Estrategias de Descentralizacion en Uruguay

Sobre los gobiernos locales y la importancia de la dimensién
politica, de gestion y socio-politica para la gobernanza territorial

RESUMEN

Este paper refiere al estudio de la gobernanza local, particularmente a la relacion entre
las estrategias de descentralizacion que adoptan los gobiernos locales y la expansion de
las redes locales y la articulacion publico — privada, en el entendido que la significancia
de esta relacion es la primera fase hacia sistemas de planeacion y gestion participativa
del desarrollo local. Dicho estudio se inscribe en la investigacion sobre “Desafios de los
Gobiernos Locales en el Cono Sur” que se desarrolla en paralelo con el resto de
América Latina y Caribe. Bajo la tesis de que las estrategias de descentralizacion
adoptadas por los gobiernos locales expresan las diversas combinaciones de
capacidades politica, de gestion y socio-politica presentes en los gobiernos, aqui se
recogen los principales resultados del trabajo de campo de la investigacion realizada al
respecto, sobre el nivel local en Uruguay. Como aporte a la agenda nacional de la
descentralizacion y el desarrollo local, a partir de la agenda local que se encuentra en
construccidn, se indaga en la relacion entre las estrategias del nivel local de gobierno en
Uruguay v las redes locales de gobernanza en el altimo quinquenio, para asi avanzar en
la comprensidn de la relevancia de las dimensiones politica, de gestion y socio-politica
en la conformacion de las estrategias del nivel local de gobierno. El andlisis revela la
situacion del nivel local en materia gobierno asi como también visualiza précticas
sociales y herramientas de trabajo favorables a la planeacion y gestion participativa para
el desarrollo local que tienden a fortalecer y densificar el proceso de descentralizacion
en curso en el Pais.

1. INTRODUCCION

El presente documento se desprende de la investigacion correspondiente al Estudio Pais
Uruguay del Proyecto Region Cono Sur sobre "Gobiernos locales del Cono Sur:
desafios para el fortalecimiento de capacidades socio politicas, institucionales y de
gobernabilidad democratica”, coordinado por FLACSO Uruguay y en acuerdo con
FLACSO Central. EI mismo incluye los paises de Argentina, Brasil, Chile y Uruguay.?
La investigacion relevd, produjo y analizé informacion sobre la realidad del nivel local
de gobierno, generando conocimiento en la materia sobre la base de un nimero acotado
de organos politico-administrativos locales existentes en el Pais, de diferentes
condiciones formales en cuanto a creacion, designacion de autoridades y competencias.
Siendo el objeto de estudio los elencos del nivel local y las relaciones que tejen en sus
territorios con actores politicos, sociales y econdmicos en forma horizontal y vertical.




Uno de los asuntos de agenda de la Red de Investigadores del Area de Desarrollo de
Flacso Uruguay ha sido colaborar en la construccién de una visién de descentralizacion
como estrategia de desarrollo Pais. En este estudio, ese objetivo supone mostrar las
condiciones de “lo local” como ambito de posibilidades que habilitan a construir
alternativas de gobernanza, gobierno y gestion, poco exploradas por los formatos méas
tradicionales. La necesidad de realizar trabajo de campo en Uruguay surge en el
entendido que la informacion disponible es insuficiente para la toma de decisiones y
planificacion que requiere este abordaje del proceso de descentralizacién, que se
encuentra en curso. Aqui se sintetizan las principales lineas que guiaron el estudio para
luego centrarse en los resultados que arroja el trabajo de campo de la investigacion. Este
paper se constituye en una version acotada de los segmentos centrales del informe
general. A continuacién y como punto de partida, se delimita el problema en el contexto
pais, que da cabida al estudio, en base a los retos que lleva inscriptos. Seguidamente se
introduce el marco de referencia tedrico para luego detallar el disefio de la
investigacion. Por Gltimo, se recogen los resultados de la investigacion a partir de las
conclusiones y desafios.

1.1 Delimitando el problema

A) El binomio descentralizacién y desarrollo no es un dato, es una hipotesis que
requiere construcciones multiples para mostrar su efectiva potencia transformadora en
el territorio, nacional y local.®> En los procesos méas avanzados en América Latina sus
resultados muestran que es necesario profundizar, aun mas, en la viabilidad del
desarrollo, la competitividad, la equidad social y la eficiencia buscada en las reformas
descentralizadoras. En el escenario regional, varios elementos de su proceso
constituyente posicionan a Uruguay en un plano diferente con respecto a sus vecinos.
Los altos indices de urbanizacién®, una matriz social tradicionalmente integrada, la
impregnacion de la cultura europea y un Estado joven que a principios del siglo XX
instalaba derechos sociales y accesos a bienes y servicios universales para su poblacion;
son algunos de los elementos coadyuvantes a construir coaliciones politicas y sociales
beneficiosas para la alfabetizacién, salubridad y crecimiento en el Pais.

Uruguay cuenta con 176 mil kildmetros cuadrados y se subdivide politicamente en
diecinueve departamentos, cada uno de ellos con su ciudad principal como capital. En
general, las ciudades capitales son depositarias de las mayores concentraciones urbanas
del interior del Pais. Los 6rganos de gobierno subnacional (gobiernos departamentales
de segundo nivel, no contandose aun con gobiernos locales) son los principales
organismos Yy servicios del sector publico, social y econdmico de los departamentos y
las representaciones politico partidarias para los 6rganos centrales radicados en la
capital del Pais. Si bien, el indice de Desarrollo para el 2005, sefiala un Desarrollo
Humano Alro, otros estudios llama la atencién sobre el proceso de desarrollo del Pais en
las ultimas décadas. En primer lugar, es considerable la heterogeneidad, atendiendo
basicamente la informacion desagregada hasta el nivel departamental.” En esa escala de
andlisis hay procesos profundos y de corte estructural preocupantes en su matriz
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coalicional..® La cultura e institucionalidad centralista, la macrocefalia junto a la
creciente divergencia y creciente segregacion socio espacial ponen sobre el tapete los
desequilibrios y la desigualdad territorial como factores de riesgo exponencial.’

Uruguay, como otros paises de América Latina, ha transitado por reformas tendientes a
la descentralizacion. En los ultimos quince afios, el marco normativo ha introducido una
serie de reformas, destacandose en particular la Reforma Constitucional de 1996 cuyas
disposiciones han tenido diferentes niveles de avances en su implementacion. Entre
ellas cuenta la separacion entre la materia Departamental y la Municipal, mostrando la
intencién de avanzar hacia un gobierno municipal y en el ultimo tramo del periodo de
gobierno 2005 — 2009 la aprobacion de la Ley N © 18.567 de “Descentralizacion politica
y participacion ciudadana” (modificada por la ley N © 18644 en enero de 2010). Los
hechos indican que en los proximos meses el Pais contara con el tercer nivel de
gobierno a partir de la instauracion de ochenta y nueve alcaldias que contaran con
autoridades electas por la ciudadania. Otros avances normativos han favorecido
aspectos constitutivos de la descentralizacion del Estado.
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Sin desconocer la importancia que representan estas iniciativas, se advierte que
Uruguay, tal como otros paises parece avanzar hacia la descentralizacion politica y
la democratizacion local, sin considerar simultdneamente las otras dimensiones
involucradas en la descentralizacién concebida como estrategia de desarrollo. De
forma preliminar, se plantea la importancia de la dimension administrativa,
institucional, socio-politica, fiscal, y territorial de la relacion centralizacion -
descentralizacion. Actualmente es indiscutible la importancia de la gestion relacional en
la nueva gestion publica. Los gobiernos locales, entre otras razones, en respuesta a la
creciente demanda ciudadana y los escasos recursos disponibles, tienen como reto
mejorar sus condiciones para la articulacion interinstitucional (horizontal y vertical
multinivel) y en particular con la sociedad civil y los actores privados. En paralelo, una
de las causas que explican los procesos potentes de desarrollo territorial enddgeno, es la
existencia de un sistema de planeacion y gestion participativa permanente del
desarrollo.® Este sistema supone participacién ptblico — privada de actores, contribuye a
la gestion del desarrollo de ese territorio y decide sobre las condiciones basicas para el
desarrollo.

Retomando estos dos retos, el estudio procura indagar la relacion entre las
estrategias de descentralizacion que adoptan los gobiernos locales y la
expansion de las redes locales, en el entendido que la significancia de esta
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relacion es la primera fase hacia sistemas de planeacion y gestion
participativa del desarrollo local.

B) Este avance genera en parte de la poblacion, diferentes tipos de evaluaciones sobre
las virtudes y amenazas de la descentralizacion. Las lecturas diferenciales
evidencian varias posturas con respecto a la rearticulacion entre centralizacion -
descentralizacion en el pais. En muchos de los casos, se jerarquiza la lectura de la
descentralizacion como estrategia politico-partidaria, que reconfigura los sistemas de
legitimacion, construccion y cooptacion de elites politicas nacionales — departamentales
y locales. La importancia de esta lectura debe entenderse en relacion a su cultura
politica. En Uruguay, la cultura politica que atraviesa todos los niveles de gobierno se
vertebra, en torno a una cultura democratica consolidada y un alto nivel de adhesion de
la poblacién a la democracia y sus instituciones®, asi como, a partir de su sistema de
partidos institucionalizado. Esto surge de la estabilidad de la competencia entre
partidos, su arraigo en la sociedad, la legitimidad de las instituciones politicas y del
proceso electoral, asi como el peso de las organizaciones partidarias.'® En otras lecturas,
la evaluacion sobre el proceso de descentralizacion problematiza el clculo de los costos
sobre los posibles beneficios de la reorganizacién, lo cual pone un velo de “amenaza”
sobre lo local que dificulta la capacidad de pensar propuestas para gestionar, gobernar,
concertar no solo en este nivel sino también en lo departamental y lo nacional. Pensar la
rearticulacion de la descentralizacion con desarrollo, por sobre las otras lecturas,
encierra una potencia transformadora de teoria y practica en nuestro pais, en la cual lo
local es uno de los &mbitos privilegiados de encastre y creacion de esa rearticulacion.
Esta tendencia invoca a plantearnos una reflexion al respecto sobre el nivel local que
considere cuales son las capacidades para la descentralizaciobn mas desarrolladas en el
nivel local, como se combinan esas capacidades en las diferentes estrategias adoptadas
por los gobiernos locales y si existe algiin patron que permita distinguir variaciones
entre las capacidades existentes de acuerdo a variables de contexto.

Hasta el momento, en Uruguay existen las Juntas Auténomas y Electivas, las cuales
cuentan con autoridades electas y mayores niveles de autonomia (atribuciones,
competencias, recursos) que el resto de las autoridades locales del pais. Estas
experiencias, asi como el resto de las juntas locales que cuentan con aprendizajes en
gestion, son ilustrativas a la hora de analizar las multiples capacidades de los gobiernos
locales para adoptar estrategias de descentralizacion.

El estudio se propone indagar sobre las diferentes capacidades y
combinatorias de capacidades que despliegan los gobiernos locales en el
pais.

3) Tradicionalmente, este pais ha tendido a la centralizacién del poder en el Gobierno
Nacional, sin reglamentar incluso mejores condiciones para la descentralizacion que de
hecho se ha producido hacia el nivel departamental. Estas son algunas de las razones
que coadyuvan en la debilidad del nivel local para constituirse en gobiernos locales. De
acuerdo a la literatura especializada en la temética los factores explicativos de la accion
publica local incluyen las restricciones y oportunidades que brinda la dimensién
vertical pero también comprenden las interacciones entre actores, redes de poder y
negociacion de intereses en la dimensién horizontal.
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De acuerdo a este enfoque, la accién publica local se entiende como un
sistema de interaccion multi-nivel y con esta éptica es que se estudian las
diferentes capacidades y condiciones de accion de los gobiernos locales en
Uruguay.

2 NARCO TEORICO

El marco general de referencia tedrica para la investigacion se apoya sobre las Teorias
de Desarrollo, particularmente el enfoque de Desarrollo Local y su vinculo con
Descentralizacion. El sustrato sobre el que se asienta la reflexion es que el desarrollo
local y la descentralizacion representan una estrategia diferente para el desarrollo.™* No
como estrategias supletorias 0 compensatorias ante las polarizaciones e inequidades
resultantes del desarrollo en un mundo globalizado; sino como un sistema de accion
colectiva que permite capitalizar y poner en valor los recursos y capacidades locales.

2.1. Revision de la descentralizacion como estrategia de desarrollo
local en América Latina

Los cambios en las esferas econdmicas, tecnoldgicas, socio-culturales, politico-
institucionales en el transcurso de la segunda mitad y fines del siglo XX, provocan
fisuras de algunos paradigmas explicativos de los procesos de desarrollo de las
naciones, comunidades y ciudades. ElI modelo de organizacion centralizada del Estado,
en su dimension politica, fiscal y administrativa, se remonta en la region, a la época de
la colonia y a los procesos de construccion de los estados nacion. Los sistemas de
organizacion territorial tradicionales en los paises de la regidn, se vieron interpelados en
la década del 70" por la nocién de desarrollo asociada a la promocién de la
regionalizacion. Estas iniciativas cuyos logros se reconocen basicamente en la orbita de
la integracién econdmica contindan respondiendo a la légica de planificacion central
de los gobiernos nacionales.'? Avanzada la década de los 80 y principios de los 90, la
nocion de desarrollo, asociada a crecimiento econdémico (del periodo de post guerra), se
impregno de la visién y modelo keynesiano en cuanto al rol del Estado como regulador
del mercado y las politicas intervencionistas. En realidad, desde los 50" y hasta
mediados de los 80" el modelo sustitutivo de importaciones que primé en varios paises
de la region mostré el funcionamiento del Estado como agente central del desarrollo. En
ese contexto, estimular el crecimiento econémico, concebido como proceso lineal y
evolutivo supuso intervenciones estatales, en sectores estratégicos del desarrollo. El
foco estaba en la estabilidad macroecondmica y la puesta a punto de las infraestructuras
priorizadas para el crecimiento.”® En esta etapa, el territorio, es concebido como base
de operaciones. Avanzada la década del 907, en el caso de América Latina se dan dos
procesos conjuntos. Las transformaciones del Estado y el impacto de todos estos
cambios que son concomitantes a un doble proceso de transicion de un régimen politico
primero y régimen socioecondmico después. En efecto, el pasaje de un régimen
autoritario a uno democratico y el transito de una matriz estado-céntrica a una mercado-
céntrica. En este contexto, la reforma del Estado fue presentada con la promesa, que un
Estado menor, resultaria un Estado mejor.** Sin embargo, las transformaciones no
lograron consolidar un Estado fuerte en términos de mercados, sociedad civil y
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democracia. De todos modos si tuvo lugar una ampliacién de los actores, la nueva
matriz centrada en el mercado determind una mayor influencia de las grandes
corporaciones econdmicas, del capital transnacional asi como las agencias de
cooperacion y organismos financieros internacionales. Al mismo tiempo que el proceso
de democratizacion de los afios 80 altero el tejido social, propiciando una proliferacion
de organizaciones sociales con mayor conciencia ciudadana y reivindicé su
participacion en los procesos de gestion de las politicas publicas. *°

Las olas reformistas del Estado y los modelos de desarrollo transitados hasta fines
de la década de los 90" no refieren aun a revalorizacion de los territorios como
sujetos activos de su propio desarrollo ni a la necesaria reconfiguracion de poder
gue supone una descentralizacion de avanzada. Actualmente, los analistas coinciden
en que, si bien existen sistemas globales de organizacién en términos econdmicos,
comunicacionales, tecnoldgicos, éstos coexisten con la territorialidad de factores
decisivos para el desarrollo de regiones y paises.16 Territorios y sociedades concretas
son al mismo tiempo, cuestionados y reafirmados como ambitos y sujetos de desarrollo.
Por lo antedicho, las condicionantes globales no afectan de la misma manera a los
territorios. La crisis de los espacios nacionales como centro de referencia del desarrollo
dio lugar a la jerarquizacion de los espacios locales y regionales como nodos
estratégicos. En consecuencia, en las ultimos tres décadas en América latina los
proponentes de la descentralizacién parecen estar expectantes con el ambito local,
suponiendo que los agentes locales estén siempre en condiciones y dispuesto a
gobernar de manera eficaz.

2.2. Lajerarquizacion de “lo local”

A los efectos de este trabajo se recogen elementos del analisis de “lo local” como
construccion social y del “sistema de actores” en sus diferentes configuraciones como
activos del proyecto territorial. Lo “local” es una construccion social, siguiendo a
Boisier, y es un proyecto colectivo, no preexiste como entidad. Supone un territorio con
sentido y con significaciones compartidas para los habitantes.” La potencialidad de lo
“local” radica en la relacién con el territorio, que construyen los actores y agentes que
inciden en su desarrollo. Por un lado, el desarrollo local como sistema de accion en el
territorio implica especificidad e integralidad, y la perspectiva territorial posibilita
impactos en el nivel local, en las diferentes dinamicas del desarrollo (competitividad,
gobernabilidad democratica, sostenibilidad ambiental y desarrollo social e identidad).'®
Por otro lado, existen procesos nacionales-supranacionales que inciden en el desarrollo
de un territorio determinado. En definitiva, en lo local conviven mdultiples
racionalidades. Uno de los desafios radica en que la sociedad local se construye
sobre el esfuerzo permanente de negociacion entre l6gicas de accion diferentes.
(Arocena, 2002) A tales efectos, los espacios y contactos interinstitucionales son
ambitos de negociacion del proyecto de desarrollo donde el territorio cuenta. A
diferencia de los sistemas centralistas, lo que define un proceso de desarrollo local
es justamente la existencia de decision local.

Una respuesta preliminar a las causas por las que los espacios locales y regionales
puedan emprender procesos de desarrollo territorial endégeno es la existencia de un
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sistema de planeacién y gestion participativa permanente del desarrollo.”® Este
sistema supone participacion publico — privada de actores, contribuye a la gestion del
desarrollo de ese territorio y decide sobre las condiciones bésicas para el desarrollo. La
convergencia de estas definiciones con los avances sobre gobernanza local es
indiscutible. En este contexto, el pensamiento estratégico y el desarrollo de la gestion
relacional son pilares del sistema. Esto supone actores de gobierno local que mas alla
de ser gestores de un determinado presupuesto y competencias, son catalizadores de
relaciones de cooperacion publicas, privadas, e interinstitucionales en funcién de los
objetivos y proyectos que responden a intereses generales y las necesidades mas
sentidas de ciudadanos y ciudadanas.” En definitiva, lejos de la mera administracion,
los actores del gobierno local son arte y parte en el destino de ese sistema de planeacién
local. Los procesos de construccion y fortalecimiento de la gobernanza se
retroalimentan con un marco favorable de relaciones entre personas e instituciones a
nivel local, y requieren de coordinaciones entre actores publicos y privados, asi como
asociaciones estratégicas entre éstos para producir las transformaciones deseadas en la
sociedad local. Esto se traduce en distintas capacidades que se ponen en juego en el
territorio y que pueden ser potenciadas por los actores locales, entre ellos, el
gobierno local.

2.3. Laaccion publica local

Varios debates sobre la accion de los gobiernos locales y su relacion con el desarrollo,
se han centrado en el analisis de los procesos de democratizacion local. En este
dilema se incluye la cuestién de los mecanismos y reforzamiento de la democracia
representativa (responsabilidad de gobiernos locales ante ciudadanos y otros actores,
articulacion ejecutivo — legislativo, sistemas de legitimacion del poder y control de tipo
clientelar, entre otros) y la democracia participativa (mecanismos de dialogo y consulta
ciudadana, procesos de toma de decisibn y sistemas de institucionalizacion de
iniciativas de participacién ciudadana)® Otros dilemas refieren a la injerencia que
pueden tener los gobiernos locales en el destino del territorio y el peso de las sociedades
locales en esas decisiones, existe una larga historia en pugna entre centralistas y
descentralizadores en nuestros paises.?” Y en tercer término, con respecto a la anélisis
de la accion de los gobiernos locales los desarrollos tedricos y empiricos muestran
acumulaciones en dos sentidos al menos: en la literatura especializada el primer
enfoque se entiende como “institucional” y el segundo como “localistas”.

El primer enfoque refiere fundamentalmente a las dinamicas institucionales entre
unidades de gobierno vy territorio de mayor y menor escala. El segundo, cuenta con
acumulados en la comprensién de las sociedades politicas locales y sus diversas
configuraciones. Desde la perspectiva de los enfoques institucionales el énfasis esta en
los marcos institucionales, los codigos, las convenciones y los recursos (financieros,
legales, politicos, de funcionamiento) con los que operan los gobiernos locales, en
definitiva, refieren a la capacidad politica y de gestion que tienen los gobiernos para
operar como agentes de desarrollo de sus comunidades. En este marco, uno de los
factores priorizados en el impulso a la descentralizacién es la vinculacién de las
reformas gerenciales del gobierno nacional en relacion con las reformas politico —
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institucionales de las esferas locales y la creacion de sistemas de incentivos de
cooperacion entre los niveles de gobierno.?® Por otro lado se encuentran los enfoques
denominados “localistas™ en tanto el énfasis en este caso son los actores locales, las
redes y coaliciones que conforman, y la capacidad de influir en las decisiones en el
gobierno local y sobre las politicas publicas para el desarrollo local. “Este enfoque se
centra en la articulacion de los intereses y demandas del gobierno local y el conjunto de
actores sociales, politicos y econémicos que forman parte de la comunidad. Se
considera, pues, los actores y sus relaciones en la conformacion de redes politicas para
el desarrollo de diferentes politicas publicas. El analisis se ha centrado, por tanto, en las
dinamicas que subyacen a los procesos politicos locales, desatendiendo, no obstante, la
estructura de oportunidades de accion de los gobiernos locales, y por tanto la mayor o
menor fortaleza institucional que poseen para responder a las demandas de la
ciudadania...”?

CUADRO N °1 Referencias Tedricas “Enfoque Localistas”?
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La accion publica local también se ha analizado y evaluado en términos de efectividad,
eficiencia y eficacia y ha dado pie a diferentes recomendaciones. Conceptualmente hay
acuerdos sobre las bondades de las organizaciones multiformes en relacién a las
jerarquicas — verticales. Las demandas actuales requieren un Estado inteligente y
pensamiento estratégico, relacional y transversal para poder dar respuestas. Sin
embargo, la realidad muestra dificultades a la hora de hacer operativos estos
postulados.?®

2.4. Fuentes de exploracibn de procesos tendientes a la
descentralizacion

2.4.1 Conceptos transversales

Se identifican tres conceptos que transversalizan el sistema de accion publica local y se
constituyen en fuentes de exploracion para comprender los fendmenos en estudio y
pensar en futuras intervenciones. A) Identificar los incentivos al proceso de
descentralizacion, implica considerar el marco institucional — normativo que
conforma al nivel local de gobierno para observar las variaciones en las condiciones
para la planeacion y gestion participativa del desarrollo local. B) Expandir la relacion
gobierno local — sociedad civil requiere comprender las diferentes logicas de accion y
racionalidades de los actores intervinientes en la relacion; atendiendo
fundamentalmente los intereses en juego y los valores y asuntos priorizados por los
actores como elementos constitutivos de la cultura local y el sistema de actores locales.
C) Reafirmar a los territorios como ambitos y sujetos de desarrollo, supone decir que
los territorios tienen capacidad de aprovechamiento de las oportunidades y de
mitigacion de las amenazas. Uno de los activos territoriales que operan como
estructuras de oportunidad para la accion local son las instituciones, la capitalidad
social, la capacidad organizativa.

2.4.2 Dilemas tedrico - aplicados
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3 ASPECTOS DEL DISENO DE LA INVESTIGACION

En el disefio de la investigacidn, se consideraron un conjunto de objetivos rectores que
delimitaron el estudio, esto acompafiado de las preguntas y las hipotesis se conforma
como la columna vertebral de la investigacion.

3.2. Preguntas de investigacion

A nivel general se planted: ;cuales han sido las estrategias del nivel local de gobierno
en Uruguay en relacion a las oportunidades existentes para la descentralizacion, en el
altimo quinquenio? Particularmente considerando ¢qué relacion han tenido esas
estrategias adoptadas con las redes de gobernanza local? y (cuales son las
combinaciones de factores que han configurado las diferentes estrategias en lo local?

Mientras que, con respecto a la exploracion de principios explicativos de las estrategias
interesa: ¢en qué medida el marco institucional — normativo que conforma al nivel local
de gobierno incentiva al proceso de descentralizacion efectiva mediante el aumento de
condiciones para el planeacion y gestion participativa del desarrollo local? Por otra
parte, expandir la relacion gobierno local — sociedad civil requiere comprender las
diferentes ldgicas de accion y racionalidades de los actores intervinientes en la relacion,
en este sentido ;como se posicionan los diferentes actores en la relacion? ;qué
valoracion hacen los actores de “lo local” como campo de accion territorial? y ¢las
caracteristicas del desarrollo territorial coadyuvan en ciertas estrategias que adoptan los
niveles locales de gobierno?

3.3. Sistema de hipotesis

3.3.1 Nivel general

Se busca confirmar o refutar que las estrategias de los elencos del nivel local de
gobierno en Uruguay que en el contenido y orientacién de su agenda (capacidad
politica), en su institucionalidad (capacidad de gestion) y en su relacion Estado-
Sociedad Civil (capacidad socio-politica), demuestran una tendencia alta hacia en la
descentralizacion, han favorecido la expansion de las redes locales de gobernanza.

Diagrama N° 1 Preguntas de investigacién
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3.3.2

Nivel particular

Las localidades que tienden a generar estrategias descentralizadoras cuentan
con mayor acumulacion politica, mayor acumulacion institucional y mayor
acumulacion en redes sociales.

Las localidades que tienden a generar estrategias parcialmente
descentralizadoras (favoreciendo las condiciones de la descentralizacion
funcional y politica, menguando las posibilidades de la descentralizacion
territorial) cuentan con mayor acumulacién politica, mayor acumulacién
institucional y menor acumulacién en redes sociales

Las localidades que tienden a generar estrategias de descentralizacion difusa
(con reducidas condiciones para la descentralizacion politica y con ciertas
condiciones positivas para la planeacién y gestion participativa del desarrollo
territorial) cuentan con menor acumulacién politica, menor - media acumulacién
institucional y mayor acumulacion en redes sociales

Las localidades con ausencia de estrategias descentralizadoras cuentan con
acumulacion politica e institucional baja y acumulacién en redes sociales baja.

Diagrama N° 2 Tipologia de estrategias de descentralizacién
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3.4.
3.4.1

Esquema de medicion para las variables
Estrategia del nivel local de gobierno

La variable refiere a los niveles locales de gobierno existentes en Uruguay Yy el territorio
que los define considerando que “los gobiernos locales se definen por su territorio, por

el terr

itorio de su competencia institucional y es el presente y el futuro de ese territorio,

lo que da sentido a su funcion”®’. De acuerdo al analisis estratégico de teorias de las
organizaciones, se plantea que la nocion de estrategia del nivel local de gobierno, fuerza
a la superacion. EI comportamiento en el nivel local entendido como organizacion es de
naturaleza estratégica y esto supone, alcanzar los objetivos sirviéndose de la
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construccion organizacional en su conjunto. ? En esta investigacion el concepto de
estrategia, se define por el contenido y orientacion de la agenda politica, el proceso de
relacionamiento e interdependencia y el sistema institucional que da soporte a la
construccion organizacional. En el continuum de variaciones se puede encontrar un
sistema de decisiones de preeminencia territorial a un sistema desterritorializado
en el otro polo del continuum. Los procesos decisorios que suponen las “hechuras de
las politicas” en los niveles locales de gobierno, pautan la institucionalidad, la agenda
publica y la red de actores involucrados en el proceso. De acuerdo a la literatura
especializada, se identifican tres dimensiones de la descentralizacion, las cuales pueden
ser complementarias en el proceso: a) Desconcentracion, descentralizacion funcional
o descentralizacion  administrativa®’ b)  Descentralizacién  politica® )
Descentralizacion territorial®**(comprende la dimensién social y econémica). Estas
dimensiones tan divididas en el andlisis, en la realidad se encuentran vinculadas
influyéndose mutuamente. Las estrategias resultan de la combinacién de los atributos de
la descentralizacion Las variaciones en las estrategias se deben a los cambios en los
valores de los atributos comprendidos a través de la capacidad politica, la capacidad de
gestion y la capacidad socio politica. Las capacidades son las condiciones basicas —
minimos habilitantes sobre los cuales se asientan las dimensiones de la
descentralizacién. Por lo tanto, considerando la nocion de estrategia y los tres tipos de
dimensiones de la descentralizacion, se entiende que las estrategias locales pueden
adoptar los siguientes valores:

Cuadro N° 2 Estrategias del nivel local de gobierno funcién de las capacidades: politica, de gestion y socio-politica
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3.4.2 Redes locales

En el estudio de la relacion entre las estrategias del nivel local de gobierno en Uruguay
y las redes locales de gobernanza se concibe a la gobernanza como “un sistema de
gestion de la interdependencia entre actores publicos y privados, que convergen sus
recursos en pro de acciones colectivas locales. Se propone expansion de la democracia
local y efectividad en la gestién publica para el logro de los objetivos de desarrollo
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territorial. Supone arreglos institucionales y relacionales, formales e informales,
portadores de nuevas formas de intervencidn y gestion publica”32 Las redes locales
orientadas a la gestion de los asuntos publicos se pueden entender a la luz de los
cambios en la organicidad social de base local y las nuevas configuraciones ciudadanas
para acceder a asuntos publicos. En ese proceso, se identifican una multiplicidad de
espacios que pretenden articular al Estado con la sociedad civil, especialmente en los
ambitos territoriales de gobierno en una doble vertiente: desde la oferta del Estado y
desde las propuestas de la sociedad civil33; los cuales se pueden catalogar como. En
cierta medida, los conceptos de gobernanza y redes se encuentran estrechamente
relacionados. Zurbriggen citando a Heritier (1999) plantea “a pesar de la multiplicidad
de enfoques podemos definir las redes como un conjunto de organizaciones publicas y
privadas, con interacciones mas o0 menos estables a traveés de las cuales dirigen,
coordinan o controlan los recursos materiales o inmateriales en un ambito de politica
plblica de interés coman.”%*

El estudio de las redes locales, se abocé a identificar su densidad —como grado de
vinculacion de personas e instituciones—, su volumen —en términos de movilizaciones
conjuntas—, y su influencia o efectos en el desarrollo de la localidad, a efectos de
determinar el cardcter marginal, funcional o en expansion de las redes. El valor total en
expansion se aplica a redes constituidas en las que el grado de vinculacién, movilizacion
conjunta y efectos en el desarrollo de la localidad se ubica entre medio y alto. Por otra
parte, se entiende por redes marginales aquellas de incipiente conformacion o con bajos
niveles de vinculacion, volumen o influencia. En los niveles medios de estas variables
se ubican las redes funcionales.

Cuadro N° 3 Variables consideradas en el estudio de redes locales
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3.4.3 Capacidad politica

La capacidad politica de los elencos del nivel local refiere a la acumulacién que tienen
en base cuatro dimensiones que se sustentan en: A)las atribuciones legales que rigen las
instituciones para el gobierno local dadas por el marco normativo (dimension formal)
B)la cultura dominante en los mecanismos para incidir en las decisiones que afectan a
la localidad generando iniciativas y cambios (dimension de practicas y politicas
culturales) C) el peso de la localidad a través de su representacion en el sistema politico
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departamental y nacional (dimension del poder) D) la fundamentacion, la voluntad y el
sentido que expresan los actores al orientar sus practicas (dimensién de significados).
Identificando una variable por cada una de las cuatro dimensiones se busca realizar una
aproximacién hacia la caracterizacion de la capacidad politica del nivel local en
Uruguay. Tanto los atributos de las variables como los valores de los indicadores, estan
ordenados desde las situaciones méas positivas hacia las méas negativas, por lo cual los
valores mas bajos refieren a los atributos mas valorados y viceversa.

CUADRO N° 4 Variables, indicadores y valores asociados a la capacidad politica del nivel local
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Los tres tipos de situaciones generales al respecto de la capacidad politica, que surgen
de la combinacién de estas variables, la sitian como: a) intalada/fuerte; b) en
desarrollo; c) débil. Sin embargo las mismas son lo suficientemente flexibles como
para admitir una gama de matices que permite describir mejor la realidad de las
diferentes localidades.

3.4.4 Capacidad de gestion

La capacidad de gestidn hace a las posibilidades que tienen los niveles de gobierno local
de cumplir con el rol que deben desempefiar y lograr efectividad la implementacion y
desempefio de las politicas publicas locales. Asimismo, para esta investigacion, el
analisis se centra en reflexionar acerca de la capacidad de gestion en el marco de la
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descentralizacion, tratando de responder a la pregunta ¢cdémo se gobierna en lo local?
Debido a la interdependencia que existe entre las capacidades de las tres hipotesis
especificas, se complementan con algunas variables definidas para las capacidades
politica (nivel de poder) y socio-politica (nivel de influencia; tipo de planificacion).

CUADRO N° 5 Variables, indicadores y valores asociados a la capacidad de gestion del nivel local
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20 (04%-; 20%3 ( (03 20%3

.5
" 0.4
J
A partir de los valores que alcancen las variables principales e indicadores anteriores, se
podrd observar la tendencia de la capacidad de gestion que puede estar: a)
instalada/fuerte; b) en desarrollo; C) débil.

3.4.5 Capacidad Socio - Politica

El estudio de las capacidades socio-politicas en esta investigacion intenta responder la
pregunta: ¢;como es el rol del gobierno local en la accion colectiva local?
Aproximarse a una respuesta al respecto requiere observar el conjunto de los actores
locales, focalizando en la interfase entre éstos. Sin embargo, en la medida que la
investigacion procura abordar las estrategias de las Juntas Locales, el estudio del eje de
capacidades socio-politicas presenta la tension de que debe observar simultaneamente la
accion colectiva y cdmo se comporta la Junta en esa accion colectiva. A partir de las
practicas de la Junta Local en este sentido, el estudio trata de responder: ¢como
participa la Junta Local en la accién colectiva?; ¢cuanto la promueve?, itiene iniciativa
en el relacionamiento con el resto de la sociedad local y con el entorno extra-territorial?
¢asume responsabilidad en el desarrollo de la localidad?, ¢es facilitador o limitante de
acuerdos y acciones estratégicas?, ¢es generadora de vinculos al interior de la sociedad
local?, ¢tiende puentes entre el territorio y el entorno extra-territorial? ¢favorece la
influencia local en las decisiones que afectan el territorio o favorece la dependencia
local respecto de lo departamental o nacional? Para ello, se han estudiado tres variables
que agrupan interrogantes especificas: relaciones con la sociedad civil y participacién
ciudadana en la sociedad local; coordinacion inter-institucional, y asociacion
estratégica entre actores.

CUADRO N ° 6: Variables, indicadores y valores asociados a la capacidad socio-politica del nivel local
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3.4.6. Seleccion de casos e informantes

Para la seleccion de los casos se tuvo en cuenta el marco normativo sobre Juntas
Locales, la acumulacion politica y la acumulacion en redes. Los casos seleccionados
toman en cuenta: 1) Las tres figuras que coexisten en nuestro tercer nivel de gobierno en
la actualidad. Las mismas presentan diferencias en lo que respecta a las competencias
como gobierno local: Auténoma y Electiva, Autonoma Designada y Comun Designada.
A los efectos de esta investigacion se diferencia entre Juntas Electivas y Juntas
Designadas (sabiendo que las electivas son autonomas y que las designadas tienen un
panorama mas heterogéneo — incluyéndose en este grupo la experiencia de Montevideo)
2) Su trayectoria politica. Por un lado, aquellos que cuentan con experiencia en
descentralizacion politica (cargos electivos) y/o antecedentes relevantes en gestion
descentralizada (15 afios 0 mas). Por otro, los que no tienen acumulacion. 3) La
visibilidad y jerarquizacion de redes de gobernanza local.
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Teniendo en cuenta el enfoque de accion publica local como sistema de interaccion
multinivel se presentan las localidades en el contexto departamental y la favorabilidad
del mismo hacia la descentralizacion. *’

Considerando el andamiaje de hipdtesis que sustenta esta investigacion, los casos
seleccionados pueden ser ubicados en diferentes cuadrantes de acuerdo a la relacion que
presentan entre acumulacion politica-institucional y acumulacion en redes sociales:
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El criterio rector para la seleccion de los informantes se baso en considerar la opinion de
representantes de organizaciones sociales y economico-productivas en cada localidad,
en caracter de actores externos y representantes de los niveles locales de gobierno
(actores internos a las Juntas Locales), en general conformados por Presidente y
Secretario de las Juntas respectivas, en entrevistas conjuntas.38

Las principales caracteristicas de las localidades seleccionadas se resumen en los
siguientes cuadros:
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4. HALLAZGOS Y APORTES DESDE LO LOCAL A LA AGENDA NACIONAL
DE DESCENTRALIZACION Y DESARROLLO

! oy !

$ L &8
Federico Mayor Zaragoza 39
Este documento ha sido producido con el objetivo de aportar insumos a la agenda
nacional de la descentralizacion y el desarrollo local, a partir de la agenda local en
construccion. El camino elegido en funcidn de este objetivo, implica como orientacion
general la produccion de conocimiento sobre la evolucion del nivel local en materia de
gobierno y de relacionamiento con la sociedad civil. Para lo cual se indaga
especialmente en la relacion existente entre las estrategias del nivel local de gobierno en
Uruguay Y las redes locales de gobernanza en el Gltimo quinquenio. De esta forma se
logra avanzar en la comprension de la relevancia de las dimensiones politica, de gestion
y socio-politica en la conformacién de las estrategias del nivel local de«gobierno. En
funcion de la sustancia de los objetivos, en este apartado final se retoman los principales
hallazgos de la investigacion a partir del ensayo de”respuestas a las preguntas
orientadoras y la evaluacion de las hipotesis.

4.1. Sobre los enlaces entre estrategias descentralizadoras y las
redes locales

¢Como fortalecer la gobernanza local y ampliar las posibilidades del desarrollo local a
medida que avanza la descentralizacion? De acuerdo a lo planteado en las bases
tedricas, lo que define un proceso de desarrollo local es la existencia de decision
local. Paralelamente, la decision local existe y se hace efectiva, en tanto aumenta el
grado de descentralizacion. En este contexto, la gobernanza local es un instrumento y
un método que habilita a.la planeacion.y gestion participativa y permanente del
desarrollo. El pensamiento estratégico y el desarrollo de la gestion relacional son
elementos constitutivos de la gobernanza local y de la planeacion y gestion del
desarrollo local. Esto. supone gobiernos locales catalizadores de relaciones
interinstitucionales. En definitiva, lejos de la mera administracion, el desafio para
los actores del gobierno local es que son arte y parte en el destino de ese sistema de
planeacion local. Los resultados sobre las estrategias de los niveles locales de
gobierno muestran que son portadores de diferentes capacidades y que la combinatoria
de esas capacidades les permite adoptar diferentes dindmicas de descentralizacion en
sus territorios _de“ referencia. Segun el analisis de los diferentes casos se pueden
identificar, en principio, las siguientes variaciones en el nivel local:
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La figura anterior muestra que los casos B y C generan “estrategias
descentralizadoras”, mientras que los casos A, E y F se ubican en el nivel medio del
continuum, sittandose el caso A con tendencia al alza por generar una estrategia
parcialmente descentralizadora y finalmente, el caso D, que presenta rasgos de
“ausencia de estrategia descentralizadora”. La comparacion de estos resultados con
las hipdtesis preliminares formuladas en la seleccion de casos, permite sefialar que
las hipotesis estarian funcionando en la mayoria de los casos. Sin embargo, hay un
tendencia de movimiento de estrategia parcial hacia estrategia difusa en el Caso F,
debido fundamentalmente a un desarrollo estancado en su capacidad politica, un
desarrollo parcial en su capacidad de gestion y valores particulares en lo que refiere a
capacidad socio-politica, que complejizan la comprension de sus atributos en este caso.
La acumulacién en el proceso de descentralizacion no supone aumento de capacidades,
sino que puede generar percepcion de “estancamiento” en los actores coparticipes del
proceso. Este resultado mueve la tendencia en la estrategia de descentralizacion. (F)

Cuadro N° 7 ...Sintesis de resultados generales
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Cruzando los valores obtenidos en los tres tipos de capacidades, en los casos A, B y C,
se observan altos niveles de capacidad politica en relacién a la descentralizacion.
Apoyados en su autonomia - la cual por composicion y actuacién, permite considerarlos
como “gobiernos locales”-, reflejan una cultura politica mayormente moderna, un nivel
de acceso a recursos politicos alto tanto en el nivel departamental como en el nacional y
se presentan orientados hacia la descentralizacion. No obstante se visualizan algunos
matices, en el grado de desarrollo de las otras capacidades. Por ejemplo en el caso A, si
bien comparte cualidades propias de un gobierno local y cuenta con una capacidad de
gestion, en términos generales, similar al resto, dada su capacidad sociopolitica con
tendencia a la baja, muestra una “estrategia parcialmente descentralizadora”. Por otra
parte, las “estrategias difusas” de los casos E y F cuentan con altos y medios niveles de
capacidad sociopolitica y bajos o estancados niveles de capacidad politica. La
capacidad de gestion en la mayoria de los casos, con excepcion del Caso D, tiene un
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comportamiento medio Y N0 permite distinguir variaciones sustantivas. Sin embargo,
cuando se desagrega esta dimension por variables, analizando la Estructura
organizacional y funcionamiento, Recursos no financieros, Gestion presupuestal y
financiera, Proceso de planificacion y control de gestion, Proceso de comunicacion
organizacional, Capacidad de liderazgo y Efectividad, se derivan una serie de
conclusiones utiles a la hora de emprender programas especificos de apoyo a esta
dimension.

¢Qué variaciones sobre las redes locales y sus tendencias se destacan en el analisis?
Del cuadro anterior se deriva que la “Estrategia de descentralizacion difusa”, puede
resultar de la combinatoria de capacidad politica débil, con capacidad de gestion en
desarrollo y capacidad socio politica parcial con tendencia a definida y esta se
relaciona con redes en expansion de valor alto. En particular, en este-caso, se evalla
que la influencia en la localidad de esas redes es alta y que el volumen y densidad de
esas redes es alto — medio. Por otro lado, la “Ausencia de estrategia descentralizadora”
se relaciona con redes locales con un valor medio y bajo en lo que refiere a
movilizacion de actores (volumen), vinculacién de actores (densidad) y efectos de las
redes en el desarrollo de la localidad (influencia). Los resultados muestran que existen
factores especificos que pesan mas en la expansion de las.redes locales, que la
estrategia de descentralizacion en su conjunto. El tipo de estrategias de
descentralizacién que adoptan los gobiernos, nose relaciona directamente con las
variaciones en las redes locales.

Profundizando en las estrategias de descentralizacion que favorecen las redes locales, se
identifican experiencias muy ilustrativas sobre-las posibilidades de rearticulacion
descentralizacion — desarrollo. EI analisis muestra que en nivel local se encuentran
figuras politico - administrativas que generando buenos niveles de autonomizacion de la
accion publica local, no favorecen de forma simultanea y en la misma medida, la
articulacion de gobierno — sociedad civil. .Lo aqui planteado resignifica el valor del
factor capacidad socio = politica. Su intensidad alta o baja parecieran coadyuvar
especialmente en el comportamiento de las redes locales. En suma, el espacio local y su
“localizacion”, es decir, la creacidn — aumento de colectivos en la red, se relaciona con
la capacidad socio-politica que” lleva adelante el gobierno local. En definitiva la,
"autonomizacion” es una de las condiciones del desarrollo local, pero no la Unica. Es
fundamental que la autonomia se construya en condiciones de gobernanza creciente en
el territorio. Por lo tanto, es esperable que el aumento de las posibilidades para el
desarrollo de los territorios locales en el Uruguay, se vea estimulado por el proceso de
descentralizacion politica que se impulsa desde el Ejecutivo y Legislativo nacional.
Ciertamente el avance en la descentralizacién y la extensiébn de un régimen de
democracia representativa a nivel local, también tenderd a favorecer la institucionalidad
de la accidon publica local, a través de maltiples programas de mejora de gestion y
reforma del Estado que llegan al territorio. Sin embargo, las posiblidades para el
desarrollo local en las localidades, en definitiva para el aumento de bienestar y calidad
de vida de la poblacién, no aumentaran de forma automética. Las condiciones basicas
para el desarrollo se haran efectivas solo si, se jerarquiza con ahinco la generacion
y dinamizacion de espacios de interfase publico — privados que construyan, de
forma democrética y en didlogo con entornos territoriales proximos y lejanos,
agendas locales de desarrollo.
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4.2. Consideraciones sobre la capacidad politica del nivel local de
gobierno en Uruguay

La pregunta sobre ¢quiénes gobiernan en lo local? habilita a reflexionar sobre la
calidad del proceso de democratizacion local, asi como sobre los intereses y temas que
conforman la agenda publica local. Una de las principales caracteristicas de las figuras
politico- administrativas locales en el Uruguay, es la heterogeneidad en las situaciones
generadas por las multiples posibilidades que durante gran parte del siglo XX dejé
abierto el marco normativo para la regulacion del nivel local. Una primera division en
materia de capacidad politica esta entre las poblaciones que cuentan con un érgano
politico local (Junta Local) y las que no lo tienen. Dentro de las poblaciones que
cuentan con Juntas Locales, se identifica un segundo salto. cualitativo entre las
localidades que tienen autoridades electas en votacién directa/'por la ciudadania y las
que se conforman a partir de la designacion por parte del gobierno departamental.

A partir de los resultados de este estudio, aun considerando_las restricciones en la
representatividad del nivel local, es posible afirmar que el grupo de localidades cuyas
autoridades son electivas, posee los atributos comparativamente mas positivos en
materia de capacidad politica (instalada y en desarrollo dindmico). Mientras que las
localidades que tienen autoridades designadas imuestran debilidades mas intensas y
profundas. Estos resultados parecentindicar que esta funcionando correctamente la
hipotesis sobre capacidad politica asociada al contexto favorable que otorga el
marco institucional a la descentralizacién.

2 Valores globales finales Valores globales finales
0*0 (0 *3%/( 0 Juntas Electivas Juntas Designadas
5 9 § % &
, 1
7/ 1 i
! 1 ) ! D! !

En sintesis, los niveles nacionales mas elevados de autonomia para el gobierno en el
nivel local, se concentran en el grupo de localidades que cuentan con autoridades
electivas. EIl resto’ de los casos estudiados se presentan como organismos
desconcentrados-€ONn una importante tendencia hacia conductas o esquemas propios de
organismos centralizados. En materia de cultura politica se observa un amplio
predomino de las practicas tradicionales. Sin embargo, entre las Juntas Electivas se
presentan indicios de practicas modernas que las empujan desde lo tradicional hacia lo
moderno. En materia de acceso a recursos politicos, es importante sefialar que en casi
todos los casos se encuentran vinculos visibles de las localidades con el nivel
departamental, a través de la participacion de representantes formales o informales que
ocupan cargos de decision o gestion relevante dentro de la estructura departamental. Sin
embargo, son las Juntas Electivas las que cuentan con los mayores niveles de acceso.
Finalmente, en lo que refiere a la orientacion hacia una politica de descentralizacion
son nuevamente las Juntas Electivas las que presentan los valores mas positivos;
producto de las claras autopercepciones como agentes politicos locales que tienen sus
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referentes politicos, pero también a partir del rol que cada Junta entiende que se le
confiere en relacién con los espacios Yy responsabilidades que le otorgan los otros
niveles de gobierno.

En respuesta a la pregunta sobre ¢quiénes gobiernan en lo local? en el caso de las Juntas
Electivas, son las autoridades locales las que tienen una preeminencia en el gobierno de
los asuntos locales; mientras que en el resto, las mismas ven debilitado su poder en
relacion con el nivel departamental, quedando sujetas al espacio que decidan otorgarles
las autoridades centrales. Por lo tanto, considerando la situacion actual del nivel local en
Uruguay el gobierno de los asuntos locales se encuentra en poder del nivel
departamental, siendo pocos los casos en que las autoridades locales ejercen el
gobierno. Este dato resulta sugerente para el futuro préximo del Pais, ya que tales
diferencias se haran sentir en los tiempos, recursos y el tono de los problemas que se
planteen al momento de iniciar la implementacion de los gobiernos municipales.
Asimismo, la proxima eleccion de autoridades locales en el Uruguay, mas que modificar
aspectos legislativos e institucionales de la democracia, tiende a alterar los esquemas y
las ecuaciones de poder que hoy existen en los territorios, las cuales se encuentran
enraizadas en el centro del nivel departamental.

Con respecto a la democracia y su construccion en lo local; los resultados del estudio
muestran por un lado, la cualificacién de los procesos de democracia representativa que
de forma incipiente salpican el pais. Los gobiernos locales con autoridades electas por la
ciudadania suelen estar acompafiados en/sus< practicas democraticas por otras
cualidades, como por ejemplo, ciertas practicas politicas modernas e innovadoras que
muestran indicios de cambio en la politica local. Por otro lado, plantean en relacion a la
calidad de la democracia local, una serie de desafios y exigencias nuevas a la accion
publica local. La tendencia a trabajar algunas. decisiones pUblicas mediante redes de
interaccién publica privada, requiere de criterios precisos y rigurosos que contemplen
todos los intereses concernidos.

4.3. Consideraciones sobre la capacidad de gestion del nivel local
de gobierno

La cuestion sobre ¢cdmo se gobierna en lo local? permite profundizar en la dimension
de la gestion publica local. Como ya se ha sefialado, el relevamiento alcanz6 al 100% de
las Juntas Electivas, no asi al resto. En consecuencia, se estima que las conclusiones
arribadas son firmes para este tipo de Juntas, no pudiendo generalizar los resultados
alcanzados en los casos estudiados, al total de Juntas Designadas de todo el pais. Los
resultados muestran que la capacidad de gestion del nivel local en Uruguay es dispar y
se encuentra en desarrollo, donde el tipo de Junta es el corte que muestra ciertas
diferencias en las variables utilizadas. En este marco, las Juntas Electivas muestran
variaciones con tendencia hacia arriba. La variable gestion presupuestal y financiera
junto a la variable de estructura organizacional y funcionamiento parecen ser las que
permiten distinguir las mayores diferencias entre los tipos de Juntas. Las variables de
capacidad de liderazgo y efectividad en la gestion si bien no presentan mayores
variaciones, acompafan esta tendencia de comportamiento diferencial entre las juntas
electivas de las juntas designadas. Sin embargo, debe sefialarse que el tipo de Junta no
es el patrén explicativo de todos los matices en la gestion de los gobiernos locales. Por
tanto, merece la pena analizar el peso de otros factores como el proceso de
planificacion y control de gestion, el proceso de comunicacion organizacional y el
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tema de los recursos no financieros. En estas dimensiones analiticas los gobiernos
locales tampoco presentan mayores variaciones pero en el caso de mostrar
comportamientos dispares, estos no son explicables por su caracter de junta electiva o
designada. En general la estructura organizacional es mds acorde a la
desconcentracion que a la descentralizacion, alcanzando inclusive rasgos de
centralizacion. También queda de manifiesto que el rol principal que desempefian los
niveles locales, estd mas asociado a lo tradicional que a la promocidn de nuevos roles,
tal como se ha sefialado en el marco tedrico y referencial, salvo excepciones.”’. La
jerarquia de la descentralizacion resulta de nivel medio aunque ha aumentado en el
quinquenio analizado. La autonomia administrativa sigue, en general, la tendencia del
indicador anterior: cuanto mayor jerarquia se le otorgue a la descentralizacion en
general, mayor resulta ser la autonomia para funcionar.

Como resultado global, los recursos no financieros son bastante favorables a la
descentralizacion, sin diferenciarse segun el tipo de “Junta. La maquinaria e
infraestructura encuentra las peores situaciones en la cantidad y estado de la
maquinaria. La totalidad de los entrevistados manifiesta contar con un nivel de
tecnologia informética y de comunicaciones adecuado. El nivel . de RRHH es
medianamente adecuado y las peores situaciones se/dan a_nivel de la cantidad de
RRHH, méas que de su calidad, la que en el caso de Técnicos y Especializados es
adecuada. Los resultados muestran que en todos los casos han recibido capacitacion en
el quinquenio, que la misma se brindé a casi todos los perfiles, alcanzando a los ediles
locales en algunos de los casos relevados. Los.resultados del estudio ponen sobre la
mesa el desafio de tratar de “evitar'la erronea concepcion de que es posible obtener
avances  importantes mediante = la adopcibn de medidas = meramente
técnico/administrativas. ¢Se optimiza el proceso de descentralizacién y participacion
por el mero hecho de asignarles mas recursos humanos y materiales a los servicios
desconcentrados?”41. Existen/casos que cuentan con recursos, sobre todo humanos, y
sin embargo su capacidad de gestion resulta débil.

La gestion presupuestal resulta algo descentralizada con tendencia a descentralizada
en el caso de las Juntas Electivas, salvo en uno de los casos en que mas alla de su
condicion-de junta autonoma Y. electiva su gestion puede valorarse como dependiente.
Por otro lado, existe experiencia acumulada en el pais sobre autonomizacion
presupuestal-y financiera, en uno de los casos relevados. En este caso, el gobierno local
tiene incidencia en el presupuesto relevante, elabora su propio presupuesto y tiene un
peso relativo con respecto a la poblacion que cubre su jurisdiccion, guardando una
relacion relativamente similar a la de la Intendencia. Asimismo, tiene una autonomia
alta, al contar con recursos propios y poder disponer de fondos a través de tres ediles
que son los que autorizan gastos. Mas allad de que uno de los casos de gobierno local
en el Pais tiene acceso a recursos propios y es agente de retencion, el comun de los
casos no es asi. En este contexto nos planteamos que las restricciones tributarias y
de gestion de la recaudacion en el nivel local no condicen con un proceso creciente
de autonomizacion y a su vez, es sumamente dificil trabajar planificacion estratégica
en relacion a las fuentes de ingresos locales; obstaculizando en definitiva, el analisis y
planificacion del desarrollo enddgeno. Una de las interrogantes que emerge del estudio
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tiene que ver con las condiciones favorables a la convergencia entre electividad y
autonomia o dicho de otra forma, entre autonomia electoral y autonomia
presupuestal. En principio, no es automatica la relacién. Una de las condiciones que
favorecen la autonomia es el peso de las decisiones del ejecutivo y legislativo
departamental en el nivel local. Incluso en los casos en que la ley enuncia y habilita
procesos de autonomizacidn local, las definiciones del nivel departamental son las que
terminan concretando la implementacion o no de ese proceso; mas alla del caracter
electivo de las autoridades locales.

Como resultado global, el proceso de planificacion y control de gestion se encuentra
en desarrollo, siendo su estado incipiente en algunos casos. En ningin caso se cuenta
con un sistema de indicadores de gestion, apenas algunos aislados; por lo que el
control de gestion en general es mas bien puntual y a través de la-consulta a los
mandos medios. Sobre la existencia o0 no de planes estratégicos y alianzas estratégicas
con actores, se identifican algunos casos que cuentan con planes estratégicos locales de
alcance territorial, siendo el patron mas comun la existencia/de Juntas Locales que
cuentan con planes de alcance sectorial, en general vinculados al ordenamiento
territorial. Con respecto al proceso de comunicacion organizacional,-los resultados
muestran que alcanza un nivel parcialmente funcional a la descentralizacion algo mas
por imperio de la comunicacion interna que de la externa. Este factor es relevante a la
hora de repensar la relacion interior — exterior y la-gestion de la comunicacion y de la
imagen en las nuevas alcaldias, teniendo en cuenta que los ciudadanos asumen otro rol y
otras expectativas en relacion a los gobiernos locales. Segun el estudio, el nivel de
comunicacion organizacional interna“alcanza un< valor medio en general, con
tendencia a alta en algunos casos. El resultado parte de tres conjuntos de datos: por un
lado, que en la mayoria de las juntas se mantiene informados a los funcionarios acerca
de los objetivos de las Juntas, por otro, que se tiene un vinculo con el nivel
departamental que no estd pautada ni es periddica en la casi totalidad de los casos y
finalmente, por la fluidez de los medios de comunicacién utilizados sefialandose medios
electronicos, telefonicos,” contactos directos y en algin caso de mayor tamafio
organizacional con un. sistema periodico de reuniones informativas. El nivel de
comunicacion externa resulta de una modalidad casi exclusivamente informativa y
con una efectividad media, en-cuanto al impacto. En general los medios utilizados para
comunicar acciones hacia fuera de la organizacion son impersonales y masivos, como
pueden ser la radio, la prensa, la television por medio de informativos o espacios, no
estando extendido el uso de medios electrénicos como paginas web locales, blogs o
boletines. Tampoco parecen tener incidencia en la difusion de factores de atraccion
territorial o ventajas comparativas del territorio, ésta suele provenir del sector privado o
del nivel departamental.

La capacidad de liderazgo medida en términos de la conjuncion entre estilo de
direccion, nivel de poder y nivel de influencia, resulta parcial, en general en los
niveles locales analizados. Separando dicho valor entre el tipo de Juntas, las Autbnomas
Electivas muestran una capacidad mas cercana a definida y las juntas designadas
tienden a tener un liderazgo difuso. La efectividad del nivel local, medida sobre todo en
términos de su relevancia institucional, resulta en expansion con una marcada tendencia
a fuerte, en el caso de las Juntas Electivas. Los indicadores considerados han sido
autopercepcion de cambio (evaluando la favorabilidad del cambio a la
descentralizacion), autopercepcion de efectividad y satisfaccion ciudadana. En el
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estudio el indicador de autopercepcion de cambio, en el cual se evalla también la
favorabilidad del cambio a la descentralizacion, refleja una autopercepcion positiva de
cambio producto de varios factores. Entre otros, se sefiala, una mayor jerarquizacion de
la descentralizacion desde el nivel departamental, el fortalecimiento de los niveles
locales con personal profesional y con maquinaria, un aumento de potestades en lo
presupuestal y financiero y finalmente, una puesta al dia de deudas.

Finalmente, se realizan tres comentarios a la pregunta sobre ;como se gobierna en lo
local? Uno de los dilemas planteados sobre la capacidad de gestion plantea a la gestion
como una de las dimensiones del desempefio organizacional. Atender la capacidad de
gestion de los gobiernos locales desconociendo la interdependencia de los factores
gue afectan al desempefio organizacional es uno de los clasicos.errores del
desarrollo institucional de moda en algunos organismos publicos, de“cooperacién y
financieros internacionales. Seguramente el tema no es la indiferencia a los-desarrollos
académicos y empiricos, sino la dificultad de coordinacién en la intervencion. En este
trabajo se ha mostrado que a la hora de gestionar a nivel local, pesan otros factores
como ser, la relacién con el entorno territorial e intergubernamental por un lado, y los
factores de motivacidn, orientacion y sentido de la accion por otro. Diche-de otro modo,
la dimension socio-politica y la dimension politica, son dos claves interconectadas con
la gestion de la cosa publica.

El segundo tema que emerge del anlisis es la posibilidad-de trabajar con los niveles
locales de gobierno en tres tipos de circuitos o andariveles: Uno de tipo “hard”
urgente e importante, generando estructura y funcionamiento adecuado al nivel local
de gobierno y en concordancia con el nivel departamental y nacional. En paralelo,
incentivar los acuerdos para que se adecué el sistema presupuestal y financiero a los
nuevos desafios

Un circuito mas ajustado a los acumulados locales que atienda el trabajo en cada
gobierno, con el objetivo de optimizar los“recursos no materiales” fundamentalmente
RRHH, teniendo en cuenta el acumulado local en planificacion y control de gestion, y
fortaleciendo los mecanismos de comunicacion organizacional interna y externa
disponibles.*?

Finalmente un circuito mas asociado a la accion orientada y focalizada que apoye el
desarrollo de-liderazgos y opere sobre los niveles de efectividad existentes en los
gobiernos locales en relacion con la satisfaccion ciudadana local; favoreciendo asi las
bases de legitimidad.del sistema

El tercer elemento dilematico que se analiza a partir de los resultados tiene que ver
con la acumulacion de experiencia que por si misma no garantiza aprendizajes ni
tampoco garantiza exito en la capacidad de gestion. Mé&s alla de los afios de
experiencia institucional, esta experiencia no se plantea como patrén que distingue el
comportamiento local en relacion a la descentralizacion. Este dato es relevante a la hora
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de pensar futuras intervenciones para modificar practicas en el territorio, teniendo en
cuenta que la acumulacion de experiencias (y por lo mismo, la antigiedad, las
capacitaciones, las metodologias de accién) por si mismas no pueden desencadenar
procesos de descentralizacion ni de desarrollo en el territorio. Estas intervenciones
tendran resultados menguados si no esta en juego y se trabaja de forma convergente la
estrategia politica de los actores coparticipes del proceso.

4.4. Consideraciones sobre la capacidad socio-politica del nivel
local de gobierno en Uruguay

El estudio de las capacidades socio-politicas en esta investigacion intenta responder la
pregunta: ¢cémo es el rol de la junta local en la accion colectiva local?, observando
simultaneamente la accion colectiva y como se comporta la Junta'local en esa
accion colectiva. De acuerdo al enfoque de esta investigacion, la dimensién socio-
politica gravita en las relaciones con la sociedad civil y participacion ciudadana, la
coordinacién inter-institucional y la asociacién estratégica entre actores. Se
considera que el nivel local tiene su capacidad socio-politica definida cuando se observa
una consolidacién de los atributos positivos de las variables resefiadas; en concreto
cuando se observa un relacionamiento intenso entre el gobierno local y los otros actores.

Esto se observa cuando la Junta Local: mantiene practicas de comunicacién continua y
de alto alcance con la sociedad civil, promueve participacion social con tal frecuencia
gue marca una tendencia estable y tiene una actitud proactiva por parte de la Junta en el
relacionamiento con los ciudadanos. En lo que refiere a la coordinacion inter-
institucional, se identifica la participacion de la Junta Local en las iniciativas de
coordinacion. Asimismo, es posible individualizar iniciativas de actores locales o
microrregionales a favor de la coordinacién y existe una tendencia a la coordinacion
tanto horizontal como vertical. Finalmente, en materia de asociacidn estratégica entre
actores, los atributos positivos se observan cuando la localidad exhibe préacticas de
planificacion estratégica /local-microrregional a la vez que tiene incorporados
instrumentos de planificacion y gestion estratégica publico-privados. Los resultados del
estudio muestran que el factor de mayor peso en el comportamiento diferencial de la
capacidad . socio-politica, es la acumulacion del territorio en redes sociales y
experiencias de vinculacidn colectiva.

Si bien lashipotesis formuladas en esta investigacion tienen cierto caracter de
provisoriedad — dado que se indagan pocos casos en relacion al volumen global y los
casos estudiados operan como usinas de aprendizajes y pilotos de los futuros gobiernos
locales - parecenestar funcionando también en este tema. Sin embargo, debe anotarse
que en el andamiaje de hipotesis previo al campo, se planted que en tres de los seis
casos habria capacidad socio-politica con tendencia a definida. Los resultados
muestran tendencia al alza en el caso E, y el resto de los casos, muestran valores
similares — parciales — en capacidad socio-politica; sumandose a los casos B y C, el
caso F.

El analisis realizado sitda al factor acumulacién en redes sociales por sobre el factor
marco normativo que conforma el nivel local de gobierno. A diferencia de las otras
capacidades analizadas, el caracter de Junta Electiva o Junta Designada tiende a
ubicarse en un segundo lugar en la explicacion de las variaciones. Sin embargo, el caso
F muestra que la retroalimentacion virtuosa entre las redes locales existentes y las
capacidades socio-politicas del nivel local de gobierno no es automatica. Cuando la
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relacion presenta “ruidos” entre gobierno local y redes sociales, requiere acciones
focalizadas para la renovacion y dinamizacion de los contactos entre los actores.

Los valores que toma la capacidad socio-politica en los casos analizados parecen indicar
que las Juntas Locales han tenido un desempefio mas definido hacia la descentralizacion
en su relacionamiento con la sociedad civil y participacion ciudadana que en lo que
refiere a la coordinacion inter-institucional y la asociacion estratégica entre actores.
Esto implica que, con las particularidades de cada caso, en general los datos muestran la
existencia en lo local de condiciones bésicas para el relacionamiento y comunicacion
con la sociedad civil, la promocién de la participacién ciudadana y —con mayor o
menor proactividad por parte de la Junta- un reconocimiento de interdependencia en
la relacion Junta Local con la ciudadania. Particularmente, se identifica el caso F, el
cual muestra un rol convocante de de ambitos participacion. En el resto de los casos
estos &mbitos surgen més bien a iniciativa de otros actores. En estas condiciones basicas
de relacionamiento con la sociedad civil se distingue que las Juntas electivas tienen
practicas de informacion mas sistematica y de mayor cobertura que en los casos de las
Juntas designadas. Los resultados del estudio evidencian preocupaciones en lo local
sobre las nuevas formas de organizacion social en el territorio y — en ciertos casos —
sobre los mecanismos de participacién local. Las nuevas.estructuras del Estado
descentralizado que se han impulsado en el Ultimo quinquenio en el pais, se encuentran
en lo local con dindmicas propias de accion colectiva. El desafio pasa por habilitar
nuevas pautas de relacion estado — sociedad civil que evidencien la eficacia de la
descentralizacion como mecanismo democratizador y util a la hora de propiciar
desarrollo local.

4.5. Hallazgos y aportes desde lo local

a) Los factores mas vinculados a la territorialidad son los que producen
variaciones significativas entre gobierno locales en la adopcion diferencial de
estrategias de descentralizacion. Tal como se plantea el marco tedrico del estudio,
simultaneamente a la mentada. globalizacion, actualmente es indiscutible el perfil
territorial de factores/decisivos para el desarrollo. Los resultados del estudio respaldan
que las caracteristicas del territorio, y mas concretamente de la sociedad politica local,
incluyendo “la politica” local(capacidad politica) y la “relacion estado — sociedad”
(capacidad socio politica), son elementos coadyuvantes en ciertas estrategias que
adoptan los niveles locales de gobierno. En este contexto, los territorios locales son
reafirmados como agentes de descentralizacion. Son quienes, en definitiva, agencian el
cambio y la transicion hacia la descentralizacion. Por otro lado, los resultados sobre la
capacidad de gestion no demuestran mayores variaciones al respecto en el nivel
local del pais. En general, el analisis refleja un nivel “medio” o “en desarrollo” en
términos de gestion, no identificandose, ni en los casos de mayor grado de autonomia
politica capacidades “instaladas o fuertes” en lo que refiere a la gestion. Estos resultados
practicamente neutralizan la variable, y por tanto no permiten hablar de territorialidad
del factor. No obstante, debe reconocerse que esta capacidad igualmente es un factor de
peso en la estrategia de descentralizacion, en tanto le genera la institucionalidad y
sostenibilidad a la politica publica.

b)La descentralizacion debe ser entendida y abordada como sistema de interaccion
multinivel. Los enfoques institucionalistas que ponen el énfasis en los niveles de
autonomia, oportunidades y restricciones de lo local en relacion a los niveles de
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gobierno superior o escala territorial mayor; aportan dimensiones para comprender las
dinamicas de los gobiernos locales. A la luz de esos aportes, otra de las interrogantes
formuladas en el estudio indaga sobre los sistemas de incentivos y desincentivos que
operan entre los niveles de gobierno para la descentralizacion. Surge del analisis que
existe evidencia sobre cierta relacion entre la favorabilidad departamental a la
descentralizacion y la estrategia de descentralizacion adoptada en el nivel local. En
concreto, la favorabilidad departamental a la descentralizacion actia como
incentivo a la conformacion de gobierno a nivel local. Es decir que: el hecho de que
el gobierno departamental se proponga transferir recursos y responsabilidades de
gobierno a lo local suma a favor de que en lo local se constituyan las capacidades para
llevar adelante su gobierno. En el mismo sentido, a primera vista, pareciera ser el marco
normativo el factor de mayor peso en las diferentes estrategias adoptadas por el nivel
local. En cierta medida, los resultados discriminados entre autoridades electas —
autoridades designadas, muestran que la norma opera como un incentivo potente
para la expansién de las decisiones locales; pero también muestran que no es un
factor determinante.

c) El clima de convivencia de multiples racionalidades. y lo6gicas de accion del
sistema de actores importa. Por un lado, en algunos territorios locales se han dado
simultaneamente, programas impulsados por el nivel ‘nacional y también por el nivel
departamental, tendientes a la descentralizacién-fundamentalmente asociada a la
participacion ciudadana. Asimismo, las localidades. con mas afios en trabajo
descentralizado han buscado satisfacer o canalizar muchas de las primeras demandas
ciudadanas. Por otro, existen variaciones relevantes en la evaluacion que realizan de
las redes locales, los actores econdémico productivos de los socioterritoriales Una de
las interrogantes sustantivas que emerge de este tema es si el asunto o tema de
agenda ciudadano puede llegar a condicionar la configuracion de las redes de
gobernanza local. Como ejemplo de lo antedicho, en las localidades cuyas demandas
ciudadanas sobre bienes sociales basicos, han sido satisfechas por los gobiernos locales,
departamentales o nacionales, las redes tienden a desmovilizarse hasta identificar
nuevos asuntos convocantes a la” participacion. En términos hipotéticos, podria
distinguirse  entre distintos tipos de asuntos: sociales primigenios en las demandas
ciudadanas, sociales proactivos — propositivos, de desarrollo productivo, del habitat y la
gestion ambiental, entre otros. Todos estos temas de agenda convocan diferentes grupos
de actores con diferentes tipos de intereses, recursos de poder y producen diferentes
relaciones y dependencias con los gobiernos locales. Finalmente, con respecto a los
canales de la accién colectiva local, hay casos en que las redes sociales que se mueven
por canales distintos de los ambitos creados por la descentralizacion. Asi
encontramos de un lado, las elites politicas o representantes de las autoridades locales
con una evaluacion relativamente negativa de las redes y del otro, las elites
socioterritoriales articuladas en redes multinivel con una evaluacion positiva sobre las
redes locales.

d) De cara a la homogenizacion normativa del tercer nivel de gobierno, cabe destacar
que, si bien la autonomia politica y el respaldo financiero resultan claves al momento de
pensar en un gobierno local, es tanto o més determinante que las localidades posean,
visualicen y utilicen la potestad, asi como también desarrollen la capacidad para
llevar adelante la definicion de un camino propio. Por lo tanto, de la conjuncién entre
poseer las competencias, desarrollar la capacidad de gobierno y contar con el respaldo
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econémico, surge una de las llaves que abren paso hacia la consolidacién de la
autonomia del nivel local en nuestro Pais.

e) Mas que referirse a gobiernos centralistas vs gobiernos descentralizados, entendemos
que los gobiernos adoptan diversas estrategias de descentralizacion. Esto lleva a que
los resultados muestren importantes variaciones en el nivel local de gobierno en el pais;
que estan atadas no s6lo a las caracteristicas particulares de los procesos locales sino
también al cambio permanente que supone la construccion de gobierno en los
sistemas de interaccion multinivel. De acuerdo al enfoque propuesto en el estudio se
entiende que el avance de la descentralizacion en el nivel local dependerd, por un lado,
del aumento de capacidad politica, de gestion y socio-politica de los gobiernos locales,
y por otro, de la conduccidn, calidad y comunicacion de las negociaciones multiples y
multinivel (gobernanza) imprescindibles para generar proyectos locales-pactados en el
marco de un proyecto nacional de desarrollo.

f) La rearticulacion centralizacion — descentralizacion en_.primer lugar, ‘€s una
organizacion no acabada ni estatica sino que por lo contrario esta enpermanente
cambio, tension, construccion. En segundo lugar, se destaca la bi-direccionalidad del
proceso. Los resultados muestran que los valores diferenciales de las estrategias de
descentralizacion se deben a los marcos institucionales y.a las restricciones que los
mismos les imponen a los gobiernos locales, pero no son el unico factor. Otras
explicaciones tienen que ver con la combinacién y uso de. las oportunidades locales,
organizativas, interinstitucionales, territoriales, entre otras. En tercer lugar, se ubica la
adaptabilidad a cada realidad _societal Jocal que requiere la rearticulacion
centralizacion - descentralizacién. La organizacion politico-institucional de la
descentralizacion requiere actualizacion sistematica de sus mecanismos de
funcionamiento, gestion de recursos, canales de participacion, sistemas de
comunicacion, entre otros componentes. En el mismo sentido, esta actualizacion de la
organicidad que supone la descentralizacion en los niveles locales y departamentales,
desafia a la actualizacion'simultanea en el nivel central de gobierno.

4.6. Aportes al proceso nacional de descentralizacion politica en
Uruguay

Uruguay se encuentra en un proceso de descentralizacién incipiente que lo ubica en
una velocidad diferente en relacion a sus vecinos. Desde la década del 807, del 90" y a
fines de siglo, los paises de la regidn se han hecho la mayoria de las preguntas posibles
sobre la descentralizacion y han experimentado diversas experiencias y ensayos a modo
de respuestas tentativas. Més alla de las experiencias internacionales y sus aprendizajes,
el pais hace su propio camino. Uruguay decide sobre la direccionalidad y el tempo de la
descentralizacion que mas se ajuste al proyecto nacional de desarrollo para los proximos
afios; de acuerdo a la viabilidad (politica, social, técnica, institucional, entre otros) del
pacto nacional y pactos locales que lo respaldan.

4.6.1. ¢;Apoyo social a la descentralizacion?

Los resultados recientes de las encuestas de opinion sobre el conocimiento de la Ley de
Descentralizacion y la proxima eleccion de Alcaldes en el pais, muestran una vez mas
que la poblacién uruguaya no alienta masivamente la descentralizacion.” El 75% de los
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montevideanos entrevistados desconoce que proximamente se realizard eleccion de
alcaldes (principios de mayo 2010). Mientras que, una vez informados los entrevistados
sobre la Ley, el 40% cree que favorecera el proceso de descentralizacion, pero un 49%
cree que implicara mas burocracia y mas gastos. Sin embargo, es de rigor sefialar que la
poblacion en Latinoamérica y el Caribe no apoyan masivamente la descentralizacion,
por lo contrario, muestran una opinion dividida en cuanto a este proceso. En este
sentido, cerca de la mitad de las personas piensa que se le deberia dar méas obligaciones
y recursos a los municipios, mientras que la otra mitad piensa que es el gobierno central
quien deberia asumir mas obligaciones y recursos municipales. Estudios plantean que
segun datos del afio 2006 — 2007, Uruguay junto a los pobladores de Chile, Colombia,
Haiti, y Venezuela, expresaron confiar mas en sus gobiernos nacionales y estar
dispuestos a apoyar una mayor centralizacion del estado. * Desde las politicas publicas,
son varios los factores a considerar para el logro del apoyo ciudadano a las iniciativas
de descentralizacién. En cualquiera de los caminos que se emprendan es necesario
precisar cual es el apoyo que gobiernos, organizaciones académicas y organizaciones de
cooperacion, recibirdn de la poblacion al momento de /impulsar procesos de
descentralizacion. Ya que, a los efectos de lograr un real .impacto en la_democracia y
calidad de vida de la ciudadania, esto supondra un aumento de proyectos locales,
enmarcado en un gran pacto nacional.

4.6.2. ¢ Apoyo técnico a la descentralizacion?

En Uruguay, no son pocos los ambitos vinculados a la construccion de conocimiento
aplicado en estas tematicas. En las_ultimas dos décadas se ha generado experiencia
desde la academia y las organizaciones-no gubernamentales en relacion a proyectos de
intervencién e incidencia sobre descentralizacién, desarrollo local, participacion
ciudadana y reforma del Estado. Asimismao, las empresas y organizaciones proveedoras
de servicios al estado, nivel nacional y departamental, han implementado una serie de
programas de reforma y proyectos de modernizacion que nutren técnicamente -en buena
medida- las decisiones politicas y administrativas de las organizaciones publicas.
Iniciativas y programas publicos nacionales y departamentales con un gran volumen de
acciones comunes a varias politicas - transversalizadas por la descentralizacion - que se
han implementado en el Pais en los ultimos afios; requieren para su instalacion perfiles
de recursos humanos con tipos de especializacién que suelen ser insuficientes o incluso
estar ausentes-en la orbita estatal. Esta demanda ha sacudido el mercado laboral en estas
especialidades y por consiguiente a las instituciones que suelen ser proveedoras de
cuadros técnicos. Ciertamente, no es igual la situacion en relacion a la investigacion y
acumulacion.de-aprendizajes. Entre otras razones, la falta de informacién seriada,
sistematica, integrada, difundida, genera apoyos técnicos tenues — por la corta duracion
o el abordaje puntual- y fragmentados a los procesos de descentralizacion y desarrollo
local en curso. Este déficit no colabora en la consolidacion de programas y proyectos
que suelen ser innovadores en términos institucionales, politicos y sociales.

4.6.3. ¢ Apoyo politico a la descentralizacion?

En los ultimos afios se han dado sucesivas sefiales favorables al proceso de
descentralizacion. Paulatinamente y sin desconocer algunas marchas y contramarchas en
el proceso, los asuntos vinculados a la descentralizacion administrativa, politica y
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territorial se encuentran en la agenda de negociacién y planificacion politica. De
acuerdo al Marco Normativo impulsado® y los Recursos favorables a la
descentralizacion dispuestos, se visualiza la voluntad de mejorar las condiciones de
planificacion y ejecucion de los Gobiernos Departamentales. Paralelamente, en el nivel
Ejecutivo del Gobierno, en la mayoria de los Ministerios, se han propuesto politicas de
descentralizacion y en ese objetivo se han apoyado reformas organizativas y
mecanismos de participacion social. Simultdneamente, los actores co participes del
sistema organizativo de la descentralizacion han mostrado en los Gltimos afios un clima
de gobernabilidad favorable a la concertacién funcional y territorial. En este contexto,
continlla pendiente avanzar en la conduccion politica y ejecutiva de la politica de
descentralizacion en el pais.

4.7. En sintesis...

Se relevan algunas préacticas sociales y herramientas de trabajo favorables a la
planeacion y gestion participativa para el desarrollo local, que-tienden a fortalecer y
densificar el proceso de descentralizacion en curso en el Pais. En estersentido, la
investigacion en Uruguay, es un esfuerzo de sistematizacion sobre la accion publica
local, acumulada en las experiencias de gobierno local electo, a la que se suma el
relevamiento de algunos ejemplos del nivel local de -gobierno” con autoridades
designadas. Una consideracion que desde el comienzo ha acompafiado tanto el disefio
como la lectura de los resultados de esta investigacion, es.que en Uruguay no existen
Municipios con las caracteristicas que se presentan en otros paises de la regién. El Pais
no cuenta con un tercer nivel de gobierno de orden preceptivo por lo tanto las actuales
Juntas Locales, si bien representan el nivel del Estado mas proximo a las sociedades
locales, no son gobiernos locales. Sin embargo, en el estudio se relevan las practicas de
las Juntas Locales como usinas de experiencia para el gobierno local, gestion y la
gobernanza socio-politica. Esto es de especial interés en una coyuntura en la que
algunas de estas Juntas estan a punto de constituirse en Municipios, de acuerdo a la Ley
de Descentralizacion y Participacion de inminente aplicacion en el pais. En segundo
lugar, que el estado del arte sobre los desafios de los gobiernos locales en Uruguay es
absolutamente incipiente y nuevo. Por lo mismo, seria un gran desacierto referir a
conclusiones acabadas en este contexto. Desde la presentacion del problema, el respaldo
tedrico, el disefio metodoldgico hasta la presentacion de los resultados, este documento
se ha propuesto abrir mas que cerrar categorias tedricas, analiticas y metodoldgicas.
Asimismo se han identificado varios elementos que requieren nuevas investigaciones -
exploraciones y busquedas conceptuales y empiricas. A la vez que se han generado
procedimientos-de indagacién y metodologia aplicada en estas tematicas que requieren
mayores aplicaciones de forma de poder ajustar la matriz analitica y aumentar la base
del conocimiento.

Entendida como el conjunto de elementos y aspectos a considerar para el
fortalecimiento de los motores locales que en materia de descentralizacién y desarrollo
inciden en el impulso nacional de este proceso, la agenda local obliga a considerar:

a) En tanto los factores mas vinculados a la territorialidad (la “politica” local — la
“socio-politica” local) son los que producen variaciones significativas entre
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b)

9)

h)

gobiernos locales, en la adopcion de estrategias de descentralizacion, los territorios
locales se reafirman como agentes de descentralizacion.

El proceso creciente de autonomia politica requiere acciones focalizadas para
aumentar la gobernanza local, dado que las redes locales inciden en el perfil de las
estrategias descentralizadoras.

Las localidades con trayectoria de accién colectiva favorecen el desarrollo de la
capacidad socio-politica del gobierno local

El marco normativo, la favorabilidad desde el nivel departamental hacia la
descentralizacion y clima de convivencia entre las multiples racionalidades y
I6gicas de accidon del sistema de actores, son elementos sustanciales en el sistema
de incentivos-desincentivos para consolidacion de los gobiernos locales

Actualmente el mapa del pais muestra que el gobierno de los asuntos locales se
encuentra en poder del nivel departamental. Son pocos los casos en que las
autoridades locales ejercen el gobierno de lo local. Por lo tanto parece necesario:

1) generar un soporte socio-politico que expanda la legitimidad de las
institucionales locales en tanto figuras de gobierno

2) promover la redefinicién del horizonte de accion —objetivos de accion- del
nivel departamental a partir del ejercicio de la conduccion integral del territorio,
fortalecida por el desarrollo de la capacidad de articulacion y negociacién con los
otros niveles de gobierno.

En el entendido de que en la gestion de la cosa publica local, juegan un rol
definitorio la relacion con el entorno territorial e intergubernamental y los
factores de motivacion, orientaciony sentido de la accion por otro; el abordaje
de la gestion de los gobiernos locales puede comprender acciones para:

1) generar estructura y funcionamiento adecuado al nivel local de gobierno y
en concordancia con el nivel departamental y nacional de gobierno. Incentivar los
acuerdos para que se adecle el sistema presupuestal y financiero a los nuevos
desafios

2) optimizar los “recursos no materiales” fundamentalmente RRHH, potenciar el
acumulado local en planificacion y control de gestion, y utilizar al méximo
mecanismos de comunicacion organizacional interna y externa disponibles

3) emprender acciones orientadas que apoyen el desarrollo de liderazgos y
operen sobre los niveles de efectividad existentes en los gobiernos locales en
relacion con la satisfaccion ciudadana local.

4) apoyar la modificacion de practicas en el territorio y de forma convergente, la
estrategia politica de los actores coparticipes del proceso.

Las posibilidades para la descentralizacién emergen de las propias localidades y
requieren de apoyos diferenciales de acuerdo a las acumulaciones locales de
capital social y comunitario y accion ciudadana. La descentralizacién como via de
accion colectiva se expande de hecho, en su dimension socio-politica, en las
localidades con trayectoria de acciones colectivas.

En tanto, existen ciertos avances y aprendizajes en el relacionamiento entre las
Juntas Locales con la ciudadania y las diversas formas de organizacion social, se

35



plantea la necesidad de avanzar también en otras dimensiones de la relacion Estado
descentralizado y sociedad civil local. La descentralizacion como estrategia de
desarrollo requiere propiciar la coordinacién interinstitucional e impulsar
simultaneamente las asociaciones estratégicas entre actores publico — privados.

1) Uno de los caminos es la posibilidad de mancomunarse entre localidades, lo cual
se prevé en la Ley 18.567.° Nuevamente los territorios son agentes de la
descentralizacion en tanto la materia municipal se puede construir como resultado
de los acuerdos entre Municipios. Paralelamente, los Gobiernos Departamentales
mirando el territorio en su conjunto pueden acordar sistemas de cooperacion
interinstitucionales para llevar adelante servicios o politicas publicas.

Por otra parte la agenda nacional de descentralizacion y desarrollo deberia considerar
su vez que:

Uruguay se encuentra en un proceso de descentralizacion politica incipiente que lo
ubica en una velocidad diferente en relacion a sus vecinos.

Los ultimos afios se han dado sucesivas sefiales favorables de apoyo politico al
proceso de descentralizacion. Los asuntos vinculados-a la-descentralizacion politica,
administrativa y territorial se encuentran en /‘la agenda de negociacion y
planificacion politica.

Existen progresos en el Marco Normativo Nacional, los:Recursos favorables a la
descentralizacion, las politicas de descentralizacion y participacion social
impulsadas por ministerios, intendencias y otras dependencias, el clima de
gobernabilidad favorable a la concertacion funcional y territorial entre los
actores vinculados a la descentralizacion.

Sin embargo, continlia pendiente avanzar en la conduccion politica y ejecutiva de la
politica de descentralizacidn en el pais.

El pais no manifiesta un‘apoyo masivo a la descentralizacion. Es necesario precisar
cudl es el apoyo que gobiernos, organizaciones académicas, organizaciones de
cooperacion recibiran. de la poblacion al momento de impulsar procesos de
descentralizacion.

El apoyo técnico al proceso de descentralizacion es de calidad pero es insuficiente
en tanto esta fragmentado, no ha generado investigacion sistematica y/o en su
mayoria esta vinculado a la implementacion de politicas publicas.

El andlisis evidencia que el proceso de descentralizacion en Uruguay cuenta con
diferentes grados de avance en los territorios locales. La efectiva
descentralizacion hacia el nivel local depende de interacciones multi-nivel y entre
varios factores. En lo que respecta a los gobiernos locales, el aumento de capacidad
politica, de gestion y socio politica tendiente a la descentralizacion, favorece las
condiciones para la gobernanza territorial.
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