mayor capacidad de aprendizaje y manejo de la incertidumbre
(manejo adaptativo) (Pahl-Wostl, 2015).

La aproximacién mas antigua y simple se conoce con el r6-
tulo de paradigma del comando-control (modelo fragmentado),
el que asume que las respuestas del sistema natural a las pre-
siones humanas son lineales, predecibles y controlables. Las di-
mensiones sociales, economicas y naturales pueden gestionarse
de forma independiente.

El manejo integrado procura superar la fragmentacion en
el andlisis y la toma de decision y, por otro lado, fortalecer la
legitimidad de las decisiones a través de la participacion. El sur-
gimiento de este paradigma, a fines de la década de 1970, es un
hito fundamental que no solamente procura resolver los pro-
blemas planteados por la fragmentacion en el analisis y gestion
de los recursos hidricos, sino también superar conflictos entre
usuarios y desarrollar simultdneamente actividades dentro de
los sectores agricola-forestal, urbanismo, mineria, conservacién
y otros. La gestion integrada de cuencas es una aproximacion
que permite gestionar diferentes recursos naturales en unidades
hidrologicas concretas y tener en cuenta la interaccion entre la
calidad y cantidad de los recursos y el desarrollo de diferentes
actividades econdmicas.

El manejo adaptativo implica un proceso de experimenta-
cion, en el que los aciertos y los errores son fuentes de conoci-



miento. Es un proceso abierto, que atiende a la historia del sis-
tema e incluye intereses y expectativas de usuarios presentes y
futuros. Se entiende como un proceso iterativo en el que se iden-
tifican incertidumbres y se construyen hipotesis; estas permiten
ajustar las decisiones y acciones con base en la experiencia y los
cambios constatados.

La dltima frontera en la gestion de recursos acudticos in-
tenta generar mayor redundancia en los roles asociados a los
actores y agentes del sistema de gobernanza en aproximaciones
conocidas como comanejo, coproduccidon o codiseiio (Berkes,
Colding y Folke, 2003). La gobernanza adaptiva constituye un
arreglo institucional, politico y social en cuyo marco es posible
implementar estrategias como el manejo adaptativo. Es produc-
to de procesos de abajo hacia arriba mediados por estructuras
informales que emergen en respuesta a las fallas de estructuras
institucionales burocraticas con predomino de procesos de arri-
ba hacia abajo.

AVANCES EN LA ECOLOGIA
DE SISTEMAS FLUVIALES

El marco tedrico sobre la estructura y funcionamiento de los
ecosistemas fluviales ha presentado una considerable revolucién
desde finales de 1970 a la actualidad en cuanto a las escalas espa-
ciales de analisis e interacciones contempladas entre los cursos
de agua y sus cuencas de drenaje (con todos los componentes
del paisaje asociados).

A las dimensiones longitudinales y laterales de las hipdte-
sis del River Continuum (Vannote et al., 1980) y del Flood Pulse
Concept (Junk, Bayley y Sparks, 1989), se ha incorporado la in-
teraccion con las aguas subterraneas (dimension vertical) y los
cambios que ocurren en el tiempo (cuarta dimensién) (Ward,
1989).

De forma muy resumida, los ecosistemas fluviales se entien-
den como un conjunto de compartimentos conectados en red, lo-
calizados en el cauce, en las planicies de inundacion y en las partes
mas elevadas de las cuencas de drenaje, los cuales intercambian
materia, energia e informaciéon (Wardy Stanford, 1995; Fisher etal.,
1998; Ward, Robinson y Tockner, 2002; Thorp, Thoms y Delong,
2006). El ambito de la gestion debe administrar y cuidar el con-
junto de compartimentos o subsistemas conectados.
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TRAYECTORIA HISTORICA Y DESAFiOS

La correcta administracion y cuidado de los ecosistemas y de los bienes
y servicios que estos proveen requiere de un adecuado conocimien-
to de diversos componentes del capital natural, asi como comprender,
prevenir y mitigar los efectos adversos de las actividades humanas. En
el caso de los ecosistemas acudticos continentales, Uruguay histdrica-
mente aplica una estrategia fundamentalmente reactiva, con escasa ca-
pacidad de anticipacién. En el drea del monitoreo de atributos basicos
de la calidad del agua se constata un conjunto de programas a cargo de
diferentes instituciones del Estado que se han sucedido en el tiempo
en respuesta a objetivos o demandas sectoriales. La cobertura espacial
presenta importantes limitaciones para realizar diagndsticos robustos
a la escala nacional y las ventanas de tiempo de observacién son en
general limitadas. Las evaluaciones de calidad del agua por el momen-
to incorporan una limitada fraccion de los atributos requeridos, con
ausencia de indicadores bioldgicos y ecosistémicos claves. La fragmen-
tacion en el organigrama del Estado determina una muy limitada coo-
peracion y complementacion entre los programas de monitoreo exis-
tentes, condicionando una baja eficiencia econémica del conjunto de
programas en funcion de la informacién generada.

Debido a su modelo de desarrollo principalmente agroexportador,
el Uruguay representa un caso muy particular por su importante des-
equilibrio en datos disponibles de su capital natural. Existe informa-
cién muy detallada sobre tipos y usos del suelo y coberturas vegetales,
entre otros, con una cartografia desarrollada a partir de los afos 1960.
En ese entonces, el ambito politico establecié como prioridad la gene-
racion de un sistema de tributacion rural de acuerdo con la producti-
vidad del suelo y, al mismo tiempo, penalizar las tierras no explotadas
(iniciativa: Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca [MGAP]; mi-
nistro: Wilson Ferreira Aldunate; asesoramiento técnico: Comision de
Desarrollo Economico [CIDE]).

Este considerable esfuerzo permitié conocer en profundidad el re-
curso, los graves problemas de erosion del suelo existentes y, lo mas
relevante, desarrollar varias leyes y estrategias que lograron mitigar y
anticipar serios problemas de pérdida de suelo. A modo de ejemplo,
podemos citar la restriccion en el litoral oeste del pais a la produccién
soja tras soja (sin rotacidn), promovida inicialmente por producto-
res arrendatarios de origen argentino trasladados a Uruguay debido
a cambios en el sistema tributario de los gobiernos kirchneristas. Es
importante recordar este antecedente asi como el disefio de los actuales
planes de uso y manejo de suelo, ya que nos demuestra claramente los



logros que se pueden alcanzar cuando existen ob-

jetivos compartidos entre los ambitos politicos y « La correcta

técnicos, y los esfuerzos se mantienen en el tiempo administracién y cuidado
(véanse los impactos de la CIDE).

Segtin la escala espacial del pais, sus condicio- . o
nes socioeconémicas, el contexto de las grandes bienes y servicios que
transformaciones del uso del suelo de los tltimos proveen requiere de un
15 afos y los modelos de intensificaciéon produc- adecuado conocimiento
tiva sostenible previstos en el corto plazo, resulta
imposible administrar correctamente y preservar
los ecosistemas de agua dulce con los sistemas de ~ del capital natural,
generacion de informacion de calidad del agua asi como com prender,
actuales. l?:ste' diagnéstico, F:n resumen, SEE susten- prevenir y mitigar los
ta en la distribucion espacial de las estaciones de
muestreo, la frecuencia temporal de las observa- efectos adversos de las
ciones y la ausencia de atributos fisicos, quimicos, actividades humanas »
bioldgicos y ecosistémicos claves. Es prioritario
avanzar hacia un monitoreo de calidad y cantidad de agua a nivel pais,
linea prioritaria de trabajo interinstitucional o colaboracién entre ins-
tituciones (Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente [MVvOTMA], MGAP, Obras Sanitarias del Estado [0sE], Inten-
dencias, Municipios, Ministerio de Salud Publica [msp], Universidad
de la Republica [Udelar]).

De acuerdo con lo seialado, el sistema de gobernanza del agua ha
presentado importantes cambios en los ultimos quince afos. Se desta-
ca la creacion de diversas estructuras puentes como las Comisiones de
Cuenca y Acuifero, los Consejos Regionales de Recursos Hidricos o la
Mesa Técnica Asesora del Agua, pero los avances observados a nivel de
analisis y toma de decision no han logrado transcender de forma rapi-
da ni efectiva al ambito de la implementacion y control de las medidas,
estrategias o planes acordados. La superacion de la fragmentacion in-
terinstitucional e internivel presenta una considerable inercia y ancla-
je en los modelos de gestion compartimentados del pasado. Ejemplos
paradigmaticos que ilustran dicha afirmacion son la no inclusion del
analisis de la Ley de Riego en los procesos participativos de elaboraciéon
del Plan Nacional de Aguas y la aplicacion del Plan de Accién de La-
guna del Sauce cuatro anos después de su formulacion y condicionado
por una importante crisis ocurrida en 201s.

Otro de los desafios relevantes a superar es la normativa dispersa
y desactualizada, parte de la cual no recoge nuevos conceptos como la
gestion integrada de los recursos hidricos y los avances del conocimien-
to. Las estrategias de comunicacion que promueven la participacion

de los ecosistemas y los

de diversos componentes
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activa son débiles. Existe baja articulacion entre los requerimientos
para la gestidn, la investigacion y la formacién de recursos humanos.
Existen vacios legales y superposiciones. A esto se suma la debilidad de
herramientas y procedimientos administrativos de planificacién y ges-
tién. La articulacion entre los diferentes procedimientos administrati-
vos relacionados con la gestion de los recursos hidricos es limitada, y
los requisitos de informacion y procedimientos para gestionar permi-
sos y concesiones estan desactualizados. Por tltimo, es importante des-
tacar la falta de adaptacion de la estructura y las capacidades técnicas
y operativas para los nuevos requerimientos de la gestion integrada y
participativa de los recursos hidricos.

Un ejemplo que ilustra las reflexiones anteriores refiere a que la
calidad del agua se vincula directamente con los usos del territorio y
estos con la planificacion territorial y los lineamientos de desarrollo
sostenible que establece la Ley de Ordenamiento Territorial. Por ello,
resulta imprescindible coordinar entre distintos planes y escalas de
analisis y gestion. Los gobiernos departamentales lideran los planes de
ordenamiento territorial y deben asumir roles claves en su aplicaciéon y
fiscalizacion. En los territorios rurales de las cuencas planificadas exis-
ten diversas competencias y roles que se deben articular con el MGaP
y el MVOTMA.

ACCIONES Y TRANSFORMACIONES POR RECORRER

En los préximos anos debera existir un avance sustancial en la capa-
cidad de monitoreo que haga posible abarcar un mayor nimero de
dimensiones ambientales, no solo para comprender el estado de los
recursos naturales y los bienes y servicios que se proveen, sino también
para evaluar de forma robusta las estrategias, medidas y acciones que
actualmente se implementan.

El desarrollo del campo de la teledeteccion, la estadistica multi-
variada y los procedimientos vinculados al dominio del aprendizaje
automatico (statistical learning), los avances en la ecologia de sistemas
acudticos, asi como la emergencia reciente del marco tedrico de los sis-
temas socioecoldgicos, han contribuido al surgimiento de herramien-
tas de andlisis (por ejemplo, cuencas virtuales) que permiten generar
informacién de gran detalle para los gestores de los recursos naturales
y los politicos encargados de la toma de decisiones.

Las cuencasvirtuales estan basadas enredes fluviales sintéticas gene-
radas a partir de modelos digitales del terreno y la combinacion de estas
con informacion ambiental (digital) relevante, de muy diversa naturale-



za: geomorfoldgica, edafolégica, usos de suelo, cobertura de formacio-
nes vegetales (para profundizar recomendamos consultar Peiias, 2011;
Benda, Miller y Barquin, 2011; Fernandez et al., 2012; Fernandez et al.,
2014; Alvarez-Cabria, Barquin y Pefias, 2016; Alvarez-Cabria et al.,
2017; Penas y Barquin, 2019). Las cuencas virtuales proporcionan un
marco espacial y un esquema de ordenacion jerarquico adecuado para
sistematizar la informacién de los ecosistemas fluviales (hidrologia,
calidad del agua, usos del agua y del suelo en las cuencas de drenaje),
abarcando desde la escala de tramo hasta la escala de cuenca. Este mar-
co permite desarrollar estrategias de evaluacidon robustas, basadas en
solidos disefios espaciales entre sitios comparables y que presenten di-
ferencias sustanciales, por ejemplo, en las presiones que se desean ana-
lizar. Las evaluaciones seran mas sélidas si resulta posible incorporar
un conjunto mayor de atributos fisicoquimicos, bioldgicos y ecosisté-
micos, asi como los recientes avances en el campo de la metagenémica
ambiental.

La buena noticia es que el Uruguay cuenta con una gran cantidad
de informacion espacial que le puede permitir disefiar un muy buen
sistema de monitoreo de calidad y cantidad de agua bajo un régimen de
cooperacion e interaccion interinstitucional e internivel real.

En las dltimas décadas ha sido muy importante el avance en el area
del manejo y uso de informacion espacial en varias dependencias del
Estado (por ejemplo, MGAP Yy MVOTMA), asi como la creaciéon de di-
versas estructuras puente a nivel gubernamental con el proposito de
facilitar el intercambio de informacion, desarrollo de proyectos con-
juntos y optimizacion de recursos. En este contexto se inscriben el Sis-
tema Nacional Ambiental; el Sistema Nacional de Respuesta al Cambio
Climético y la Variabilidad; la Secretaria Nacional de Ambiente, Agua
y Cambio Climatico (sNaAcc); el Sistema Nacional de Emergencias
(SINAE); la Infraestructura de Datos Espaciales (IDE); la Agencia para
el Desarrollo del Gobierno de Gestidn Electrdnica y la Sociedad de la
Informacion y del Conocimiento (AGESIC).

En definitiva, todos estos dmbitos promueven una mayor coope-
racion interinstitucional con el propésito de superar la fragmentacion
en el analisis y toma de decisiéon generada por un modelo reduccionis-
ta y compartimentado del Estado. En el mismo periodo, en el campo
del ordenamiento territorial se constatan importantes esfuerzos en los
niveles nacionales y departamentales a efectos de fortalecer las capa-
cidades e interacciones entre los niveles de gobierno (Ley de Ordena-
miento Territorial, de 2008).

Un ejemplo concreto que ilustra el esfuerzo coordinado es la
iniciativa de la IDE y la AGEsic denominada «Produccién, control y
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diseminacion de ortoimdagenes, modelos digitales de elevacion y carto-
grafia», implementada por medio de un préstamo del Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID), que tiene como objetivo generar informa-
cion geografica basica para todo el territorio uruguayo. La informacién
digital generada en este proyecto representa un salto cualitativo en el
pais, dado que la tinica campana de relevamiento de todo el territorio
nacional se realiz6 en los anos 1966-1967.

En este sentido, a partir de esta nueva base de datos se lograra por
un lado actualizar y por otro lado mejorar la precision de diferentes
productos, como la delimitacion y caracterizaciéon de cuencas hidro-
graficas, su red de drenaje y sus parametros morfométricos, el analisis
de coberturas vegetales y usos de suelo, el analisis de crecimiento ur-
bano e infraestructuras. Esta base de datos y la informacion geografica
que se genere a partir de ella representan insumos basicos y fundamen-
tales para la evaluacién y monitoreo de recursos naturales y servicios
ecosistémicos y, en paralelo, para la planificacion del territorio.

El Uruguay cuenta con suficiente informacién para avanzar rapi-
da y sustancialmente, recorriendo un proceso inverso a la experiencia
europea vinculada a la Directiva Marco del Agua. En términos concre-
tos, se deben disefiar sistemas robustos de evaluacién y monitoreo de
recursos hidricos a partir de multiples atributos (naturales y de origen
antropico), a nivel de cuencas hidrograficas de diferente orden, em-
pleando el marco de las cuencas virtuales.

En la superacion de estas limitaciones es necesario construir un
sistema en red inter e intrainstitucional de programas de monitoreo
que interactuen y se complementen, combinando estrategias descen-
tralizadoras y centralizadoras. La colecta de muestras en términos es-
paciales y frecuencia de tiempo requeridas debe ser resuelta mediante
acuerdos que traspasen los niveles ministeriales o el nivel de gobierno
en forma auténoma. Los costos asociados requieren del apoyo de equi-
pos regionales que suministren informacién de campo, laboratorio y
muestras a un conjunto de instituciones y direcciones de las diferentes
dependencias y niveles. Este enfoque descentralizador deber ser com-
plementado con aproximaciones centralistas. La costosa infraestruc-
tura de equipos y especializacidon de recursos humanos requeridos en
algunos analisis de calidad del agua, por ejemplo, residuos de plagui-
cidas en agua, sedimento y biota, deteccién de nuevos contaminantes
emergentes, aplicacion de la metagendmica ambiental o evaluaciones
del metabolismo ecosistémico, pueden ser efectivamente abordados
con estrategias centralizadas en el corto y mediano plazo. La misma
reflexién se aplica al desarrollo de un sistema robusto de indicadores
bioldgicos y bioensayos.



Todos los aspectos de desfragmentacion y

coordinacién dentro del Estado antes comentados, « Ninguna estrategia
y una adecuada combinacién de estrategias de des- moderna de monitoreo
centralizacién y centralizacidn, son fundamenta-
les para propiciar la transicién de un sistema de . .
gestién integrada a adaptativa. Dicha transicion hidrograficas puede
permitird incrementar la capacidad de conocerlas ~ desarrollarse sin
principales caracteristicas de los recursos a gestio- vinculacién efectiva
nar, los principales impactos antropicos sobre los
bienes y servicios naturales, los efectos de las es- o7
trategias y politicas publicas de administracién y ~ Conocimiento »
cuidado de los cuerpos de agua y sus cuencas de
drenaje. La capacidad de deteccion de problemas y desafios resulta cla-
ve para la mejora continua y para pasar de modelos reactivos a proacti-
vos con capacidad real de anticipacion y planificacion. El disefio de un
plan nacional de monitoreo debe trascender la evaluacion del cumpli-
miento de la normativa y hacer posible la comprension de los procesos,
relaciones causales, dependencias espaciales y temporales, entre otras
caracteristicas. Ninguna estrategia moderna de monitoreo ambiental
de cuencas hidrograficas puede desarrollarse sin vinculacion efectiva
con la generacién de conocimiento, esto es, la investigacion cientifica.
Para mejorar la comprension sobre el estado y la trayectoria de los eco-
sistemas es imprescindible disefiar un sistema que logre capitalizar los
aprendizajes y retroalimentarse positivamente, o sea, capaz de apren-
der y adaptarse.

La transicion indicada es el paso ineludible para acompaiiar los
importantes cambios en el sistema de gobernanza del agua que ha ex-
perimentado el pais en los ultimos quince afnos. La superacién de la
fragmentacion en los procesos de toma de decision debe permear a
los ambitos de monitoreo, asi como de control y fiscalizacién de las
medidas y acciones definidas. Estos ambitos de trabajo generalmente
se disefian de forma conjunta y comparten infraestructura y recursos
humanos para sostenerlos econémicamente en el tiempo. A efectos de
asegurar la sostenibilidad econdmica, estos programas deben pensarse
de forma integral y transversal procurando atender las demandas de
los tres niveles de gobierno.

ambiental de cuencas

con la generacién de

MENSAJES FINALES

El pais requiere de un esfuerzo de similar magnitud al plan de releva-
miento y mapeo de suelos de los afios 1960 y 1970, con relacion a los
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ecosistemas acudticos continentales. El desafio planteado es en parte
técnico-cientifico pero fundamentalmente politico y organizacional.
La construccién de un sistema de cooperaciéon y complementacion
multiinstitucional y multinivel de gobierno sin duda permitira avanzar
de forma sustancial. El Uruguay cuenta con muy buenas bases de infor-
macién georreferenciada y capacidades en el drea de teledeteccién; esto
puede permitir pasar de una situacion de rezago a una de vanguardia
en un corto plazo de tiempo.

Sin embargo, se requiere reforzar la capacidad de colecta de infor-
macion y muestras en campo, asi como la capacidad analitica y de pro-
cesamiento de datos. Desafortunadamente, esto no puede ser resuelto
totalmente, incluso en un escenario de maxima cooperaciéon y com-
plementacion; se requiere de capacidades y recursos no existentes en
la actualidad o potencialmente presentes en el sistema pero sin tiempo
real para atender el desafio planteado.

El salto requerido no puede ser abordado de forma aislada por
cada ministerio, direccion, intendencia o municipio, dado que no
resultaria viable ni sostenible economicamente. El desafio es apor-
tar alternativas en este sentido mediante la combinacion de estrate-
gias descentralizadoras y centralizadoras previamente indicadas. Un
sistema robusto de monitoreo promovera una mayor capacidad de
aprendizaje al contar con sistemas de evaluacion soélidos de las me-
didas, estrategias y practicas que actualmente se aplican o que en el
futuro se implementaran.

Las estructuras en el territorio, encargadas de los roles de moni-
toreo, contralor y fiscalizacion, deberian responder a las necesidades
de informacion de multiples ministerios, asi como a las demandas de
los niveles departamentales y municipales. Estas estructuras deberian
pensarse como centros distribuidos en el territorio segtn caracteris-
ticas socioecondmicas, productivas, ecosistémicas y de conectividad,
dejando de lado los actuales esquemas administrativos departamen-
tales. Al mismo tiempo, deberian contemplarse localizaciones que
maximicen la sinergia e interaccién con otras capacidades del Esta-
do. En este sentido, las experiencias en Treinta y Tres y Tacuarembo
entre el Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria (IN14), el
MGAP Yy la Udelar merecen ser analizadas e incorporadas al debate.
Estos pocos centros regionales propuestos deben integrar multiples
dimensiones, roles y personas provenientes de diversos dominios dis-
ciplinares, lo cual con el tiempo permitird superar importantes ba-
rreras generadas por la estructura de la educacion universitaria (con
predominio del reduccionismo) y su correlato en la organizacion del
Estado.
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PARTICIPACION ELECTORAL
EN LOS MUNICIPIOS
DE URUGUAY

ANTONIO CARDARELLO Y ERNESTO NIETO

RESUMEN

En el presente articulo se aborda el tema de la participaciéon
electoral en el tercer nivel de gobierno en Uruguay. Se realiza
un breve repaso sobre el tema de la participacion politica en
general, para luego abordar el proceso reciente. Se presen-
ta informacion sobre las caracteristicas de este proceso y un
breve marco referencial sobre su identidad. Por ultimo, se
sintetizan las principales conclusiones académicas sobre la
participacion electoral en Uruguay en el nivel subnacional
recientemente creado.

PALABRAS CLAVE:
participaciéon
electoral,
municipios,
Uruguay
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ESA CUESTION LLAMADA PARTICIPACION

Pocos conceptos en las ciencias sociales son tan evidentemente polisé-
micos como el de participacién. La diversidad de sentidos que le damos
a la interpretacion estd lejos de resumirse en las miradas que tenemos
desde cada una de nuestras disciplinas. Muy por el contrario, al inte-
rior de un mismo cuerpo de conocimientos también le asignamos a
esa palabra sentidos diferentes. En la ciencia politica, al igual que en la
sociologia, con participacion se pueden decir cosas no solo diferentes,
sino que incluso pudiera parecer que hablamos de sentidos demasiado
distantes para ser usados con el mismo término. En muchos aspectos,
la participacion es polisémica pero también multidimensional.

En este articulo nos referimos a una forma particular de participa-
cion, la denominada participacion electoral, entendiendo por tal:

[...] el nimero o el porcentaje de ciudadanos que acudieron a votar
en elecciones de caracter politico. Este dato puede ser trabajado tanto
en el nivel agregado, utilizando los resultados de las votaciones, como
en el nivel de datos individuales, a través de estudios de encuesta. (Pé-
rez Barat, 2006)

Que la participacidn electoral es importante lo dicen diferentes
teorias de casi todas las escuelas de pensamiento sociales imaginables.
Alli donde hay democracia, ya sean nuevas aperturas o sendas reto-
madas luego de rupturas, alli donde los regimenes son estables y con
elecciones regulares, y alli donde se crean nuevas instituciones politicas
(como es el caso de Uruguay), en todas las situaciones la participaciéon
electoral es observada para encontrar y situar aspectos concretos e im-
portantes de la vida en una comunidad politica.

Sabemos que la participacidn electoral no lo dice todo. Ciertamen-
te, existe un sinnimero de maneras en que los ciudadanos pueden in-
volucrarse en el sistema democratico ademas de votar en las elecciones.
La participacion de diferentes grupos en otro tipo de actividades puede
o0 no seguir las mismas tendencias observadas en la participacion elec-
toral. En este sentido, podemos ademds afirmar que una buena razén
para observar en Uruguay la participacion electoral es que algunas de
las otras posibles dimensiones de la participacién muestran una diver-
gencia relevante con la electoral: los uruguayos votan mucho en com-
paracion con el resto de los paises de América Latina (Zovatto, 2003) y,
por lo que sabemos, participan bastante menos en otro tipo de instan-
cias. En Uruguay, la participacion electoral no solo esta muy extendida
y es equitativa en términos de género; también es paritaria con relacion
a la riqueza, la educacidn, el color de piel y la edad (aunque con algun



matiz en este sentido, con los jovenes participando
en una proporcion algo menor que el resto de la « Debemos reconocer
poblacién, aunque a nivel aun muy altos para el que la participaciéon
contexto internacional).®

Sin embargo, también debemos reconocer que
la participacion electoral tampoco resume foda la resume toda la
participacién politica, sino que es apenas una de sus participacion politica,
dimensiones. Algunos estudios muestran que otras sino que es apenas una
instancias de participacion politica como la asisten-
cia a reuniones o la militancia en un sentido lato vie-
nen a la baja*® desde hace muchos afios en nuestro
pais (Nieto, 2007).

electoral tampoco

de sus dimensiones »

GOBIERNOS LOCALES Y PARTICIPACION

;Cémo afecta el rendimiento del gobierno local las actitudes hacia el sis-
tema politico en general? Debido a que algunos ciudadanos se relacionan
con el gobierno solamente a nivel local, puede que inicamente formen
sus impresiones acerca de la democracia a partir de estas experiencias.
Por lo tanto, una proporcion considerable de los ciudadanos puede ba-
sarse en sus interacciones con el nivel local de gobierno a la hora de for-
mular sus opiniones sobre la democracia y las instituciones democraticas.
En febrero de 2010 el Poder Legislativo aprobé la ley 18567 (de
Descentralizacién Politica y Participacion Ciudadana), que habilito la
creacion del tercer nivel de gobierno y de administracion. Esto supuso
la creacion de 89 municipios en todo el pais. Hasta entonces, el tercer
nivel de gobierno estaba representado por las juntas locales que, con la
excepcion de tres casos en todo el pais, eran nombradas por el inten-
dente (cuando este decidia conformarlas). La sancion de esta norma le
permitié a Uruguay ponerse a tono con los restantes paises de América
Latina, donde encontramos, por lo general, tres niveles de gobierno.
La creacién del nivel de gobierno local adquiere particular impor-
tancia, ya que, si bien histéricamente la politica local ha sido considerada
como una variable dependiente de la politica nacional, este concepto ha
variado en las tltimas décadas. Como bien sefiala Carrillo (1989, p. 29):

19 Existen grandes desigualdades en la participacion electoral entre los diversos paises de las
Américas; la participacion en Uruguay o Pert es muy alta, cercana al 90% de los habilita-
dos

20 Una encuesta reciente divulgada por la consultora Cifra parece confirmar este hecho. Al
respecto su responsable, MarianaPomiés, sefial6 que «estos nimeros muestran una “caida
sistematica” en la militancia, al menos en su modalidad presencial», en comparacion con
las campaiias de 2009 y 2014 («Encuesta Cifra...», 29 de setiembre de 2019).
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[...] al tiempo que avanza este fendmeno las elecciones locales pier-
den su caracter de meras elecciones administrativas para ejercer una
influencia significativa en las consultas de ambito superior; es decir, la
politica local se convierte a su vez en una variable independiente res-
pecto a la politica nacional.

Las investigaciones sobre este nuevo nivel de gobierno y particu-
larmente sobre la participacion electoral a nivel municipal son inci-
pientes y, la mayoria de ellas, descriptivas; por lo tanto, es poco lo que
se conoce sobre sus resultados. A pesar de ello, la primera evidencia
al respecto indica que, al menos segun los alcaldes, la creaciéon de los
municipios aumento la participacidn ciudadana y la cercania con la
gente (Queirolo y Boidi, 2013). Uno de los problemas para realizar un
analisis a nivel municipal de la participacion electoral es que no todo el
territorio nacional estd dividido en municipios o, dicho de otra forma,
no todas las personas viven en un municipio porque hay zonas que no
fueron municipalizadas.

COMIENZO: DEMASIADAS LUCES ROJAS
EN EL HORIZONTE

La primera elecciéon del nuevo nivel de gobierno se llevé adelante en
el afio 2010 y arroj6 resultados llamativos por los elevados niveles de
voto en blanco y anulado que contrastaron con el promedio histérico
—tanto a nivel nacional como departamental— que ha oscilado en el
entorno del 3%.* En los novisimos escenarios municipales la suma de
ambos alcanzé guarismos sorprendentes: 64% en el caso de Montevi-
deo y un promedio de 50% en todo el pais.

En general se observé un menor indice de votos en blanco y anula-
dos (entre 8 y 20%) en los departamentos menos poblados y que pre-
sentan menor indice de desarrollo humano (1DH) para el aino 2010.
Estos departamentos son también los que eligen menos municipios. En
todos estos, con excepcion de Artigas (FA) y Rivera (Pc), el PN conquis-
t6 el gobierno departamental.

Un segundo rango de departamentos lo constituyeron aquellos en
que la suma de votos blancos y anulados se ubica entre un 20 y un 30%

21 Al respecto véase Magri y Freigedo (2010) y Freigedo y Lorenzoni (2011).

22 El indice de desarrollo humano mide el grado de desarrollo humano al nivel de pais, de-
partamento y ciudad, o de determinados grupos poblacionales. El valor del mpH oscila
entre o y 1. El desarrollo humano es bajo cuando el IDH es menor a 0,5; medio cuando el
IDH es superior a 0,5 pero inferior a 0,8; y alto cuando el IDH es superior a 0,8. Fuente:
<http://www.undp.org.



de los emitidos. En estos se eligen, en promedio, un niimero mayor de
municipios. De estos seis departamentos, cuatros son gobernados por
el PN, uno por el pc y uno por el ra. Finalmente, en los tres departa-
mentos mas poblados el porcentaje de votos en blanco o anulados a
nivel municipal fue superior al 35%.

CUADRO 1. VOTOS EN BLANCO Y ANULADOS
EN ELECCIONES 2010

Blanco
Departamentos Anulados Anullados Rt Emitidos
Parciales parciales | anulados

Flores 1,30% 5,50% 1,00% 0,00% 7,90% 866 90,8 954 0,772
Tacuarembd 2,70% 5,90% 1,00% 0,20% 9,70% 12622 88,1 14326 0,745
Cerro Largo 1,90% 10,20% 1,10% 0,90% 14,20% 13811 88,2 15653 0,74
Artigas 2,40% 10,60% 1,30% 0,30% 14,60% 15089 85,4 17659 0,738
Treinta y Tres 1,80% 11,50% 1,30% 0,00% 14,70% 4667 89,1 5235 0,741
Rivera 3,20% 10,20% 1,50% 0,00% 14,90% 10402 90,1 11549 0,71
Lavalleja 3,90% 12,60% 1,70% 0,00% 18,20% 6266 91,8 6827 0,75
Durazno 2,70% 14,70% 1,30% 0,10% 18,80% 7488 89 8417 0,762
Florida 3,50% 13,40% 1,90% 0,10% 18,80% 7711 91,7 8405 0,769
Soriano 2,10% 15,70% 1,10% 0,10% 19,10% 19032 89,4 21300 0,748
Salto 1,70% 17,40% 1,00% 0,20% 20,40% 9275 84,4 10991 0,742
Rocha 4,20% 17,90% 2,10% 0,00% 24,20% 23546 88 26763 0,756
Paysandu 2,50% 21,70% 1,30% 0,20% 25,70% 10881 87,5 12434 0,748
Colonia 3,10% 20,50% 1,90% 0,30% 25,80% 53138 89,9 59089 0,775
Rio Negro 2,90% [ 21,30% 1,60% 0,10% 25,90% 14041 89,1 15764 0,753
San José 4,60% 22,60% 2,30% 0,50% 30,00% 22791 89,1 25568 0,732
Canelones 5,90% 26,80% 2,90% 0,80% 36,40% 314065 87,7 358255 0,706
Maldonado 2,90% 31,90% 1,80% 0,90% 37,60% 106203 88,2 120436 0,767
Montevideo 7,70% 51,20% 4,00% 1,10% 64,00% 883673 83,3 1060256 0,841
Total 6,30% | 39,60% 3,30% 0,90% 50,10% 1535567 85,3 1799881 0,765

Fuente: Cardarello (2012).

77



DESCENTRALIZACION EN URUGUAY. PROPUESTAS PARA AVANZAR EN LA AGENDA

78

Para decirlo de una manera muy simple, en la primera eleccién mu-
nicipal de la historia de Uruguay los niveles de voto en blanco y anulado
fueron sorprendentemente elevados, sobre todo si los comparamos con
los de la eleccion departamental y nacional en esos mismos territorios.
Pero ademas, en los lugares de mayor concentracién demografica y ma-
yores niveles de modernizacidn, la participacion fue menor, contradi-
ciendo varios supuestos tedricos sobre la participacion electoral.

Los estudiosos del fenomeno encendieron luces rojas y diversos
actores politicos cuestionaron desde parte del proceso hasta la esencia
del cambio introducido. Entre las posibles explicaciones acerca de lo
que acontecid en estas primeras elecciones de tercer nivel, Cardarello
(2012) sefial6 aquellas mas importantes que se ensayaron en su mo-
mento: primero, que el voto en blanco es mas probable alli donde no
existen escenarios competitivos. La certeza sobre el ganador de la elec-
cién provoca apatia en el electorado y resta incentivos para participar
de la contienda.

Un segundo argumento refiere a la movilidad residencial de los in-
dividuos respecto a su registro civico. En Uruguay, la mayoria de los
electores no realizan el traslado de credencial al cambiar de domicilio,
fenémeno particularmente notorio en Montevideo, con lo cual el elec-
tor vive en un barrio y vota en otro. Esto también ocurre con muchas
personas que emigran del interior del pais a Montevideo, optan por no
hacer el traslado y siguen votando en su departamento de origen como
una forma de mantener el vinculo con sus familias, etc. De modo que
el interés por participar en la eleccién de un gobierno supuestamente
mas cercano, en realidad no afecta la calidad de vida de una gran masa
de votantes.

En tercer lugar, es probable que haya existido confusion respecto
a como funciona el sistema: no solo sobre la forma de eleccién de las
autoridades municipales, sino también, y especialmente, sobre cuales
eran las funciones y competencias que pasarian a desempeiiar. Esto se
debi6 en gran medida al escaso tiempo que medi6 entre la aprobaciéon
de la ley y su implementacion.

En cuarto lugar, el hecho de que no se haya habilitado el voto cru-
zado entre el nivel municipal y el departamental puede haber generado
en muchos votantes un desestimulo a participar. Dada la vinculacién
y simultaneidad, y la supuesta primacia de la elecciéon departamental,
muchos electores pueden haber optado por votar en blanco porque no
les satisfacian los candidatos propuestos por sus partidos y tampoco
podian optar por otros aspirantes.

En quinto lugar, puede haber operado también el desconocimien-
to sobre los candidatos y sus propuestas. A todo ello se podria sumar



como sexto elemento la reticencia de varias figuras partidarias rele-
vantes a la celebracion de estas elecciones e incluso a la creacion del
nivel de gobierno local. En algunos casos se notd la ausencia de una
justificacion plausible sobre la necesidad de crear un gobierno local. La
creacién de muchos municipios, por ejemplo, en Montevideo, se hizo
sin tener en cuenta esto, contradiciendo el espiritu de la ley y generan-
do en algunos casos la percepcion ciudadana de falta de legitimidad de
un disefio que se funda en una arbitrariedad politica.

UNA NUEVA ELECCION: MAS INFORMACION
PARA GENERAR MAYORES CERTEZAS

Una de las preguntas relevantes sobre el proceso de descentralizacion
politica iniciado en 2010 refiere a cuan relevantes son las elecciones
municipales para los ciudadanos. Una de las maneras de aproximarse
a la cuestion es comparando de alguna manera la participacién de los
votantes en las elecciones municipales y departamentales. Aunque se
trata de elecciones con concurrencia obligatoria y el acto electoral se
da en el mismo dia, en el mismo momento y en el mismo sobre de vo-
tacion, no hay incentivos para participar, de algiin modo en particular,
que aparezcan como especificos de esta eleccion. Por otro lado, y dado
que se vota en mismo momento para los dos niveles, la distancia entre
la votacion departamental y municipal parece ser una buena aproxima-
cion sobre el nivel de participaciéon de los electores de cada municipio.
Asimismo, también es relevante observar como se comporta esta dis-
tancia segun el tamafio del municipio, ya que los distintos niveles de
cercanias con los posibles alcaldes o concejales pueden operar como
un incentivo a participar en la elecciéon municipal; como hemos visto,
en la eleccidon del 2010 el tamafio del municipio implicéd diferencias
significativas en la participacion electoral.

Para aproximarnos a esta relacion, construimos la variable tamario
como el valor maximo del vector de resultados de las cuatro elecciones
para cada municipio. Por ejemplo, véanse en el cuadro 2 los resultados
electorales en total de votos del municipio de La Paz, Canelones.

Segtin la construccién de la variable propuesta, el valor maximo
de este vector de resultados es 13.272. El criterio de definicién de esta
variable es basicamente empirico; el tamafo real del municipio es
aproximado por la mayor cantidad de gente que votd en alguna de las
elecciones incluidas en el estudio.

Por su parte, la variable abstencion es el promedio de las abstencio-
nes de 2010 y 2015. Estas tltimas son la diferencia neta entre los votos
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Abstencion

8o

Par#fiaes CArasca

CUADRO 2. TAMANO DEL MUNICIPIO

Eleccion Municipal Departamental
2010 9.555 13.272
2015 8.985 13.088

Fuente: Buquet, Cardarello y Schmidt (2018).

de la eleccion departamental y municipal, respectivamente, dividido
el total de votos en la eleccion departamental. Por tanto, la abstencion
global es construida como el promedio de ambos valores. Estas dos
variables fueron construidas a los efectos de observar si existe alguna
relacion entre el tamafio del municipio y la participacion en los actos
electorales. Para evaluar esta relacién se estim6 un modelo lineal sim-
ple que a los efectos de lo que interesa contrastar (el vinculo entre estas
dos variables unicamente) no es necesario incorporar variables adicio-
nales ni tampoco se presenta el problema de potenciales variables omi-
tidas. En el gréfico 1 se presenta la dispersion de ambas variables y el
ajuste lineal con el intervalo de confianza respectivo al 95%.

GRAFICO1. AJUSTE LINEAL ENTRE ABSTENCION
Y TAMANO DEL MUNICIPIO

Abstencion vs. Tamaro

Municlpio G Munidipio A

uunichio cH

pEidad de Ynidonada

Pdras Chlorades

0

30000 60000 90000 12000

Tamarfio

Fuente: Buquet, Cardarello y Schmidt (2018).



Del grafico se desprenden varios elementos
que nos interesa destacar. En primer lugar, el re- « En los municipios
sultado mds llamativo y que en principio puede chicos la participaciéon
parecer contralntu}t’wo es que hay municipios que electoral ha sido
tienen una abstencion negativa. Esto deriva de que .
la votacién fue mayor en la eleccion municipal que ~ Cl€rtamente mayor que la
en la departamental, resultado no esperado inicial- departamental »
mente o, al menos, no esperado luego de observar
los resultados del aio 2010. Como puede verse en el grafico, los casos
con valores negativos de abstencion (por debajo del cero) se concen-
tran en el extremo izquierdo de la variable tamaio, por lo que una pri-
mera conclusion es que en los municipios chicos la participacion electoral
ha sido ciertamente mayor que la departamental.

En segundo lugar, el dato mas evidente del grafico es que a mayor
tamafio del municipio, la abstencién crece positivamente. De hecho, si
se observan las etiquetas de los puntos en el grafico se puede apreciar
que los municipios mas grandes son los que hacen que la recta adquie-
ra mayor pendiente. Los valores mas altos de abstencion, por encima
del 50%, corresponden exclusivamente a Montevideo y los valores in-
termedios se concentran en municipios de Canelones y Maldonado.
Y lo contrario también es cierto: municipios de tamaifio chico tienen
poca abstencion o, en su defecto, tienen una abstencion negativa por lo
que se explicaba en el parrafo anterior.

Luego de realizadas las segundas elecciones, en el afio 2015, algunas
de las luces rojas encendidas luego de 2010 parecen haber sido mas el
resultado del apresuramiento, por evaluar a partir de una sola instancia
medible, que fruto del resultado mismo. Dados los resultados registra-
dos en 2015, la participacién electoral en la mayoria de los municipios
no solo parece gozar de buena salud, sino que ha generado mayores
atractivos que la propia instancia departamental, algo por cierto in-
sospechado cuando observamos lo ocurrido en el afio 2010. Pero, y
aqui aparece uno de los mayores desafios a responder por los cientistas
sociales, ambas instancias han generado un cimulo de elementos que
contradicen algunas de las teorias con las que contamos para explicar
la participacion electoral.

VIEJAS Y NUEVAS TEORIAS Y OTROS HALLAZGOS
SOBRE LA PARTICIPACION ELECTORAL

A la hora de resolver la pregunta spor qué los ciudadanos concurren a
votar?, el abanico de posibilidades es amplio. Podemos diferenciar, al
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menos, cuatro grupos de respuestas y escuelas tedricas sobre el tema. El
modelo que tiene preeminencia de factores sociolégicos como explicacion
de la participacion electoral se ha centrado en aspectos tales como el
nivel socioecondmico; diversos autores afirman que entre los grupos
de mayor poder econémico se registra mayor participacion porque es-
tos grupos tienen mayor nivel educativo y con ello adquieren mayor in-
formacidn politica que les permite desarrollar herramientas de mayor
participacion (Verba, Lehman, Brady y Nie, 1993). Para otros autores
dentro de esta misma corriente, la integracion social aparece como el
elemento determinante del voto: cuanto mas integracion tenga el indi-
viduo en la sociedad, mayor motivacion tendra para concurrir a votar
(Miller, 1992). Otros elementos sefialados en esta corriente son la edad
y el sexo de los votantes como variables independientes de la mayor y
menor participacion electoral.

Un segundo grupo estd integrado por aquellos autores que entienden
que los factores econdmico-racionales son los preeminentes para explicar
el voto. A partir de la obra de Downs (1957) una corriente de diversas
investigaciones ha puesto el acento sobre algunos de estos elementos:
a) los individuos en general se comportan en politica con la misma
racionalidad que en el mercado econdmico, por tanto, concurren a vo-
tar si el costo de hacerlo les brinda un beneficio mayor a la inversion
realizada; b) otros autores ademds destacan la importancia de la eva-
luacién que los individuos realizan sobre la gestion del gobierno de
turno. Siguiendo a Downs, se sostiene que las evaluaciones generales
que los individuos realizan sobre los resultados del gobierno son mas
importantes que la evaluacion economica del acto individual del voto
(Lewis-Beck y Lockerbie, 1989).

En un tercer grupo se encuentran las explicaciones tedricas que po-
nen énfasis en diversos factores psicolégicos de los individuos. La obra
American Voter (Campbell, Converse, Miller y Stoken, 1960) inaugu-
r6 lo que por mucho tiempo seria el principal paradigma para expli-
car la concurrencia a votar. Para este enfoque, los procesos de socia-
lizacién politica, asi como los valores hacia aspectos politicos y no
politicos, son esenciales para explicar el voto. Otros autores dentro de
esta corriente han argumentado que la cultura politica es el elemento
esencial a tener en cuenta para explicar la participacidn electoral y
el voto (Almond y Powel, 1978). Para otros, elementos tales como la
identificacion partidaria (Butler y Stoke, 1974), el nivel de interés en
la politica (Milbrath y Goel, 1972), asi como las actitudes en general
hacia el sistema politico (Conway, 1987), son variables independien-
tes de la participacidn electoral.

Un cuarto grupo de autores indica la relevancia de los factores ins-
titucionales para explicar la participacién electoral. A su vez, dentro de



este grupo las miradas son dirigidas hacia diferentes problemas. Los
aspectos de la mecdnica electoral fueron abordados por diversos auto-
res. Nohlen (1981) afirma que el voto obligatorio cambia los niveles de
participacion electoral. Milbrath y Goel (1977) sostienen que ademas
el voto obligatorio refuerza la idea de deber civico y por tanto incre-
menta la participacion electoral. Otros autores dirigen la mirada hacia
el proceso electoral. Lijphart (1977) destaca las diferencias entre el voto
en la orbita nacional y el nivel local; Conway (1987) se preocupa por la
frecuencia del voto y también por el rol que desempefian las campa-
fas electorales en la participacion electoral. Por ultimo, algunos auto-
res han destacado el papel que desempeiia el sistema de partidos en la
participacion electoral, tanto desde la movilizacién que dicho sistema
genera (Powell, 1986) hasta la afirmacién de que dicha capacidad exis-
te, pero que a su vez depende de la confianza y la credibilidad que el
sistema genere (Miller, 1992).

Benny Geis (2006), autor de una revision muy amplia (una «eva-
luacién empirica», en palabras del autor), explica que en realidad hoy
tenemos algunos elementos importantes para comprender bajo qué
circunstancias es esperable una mayor o menor participacion. Su tra-
bajo consiste en una metainvestigacion realizada a partir del estudio
de los datos surgidos de ochenta y tres investigaciones agregadas. La
principal conclusion a la que llega Geis es que alli donde la poblacion es
menor y la eleccion mds competitiva hay mayor participacién electoral.
Pero también encuentra una correlacion positiva entre la estabilidad de
radicacion de la poblacion y la participacion electoral (debido a la presion
social y a los bajos costos de informacion).Y afirma que los mayores gas-
tos de campaiia aumentan la participacion. Con relacidn a los elemen-
tos institucionales, su conclusion es que el voto obligatorio, la facilidad
dela inscripcion en el registro civico de electores y el sistema de adjudi-
cacion de cargos por representacion proporcional son todas variables
que «aumentan significativamente la participacion» (Geis, 2006).

Las principales conclusiones a las que llega Geis sobre el aumen-
to de la participacion electoral en las localidades pequefias y con alta
estabilidad de poblacion es una excelente pista para pensar en la alta
participacién en los municipios de menor densidad demografica del
pais, que de hecho representan la mayor cantidad de municipios pero
donde a su vez vive la menor cantidad de electores. Sin embargo, la baja
votacion en los municipios mayores pone en aprietos a las teorias que
enfatizan que entre los grupos de mayor poder econémico se registra
mayor participacidon porque estos grupos tienen mayor nivel educativo
y con ello adquieren mayor informacién politica que les permite de-
sarrollar herramientas de mayor participacion. Todas estas condicio-
nes se dan en los municipios de Montevideo y algunos de Canelones,
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lugares donde se han verificado los menores niveles de participacién
electoral municipal.

En todo caso, y para no volver a encender luces rojas como luego de
la eleccion de 2010, quizas atin sea demasiado temprano para sacar con-
clusiones determinantes. La eleccién de 2015 cambi6é mucho de lo ocu-
rrido en 2010, y nada hace presumir que la tercera instancia del afio 2020
no genere nuevamente cambios en los niveles de participacion electoral
que aporten elementos imprescindibles para disefiar mejores hipdtesis
de trabajo. Después de todo, recién llevamos dos elecciones municipales,
estamos viendo nacer ante nuestros ojos un nuevo nivel de gobierno y
todo lo que esta pasando alrededor de ello es quizas demasiado nuevo
para pretender generalizaciones que son sobre todo una necesidad de
encontrar certezas cientificas alli donde atin no puede haberlas.
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PARTICIPACION CIUDADANA
EN EL TERCER NIVEL

DE COBIERNO:

LA MATERIA PENDIENTE DE
LA DESCENTRALIZACION?

JULIAN GONZALEZ SCANDIZZI

RESUMEN PALABRAS CLAVE:
participacién

La participacion ciudadana resulta uno de los rasgos poten- ciudadana,

cialmente mds radicales del proceso de municipalizacion ini- municipios,

ciado en Uruguay en el afio 2009. ; Cudnto se ha avanzado en profundizacién

la puesta en marcha del principio participativo en los muni- democritica.

cipios? ;Podria haberse avanzado mas? Este trabajo analiza,
en primer lugar, las referencias a la participacion ciudadana
que aparecen en la normativa vigente. Posteriormente, se
examinan las percepciones que alcaldes y alcaldesas tienen
sobre la participacion y la manera en que esta se promueve
desde los municipios. Por ultimo, se esbozan algunos desa-
fios que se presentan a la hora de densificar y profundizar
la participacion. En efecto, una de las dificultades mas im-
portantes a la hora de desplegar las potencialidades de ese
principio normativo radica en la complejidad que supone
establecer una definicién precisa de lo que implica promover
la participacion ciudadana.
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La Ley de Descentralizacién Politica y Participacién Ciudadana del
afio 2009 puso en marcha el tardio proceso de municipalizacion del
Uruguay.” Dicha normativa, ademas de desplegar un ambicioso ensa-
yo descentralizador, se erige como un intento de combinar elementos
democraticos representativos y participativos.* La propia denomina-
cion de la ley registra el influjo de esta doble vocacién democritica.

;Cudnto se ha avanzado en la puesta en marcha del principio par-
ticipativo en los municipios? ;Podria haberse avanzado mas dentro de
las actuales condiciones de desarrollo del novel tercer nivel de gobier-
no? ;Qué significa promover la participacion de la ciudadania? ;Qué
dicen las autoridades locales que estan haciendo para promoverla? Las
experiencias recogidas, sconstituyen realmente instancias de partici-
pacion ciudadana? ;Cuanto participa la ciudadania de esas instancias?
Desde luego que las respuestas para algunos de estos interrogantes no
pueden ser concluyentes. Antes bien, abordar estos asuntos nos obliga
a transitar por un terreno de complejidad que afecta a la propia defi-
nicién de la participacién ciudadana, asi como a las articulaciones, no
siempre armoniosas, que existen entre modelos democréticos repre-
sentativos y participativos.

Asumiendo este horizonte de complejidad, este trabajo se detiene en
tres asuntos que resultan relevantes para abordar la participacion ciu-
dadana en los municipios uruguayos. En primer lugar, se analizan las
referencias a la participacion ciudadana que aparecen en la normativa
vigente. En segundo lugar, se examinan las percepciones que alcaldes y
alcaldesas tienen sobre la participacion y la manera en que esta se pro-
mueve desde los municipios. Por altimo, se esbozan algunos desafios
que se presentan a la hora de densificar y profundizar la participacion.

¢{QUE ESTIPULA LA LEY
SOBRE LA PARTICIPACION CIUDADANA?

A partir de las referencias a la participacion ciudadana que aparecen en
la ley 19272, pueden identificarse tres grupos de previsiones.*

Por un lado, un conjunto de pasajes obliga al gobierno municipal a
tener un rol activo en la instrumentacién de ciertos dispositivos parti-

23 Ley18567. En el afio 2014 se sanciono la ley 19272 que modifica algunos aspectos de la ley
de 2009.

24 La participacion de la ciudadania queda recogida en el texto legal como uno de los «prin-
cipios cardinales del sistema de descentralizacion local» (articulo 3).

25 Se retoma aqui el analisis desarrollado en Gonzélez Scandizzi (2019).

26 Este andlisis deja de lado la manera en que las normas departamentales decodifican y
operativizan el referido mandato participativo.



cipativos. Estos se concentran, fundamentalmente, en dos incisos, am-
bos del articulo 13. El inciso 19 obliga al gobierno municipal a presentar
anualmente ante los habitantes del municipio, en régimen de audiencia
publica, un informe sobre la gestion desarrollada en el marco de los
compromisos asumidos y los planes futuros. Asimismo, el inciso 4 es-
tablece que el municipio deberd presentar a la poblacion, en régimen
de audiencia publica, los programas zonales de desarrollo y promocién
de la calidad de vida de la poblacion que debe elaborar como parte de
sus cometidos. Cabe advertir que el marco legal nacional no especi-
fica la manera en que deben instrumentarse las referidas audiencias
publicas y que, aun cuando algunos decretos departamentales o com-
promisos de gestion pudieran establecer pautas mas claras al respecto,
en general, existe un amplio espacio de discrecionalidad para que el
gobierno municipal estipule la forma en que habran de realizarse di-
chas instancias, asi como el rol que en ellas se asigna a los ciudadanos
participantes.

Como segundo conjunto de referencias pueden identificarse al-
gunos pasajes de la ley que prevén mecanismos de participacion ciu-
dadana a partir de la asignacion de derechos de iniciativa conferidos
directamente a la ciudadania del municipio o circunscripcion. Por lo
tanto, estas previsiones no requieren de una accién propositiva o de
una activacion de dispositivos o instancias participativas por el mu-
nicipio. Dentro de ellos debe contarse el articulo 16, que prevé la ini-
ciativa ciudadana ante el gobierno departamental en los asuntos de su
competencia, entre los que se incluye la iniciativa para constituirse en
municipio. Asimismo, el articulo 5 habilita el derecho de iniciativa ciu-
dadana ante el municipio para crear ambitos participativos. Vale decir
que, en cualquier caso, estas iniciativas pueden ser denegadas, expli-
cita o implicitamente, respectivamente tanto por el gobierno depar-
tamental como por el municipal. Dentro de este segundo conjunto de
regulaciones deberia incluirse también el inciso 14 del articulo 7, que
estipula que el respaldo del 30% de los inscriptos en la respectiva cir-
cunscripcion es una de las vias para habilitar la ejecucion de proyectos
de desarrollo en el municipio cuando estos resulten de acuerdos entre
mas de un municipio del mismo departamento, con autorizaciéon del
intendente, o de acuerdos entre gobiernos departamentales para eje-
cutarse entre municipios de mas de un departamento, que obtengan
financiamiento de cooperacidn.

Finalmente, un tercer conjunto de previsiones legales faculta al mu-
nicipio a crear otros ambitos de participacion ciudadana no especifica-
dos en la ley. Tal es el caso del articulo 5, que encomienda al municipio
la instrumentacion «de la participacion activa de la sociedad» creando

89



DESCENTRALIZACION EN URUGUAY. PROPUESTAS PARA AVANZAR EN LA AGENDA

90

«los ambitos necesarios y los mecanismos adecuados [...] para que la
poblacion participe de la informacion, consulta, iniciativa y control de
los asuntos de su competencia». En el mismo sentido, el inciso 17 del
articulo 13 establece como cometido del municipio la creacién de 4m-
bitos de participacion social. En lo que respecta a este ultimo nicleo de
referencias normativas, resulta evidente que no suponen exigibilidad
alguna hacia el gobierno municipal, en tanto la generacion de instan-
cias de participacion ciudadana aparece como parte de las atribuciones
o cometidos dentro de sus posibles ambitos de actuacidén dependiente
completamente de la voluntad politica de las autoridades locales.

¢CUAL ES LA MIRADA DE ALCALDES Y ALCALDESAS
SOBRE LA PARTICIPACION CIUDADANA?

Un trabajo reciente recoge las percepciones de las autoridades locales
respecto del rol que los municipios tienen y deberian tener como pro-
motores de la participacion ciudadana (Ferla et al., 2018).” En primer
lugar, cabe destacar que ninguno de los encuestados manifiesta que la
participacion resulte algo indiferente o negativo para el buen funcio-
namiento del municipio. Por el contrario, todos confirman una mirada
positiva sobre el involucramiento de la ciudadania en los asuntos del
gobierno local.”®

Sin embargo, cuando se profundiza en las perspectivas que tienen
sobre la gestion participativa del municipio, surgen algunos contrastes
destacables. Algo mas de la mitad de los consultados (54%) entienden
que la participacion es indispensable para el buen funcionamiento del
municipio. Por su parte, un 46% muestran una vision mas matizada al
respecto, al considerar a la participaciéon como positiva pero no indis-
pensable para el desempefio municipal (Ferla et al., 2018, p. 36). Si bien
a primera vista tales diferencias pueden resultar sutiles, desde una mi-
rada cualitativa podrian identificarse aqui dos comprensiones distintas
de la forma de relacion que debe existir entre los representantes locales
y la ciudadania. Mientras que el primer grupo se aproxima a una vision

27 Este trabajo analiza los resultados de una encuesta telefénica aplicada a 110 de 112 alcaldes
y alcaldesas del pais, entre el 10 de julio y el 6 de setiembre de 2017.

28 Pregunta: ;Con cudl de estas afirmaciones estd Ud. més de acuerdo sobre la participacion
ciudadana? i) La participacion ciudadana es indispensable para un buen funcionamiento
del municipio; ii) La participacion ciudadana es positiva pero no indispensable para el
buen funcionamiento del municipio; iii) La participacion ciudadana es indiferente para el
buen o mal funcionamiento del municipio; iv) En algunas circunstancias, la participacién
ciudadana puede ser negativa para el buen funcionamiento del municipio; o, v) No sabe
0 no contesta.



GRAFICO 1. INSTANCIAS PARTICIPATIVAS
REALIZADAS DESDE EL MUNICIPIO

Rendicién de cuentas,
audiencia publica o cabildo

Comisiones
0 mesas tematicas

Asambleas vecinales
para discutir temas de interés

Presupuesto participativo
|
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Pregunta: En este periodo de gobierno, scuéles de las siguientes instancias de participacion se
han realizado desde el gobierno local? i) Rendicion de cuentas, audiencia publica o cabildo;
ii) Presupuesto participativo; iii) Comisiones o mesas tematicas; iv) Asambleas vecinales para
discutir temas de interés; o v) otras (especificar).

Fuente: Elaboracién propia a partir de Ferla et al. (2018, p. 37).

participativa pura, en tanto asegura que el ambito de gobierno local
no podria funcionar adecuadamente sin participacion ciudadana, el
segundo grupo asume una concepcion de la participacion como una
suerte de buena prdctica dentro de una filiaciéon mas clasica de la repre-
sentacion democratica (Gonzélez Scandizzi, 2019, p. 21).

Por otra parte, se consulto a alcaldes y alcaldesas por las instancias
de participacién que se pusieron en marcha desde el municipio durante
ese periodo de gobierno. El 95% de los encuestados afirmaron que su
municipio realizé al menos una instancia de audiencia publica durante
ese periodo de gobierno; el 86% dijeron haber realizado asambleas de
vecinos para discutir temas de interés; la misma cantidad (86%) men-
cionaron la opcién de comisiones o mesas temdticas; mientras que un
69% dijeron que realizaron presupuesto participativo.? La mitad (48%)
afirmaron que su municipio realizo todas estas instancias participativas.

Cuando se indaga acerca de la capacidad que tienen estas instan-
cias para generar una participacion efectiva de la ciudadania, las per-
cepciones son menos alentadoras. Si bien en términos generales los go-
bernantes locales entienden que la ciudadania mayormente participa

29 Cabe aclarar que se toman en consideracion las respuestas explicitas dadas por los al-
caldes sin indagar en las caracteristicas bajo las que cada una de esas modalidades par-
ticipativas fueron habilitadas. Es posible que dentro de estas cuatro categorias se haga
referencia a dispositivos participativos con caracteristicas sumamente variables.

|
100%
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GRAFICO 2. PERCEPCIONES SOBRE LA PROMOCION DE LA
PARTICIPACION DESDE EL MUNICIPIO Y SOBRE
LA PARTICIPACION DE LA CIUDADANIA (%)

49
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15
I I :
2
0 1 I
2 3 4

1 (Nada) 5 (Mucho)

M ;Cuanto promueve el Municipio la participacién de la ciudadania en sus decisiones?

;Cuanto participa la ciudadania en las instancias promovidas por el Municipio?

Preguntas: En una escala de 1 al 5 (donde 1 es nada y 5 mucho), ;cudnto dirfa Ud. que el Mu-
nicipio promueve la participacion de la ciudadania en sus decisiones? En una escala de 1 al 5
(donde 1 es nada y 5 mucho), jcudnto diria Ud. que la ciudadania participa en las instancias
promovidas por el Municipio?

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ferla et al. (2018, pp. 37-38).

de las instancias que promueve el municipio, existe un cierto desacople
entre esas respuestas y las percepciones que tienen sobre los niveles
—considerablemente mas elevados— en que promueven la participa-
cién desde el municipio.

Asi, ante la pregunta de cudnto se promueve la participacion de los
vecinos desde el municipio, en una escala de 1a 5 (donde 1 es naday 5
mucho), el 71% de los encuestados se ubican entre el 4 y el 5. No obstan-
te, solo el 34% asignan ese mismo puntaje cuando se les pregunta por
cuanto participan los ciudadanos en las instancias promovidas por el
municipio. Es decir, la mayoria afirman que los municipios promueven
la participaciéon en mayor medida que lo que los vecinos participan
(Ferla et al., 2018, p. 36). Estos contrastes evidencian la vigencia de la
pregunta por la forma, la finalidad y el alcance que los mecanismos
participativos fomentados desde los municipios deben tener para que
la ciudadania se apropie realmente de esos espacios.

En tal sentido, parece interesante detenerse con mds detalle en las
respuestas que alcaldes y alcaldesas mencionan cuando sefalan que,
desde el municipio, se activan otras instancias de participacién mas alla
de las listadas por la encuesta (rendicién de cuentas, audiencia publi-



ca o cabildo; presupuesto participativo; comisiones o mesas tematicas;
asambleas vecinales para discutir temas de interés). En efecto, la varie-
dad de formas participativas que se incluyen dentro de esta categoria
ilustra la enorme dispersion de lo que se comprende que puede caber
bajo el paraguas de lo participativo.

Un primer agrupamiento de estas menciones refiere a mesas o fo-
ros destinados a tratar asuntos especificos.® Entre estos dispositivos
podrian distinguirse aquellos en donde la participacion municipal tie-
ne un caracter permanente o casi permanente (mesas de convivencia
ciudadana, comités de emergencia, consejos locales de cultura, mesas
locales de salud), de otras formas de intervencién ocasional a partir
de invitaciones o reuniones puntuales que el gobierno local mantiene
con otras instituciones u organizaciones de la localidad (comisiones
vecinales o barriales, comisiones de fomento, asociaciones deportivas,
centros educativos o culturales, comisiones para la paz). Algo a desta-
car es que, en todos estos casos, el rol del municipio puede interpre-
tarse como el de un actor participante de instancias generadas desde
otras instituciones, antes que como el de promotor principal de dichas
acciones.

Otro conjunto de respuestas enfatiza en instancias en las que el
concejo municipal actiia como ambito receptor de demandas de la ciu-
dadania. Fundamentalmente, aqui se hace mencidn a sesiones abiertas
del concejo, en las que se recibe a vecinos o representantes de institu-
ciones locales, asi como a la itinerancia de las reuniones del concejo
en barrios u otros ambitos fuera de su espacio habitual de funciona-
miento.

Por su parte, la mayor parte de las respuestas incluyen instancias
participativas puramente informales. En tal sentido, se plantean formas
de interacciéon mucho mas casuales entre las autoridades municipales y
la ciudadania, en tanto no prevén mecanismos institucionales precisos
que definan las modalidades de esa participacion (cronogramas, plazos,
participantes habilitados, alcance, etc.). Entre ellas se menciona la con-
currencia de vecinos y vecinas al municipio, el planteo directo de proble-
mas al alcalde o alcaldesa, el contacto esponténeo en la calle 0 en espacios
publicos, el mano a mano o el cara a cara entre las autoridades munici-
pales y los ciudadanos. En general, las posibilidades facticas de concretar
estas instancias guardan relacion con la escala de los municipios.

Finalmente, otras respuestas aluden a dispositivos en donde no exis-
te una reciprocidad en la interaccion que se genera entre las autoridades

30 Esposible que varias de estas respuestas repliquen la categoria comisiones o mesas temdti-
cas o asambleas vecinales para discutir temas de interés.
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municipales y la ciudadania. Antes bien, estas instancias implican la
activacion de canales participativos unidireccionales mediante los que
el gobierno local recibe informacién desde la ciudadania o bien esta ul-
tima es informada por el gobierno local. Entre ellas se incluyen las refe-
rencias a buzoneras o cajas anénimas en donde los vecinos y las vecinas
pueden depositar sus comentarios, criticas o sugerencias. Asimismo,
se hace referencia al uso de redes sociales, a comunicados de prensa o
audiencias radiales como vias informativas de las acciones del munici-
pio. Por ultimo, se indica la realizacion de consultas a la poblacién del
municipio, a través de una empresa encuestadora, sobre las actividades
del municipio en el territorio.

La diversidad de vias participativas que alcaldes y alcaldesas dicen
implementar resulta sumamente amplia. Incluso cabe advertir sobre
una eventual inflacion del concepto participativo en esas interpretacio-
nes. En efecto, solo desde una comprension bastante laxa de la partici-
pacion ciudadana podrian considerarse como instancias participativas
algunas de esas experiencias.

Por su parte, dicha diversidad tiene repercusiones importantes so-
bre varios de los desafios que se generan a la hora de disefiar e institu-
cionalizar formas efectivas de participacion ciudadana en los asuntos
del gobierno local.

DESAFiOS VIGENTES

iDEBE REGLAMENTARSE MAS LA PARTICIPACION?

Una de las grandes dificultades que se sigue a partir del analisis ante-
rior es que, en la actual normativa, la participacién ciudadana aparece
como un mandato rector cuya operativizacion practica, en buena me-
dida, permanece abierta y, por tanto, alienta multiples interpretacio-
nes. El principal riesgo de esa indeterminacion legal es que la utiliza-
cién discrecional del discurso participativo se convierta en un pretexto
para legitimar decisiones de gobierno, incluso cuando no existe en
absoluto disposicidn de las autoridades locales para que la ciudadania
incida —siquiera minimamente— en ese proceso. Como contracara
de esa hiperinflacidon de sentidos de lo participativo, aparece el riesgo
opuesto, que consiste en una absoluta deflacion del principio. Es decir,
la posibilidad de que el gobierno municipal se comprenda a si mismo

31 En este punto se sigue el planteo desarrollado en Gonzélez Scandizzi (2019).



como puramente representativo y se desentienda

completamente del mandato participativo. « La diversidad de

Para hacer frente a estas dos tendencias distor- vias participativas que

sivas, una alternativa tentadora radica en dotar al
principio participativo de mayor precisiéon norma-
tiva, especificando en la ley un minimo de dispo-

alcaldes y alcaldesas
dicen implementar
sitivos y procedimientos participativos a los que resulta sumamente

los gobiernos locales obligatoriamente habrian de amplia. Incluso cabe

ajustarse. ;Deberia procederse de este modo en
aras de reducir la ambigiiedad del principio parti-

cipativo? Los intentos que otros paises de laregién ~ €ventual inflacidn del

han realizado en tal sentido —por ejemplo, dic- concepto participativo en
tando leyes que obligan a las autoridades locales esas interpretaciones »

a activar mecanismos de presupuestos participati-

vos— no demuestran ser muy efectivos en el objetivo de democratizar
la gestion de los gobiernos locales. En particular, estos ensayos resultan
bastante improductivos en contextos en donde las autoridades locales
no tienen una verdadera voluntad de abrir espacios de participacion
y ceder poder hacia la ciudadania. Cuando ello sucede, es altamente
probable que se encuentren las maneras de reducir o anular los efectos
perseguidos por las legislaciones proparticipativas.

Una regulacion excesiva de estos dispositivos, si bien en algunos
casos podria contribuir a reforzar la participacién, podria resultar
contraproducente, al generar instancias formales que, a manera de si-
mulacros participativos, anulen toda capacidad de incidencia real de la
ciudadania en los asuntos del gobierno local.

Antes bien, parece mas prometedor apelar a programas de incenti-
vos tendientes a fomentar un mayor desarrollo de mecanismos partici-
pativos a nivel local, asi como reforzar otros ya existentes mediante el
aporte de fondos y apoyos técnicos especificos a los municipios intere-
sados en generar tales espacios.*

Mads alla de las dudas operativas que se plantean en torno a la
eficacia que puedan alcanzar tales especificaciones legales propartici-
pativas, en un nivel mas fundamental de analisis aparece la discusién
tedrica y normativa respecto de si la participacioén ciudadana podria
ser impuesta como un mandato obligatorio a las autoridades locales.
En efecto, este tipo de posicionamientos asumen fuertes definicio-
nes sustantivas sobre el modelo de democracia participativa como el
modelo democratico deseable. Eventualmente, podria no existir un

32 En el contexto uruguayo, especialmente desde la Oficina de Presupuesto y Planeamiento,
se vienen desarrollando acciones que tienen por objetivo fomentar estas iniciativas.

advertir sobre una
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acuerdo claro al respecto. En tales escenarios, tal vez, una de las prin-
cipales agendas de debate que deberia habilitar el juego democratico
remite, precisamente, a la definicion misma del tipo de democracia
que se pretende impulsar. Desde esta arista, seria recomendable re-
servar un margen suficiente de indeterminacion legal de modo que
permita hacer lugar a las orientaciones mas o menos participativas
que cada partido, gobernante o candidato/a a autoridad local quiera
imprimirle a su gestion.

(PARTICIPACION INSTITUCIONAL,
PARTICIPACION ESPONTANEA O REVALIDACION
DE LA REPRESENTACION?

La participacion ciudadana, tal como se ha venido reflejando en el pro-
ceso de municipalizacién uruguayo, asi como en la literatura canéni-
ca de la democracia participativa, ha quedado asociada a una idea de
institucionalidad estable y activada desde el Estado o formalizada por
este. De hecho, los mecanismos tradicionales de participacion ciuda-
dana como presupuestos participativos, concejos consultivos, mesas
tematicas, audiencias publicas, etcétera reproducen una légica y un
lenguaje fuertemente institucional y formal. Esta tendencia tiene el
efecto de relegar otras formas de participacion mucho mds elasticas
que encuentran su punto de activacion no tanto en la verticalidad que
desciende desde la ctspide estatal, sino en la horizontalidad de una
organizacion ciudadana mucho mas esporadica y circunstancial.

En esta linea, algunos autores® han llamado la atencién sobre cier-
tas transformaciones de las democracias contemporaneas asociadas a
la consolidacion de un tipo de ciudadania que, en vez de delegar com-
pletamente su soberania en los representantes electos, asume rasgos de
irrupcién y espontaneidad. A la luz de estos planteos, podria pensarse
que antes que un cuadro de creciente desafeccidn o apatia politica —tal
como a menudo se sostiene—, se bosqueja un panorama de acciones
ciudadanas puntuales, muchas veces bajo la forma de la negatividad de
la protesta o del veto reactivo ante decisiones gubernamentales consi-
deradas injustas, que dificilmente podrian anticiparse o canalizarse a
partir de mecanismos participativos estaticos o permanentes.

Asumiendo la complejidad de las formas contemporédneas de par-
ticipacién y accidn ciudadana, tal vez deberiamos hacernos a la idea
de que, mds que una ciudadania no participativa e indiferente a los
asuntos de la comunidad, se trata de una ciudadania que no participa

33 Véanse, por ejemplo, Rosanvallon (2007; 2009), Cheresky (2015).



—o participa poco— dentro de aquellos dispositi-
vos institucionales que desde el gobierno se ponen ~ « Mas que una ciudadania
en marcha a tal fin. . . o . no pa rticipativa e

.Es que, con.frecuenaa, las logicas institucio- indiferente a los asuntos
nalizantes propias del aparato estatal se revelan .
impotentes para dar respuestas apropiadas a esas de la comunidad, se
dindmicas civicas que se resisten a ser formalizadas trata de una ciudadania
o que irrumpen al margen de los canales participa- que no participa —o
tivos tradicionales. Frente a este panorama, quiza, . .

participa poco— dentro

otros recursos gubernamentales, por su adapta-
bilidad, resulten mas adecuados para lidiar con de aquellos dispositivos
ciertas demandas civicas cada vez mas complejas institucionales que desde
y fragmentadas. Aqui, la gama de alternativas va
desde las multiples estrategias de comunicacion
publica hasta la instalacién de procedimientos de
transparencia y de gobierno abierto, pasando por
los distintos dispositivos de proximidad y cercania que permiten mos-
trar a la gestion y al gobierno en una actitud de escucha permanente.

Asi, mientras que muchas veces las formas tradicionales de parti-
cipacion ciudadana incorporan una tendencia a la solidificacion insti-
tucional, otras dindmicas resultan mucho mas sensibles a las expectati-
vas que la ciudadania deposita en las autoridades electas y se amoldan
mejor a las variaciones de la opinién publica. Estos recursos pueden
contribuir a reforzar los lazos democraticos incrementando las capaci-
dades de legitimacion de la representacion politica, buscando una con-
tinuidad que trasciende el acto eleccionario. No son pocos los casos en
que este tipo de dispositivos se presentan como parte integrante de una
categoria amplia —tal vez demasiado amplia— de lo participativo. En
efecto, como se observaba mds arriba, muchas de las menciones de al-
caldes y alcaldesas sobre los mecanismos participativos que se activan
desde los gobiernos municipales remiten a este tipo de dindmicas.

sDeberiamos usar el concepto de participacion para referir a ellas?
+O seria conveniente reservarlo solo para la participaciéon ciudadana
mas tradicional? Es dificil encontrar respuestas definitivas. Como sea,
incluso renunciando a todo purismo conceptual y aceptando la inclu-
sion de estas dindmicas dentro del mismo paraguas categorial, parece
importante advertir las discrepancias fundamentales que existen entre
ambas tendencias. En particular, mientras que en su sentido mas tra-
dicional la participacidén supone la apertura de espacios en donde la
ciudadania tiene la posibilidad de expresarse e intervenir por si misma
en los asuntos de la polis, la segunda tendencia, por su parte, parece
orientarse mas bien hacia el reforzamiento de la legitimidad de los re-

el gobierno se ponen en
marcha a tal fin »
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presentantes. Perder de vista estas diferencias podria acarrear graves
fallas en la definicidn politica y en el disefio institucional de estos cana-
les, incluso hasta obturar el cumplimiento de sus respectivos propodsi-
tos: traicionando el original espiritu aperturista de los procesos autén-
ticamente participativos o bien impidiendo la necesaria y permanente
revalidacion del vinculo entre representantes y representados.

COMENTARIOS FINALES

Aun cuando la participacidon ciudadana resulte uno de los rasgos po-
tencialmente mds radicales del proceso de municipalizacién iniciado
en el aflo 2009, es posible pensar que constituye uno de sus aspectos
mas relegados. Los motivos de este aplazamiento son diversos y se ex-
plican, en parte, por las varias heterogeneidades que atraviesan la rea-
lidad de los noveles gobiernos locales. En algunos casos, la escasa ca-
pacidad operativa y de recursos; en otros, la férrea dependencia de los
gobiernos departamentales o la debilidad institucional propia de una
figura gubernamental recientemente instalada; y, en algunos mas, la
escasa voluntad politica de las autoridades locales para promover estos
espacios en el contexto de indeterminacion de la legislacion vigente de-
berian contarse entre los obstaculos que impiden una implementacion
mas completa de aquel mandato participativo bajo el que los munici-
pios fueron bautizados.

No obstante, seguramente una de las dificultades mas importantes
a la hora de concretar ese principio tiene que ver con la complejidad
que supone establecer una definicion precisa y univoca de lo que im-
plica promover la participacion ciudadana. En efecto, este concepto
pone en juego toda una gama de ideas, a menudo conflictivas, sobre lo
que debe entenderse por participacion y sobre los modelos deseables y
posibles de la ciudadania y la democracia. ;Es la participacion ciuda-
dana una materia pendiente del proceso de descentralizacion? Posible-
mente. Sin embargo, dado el entramado de contrariedades operativas
y conceptuales que la rodean es dificil imaginar que esta asignatura
aparezca algun dia como definitivamente aprobada.
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LA VISION DE LOS ACTORES
SOBRE LOS MUNICIPIOS

PAULA FERLA Y JULIAN GONZALEZ SCANDIZZI

RESUMEN PALABRAS CLAVE:
descentralizacidn,

Este trabajo tiene como objetivo brindar un panorama del municipios

proceso de municipalizaciéon en nuestro pais. Da cuenta de uruguayos,

las perspectivas de los principales protagonistas acerca de es- intendentes,

tas nuevas unidades de gobierno que disputan a las circuns- alcaldes.

cripciones departamentales su lugar hegemoénico como dm-
bitos de gobierno de cercania. En tal sentido, se recogen las
opiniones de intendentes/as, alcaldes y alcaldesas acerca del
funcionamiento de los municipios, la relacion entre los dis-
tintos niveles de gobierno, las transferencias de competencias
y recursos. Al mismo tiempo se esbozan algunos desafios y
posibles trayectos a futuro de la realidad municipal.
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INTRODUCCION

La creacion de los municipios en el afio 2010 represent6 un aconteci-
miento de profunda relevancia para la vida politico-institucional del
pais. La promulgacion de las leyes de descentralizacion politica y parti-
cipacion ciudadana a fines de 2009 y principios de 2010, que instalaron
los primeros 89 municipios en el pais, puso en tensién una institucio-
nalidad hasta entonces organizada en dos niveles territoriales de go-
bierno: el nacional y el departamental.

Este trabajo tiene como objetivo brindar un panorama de las visiones
de los principales protagonistas sobre el proceso de municipalizaciéon en
nuestro pais. Da cuenta de sus perspectivas acerca de estas nuevas unida-
des de gobierno que disputan a las circunscripciones departamentales su
lugar hegemonico en tanto ambitos de gobierno de cercania.

Se recogen las opiniones de intendentes/as, alcaldes y alcaldesas
acerca del funcionamiento de los municipios, la relacion entre los dis-
tintos niveles de gobierno y las transferencias de competencias y re-
cursos. Al mismo tiempo se plantean algunos desafios de este proceso
y perspectivas a futuro. Para ello, se toman en consideracién una serie
de estudios desarrollados por la Universidad Catdlica del Uruguay con
el apoyo de la Fundacién Konrad Adenauer, entre 2011 y 2018, con el
objetivo de monitorear el desarrollo del nivel municipal desde la pers-
pectiva de los actores involucrados.>

En un proceso que evidencia etapas sucesivas de experimentacion,
aprendizajes y ajustes, conocer las perspectivas de los protagonistas y
como han evolucionado en estos afos es fundamental para compren-
der la magnitud del cambio generado en la institucionalidad y orientar
la agenda legislativa y la practica institucional en todos los niveles de
gobierno.

El trabajo se organiza en cinco secciones. La primera contiene unas
breves referencias conceptuales. La segunda describe el proceso norma-
tivo que ha sustentado la instalacion y el desarrollo de los municipios
en estos primeros ainos y sus perspectivas a futuro. La tercera plantea

34 En el marco del proyecto de investigacion «Evaluacion de los gobiernos municipales», en
2011 se realiz6 un censo a los 89 alcaldes y alcaldesas del pais y entrevistas a nueve inten-
dentes e intendentas, estudio que se repitié en 2013 incluyendo ademas la opinioén de una
muestra aleatoria de concejales y concejalas municipales. En 2015, se recogio la vision de
la ciudadania sobre los municipios a través de una encuesta de opinién publica. En 2017,
se repitio el censo a alcaldes y alcaldesas y, en 2018, se entrevist6 a intendentes e intenden-
tas para relevar sus miradas en el segundo periodo de gestion municipal. Los resultados
de estos estudios pueden consultarse en Ferla et al. (2011; 2013; 2016; 20184 y 2018b). Estas
instancias se acompaiiaron de la realizacién de seminarios regionales de devoluciéon de
los resultados y talleres de capacitacion.



un panorama general de los municipios urugua-
yos, destacando la condicion estructuralmente « Conocer las
heterogénea de ese universo institucional. La cuar- perspectivas de los
ta expone las perspectivas de alcaldes, alcaldesas
e intendentes/as respecto de ciertos aspectos cen- .
trales del desarrollo municipal en estos primeros evolucionado en estos
anos. Se especifican sus opiniones sobre algunos anos es fundamental para
temas de debate que podrian ser insumos para la comprender la magnitud
agenda legislativa. La quinta y ultima parte contie- .
. . ' del cambio generado
ne consideraciones respecto a desafios relevantes e )
que aparecen en el horizonte de este proceso. en la institucionalidad

y orientar la agenda
legislativa y la practica
institucional en todos los

La instalacién de los municipios en Uruguay niveles de gobierno »
responde a dos orientaciones simultaneas que

confluyen en el posicionamiento del gobierno local como eje de re-
novadas demandas y expectativas. Por un lado, los discursos descen-
tralizadores que emergen a la par de las reformas estatales de las dl-
timas décadas del siglo xx. Por otro, el impulso de una democracia
participativa que intenta apuntalar la crecientemente cuestionada
legitimidad de la democracia representativa. En este contexto emerge
una nueva forma de pensar la gobernanza del aparato estatal, como
un intento por mejorar la articulacion de sus multiples niveles y afir-
mar la receptividad de la gestion publica frente a nuevas demandas y
expectativas ciudadanas.

protagonistas y cémo han

MARCO CONCEPTUALS3®

DESCENTRALIZACION

Existe cierto consenso en cuanto a que, a diferencia de la delegacion
o la desconcentracion, descentralizar implica activar un proceso me-
diante el cual se instituyen unidades periféricas de autoridad estatal
con margenes relativos de autonomia respecto de la centralidad. En
otros términos, descentralizar implica «un proceso de reforma del
Estado compuesto por un conjunto de politicas publicas que transfie-
ren responsabilidades, recursos o autoridad de los niveles mas altos
de gobierno a los mas bajos en el contexto de un especifico tipo de
Estado» (Falleti, 2005, p. 328). A la luz de esta comprensién, podrian
diferenciarse tres tipos de autoridad que se delega hacia las unidades

35 Seretoman algunos de los contenidos desarrollados en Ferla et al. (2018b).
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periféricas de gobierno. Cabe asi hablar de una descentralizacion ad-
ministrativa, fiscal o politica.

Resulta interesante reparar en las multiples combinaciones y se-
cuencias posibles de este tipo de reformas. En efecto, podria suceder
que el tipo de responsabilidad descentralizada no redunde necesa-
riamente en un incremento global de poder o autoridad del gobierno
periférico. Esta perspectiva resulta de utilidad a la hora de analizar la
situacion de los municipios uruguayos, en tanto permite problematizar
la naturaleza, los efectos y la gradualidad de un impulso descentrali-
zador que consigue instalar gobiernos municipales pero que, no obs-
tante, les reserva una escasa autonomia, en particular, respecto de los
gobiernos departamentales.

GOBERNANZA MULTINIVEL

En las ultimas décadas del siglo xx, y a la par del auge de las refor-
mas descentralizadoras, se produjo una profunda alteracion del rol
tradicional de los Estados nacionales. En el nuevo escenario, debe ad-
mitirse que la construccion de soluciones para los problemas actua-
les desdibuja las divisiones administrativas tradicionales en las que se
asientan fuertemente los Estados burocraticos modernos. Antes bien,
la conduccién de las politicas publicas ha de implicar la coordinacion
de una pluralidad de socios a diferentes niveles, tanto publicos como
privados y asociativos (Roth Deubel, 2007, p. 50). El concepto de go-
bernanza emerge en este contexto, precisamente, para dar cuenta de
esa confluencia entre ciudadania, actores publicos y privados. Segin
esta perspectiva, esta red multinivel ha de entenderse como la base fun-
damental para la toma de decisiones colectivas y para la resolucion de
los problemas comunes (Ferla et al., 2016, p. 29). Simultineamente a
estas transformaciones, el gobierno local se reubica en un sitial de cru-
cial importancia, como coordinador y promotor de la interaccion entre
todos los actores del territorio.

En particular, la relacién entre los diferentes niveles de gobierno,
asi como entre estos y otras unidades del sistema de actores, constituye
un aspecto central a la hora de valorar el proceso de municipalizacién
uruguayo, en dos sentidos fundamentales: por un lado, en cuanto a que
las posibilidades reales de incidencia de los municipios en sus localida-
des depende, en buena medida, de los consensos que estos puedan al-
canzar con otros actores relevantes; por otro lado, en lo que refiere a la
propia comprension del municipio y el rol que este ha de desempeiiar
en la vida politica e institucional del pais. En este sentido, la identidad
misma del municipio se ird definiendo, primordialmente, a partir del



reconocimiento que reciba de los otros niveles de gobierno, de la ciu-
dadania y de la sociedad en su conjunto.

MARCO NORMATIVO Y PERSPECTIVAS DE FUTURO

El 9 de setiembre de 2009, luego de dieciocho meses de discusién
parlamentaria, el Senado aprob¢ la Ley de Descentralizacion Politica
y Participacion Ciudadana, a la que se le otorgé el nimero 18567. Se
constituy? en la primera reglamentacion de rango nacional que avanzo
en la definicion del tercer nivel de gobierno o nivel municipal. No obs-
tante, esta ley dejaba indefinidos varios aspectos operativos. Asi, en-
tre febrero y julio de 2010 se sancionaron otras cuatro leyes (niimeros
18644, 18653, 18659 y 18665) que, a través de la sustitucion, derogacion,
modificacion o introduccién de nuevos articulos, dieron forma al pri-
mer marco normativo nacional sobre el nivel municipal.

Un segundo momento de este proceso normativo puede identifi-
carse con la sancion de la ley n.° 19272, promulgada en setiembre de
2014. Luego de casi un periodo completo desde la instalacion de los
gobiernos municipales, esta ley —actualmente vigente— emerge a par-
tir de la valoracion de la experiencia concreta, recogiendo el conoci-
miento acumulado sobre el funcionamiento practico de los municipios
e intentando dar respuesta a algunas de las insuficiencias y lagunas que
presentaba la legislacion previa (Ferla et al., 2016).

La proximidad del inicio de un nuevo periodo de gobiernos muni-
cipales en 2020 abre el debate sobre eventuales ajustes a esta normativa.
Asi, en el mes de julio de 2018 ingresé a la Comision Especial de Asun-
tos Municipales de la Cadmara de Representantes un proyecto de ley de
«fortalecimiento de los municipios», modificatorio de la ley n.° 19272,
presentado por representantes del Partido Nacional (carpeta 3204, re-
partido 986). Pocos meses después ingresé un proyecto equivalente a
iniciativa del Poder Ejecutivo (carpeta 3366, repartido 1036).

En efecto, todo parece indicar que el trayecto legislativo iniciado
en 2009 lejos esta de haber arribado a un punto de equilibrio defini-
tivo. Mas bien, es posible imaginar que las modificaciones seran una
constante que acompaiie el proceso de consolidacion y madurez poli-
tica e institucional de los —todavia jévenes— municipios uruguayos.
En este sentido, es posible que el periodo de gobierno municipal a
iniciarse en julio de 2020 tenga lugar bajo una normativa distinta a
la actual.

En una mirada de mas largo plazo, aparece en el horizonte el de-
bate sobre la necesidad de introducir modificaciones en otras leyes
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especificas —en particular, la Ley Organica Municipal (n.° 9915), vi-
gente desde el aflo 1935—, y en el actual texto constitucional. En tal
sentido, hay quienes opinan que estas normativas actiian como limites
juridicos para la dotacién de mayor autonomia a los gobiernos muni-
cipales, para redefinir roles y competencias, asi como para articular de
un modo mas armonico la institucionalidad municipal con los niveles
superiores de gobierno. No obstante, este tipo de reformas estructura-
les requeriria de consensos politicos de calado muy profundo que, por
el momento, resultan dificiles de imaginar.

LOS MUNICIPIOS URUGUAYOS:
¢UN MUNDO DONDE CABEN MUCHOS MUNDOS?

Hasta el momento de sancion de la ley, existia una gama de experien-
cias institucionales locales diversas: territorios en donde funcionaban
juntas locales comunes, otros donde existian juntas locales auténomas,
tres localidades en las que funcionaban las instituciones mas asimila-
bles a los actuales municipios: las juntas locales auténomas y electivas,
y territorios que no contaban con ninguno de estos drganos. En tal sen-
tido, si bien la ley consiguié desplegar a nivel nacional la figura del mu-
nicipio como una unidad de gobierno local homogénea, el panorama
resultante reprodujo otras multiples y, en ocasiones, abismales hetero-
geneidades.’* De esta manera, hablar de municipio como categoria po-
litica uniforme supone desconocer la variedad de realidades que se es-
conden bajo ese roétulo.

A su vez, si, por un lado, estas nuevas instituciones se crean dentro
de circunscripciones departamentales de por si sumamente dispares en
términos territoriales, demogréﬁcos, sociales y econémicos, por otro,
esta diversidad encuentra su correlato en la convivencia de visiones y
orientaciones disimiles sobre la descentralizaciéon en gobernantes y re-
ferentes politicos partidarios (Ruiz Diaz, 2018). Al mismo tiempo, dado
que la actual normativa conforma un marco general que deja en manos
de las autoridades departamentales gran parte de las decisiones que ha-
cen a la operativizacion de la descentralizacidon intradepartamental, el
proceso de municipalizacion encuentra velocidades y especificidades
propias en cada departamento del pais.

Como correlato de ese espacio de discrecionalidad del que dispo-
nen las autoridades departamentales, una primera variable de diferen-

36 Cabe senalar que en varios departamentos todavia existen juntas locales, a pesar de la
creacion de los municipios.



ciacién ha sido la decisién de crear o no munici-
pios en las capitales departamentales, resultando « Es posible que el
que solo tres de los diecinueve departamentos se periodo de gobierno
encuentran completamente municipalizados: Ca-
nelones, Montevideo y Maldonado. Por su parte, L
las estructuras territoriales de los municipios re- €N julio de 2020 tenga
gistran importantes diferencias en lo que hace a  lugar bajo una normativa
superficie, dreas urbanas y rurales, y localizacion distinta a la actual »
geografica (De Barbieri y Schelotto, 2015; Nion y
Feo, 2017). Adicionalmente, las diferencias pobla-
cionales resultan enormes, encontrando en los extremos un municipio
con 263 habitantes (Arbolito, Cerro Largo) y otro con 207.911 (Munici-
pio A, Montevideo).”
Por otro lado, se identifican contrastes importantes en cuanto a la
consolidacién de los municipios como dérganos de gobierno y admi-
nistracidn. Si bien tanto la ciudadania como los actores politicos clave
comparten el reconocimiento del rol de los municipios como gobier-
nos de cercania, se percibe un desarrollo desigual de estas institucio-
nalidades en términos de competencias, recursos y capacidades. En
un extremo se encuentran aquellos departamentos en donde el hecho
de contar con municipios no parece haber generado transformaciones
sustanciales en las competencias, en la distribucion de recursos, en los
procedimientos de trabajo o en las formas de planificacion del terri-
torio. En el otro, se ubican los que han avanzado transfiriendo com-
petencias y funciones al nivel local, han desarrollado criterios propios
para la distribucion de los recursos y reglas de juego para la relacion
entre niveles, y han implementado nuevos procedimientos y unidades
de gestion (como por ejemplo direcciones o unidades de descentraliza-
cion) (Ferla et al., 2013).
Estas diferencias en el grado de avance de la descentralizacion a
nivel intradepartamental se evidencian, entre otras cosas, en el tipo de
actividades que desempefan los municipios. Asi, por ejemplo, mien-
tras que algunos se limitan a las funciones clasicas —alumbrado, calles,
limpieza—, otros tienen una impronta mds orientada a promover el
desarrollo local. En relacidn con las practicas y estrategias municipales,
la realidad oscila en un continuo que va desde aquellos municipios que
basicamente se dedican a responder demandas inmediatas, quedando
atrapados en la gestion cotidiana, a los que pueden ser catalogados
como agentes de desarrollo local, ya que se constituyen en animadores
de procesos de desarrollo en el territorio, adaptan las oportunidades

municipal a iniciarse

37 Observatorio Territorio Uruguay (OPP), basado en datos del Censo 2011.
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a las especificidades locales y son integradores y articuladores de las
iniciativas del sistema local de actores (Ferla y Silva, 2018).

Por otra parte, existen visiones diferentes en cuanto al papel de in-
termediacion politica que cumplen y que deberian cumplir: mientras
algunos sostienen que el municipio desempefia un rol de bisagra o
amortiguador de demandas frente al gobierno departamental, otros los
entienden como una estructura politica competente para elaborar una
planificacion propiamente local y ejecutarla de forma coordinada con
otros niveles de gobierno. En la primera de las tendencias, el tercer nivel
de gobierno se comprende mas bien como apéndice del Ejecutivo depar-
tamental, cuya funcién primordial seria facilitar y potenciar las tareas de
este en las respectivas localidades. En la segunda, por el contrario, se le
reconoce un margen mucho mas amplio de accién y gestion.

La diversidad de situaciones resultantes supone que, en algunos ca-
sos, los municipios se hayan establecido como una suerte de pequerias
intendencias, con grados de autonomia politica y de recursos, mientras
que otros funcionen bajo el control estricto del gobierno departamen-
tal, convirtiendo al tercer nivel estatal en un érgano satelital bajo la 6r-
bita de la intendencia. Desde luego que la idiosincrasia y los estilos mas
o menos proactivos de alcaldes y alcaldesas juegan en esta relacién un
rol fundamental. Sin embargo, son las autoridades departamentales las
que, en buena medida, tienen sobre el territorio la capacidad de ralen-
tizar o de impulsar el dinamismo de los municipios, sus atribuciones y
su autonomia administrativa, politica y financiera (Ferla et al., 2018b).

Mas aun, el cuadro planteado permite que las realidades del ter-
cer nivel de gobierno al interior departamental resulten también des-
iguales. Asi, es posible que incluso entre los municipios de un mismo
departamento puedan encontrarse diversas competencias, funciones
y roles. Los factores explicativos de estas disparidades pueden tener
que ver con la visualizacién de estas nuevas figuras politicas locales
como eventuales aliados o competidores politicos del Ejecutivo depar-
tamental. En funcién de esto, los intendentes e intendentas encuentran
fuertes incentivos para alentar o no la creacion de nuevos municipios
e incluso para ampliar o reducir el margen de accién y de recursos que
les otorgan (Chasquetti et al., 2018; Ferla et al., 2018b).

No obstante, el desigual grado de desarrollo de capacidades de ges-
tién y de recursos también podria estar asociado a caracteristicas del
propio trayecto historico de la estructura de gobierno. En tal sentido,
por ejemplo, los antecedentes de desconcentracion y descentralizacion
previos a la creacidn del nivel municipal o la pertenencia a la primera o
segunda generacion municipal (2010 y 2015) podria resultar un factor
determinante de las capacidades instaladas en cada territorio. De este



modo, tomando en consideracién sus respectivas memorias institu-
cionales, seria posible categorizar a los municipios en cuatro grandes
grupos: los montevideanos, los que tenian antecedentes de junta local
previos a su instalacidn, los que iniciaron la gestion local en 2010 y los
que lo hicieron en 2015. A priori, parece evidente que, en este plano,
estos tltimos resultan los menos favorecidos.

Los municipios de Montevideo cuentan con una situacién radical-
mente distinta a la del resto del pais. Ademds de tener una densidad
poblacional tanto o mas alta que cualquier departamento, son herede-
ros de una politica propia de apuestas por la descentralizacién que se
adelanta veinte aflos a la existencia de los municipios, por lo que dispo-
nen de recursos humanos y materiales, y cuentan con cierta autonomia
de gestion en los aspectos que le indica la reglamentaciéon departamen-
tal de la ley. Asimismo, enfrentan, en mayor medida que el resto, el
desafio de la construccion social del territorio, ya que sus respectivos
limites jurisdiccionales, al no corresponderse con las identidades lo-
cales preexistentes, resultan sumamente artificiales (Ferla et al., 2013).

Por su parte, los municipios que tienen antecedentes de juntas lo-
cales, particularmente de junta local auténoma y electiva (constituidos
en municipios por la ley de 2009), también disponen de experiencia de
gestion y al momento de su instalaciéon contaban con recursos huma-
nos herederos del esquema anterior. Al mismo tiempo, tienen una his-
toria de cultura civica de participacion y eleccidon de autoridades que
marca diferencias notorias respecto al funcionamiento del gobierno.

Finalmente, desde una perspectiva contempordnea, podrian tra-
zarse diferencias importantes entre los de primera generacion, insta-
lados en 2010 (que actualmente cuentan con la experiencia de un pe-
riodo completo de gobierno) y aquellos creados en 2015. Estos tltimos
enfrentan mayores precariedades tanto por la carencia de experiencias
previas como por ser, en la mayoria de los casos, localidades de menor
tamaio poblacional y, por ello también, presumiblemente, con menos
recursos técnicos y organizativos.

La heterogeneidad territorial, sociodemografica e institucional
que caracteriza a los municipios del pais evidencia el desafio de pen-
sar estrategias especificas para dinamizar las distintas situaciones y de
hacerlo, adicionalmente, dentro de un marco legal que —por su propia
naturaleza— tiende a homogeneizar lo que, de hecho, resulta plural.
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LAS PERSPECTIVAS DE LOS ACTORES
SOBRE LOS PRIMEROS ANOS DE GESTION:®

En estos afios las percepciones han evolucionado desde aquellas que
enfatizaban en la debilidad de las nuevas instituciones hacia otras mas
actuales que, si bien reconocen que es necesario seguir profundizando
el proceso, también destacan cierta maduraciéon de los municipios. Hay
una visidn relativamente compartida que reconoce que tener autorida-
des locales electas por la ciudadania ha permitido a los territorios am-
plificar su voz para interactuar con actores de otros niveles y defender
los intereses territoriales. Se sostiene que desde que se han instalado
los municipios llegan mas recursos a los territorios; los ambitos locales
se han visto jerarquizados y cobrado mayor relevancia para el accionar
del gobierno departamental.

A este respecto, la Encuesta Permanente de Elites, del Departa-
mento de Ciencia Politica de la Universidad de la Republica, muestra
que la mayoria de las elites (65%) opinan que la descentralizacion ha
aumentado las oportunidades de desarrollo de los distintos territorios
(Ruiz y Selios, 2018). Por su parte, una investigacién que compara una
localidad con municipio y otra que no lo tiene, basada en un experi-
mento natural, muestra que en la primera las personas consideran que
la politica es mas eficaz para resolver problemas y confian en mayor
medida en las instituciones representativas que sus vecinos no munici-
palizados (Rosenblatt et al., 2015). Paralelamente, una opinion extendi-
da entre algunos de los actores relevantes del proceso considera que la
presencia de los municipios ha aportado a la construccion identitaria
de cada lugar. En tal sentido, también se reconoce que los municipios
desempenan el rol de gobierno de cercania y aportan a la dinamizacion
de la vida politica, social y cultural de las localidades.

En otro sentido, si bien no es posible establecer una regla general
para la totalidad de los casos, cabe advertir que con el correr de los afios
una porcién importante de municipios ha ido incrementando las areas
en las que se involucran. Hay seis dimensiones en las que mas del 80%
de los municipios intervienen: espacios verdes, poda, limpieza, pro-
gramas y eventos culturales, programas y asuntos sociales, y eventos
deportivos. Adicionalmente, al menos un 70% de los municipios desa-
rrollan acciones en pavimentacidn, recoleccion de basura, alumbrado,
necrépolis, pluviales y emision de partidas de nacimiento o defuncién.

Esto es coincidente con el hecho de que la mayoria de los alcaldes
y alcaldesas (69%) consideran como buena o muy buena la descon-
centracion de funciones hacia el municipio (en 2013 esta opinion era

38 Se retoma en esta seccidn el andlisis desarrollado en Ferla et al. (20184a; 2018b).



sostenida por el 53% del universo consultado). A
su vez, la proporcidon de quienes afirman que la « Hay una visién

transferencia de poder para tomar decisiones es relativamente compartida
buena o muy buena aument6 de 48% a 68% en-
Y 1y brena at 4c% ° gue reconoce que tener

tre 2013 y 2017. Aunque de forma muy marginal, .
se registran situaciones en donde algunas respon- autoridades locales
sabilidades que se habian transferido al gobierno  electas por la ciudadania

municipal en el primer periodo de gobierno fue- ha permitido a los
ron posteriormente recentralizadas en la o6rbita — .
d territorios amplificar su
epartamental. )
En lo que tiene que ver con el funcionamien- ~ VOZ para interactuar con

to, en 2017 la mayoria de alcaldes y alcaldesas actores de otros niveles
(96%) consideraban que el funcionamiento de su y defender los intereses
municipio era bueno o muy bueno, confirmando
las opiniones relevadas en mediciones anteriores,
incluso incrementando sus niveles de satisfac-
cién. No obstante, contintan advirtiendo sobre algunas carencias en
la dotacidn de recursos humanos y econémicos y, en especial, sefialan
la insuficiencia de maquinaria.® Desde una mirada comparativa, se
evidencia una mayor satisfaccion con estos tres aspectos entre 2013
y 2017, y la satisfaccion con los recursos econémicos fue lo que mas
vario: mientras que en 2013 solo el 24% de alcaldes y alcaldesas los
consideraban suficientes, esta cifra llegd al 45% en 2017. A esto se
agrega que, al ser consultados sobre como evaluaban la transferencia
de recursos econémicos del gobierno departamental a los munici-
pios, las valoraciones positivas pasaron de 41% en 2013 a 72% en 2017.
Por su parte, tanto los representantes del gobierno departamental
como los del gobierno municipal coinciden en que persisten debilida-
des en las capacidades del nivel local para proyectar y gestionar el terri-
torio. En tal sentido, la profesionalizacion de la gestién aparece como
uno de los grandes asuntos pendientes. En la encuesta realizada a al-
caldes y alcaldesas en 2017 se consult6 sobre cudles aspectos habria que
resolver para que el municipio funcionara mejor. La mayor cantidad
de menciones se concentraron en el incremento de recursos humanos
y capacitacion y, en segundo lugar, en el incremento de recursos eco-
némicos. En tercer y cuarto lugar, con similar cantidad de menciones,
aparecia respectivamente el incremento de maquinaria y una mayor
descentralizacion econdmica y politica, que en algunos casos se entendia
que deberia plasmarse en una reforma normativa (Ferla et al., 20184).

territoriales »

39 60% de los alcaldes y alcaldesas afirman que los recursos humanos son insuficientes; 52%
opinan que los recursos econdmicos son insuficientes y 73% consideran insuficiente a la
maquinaria (Ferla et al., 2018a).
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Sobre el funcionamiento del concejo municipal las valoraciones
son crecientemente positivas (94% consideran que el concejo funciona
bien o muy bien y solo 3% tienen una evaluacién negativa). A nivel
general, se identifica una mayor estabilidad en cuanto a la frecuencia
de reunion y el funcionamiento integrado del cuerpo, siendo aun un
desafio la consolidacion del funcionamiento colectivo. En especial, in-
tendentes e intendentas enfatizan en este aspecto.

En lo que respecta a la relacion de los municipios con el gobierno
departamental, en el primer periodo de gestion (2010-2015), la prin-
cipal demanda, enfatizada tanto por autoridades locales como depar-
tamentales, consistia en una mayor claridad en los roles, funciones y
competencias de cada nivel. Si bien este reclamo se ha ido suavizando
con el correr de los afios, continua presentando conflictos, lo que evi-
dencia problemas de coordinacion que todavia quedan por resolver.

Dado el conjunto de limitaciones de recursos y capacidades a las
que se enfrentan algunos municipios, hay casos en los que la promo-
cién de la participacion ciudadana llega a ser considerada como una
especie de utopia, algo deseable pero escasamente realizable. En efecto,
la dimension participativa es seflalada por los propios actores como
un desafio pendiente. Incluso, algunos intendentes e intendentas sos-
tienen que en este aspecto es donde el proceso ha fracasado. Si bien,
en términos conceptuales, las autoridades reconocen que lo local es el
ambito idoneo para lograr la implicacion de la ciudadania en la ges-
tidn, enfrentan dificultades para aplicarlo en la practica. Una de estas
se evidencia en que solo la mitad de los alcaldes y alcaldesas (48%)
consideran que la ciudadania tiene claro el rol que les compete.

En este sentido, uno de los desafios mas importantes de este
nuevo esquema institucional tiene que ver con la consolidacién de
un municipio relacional, capaz de articular y facilitar la deliberacion
entre la diversidad de actores del territorio. Para poder desempenar
ese rol sera imprescindible que el municipio alcance un grado de re-
conocimiento suficiente por parte de la ciudadania, de la sociedad
civil organizada y de los otros niveles de gobierno. En buena medida,
esto requerird un tiempo de acostumbramiento hasta que la cultura
politica uruguaya integre al municipio como un actor de pleno dere-
cho. En ese mientras tanto, no obstante, queda un amplio abanico de
acciones por realizar que permitirian agilizar el proceso; en particu-
lar, la relacidon coordinada entre los tres niveles de gobierno aparece
como un punto clave.



TEMAS EN AGENDA

En este ultimo apartado se pasa revista a la opinion que las autoridades
locales y departamentales manifiestan respecto a una serie de temas que
se encuentran en agenda de debate de cara al futuro del proceso de mu-
nicipalizacion y, en particular, ante la eventualidad de modificaciones en
la legislacion actual. Entre ellos se destacan los siguientes: la estructura
del concejo municipal, la remuneracion del cargo de concejal, el avance
del proceso de municipalizacion y la habilitacion o no del voto cruzado.

Desde el punto de vista de intendentes e intendentas no hay una
posiciéon homogénea respecto de eventuales alteraciones en la actual
estructura colegiada del Ejecutivo municipal. En este sentido, las
opiniones van desde mantener y consolidar el actual formato hasta
acentuar el rol ejecutivo del alcalde conformando, eventualmente, un
Ejecutivo unipersonal. Cuando se plantea a alcaldes y alcaldesas este
mismo asunto, la posicion parece ser bastante mas contundente. Una
mayoria de 79% estdn de acuerdo con mantener la estructura colegiada
del gobierno municipal en vez de pasar a un Ejecutivo unipersonal.

En relacién con esto, uno de los temas que aparecen en la agenda
de discusion es si los miembros del concejo municipal deberian recibir
una remuneracion. En este punto, las miradas desde el Ejecutivo depar-
tamental son también bastante dispares. En algunos casos entienden
que deberian cubrirse los costos relativos al ejercicio de su funcion, por
ejemplo, de viaticos o traslados, sin otorgarles una remuneracion fija; en
otros estarian de acuerdo con la remuneracion de concejales y conceja-
las —e incluso ediles y edilas—, pero para que esto sea viable proponen
una revision de la cantidad de integrantes de cada cuerpo en funcién de
la poblacion; finalmente hay quienes sefialan que deberia mantenerse el
caracter honorario del cargo. De nuevo, las perspectivas de alcaldes y
alcaldesas en este sentido resultan mas claras. Una contundente mayoria
(88%) sostienen que este cargo deberia ser remunerado.

Otro punto de debate que ha estado presente practicamente desde
la misma instalacion de los gobiernos municipales tiene que ver con
la posibilidad de permitir el voto para partidos distintos entre auto-
ridades departamentales y municipales; algo que en la jerga habitual
se conoce como voto cruzado. Uno de los argumentos mas repetidos
para impedir la eleccion de candidatos de diferentes partidos en estos
dos niveles de gobierno apunta a que inhabilitando el voto cruzado se
reducirian las situaciones de cohabitacidon partidaria entre los titula-
res de las alcaldias y la intendencia. En paralelo, se afirma que dicha
cohabitacién irfa en desmedro de la coherencia del proyecto de ges-
tion departamental y que, asimismo, implica un riesgo para la fortaleza
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institucional de los partidos. Un dato llamativo que contrasta con este
razonamiento es que actualmente existen escenarios de cohabitacion
en once de los diecinueve departamentos. Es decir, el no permitir el
voto cruzado no parece ser una herramienta efectiva para cumplir con
el objetivo buscado.

Mas alla de esto, en los estudios realizados, una opinién general-
mente compartida tanto por intendentes e intendentas como alcaldes
y alcaldesas es que, en términos generales, la relacién mutua —incluso
en escenarios de cohabitaciéon partidaria— resulta relativamente po-
sitiva. Asi, por ejemplo, el 86% de alcaldes y alcaldesas califican esta
vinculacién como buena o muy buena. Por su parte, las autoridades de-
partamentales afirman que las diferencias partidarias no interfieren en
el grado y calidad de la articulaciéon entre ambos niveles de gobierno.
En muy pocos casos explican los conflictos que han surgido en la rela-
cién del gobierno departamental con los municipios por las distintas
filiaciones politicas partidarias; en general, estos problemas los atribu-
yen a otros factores. En ocasiones, incluso, la pertenencia a diferentes
sectores dentro de un mismo partido parece ser una traba mayor para
la buena relacién que la pertenencia a distintos partidos.

No obstante, y mas alla de las anteriores consideraciones, las po-
siciones de intendentes e intendentas respecto de la posibilidad de
habilitar el voto cruzado no resultan homogéneas. Algunas de ellas
enfatizan sobre los riesgos asociados a la cohabitacion y, en este senti-
do, rechazan el voto cruzado, mientras que otras aparecen como mas
favorables a esta alternativa. Por el lado de las autoridades municipales,
nuevamente, existe una posicion mas definida al respecto. Tres de cada
cuatro opinan que es necesario desligar de alguna manera las eleccio-
nes departamentales de las municipales, ya sea habilitando el voto cru-
zado (53%), o bien separando en el tiempo las elecciones departamen-
tales y municipales (21%).

Finalmente, la discusion en torno a las alternativas de ampliacién
del proceso de municipalizacion hacia territorios y localidades aun no
municipalizadas aparece como un punto adicional de debate. Una gran
proporcion de intendentes e intendentas se muestran reticentes a crear
nuevos municipios y, menos atin, a municipalizar la totalidad del territo-
rio departamental. Esta lectura coincide con los datos recabados por otro
estudio (Ruiz y Selios, 2018, p. 21), en donde se constata que solo el 26%
de estos estarian de acuerdo con aumentar el actual grado de municipa-
lizacion. Esta reticencia contrasta notoriamente con la perspectiva que
sobre este asunto expresan alcaldes y alcaldesas: dos de cada tres (65%)
estan de acuerdo con municipalizar la totalidad del territorio nacional.



CONSIDERACIONES FINALES

Quizd uno de los desafios mas importantes tiene que ver con la inclu-

sidon de un paradigma de buen gobierno que exige que los municipios
gobiernen su territorio, prestando especial atencion a la interrelacién

de los distintos niveles gubernamentales que generan articulaciones,
solapamientos e incluso contradicciones a la hora

de implementar sus politicas en el territorio (Ba- « La inclusién del
rreiro, 2005). Frente a la funcionalidad estatal cla- municipio como un
sicamente verticalista del Estado, ese perfil rela-
cional se ajusta mejor —especialmente en el nivel . .
local— al escenario de multipolaridad de saberes, institucional del pais
intereses y actores que existen y operan en el terri- genera la necesidad de
torio. En términos generales, puede afirmarse que adaptaciones reciprocas
el municipio se ha transformado en una suerte de
amortiguador politico-territorial de los superio- )
res niveles estatales. Muchos recursos llegan a las ~ gobierno »
localidades municipalizadas y muchas demandas

son atendidas gracias a la gestion que realizan las nuevas autoridades
locales.

Por su parte, las visiones existentes sobre el estatuto que el munici-
pio tiene —y deberia tener— como gobierno local no son homogéneas.
En este sentido, las miradas van desde la apuesta por una autonomiza-
cién incremental de competencias politicas, administrativas y de recur-
sos hasta concepciones en las que lo municipal aparece solo como una
extension del Ejecutivo departamental. En este plano, puede advertirse
la confrontacion entre perspectivas que permanecen fieles al cldsico
reparto dualista del Estado uruguayo —unidades departamentales y
de gobierno nacional—, que contrastan con otras comprensiones mas
aggiornadas a una nueva funcionalidad del gobierno departamental, en
linea con la que habitualmente desempefia un gobierno provincial. En
tal sentido, la inclusién del municipio como un nuevo actor en el mapa
institucional del pais genera la necesidad de adaptaciones reciprocas de
los otros niveles de gobierno.

En efecto, una palabra que define la actual situacion de los munici-
pios es la de heterogeneidad. No obstante, en términos generales, actual-
mente existe una valoraciéon ampliamente positiva de los propios impli-
cados en este proceso sobre la experiencia de municipalizacion del pais.

Los municipios se entienden como un mojén importante en el proce-
so historico de la descentralizaciéon en Uruguay, al tiempo que se trata de
una construccion institucional que llegd para quedarse. Dificilmente pue-
da pensarse el futuro institucional del pais prescindiendo de estas nuevas

nuevo actor en el mapa

de los otros niveles de
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unidades de gobierno. Es probable que su peso relativo se incremente
paulatinamente en afios venideros. Si esto no sucede, al menos, todo pa-
rece indicar que el protagonismo que hoy tienen no va a disminuir.
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En un pafs que histéricamente se ha caracterizado por su
centralismo, la busqueda del desarrollo territorial y la mejo-
ra de la equidad ha estado signada en los ultimos afos por
la implementacion de reformas normativas, el diseno de di-
versos instrumentos de gestion y el despliegue de una gran
variedad de acciones para fortalecer a los gobiernos departa-
mentales y municipales.

Esta publicacion recoge los aportes de profesionales perte-
necientes a reconocidas instituciones técnicas y académicas.
Los abordajes propuestos problematizan diferentes tépicos y
buscan aportar insumos a una agenda en marcha que busca
la profundizacion de la descentralizacion subnacional en el
Uruguay.
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