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Resumen
Este trabajo se propone arrojar luz sobre las razones que llevan a las autoridades locales a
ceder poder, y en consecuencia a crear instituciones participativas que hacen que los
ciudadanos decidan directamente sobre los asuntos del gobierno local. Para lograrlo, la
investigacion se centra en los incentivos que tienen los actores a la hora de poner en marcha
mecanismos de innovacion democratica. Los hallazgos permiten concluir que la interaccion
entre dos factores son los que juegan en el comportamiento: la incidencia de la sociedad
civil y el grado de competencia politica existente en el territorio. EI argumento de este
trabajo es que las autoridades cederan poder cuando estén ante un escenario de fuerte
competencia politica en donde vean en disputa su continuidad en el gobierno, y cuando la
sociedad civil organizada tenga incidencia sobre la vida politica y social de la localidad.
Esto llevara a que las autoridades se vean incentivadas para incorporar a huevas voces en

las decisiones publicas.

La investigacion esta basada en cinco municipios uruguayos. Este pais se ha caracterizado
por tener un Estado fuertemente centralizado en donde las tendencias a crear autonomias
locales han sido escasas. Sin embargo, en el 2010 se instauraron los municipios como tercer
nivel de gobierno, lo que modifico el sistema politico caracterizado por la estabilidad de sus
instituciones. Por tanto, este trabajo también busca aportar a la discusion sobre los
gobiernos locales en el pais.

Palabras claves: innovacion democratica, participacion ciudadana, gobiernos locales,

Uruguay, relaciones gobierno — sociedad, poder.




Abstract

This paper intends to shed light on the reasons that lead to local authorities to confer power,
and thus to create institutional mechanisms for participation that make citizens decide on
matters of local government. To achieve this, the research is based on the incentives which
actors have to establish mechanisms for democratic innovation. The results support the
conclusion that the interaction between two factors alters behavior: the strength of civil

society and the degree of political competition in the country.

The argument of this paper is that the authorities will give power when they are under
a scenario of strong political competition where local authorities are engaged in a dispute
over continuity in power; and when organized civil society is comparatively strong
and achieves to show influence on political and social town life, leading to the
authorities being encouraged to incorporate these stakeholders in public decisions.

The research is based on five Uruguayan municipalities. This country has been
characterized by having a strongly centralized state where trends in creating local
autonomies have been rare. However, in 2010, the municipalities as a third level of
government were created, and this altered the political system in a time determined by the
stability of its national institutions. Therefore, this research also seeks to contribute to the

discussion of local governments in the country.

Keywords: democratic innovation, citizen participation, local governments, Uruguay,

government relations — society, power.
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INTRODUCCION

En las dltimas tres décadas, las reformas orientadas a consolidar y profundizar la
democracia en América Latina tuvieron en el fortalecimiento de las estructuras sub
nacionales uno de los puntos centrales de atencién. Estas fueron impulsadas, en buena
parte, por novedosos procesos de descentralizacion, pero también por la basqueda de acotar
la brecha entre representantes y representados por medio de la apertura de nuevos espacios
de participacion ciudadana (Berthin, 2013; Cameron, Herzberg y Sharppe, 2012; Peruzzotti
y Selee, 2009).

Dichos mecanismos adquieren diversas formas, desde expresiones mas consolidadas como
los de democracia directa (Altman, 2014), a espacios de relacionamiento entre la sociedad
civil y el Estado que son menos tradicionales y que adquieren la denominacion de

“interfaces sociales” institucionalizadas (Isunza y Gurza, 2010).

La literatura sobre los estudios de participacién ciudadana institucionalizada es por demas
amplia. La proliferacion de experiencias ha llevado a que hoy nos encontremos frente a una
acumulacion muy importante sobre el tema, en donde se destacan dos grandes areas de
atencion. La primera se refiere a postulados normativos que plantean las bondades de los
mecanismos de participacion como respuesta a la crisis de los canales tradicionales de
representacion, y como espacios para fomentar la deliberacion publica. Planteando que la
complementariedad entre la democracia representativa y la democracia participativa puede
ser una eficiente herramienta para mejorar la legitimidad de la representacion, tanto en lo
legal como en lo politico (Selee y Peruzzotti, 2009; Cameron, Herzberg y Sharpe, 2013). La
segunda esta orientada a conocer los resultados de dichas practicas, centrando el andlisis de
los diferentes aspectos que pueden explicar el éxito o fracaso de los mecanismos puestos en
marcha (Goldfrank, 2011). Asi, se destacan las condiciones previas de lugar (Goldfrank,
2006), las diferencias en cuanto al disefio institucional (Blanco, 2002) o los diferentes
mecanismos en relacion al tipo bienes que se persigue con la participacion (Tanaka y
Meléndez, 2005), entre otras.

Sin embargo, es menor la literatura que busca explicar las razones por las cuales los

espacios de participacion son creados, es decir, por qué los gobiernos locales o nacionales
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resuelven institucionalizar y poner en marcha mecanismos de participacion ciudadana, que

implican ceder poder de decision a nuevos actores.

Si bien en el campo de la politica comparada, si existen explicaciones de por qué los
gobiernos centrales decidieron descentralizar el poder hacia los gobiernos sub nacionales,
basdndose en los incentivos que tenian las autoridades centrales para ceder el poder
(Grindle, 2007),* en esta investigacién nos centramos en un nivel menor. Se buscé analizar
los incentivos de las autoridades locales para involucrar a los ciudadanos a participar en las
actividades de gobierno y en sus decisiones, a partir de un proceso de descentralizacion

politica.

La nocién de que la descentralizacién es una promotora de las instituciones participativas
es generalmente referida en la literatura. ElI problema de esta asociacion es que no se
visualizan las diversas estrategias de reformas y los ajustes locales. No es posible entender
a los procesos de descentralizacion y su relacién con la participacion, sin tomar en cuenta

los intereses de los actores locales (Andersson y Van Laerhoven, 2007).

Por tanto, en este trabajo se analiza por qué algunas autoridades locales tienden a ceder el
poder y otras no, a partir de un proceso de descentralizacion politica. Para esto, se
estudiaron especificamente los mecanismos de innovacion democratica creados, entendidos
como “un proceso de creacion institucional que va mas alla de la promulgacion de formas
de participacion ciudadana directa como el plebiscito, el referendum y la iniciativa popular,
y en el que se articulan modalidades continuas —no extraordinarias— de incidencia social
sobre el poder publico y su aparato administrativo, e incluso sobre el propio sistema

politico.” (Isunza y Gurza, 2010:21).

La investigacion esta centrada en el andlisis de los municipios uruguayos. Este caso es
singular porque Uruguay no contaba, hasta el 2010, con un tercer nivel de gobierno.
Durante el anterior periodo de gobierno (2005 - 2009), el pais afront6 la discusion sobre

como y hasta qué grado era posible implementar una reforma politica que implicase

! Son diversas la razones que se han mencionado. Por ejemplo que el gobierno central cede poder cuando hay
una fuerte presion politica de los grupos de elite poderosos en sociedades rurales (Boone, 2003), cuando los
burécratas locales exigen una mayor autonomia en la toma de decisiones (Eaton, 2004) o cuando los partidos
en el poder del gobierno nacional creen que ceder poder a sus estructuras locales tendra efectos positivos en
las elecciones (O'Neill, 2003)
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encaminar un proceso de descentralizacion con la incorporacién de nuevas formas de
expresion ciudadana. Como resultado de este, y con la aprobacion de la Ley de
Descentralizacion y Participacion Ciudadana (LDyP) el 9 de mayo de 2010 los ciudadanos
se vieron enfrentados a elegir autoridades locales por primera vez. De esta forma, se
establecio la creacion del tercer nivel de gobierno, denominado municipio y alterd el
escenario politico nacional. En total se crearon 89 municipios en todo el territorio nacional.
Sin embargo, basado en criterios metodoldgicos que se analizan en el primer capitulo, en
este trabajo se seleccionaron cinco casos de estudio: Castillos, Chuy, Nueva Helvecia,

Libertad y Paso de los Toros.

La investigacion busca contribuir en dos sentidos. Por un lado, se procura aportar a la
acumulacion de los estudios de participacion ciudadana abordando un asunto que no ha
sido el punto central de atencidn de la literatura existente: las razones que llevan a crear los
mecanismos de innovacion democratica. Por el otro, pretende aportar al estudio del caso
uruguayo en particular, analizando las dindmicas politicas locales del pais, especificamente
referidas a los municipios que se constituyen como una figura nueva en el entramo del

sistema politico del pais y que aun poco se conoce sobre ellos.

LA PARADOJA DE LA INVESTIGACION

La creacion de los municipios en Uruguay ha dejado méas dudas que certezas, y todavia
guedan muchas interrogantes sobre el grado de descentralizacidn que se pueda alcanzar y lo
completo que pueda ser el proceso. La ley deja abierta a la voluntad politica de las
autoridades departamentales y municipales la posibilidad de profundizar, o no, el esfuerzo

descentralizador y los mecanismos de interaccion entre ciudadanos y gobierno.

En este sentido, el caso de los municipios uruguayos es singular, debido a que no se
encuadra en ninguna de las dos situaciones posibles que la literatura retoma para diferenciar
los marcos en que surgen los mecanismos de participacion. Por un lado, se encuentran los
casos en donde la obligacion de crear espacios de interaccion estan estipulados por leyes o
normas nacionales, alli el margen de maniobra para que existan diferencias institucionales
es practicamente nulo. Por otro lado estan los casos en donde la creacion es discrecional y
no hay ninguna norma que regule la implementacion de los mecanismos de innovacion

democratica.
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Los municipios uruguayos se encuentran en una situacion diferente: cuentan con
disposiciones legales para la generalizacion® y la implementacion de innovaciones
institucionales de participacion, pero sin reglas vinculantes. Por tanto, esto deja abierta la
posibilidad de que se presenten diferencias en cuanto a la intervencion de la ciudadania en
la accién de los nuevos gobiernos locales, y también en la formas de relacionamiento que

establezcan los gobernantes con los ciudadanos.

Sin embargo existia poca informacién y acumulacion sobre la presencia 0 no de
mecanismos de innovacion democratica en los municipios. Para comprobar las diferencias
y con el objetivo de consolidar el problema de investigacion de este trabajo, como
estrategia metodoldgica se realizo una encuesta® a los alcaldes para indagar, con mayor
énfasis, sobre las instituciones participativas implementados. Los resultados de la misma
encuentran un escenario heterogéneo en cuanto a la diversidad de los mecanismos de

participacion institucionalizados.

Se presentan matices en la incidencia que éstos les dan a los ciudadanos a la hora de decidir
sobre los asuntos publicos locales. Por tanto, se volvié necesario buscar una forma de
clasificar dicho alcance. La literatura en este sentido es sumamente amplia y existen
diferentes formas de aproximarse desde que Arnstein (1971) plante6 la famosa escalera de
participacién. Tomando en cuenta que la aproximacion en este trabajo se da por medio de
conocer los instrumentos participativos a través de preguntas directas a los alcaldes,
clasificar de acuerdo a los mismos sera Util para entender la diversidad de los mecanismos
existentes. Siguiendo a Font (2002), cada instrumento le imprime un caracter determinado a
la participacién, en el sentido de que cada uno estd asociado a ciertas reglas de juego que
permiten pensar en una mayor o menor incidencia de los ciudadanos. Por ejemplo, el
presupuesto participativo es probable que genere una mayor incidencia en las decisiones
qgue una audiencia publica. En este sentido se los puede clasificar las experiencias de

acuerdo a su potencial capacidad generadora de incidencia de la participacion.

2 Més adelante en la investigacion se analizan detenidamente las disposiciones legales existentes.

¥ La encuesta realizada en el mes de agosto de 2013 consistié en una encuesta telefénica a 46 de los 52
Alcalde de municipios ubicados en 17 de los 19 Departamentos del pais (se excluyeron Montevideo y
Canelones debido a que son los dos departamentos que cuentan con los municipios mas poblados del pais lo
cual sesgaria la muestra).
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Se pueden distinguir tres grados de esta potencial capacidad: alta (que permiten una
incidencia directa de los ciudadanos en el disefio y gestion de las politicas locales); media
(que implica una incidencia indirecta en las decisiones como resultado de procesos
deliberativos por medio de intercambio de opiniones, preferencias e informacion entre los
participantes de los instrumentos); y baja (que basicamente busca hacer transparente la

gestion por medio del intercambio de informacién).*

Se parte de la base de que esta categorizacion no busca, ni puede, ser concluyente en
relacion al alcance real de la incidencia de la participacion ciudadana ya que no esta
explorando los resultados propios de los mecanismos, sino que es una alternativa analitica
para poder comparar (con la informacién que la encuesta aplicada pudo brindar) las
diferencias al momento de creacion de los instrumentos participativos y las motivaciones de

los tomadores de decisiones de ceder poder a otros actores.

Al analizar el porcentaje de mecanismos de innovacion democréaticos creados por los
municipios, de acuerdo a la encuesta realizada, y tomando como base la categorizacion
planteada, se puede destacar que el 47,8 % de los municipios encuestados presentan algin
mecanismo medio de participacion, el 34,8 % algin mecanismo alto y el 17,4 % o no

cuenta con mecanismos o solamente son mecanismos de corte informativo.

PREGUNTA Y ARGUMENTO

Partiendo del hecho de que la propia ley les permitia a las autoridades locales comportarse
de manera diferente, en esta obra se indaga sobre las explicaciones que permitan
comprender por qué algunos actores estratégicos teniendo la posibilidad de incentivar la
participacion efectivamente crearon mecanismos en donde existe un mayor grado de
involucramiento de los ciudadanos en la toma de decisiones, mientras que otros actuaron de
manera contraria y no decidieron incentivar la participacion a nivel local o lo hicieron
solamente dentro de los marcos que la ley los mandataba sin dejar margen a la capacidad de

incidencia ciudadana a través de mecanismos institucionalizados de particion.

Por tanto, la pregunta que guio esta investigacion la siguiente: ¢;Por qué algunas
autoridades locales crearon espacios de participacion en donde la incidencia de los

ciudadanos sobre las decisiones publicas es alta y otros crearon espacios en donde la

* En el anexo se puede encontrar la asociacion entre intensidad de participacion ciudadana e instrumentos.
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incidencia ciudadana es baja? Reformulando la misma pregunta: ¢Por qué algunos actores

estratégicos deciden ceder poder y otros no?

Para responder a esta pregunta, es dificil pensar en el hallazgo de un Unico factor que pueda
ser mono-causal de la apertura de mecanismos de innovacién. Tampoco se pretende aqui
que los factores que se presenten sirvan de receta para todos los casos. Sin embargo, lo que
si se puede es pensar en la forma weberiana de tipos ideales, preguntando, ¢;cual es el factor
o factores que si no estuviera/n seria dificil pensar que se pudiera observar el fendmeno que
estamos buscando observar? (Gurza, Romao y Zaremberg, 2014). Con esta pregunta detras
intentamos encontrar el elemento, o la combinacién de elementos, que resultan

fundamentales para entender la variabilidad y las diferencias entre los casos.

Tomando esto en cuenta, el argumento que guia el trabajo parte de que en los municipios
uruguayos, las autoridades locales encuentran incentivos para crear mecanismos de
innovacion democratica en donde exista una incidencia directa de los ciudadanos en la
toma de decisiones, cuando se presenta la combinacion de dos factores. Por un lado, un
escenario de fuerte competencia politica en donde los actores politicos vean en disputa su
continuidad en el poder o la de su partido o fraccion. La presencia de competencia politica
es un incentivo para que los gobernantes accedan a crear formas institucionalizadas de
participacién, ya sea por la forma de actuar de otros gobiernos que hace modificar la
estrategia de las autoridades, o como una forma de control en aquellos casos en donde la
oposicién (sea dentro mismo de un partido o de otro) tienda a buscar incidir sobre las

decisiones y controlar el poder del alcalde.

Por otro lado, cuando la capacidad de incidencia de la sociedad civil organizada es
comparativamente fuerte y logra tener injerencia sobre la vida politica y social de la
localidad, lleva a que las autoridades locales se vean incentivadas para incorporar a estos

actores en las decisiones publicas.

En estas paginas se va a demostrar que la presencia de uno de los factores no asegura la
apertura de los mecanismos de innovacion democratica. Se puede estar ante una sociedad
civil que puede incidir sobre las autoridades pero que de todas formas entable relaciones
informales y directas sin la necesidad de crear instituciones participativas formales; pero

cuando a esto se le suma la competencia politica y la necesidad de control por parte de la
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oposicion politica, las autoridades locales estaran presionadas para la apertura de dichos

espacios.

También se puede presentar un escenario en donde la competencia es fuerte, pero la
sociedad civil es débil. En este caso, los canales de interaccion estaran determinados por los
canales tradicionales de relacion entre representados y representantes sin presentarse
Incentivos para convocar a las organizaciones a decidir directamente sobre las cuestiones

del gobierno local.

Si por el contrario no existe una alta competencia politica, y ademas la sociedad civil es
débil comparativamente, no se abriran mecanismos de innovacion, o se crearan espacios
que impliquen una menor incidencia de los ciudadanos que no son vuelven atractivos ni

para las autoridades ni para las organizaciones sociales.

ORDEN DE EXPOSICION DEL TRABAJO

Para dar sustento a los argumentos anteriormente expuestos esta tesis se desarrolla en cinco
capitulos. El capitulo I refiere a la naturaleza del problema de investigacion y al marco
metodoldgico.

En el capitulo 11 se presentan el argumento tedrico basado en los inventivos de los actores
locales. Especificamente, se desarrolla el concepto de sociedad civil utilizado, los
incentivos que tienen las autoridades en base al comportamiento de las OSC y se establecen
las dimensiones que se utilizaran para observar la capacidad de incidencia: por un lado la
fortaleza de las organizaciones en el territorio (basado en el diamante de la fortaleza), y por
otro el analisis de redes sociales propuesto. Por Gltimo, el capitulo se cierra centrandonos en
la importancia de la competencia politica como incentivo para que las autoridades locales
creen mecanismos de innovacion democratica, estableciendo los parametros necesarios que

permitan comparar la competencia politica en los cinco casos analizados.

El capitulo Il tiene dos objetivos. ElI primero consiste en analizar las formas de
institucionalidad participativa creadas en los municipios uruguayos en base a los incentivos
de los actores. Para esto se muestran primero los datos agregados de todos los municipios
para luego centrar el andlisis en las instituciones participativas creadas en los cinco casos de
esta investigacion, mostrando como en algunos casos la incidencia es directa y en otros no.

El segundo objetivo es analizar como ha sido el funcionamiento de los municipios
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buscando identificar como se manifiestan los principales problemas de gestion en los
gobiernos locales, y mostrar el papel que juegan los recursos como un factor promotor de
los espacios de participacion ciudadana, observando que si bien los recursos son un factor
que generan incentivos para los actores, no son condicion suficiente para involucrar a los

ciudadanos en la toma de decisiones.

En este sentido, los recursos solamente juegan como promotores pero cuando son recursos
que aterrizan en el territorio desde otros niveles de gobierno. Si los recursos provenientes
desde otros niveles exigen la apertura a la participacion, entonces las autoridades abriran
espacios de decision. Sin embargo, como se mostrard, estos espacios de decisidn no tienen
un nivel de incidencia directa de los ciudadanos, sino que la decision sigue estando en los

actores que derivan los recursos al territorio.

El capitulo IV se centra en los dos factores que explican los incentivos de los actores para
crear instituciones participativas en los municipios uruguayos: la incidencia de la sociedad

civil y de la competencia politica a nivel local.

En el capitulo V se presentan las conclusiones, en donde se establece la relacion entre los
dos factores, planteados como condiciones necesarias para la apertura de instituciones
participativas, vinculando los hallazgos con la teoria presentada y las implicaciones de la

investigacion para el caso uruguayo.
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CaPiTULO 1

NATURALEZA DEL PROBLEMA Y MARCO METODOLOGICO DE LA INVESTIGACION

En este capitulo se profundiza sobre dos aspectos. El primero refiere a la naturaleza del
problema, y tiene como cometido realizar una primera aproximacion al objeto de estudio, y
busca identificar las particularidades del caso uruguayo. Para esto, se establecen algunas
caracteristicas del proceso de descentralizacion en el pais, y se muestra la estructura de
gobierno y los avances que se han registrado en materia de redistribucion de poder
territorial. Luego, se analiza la creacion del tercer nivel de gobierno a partir de dos puntos:
por un lado el proceso de negociacion para que la ley fuera aprobada y las razones que
pudieron generar la implementacion de la misma; y por otro lado las caracteristicas

principales de la ley y de los resultados electorales del proceso.

En segundo lugar, se centra en el marco metodologico de la tesis. Aqui se profundiza sobre

el disefio metodoldgico, la seleccidn de casos y las técnicas de investigacion utilizadas.

1.1 NATURALEZA DEL PROBLEMA

En una coyuntura en la que, segun algunos autores, la regién se ha embarcado en un
proceso recentralizdor (Cravacuore, 2015), Uruguay parece ir en contracorriente. Desde el
2005, con la llegada del FA al gobierno nacional, se han impulsado reformas orientadas a
profundizar el rol de los gobiernos sub nacionales en la vida politica, econémica y social

del pais.

En este contexto, las paginas que siguen en esta seccion estan dedicadas a resaltar los
principales cambios institucionales que se han presentado en los Gltimos afios, analizando
las caracteristicas de la descentralizacion en Uruguay en general y el proceso de creacion e
implementacién de la ley de descentralizacion y participacion ciudadana en particular.

1.1.a. CARACTERISTICAS DE LA DESCENTRALIZACION EN URUGUAY

La tendencia a la centralizacion y a la eliminacion de las autonomias locales es recurrente
en el Uruguay. El Estado y el sistema politico nacieron y se consolidaron bajo un
centralismo manifiesto que se vio reflejado en la cultura politica de los ciudadanos. En

palabras de Arocena “... vivimos en una sociedad centralista, los sistemas locales de
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actores son débiles y las mentalidades estan conformadas en esa realidad que desconoce las
particularidades” (2008:17).

Si bien en los Gltimos afios han existido algunos intentos por superar esta situacion, la
decision sobre como, donde y cuando implementar politicas se encuentra también
fuertemente centralizada. Existe una sectorializacion de las mismas en donde cada
organismo actla sin buscar una verdadera coordinacion entre los actores, y esta
fragmentacion, en muchas ocasiones, genera superposicion de competencias. Esto implica
gastos de recursos innecesarios y conflicto de intereses entre actores lo que hace menos
eficiente la gestion de las politicas. Esta situacion se afianzé con las reformas de los
gobiernos batllistas® de principio de siglo y se vio agudizada con el predominio de las
corrientes desarrollistas de las décadas del 50 y 60 del siglo XX (Veneziano, 2005).

La década del 70 marca un quiebre en este modelo. Las fisuras y carencias que mostraba el
modelo centralista uruguayo dejaron abierto un espacio para que tomara fuerza el debate
sobre la descentralizacién y la capacidad de gestion de los gobiernos locales. De hecho,
desde el retorno de la democracia en 1985, los GD comenzaron a asumir nuevas
responsabilidades en la gestion de las politicas, debido a las carencias para intervenir
localmente que ha tenido el gobierno central. Sin embargo, esta transferencia de
responsabilidades se dio por la via de los hechos y no como consecuencia de un marco
normativo y juridico que regulara esta nueva forma de gestion (Midaglia et al, 2011).

El fin de la ola dictatorial que vivio la regidn latinoamericana en la década de los 70 y 80°,
propici6 a que se recurriera discursiva o pragmaticamente a los instrumentos de
descentralizacion como un medio privilegiado de fortalecer a las débiles democracias. De
esta forma se pretendia construir un nuevo tipo de relacionamiento entre Estado y sociedad:
“Los logros de la descentralizacion se unieron al destino de las democracias. No en balde,
las cronologias se yuxtaponen y los discursos se entremezclan, sin separar la paja del

grano” (Mascarefio, 2009:2).

Sin embargo, recién en 1996 se consolidan institucionalmente algunas de estas nuevas

atribuciones por medio de la reforma constitucional de dicho afio que busco6 profundizar el

® Se debe entender por gobiernos batllistas los gobiernos del Partido Colorado en donde el Presidente de la
Republica fue José Batlle y Ordofiez (1903-1907 / 1911-1915).
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proceso descentralizador en el Uruguay. EI cambio mas relevante que impulsé est reforma
estd asociado a la incorporacion del concepto de descentralizacion en la materia

constitucional.

Por otro lado, se incorpora la Comision Sectorial de Descentralizacion al entramado
institucional, &mbito decisorio desde el punto de vista politico, pero sin intervencion directa
sobre el territorio. Este organismo est4d compuesto por algunos intendentes® que representan
al Congreso que los integra y por los Ministerios que tienen competencia en la materia. El
funcionamiento de esta comision presenta ciertas trabas, particularmente por ser un ambito
paritario donde todas las partes tienen el mismo peso y muchas veces los intereses
departamentales (de las intendencias) se contraponen con los intereses nacionales (de los
ministerios). Sin embargo, vale destacar la importancia de este organismo para la

construccidn de una agenda de descentralizacion comun del nivel nacional y departamental.

Sin embargo, los alcances reales de la reforma de 1996 se vieron plasmados principalmente
en la norma, pero no se llevaron a cabo en la préactica, por lo menos al grado que en su
momento se previd (Veneziano, 2005). Desde 1996 hasta la aprobacién de la Ley de
Descentralizacion y Participacion Ciudadana en el 2009, los avances en materia de

descentralizacion han sido escasos.
1.1.b. EL CONTEXTO POLITICO DE LEY DE DESCENTRALIZACION Y PARTICIPACION CIUDADANA

Con la asuncion del gobierno frenteamplista liderado por el Dr. Tabaré Vazquez en el afio
2005, la reforma del Estado comenzé a ocupar un lugar prioritario en la agenda politica del
gobierno. De hecho, el propio presidente Vazquez la llam6 “la madre de todas las
reformas”’, dejando en claro la importancia de este tema durante el primer gobierno de
izquierda en el pais. En esta ola reformista del Estado uruguayo, la OPP ha sido la
encargada de instrumentar los mecanismos necesarios para profundizar la llamada

“transformacion democrdtica del Estado”, la cual:
(...) constituye una directiva sustantiva del Presidente de la Republica, quien encomend6 a

la OPP su instrumentacidn. Se trata de una transformacion democratica e integral del Estado

para convertirlo en una estructura participativa, al servicio del ciudadano, en palanca del

® Los intendentes son el Poder Ejecutivo de los Departamentos, equivalente al segundo nivel de gobierno en
Uruguay.
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desarrollo productivo y en escudo de los débiles, y nada tiene que ver con las reformas del
pasado (OPP, 2008:5).

El proceso transformador ha tenido dos grandes capitulos. Por un lado, se procurd
profundizar en la modernizacion de la gestion del Estado y en este sentido se ha avanzado
primordialmente en la incorporacion de tecnologias de la informacion y la comunicacion, y
de instrumentos asociados al gobierno electrénico. El segundo capitulo de este proceso se
asocia a la descentralizacion y participacion ciudadana, como ejes democratizadores y de
redistribucion de poder.

Sobre este segundo capitulo son varias las acciones que han apuntado a este cometido. En
primer lugar, la trasferencia de recursos financiaros desde el nivel central hacia los GD se
ha incrementado de manera significativa en los ultimos afios. Como los muestra el siguiente

grafico, el periodo 2005-2010 ha sido el de mayor aumento de las transferencias.

Grafico N°1: Origen de los ingresos de las Intendencias Departamentales
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Fuente: elaboracion propia en base a Muinelo, Rodriguez y Rodriguez (2013)

Este aumento de transferencias no garantiza una mejora en los ingresos de los gobiernos
sub nacionales. Sin embargo, como se muestra en el grafico siguiente, este aumento en las
transferencias también se corresponde con un aumento de los ingresos generales de los
gobiernos departamentales, lo que demuestra que los recursos brindados desde el gobierno

central ayudaron a incrementar el presupuesto local.
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En segundo lugar, también se ha incrementado la presencia del gobierno nacional en el
territorio por medio de programas de tipo desconcentrado y descentralizado. Del total de
este tipo de programas, el 63.8% fueron creados en el periodo 2005 — 2009 (Midaglia,
Castillo y Freigedo, 2011). De todas formas, se debe destacar que si bien existe una mayor
presencia en el territorio, se ha remarcado que las politicas nacionales no favorecieron a
posibles cambios en el rol de los gobiernos sub nacionales, sino que sobre todo alentaron
un desarrollo institucional del Estado orientado hacia la desconcentracién y no hacia la

descentralizacion.

Esta desconcentracion implica el traslado de una parte de las responsabilidades que antes se
ejercian de manera excluyente desde Montevideo, a unidades organizativas localizadas en
los departamentos pero no necesariamente con una mayor autonomia de gestion de las
unidades locales (Oszlak, 2014).

En tercer lugar, el otro avance en materia de descentralizacion esta referido al objeto de
estudio de esta investigacion, la aprobacion en el parlamento de la LDyPC. Si nos
centramos en el proceso de elaboracion, la misma tuvo su germen en el ambito de OPP y
con participacion de representantes locales (intendentes y ediles) y representantes
parlamentarios (sobre todo diputados del interior del pais). Desde el afio 2008 (afio en que
entr6 en la discusion parlamentaria) hasta su aprobacion en el 2010, el proyecto sufrio
varias modificaciones, recogiendo diversas observaciones de los partidos politicos asi como

de actores institucionales departamentales y nacionales.
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A fines de 2009 el proyecto parecia destinado al naufragio ya que no era tan clara la
obtencion de los votos en el Parlamento necesarios para su aprobacién dentro del Frente
Amplio” y que no referfa a posiciones individuales sino que tomaba cuenta las posiciones
de los diferentes grupos. Dos de los sectores méas importantes del partido manifestaban
posiciones enfrentadas sobre la ley, el Partido Socialista se pronunciaba claramente a favor

y el Movimiento de Participacién Popular (MPP) basicamente en contra.

Los argumentos desde los actores que se oponia a la aprobacion se basaban
fundamentalmente en dos aspectos. Por un lado, se mencionaba los inconvenientes de que
las primeras elecciones municipales se celebraran ya en el periodo 2010, proponiendo
posponerlas para el 2015. Por otro lado, existian actores que presentaban reticencias a la
propia creacion de un tercer nivel de gobierno, argumentando que no estaban dadas las
condiciones para definir claramente su rol, ni la capacidad de organizacion de los actores

locales para llevar adelante este desafio.

Un punto central de la discusién paso por el articulo 23 que proponia que todas las Juntas
Locales integradas hasta ese momento, pasaran automaticamente a conformarse en
municipios. Esto generaba fuertes diferencias entre el espectro politico local, en especial en
departamentos frenteamplistas donde la victoria en las departamentales de 2005 se habia
basado, en gran medida, en la votacién en la capital (como es el caso de Florida) pero que
resultarian derrotados en la mayoria de los municipios a crear. Estas dudas atravesaban a
todo el espectro politico y sélo la posterior reforma del articulo 23 posibilitd la futura
aprobacion de la ley. Si los escenarios de cohabitacion de un gobierno departamental de un
partido y la mayoria de los municipios en manos de otro generaban recelos, otro tanto lo
hacia la capacidad de autonomia presupuestaria que le cupiera al gobierno local (Cardarello
et al, 2010).

Otro asunto de discrepancia estaba en las funciones que debian cumplir los municipios, ya
que no se percibia de forma clara cuales serian las funciones de los nuevos gobiernos y la
relacion de éstos con los gobiernos departamentales. Se veia como riesgo una posible

superposicién de competencias que llevara a conflictos entre ambos niveles.

7 Se debe recordar que el Frente Amplio es una concertacion de partidos de izquierda que en su interior alberga a una gran
cantidad de agrupaciones politicas, muchas veces con ideas y propuestas muy disimiles que llevan a friccion dentro misma
del partido, como en el caso de la ley de descentralizacion.
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Desde el lado de los defensores de la norma, sobre todo desde el entorno del presidente
Véazquez, se argumentaba que si bien podia tener algunos asuntos todavia por resolver, el

momento politico era el propicio para incentivar la reforma:

Hay que entender que es un proceso, y que la adaptacion de los Municipios a la vida
politica uruguaya tiene que ser progresiva. Pero en algin momento tenemos que dar el
puntapié inicial, sino siempre nos vamos a quedar en el discurso (Entrevista realizada a
Director de area de la OPP, -Abraham, Freigedo y Magri, 2010).

Por otro lado la falta informacion era palpable, no solo a nivel de la poblacién en general
sino también a nivel del sistema politico, tanto de autoridades nacionales, departamentales
y hasta de los propios ediles locales que en el préximo periodo cumplira un rol fundamental

como concejales.

La ley de descentralizacion tuvo resistencias de los partidos de la oposicion pero también
dentro del partido de gobierno. Si consigui6 los apoyos necesarios para que se aprobara, es
consecuencia de la férrea posicion del presidente Vazquez y la fuerte disciplina partidaria
que permitié que con los votos del partido de gobierno la norma se aprobara. Por tanto, el
largo proceso que significO su aprobacion muestra que la discusion sobre la
descentralizacion (pero fundamentalmente sobre cdmo se debe enfocar un proceso
descentralizador) encuentra entre los actores politicos uruguayos diversas posiciones y

opiniones.

Ahora bien, en un pais fuertemente centralizado en donde la estabilidad y el statu quo ha
primado, y ademas los espacios para la profundizacién de la descentralizacion fueron
escasas, ¢qué aspectos propiciaron este cambio institucional més alla de las posiciones

contradictorias de los actores del sistema politico?

Siguiendo la tradicién de la literatura institucionalista, no es un fenbmeno comun que se
produzcan dichos cambios. En condiciones de incertidumbre, los actores politicos son mas
propensos a minimizar sus pérdidas que a maximizar sus ganancias. EI miedo al riesgo
tiende a que los actores busquen no modificar las reglas, a no ser que estén seguros de que
maximicen las ganancias (Vettel, 2009). De todas formas, siguiendo a Weaver and
Rockman (1993:464-465) se pueden destacar tres factores que faciliten el cambio

institucional:
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The most obvious route to institutional change is a massive failure in governance. . . . Without
massive institutional failure, institutional rules usually are changed either because newly empowered
elites want to consolidate political power or because old elites, fearing a loss of power, want to
manipulate the rule to hang on (emphasis added).
Para el caso uruguayo, pensar en fallas importantes en el gobierno parece no ser la causa
del cambio, asi como tampoco el miedo a perder el poder de las viejas elites. Sin embargo,
la consolidacion politica de una nueva elite que llega al gobierno parece ayudar a explicar

las causas del cambio institucional.

De hecho, la llegada del Frente Amplio al gobierno nacional en el 2005 constituyé una
ventana de oportunidad importante para la concrecién de reformas, entre las que se pueden
destacar la tributaria y la de la salud. Incluso la aprobacion de leyes muy significativas que
han tenido repercusion nacional e internacional en el avance de los derechos humanos
como la legalizacion de la marihuana, la aprobacion de la ley de salud sexual y
reproductiva que despenaliz6 el aborto; o el casamiento entre personas del mismo sexo. Es

en este marco reformista se creo el tercer nivel de gobierno.

En este sentido, las ventanas de oportunidad, entendidas como momentos politicos que si
bien también alteran la estabilidad (Kingdom, 1995), no alcanzan a ser tan rupturistas como
las coyunturas criticas (Collier y Collier, 1991) pero dieron lugar a fuertes innovaciones en

materia institucional o en la elaboracion y gestion de las politicas publicas.

Esta situacion logré romper en parte con la estabilidad y el statu quo que primé durante los
gobiernos anteriores de los partidos tradicionales® en la vida politica local. Para el caso
especifico de la dinamica politica de los espacios territoriales, los gobiernos tradicionales
han gobernado en la mayoria de los departamentos, y aun lo siguen haciendo. Por tanto, la
modificacion del escenario y las consecuencias de las transformaciones en la politica local,
con la creacién de un nuevo nivel de gobierno que abre la brecha de competencia electoral,

puede ser vista como un factor negativo por los partidos tradicionales.

Por otro lado, el Frente Amplio con la creacion de estos espacios puede beneficiarse ya que
lograria estar presente en la vida politica local de manera mas activa por medio de cargos

representativos y electivos; sobre todo en aquellas localidades en donde existe un alto grado

8 por partidos tradicionales se entiende el Partido Colorado y el Partido Nacional, ambos son las dos facciones
politicas mas antiguas del pais.
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de hegemonia de los partidos tradicionales que impidié al partido de izquierda formar

cuadros politicos estables y competitivos. .

De todas formas, dentro de la misma coalicién de izquierda las posiciones opuestas a la
reforma manifestaban las probables consecuencias negativas de la creacién de los
municipios, dado que podrian tener el efecto contrario al buscado y consolidar el poder de
los partidos tradicionales en territorios historicamente identificados con los gobiernos del
partido nacional y colorado, brindando legitimidad politica por medio de cargos electivos a

lideres locales.

1.1.c. APUNTES SOBRE LA LEY DE DESCENTRALIZACION Y PARTICIPACION CIUDADANA

A modo de presentacion general, los principales cambios que esta ley implica son: en
primer lugar, crear a partir de mayo de 2010, los municipios con autoridades electas por
voto de la ciudadania en cada localidad con una poblacién de 5000 habitantes o més®
(Disposicién Transitoria Art. 24) constituyendo el tercer nivel de gobierno® (Art. N° 1). En
los departamentos donde no existan al menos dos localidades con esa cantidad de
habitantes, sin tener en cuenta las capitales departamentales, se incluiran localidades con
menos habitantes en orden decreciente hasta completar un minimo de dos municipios por

departamento.™

Por otro lado, se presta especial atencion a que cada municipio no solo deba tener un
numero determinado de poblacién, sino que también constituya en si mismo una unidad
territorial “con personalidad social y cultural, con intereses comunes que justifiquen la
existencia de estructuras politicas representativas y que faciliten la participacion
ciudadana”. Incluso se prevén mecanismos para que aquellas localidades que no cumplan
con el requisito de poblacidn puedan constituirse en municipio ya sea por iniciativa popular
(del 15% de los inscriptos para votar en esa localidad) o del Intendente con aprobacién de

la Junta Departamental (Arts. N° 1 y 16). Por su parte, en las capitales departamentales se

® La ley apunta a localidades de 2000 hab. o més, pero a los efectos de su implementacién gradual, se dispuso
transitoriamente comenzar por las de 5000 hab., para luego si en 2015, Ilegar a las de 2000.

10 .y - P P B
Como se refirio anteriormente, Uruguay hasta la aprobacién de esta ley contaba Gnicamente con dos niveles de

gobierno (nacional y departamental).

1 En aquellas zonas donde no se creen municipios, las competencias municipales seran ejercidas por el gobierno
departamental. (Art. N° 8)
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crearan municipios a iniciativa del intendente, con la correspondiente aprobacion de la
Junta Departamental (Art. N° 1).

Con respecto al aspecto electoral y de integracion de estos gobiernos, las autoridades
municipales serdn cinco y se elegiran simultdneamente a las elecciones departamentales, es
decir, el segundo domingo de mayo cada cinco afios. Resultara alcalde el primer titular de
la lista mas votada del lema mas votado en la localidad. Los cuatro restantes seran
concejales honorarios y dichos cargos seran distribuidos en proporcion a la cantidad de
votos de cada partido en la localidad. “...Seran distribuidos por el sistema de
representacion proporcional integral y su régimen de suplencias serad el mismo que el de las
Juntas Departamentales” (Arts, N° 9 a 11). Por otra parte, los principios que explicita la ley

y que la orientan son:

1) la preservacion de la unidad departamental territorial y politica. 2) La prestacion eficiente
de los servicios estatales tendientes a acercar la gestion del Estado a todos los habitantes 3)
La gradualidad de la transferencia de atribuciones, poderes juridicos y recursos hacia los
Municipios en el marco del proceso de descentralizacion. 4) La participacién de la
ciudadania. 5) La electividad y la representacion proporcional integral. 6) La cooperacion
entre los Municipios para la gestién de determinados servicios publicos o actividades

municipales en condiciones mas ventajosas (Art. N° 3).

Segun la nueva normativa, uno de los puntos que explicita y orienta la instauracién de los
nuevos gobiernos locales es la intensificacion de la participacion ciudadana y la creacion de

mecanismos de innovacién democratica, Segun el Art. N° 5 de la LDyP:

Cada Municipio creara los ambitos necesarios y los mecanismos adecuados,
dependiendo de la tematica y de los niveles organizativos de la sociedad, para que la
poblacién participe de la informacidn, consulta, iniciativa y control de los asuntos de

su competencia.

Es en el Art. 12 donde se explicitan los cometidos de los municipios se reitera la

importancia de la creacion de nuevos canales participativos:

(...) elaborar anteproyectos de decretos y resoluciones para elevarlos al Intendente y
gue se resuelva, Junta Departamental mediante, elaborar programas zonales y adoptar
las medidas que estime necesaria en materia de salud, higiene y proteccion del

ambiente, crear d&mbitos de participacion social, rendir cuenta anualmente ante el
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Gobierno Departamental de la aplicacion de los recursos que hubiera recibido para la
gestion municipal o para el cumplimiento de funciones que se hubieran expresamente
delegado en la autoridad municipal, y presentar anualmente ante los habitantes del
Municipio, en régimen de Audiencia Publica, un informe sobre la gestion desarrollada

en el marco de los compromisos asumidos, y los planes futuros.

De dichos articulos queda claro que la Unica instancia de participacion ciudadana que los
municipios estdn obligados a implementar es una Audiencia Publica anual en la cual se
debe rendir cuentas de la gestidn realizada ante los ciudadanos de dichas localidades. Sin
embargo, el Art. N° 5 plantea la posibilidad de crear canales de participacion que impliguen
no solo instancias de informacion, sino también capacidad de generar consultas e iniciativas
por parte de la ciudadania. Por otro lado, también la ley prevé mecanismos de rendicion de

cuentas e iniciativa popular:

- Rendiciéon de cuentas: los Municipios deberan responder anualmente ante la Junta

Departamental, dicha rendicion sera publica (Art. N° 13).

- Iniciativa popular local: el 15% de los inscriptos para votar en cada localidad podran

presentar iniciativas, incluida la creacion de un Municipio.

El 15% (quince por ciento) de los ciudadanos inscriptos en una localidad o circunscripcion
tendra el derecho de iniciativa ante el Gobierno Departamental en los asuntos de su

competencia, incluida la iniciativa para constituirse en Municipio.

En este caso la Junta Departamental, a iniciativa del Intendente, podra disponer la creacion
del Municipio respectivo, aunque se trate de una poblacion de menos de 2.000 habitantes.”

(Art. N° 16).
No han existido iniciativas populares de este tipo en ningun departamento. Es decir,

ninguna localidad busco crear municipios por propia iniciativa de los ciudadanos.

Es importante destacar también la distincion entre la materia departamental y municipal, la
cual es un mandato expreso de la Constitucion de la Republica.*? La primera, sera definida

tanto por las disposiciones constitucionales y legales, como por los acuerdos entre el

12 Art. 262: (...) La ley establecera la materia departamental y la municipal de modo de delimitar los cometidos
respectivos de las autoridades departamentales y locales, asi como los poderes respectivos de sus drganos, sin perjuicio de
lo dispuesto en los articulos 273 y 275 (...)
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gobierno nacional y departamental, guardando también la proteccion del ambiente y el

desarrollo de los recursos sustentables dentro de cada jurisdiccion.

La segunda, ademas de las disposiciones constitucionales y legales; aquello que le
corresponde a su circunscripcion territorial; asuntos especificos que el Poder Ejecutivo,
previa consulta al gobierno departamental resuelva asignarle, asi como los que la propia
Intendencia resuelva asignarle; y los asuntos que emerjan de acuerdos entre municipios

(con autorizacion del intendente) o de acuerdos entre gobiernos departamentales.

Con respecto a los cometidos y atribuciones de esta nueva institucion, se establecen las
mismas tanto para los concejales como para los alcaldes. Entre ellos se encuentran aquellas
tradicionales tareas que ya se le asignaban a las Juntas Locales, es decir todo lo referido al
alumbrado, calles, limpieza, etc.; pero ademas pueden destacarse: designar representantes
del Municipio en actividades de coordinacion y promocion del desarrollo regional;
promover la capacitacion y adiestramiento de sus funcionarios para el mejor cumplimiento
de sus cometidos (Art. N° 12); elaborar anteproyectos de decretos y resoluciones para
elevarlos al Intendente y que se resuelva Junta Departamental mediante, elaborar programas
zonales y adoptar las medidas que estime necesaria en materia de salud, higiene y
proteccion del ambiente; crear ambitos de participacion social, rendir cuenta anualmente
ante el Gobierno Departamental de la aplicacion de los recursos que hubiera recibido para
la gestion municipal o para el cumplimiento de funciones que se hubieran expresamente
delegado en la autoridad municipal, y presentar anualmente ante los habitantes del
municipio, en régimen de audiencia publica, un informe sobre la gestion desarrollada en el

marco de los compromisos asumidos, y los planes futuros (Art. N° 13).

Por su parte, entre las atribuciones méas destacables del alcalde se cuentan: presidir las
sesiones del municipio y resolver por doble voto las decisiones en caso de empate entre sus
integrantes, dirigir la actividad administrativa del municipio y proponer al gobierno local
planes y programas de desarrollo local que estime convenientes para su mejor desarrollo
Ordenar los pagos municipales de conformidad con lo establecido en el presupuesto
quinquenal o en las respectiva modificaciones presupuestales y en el respectivo plan

financiero, asi como en las disposiciones vigentes.
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También, el alcalde debe “adoptar las medidas necesarias para el cumplimiento de los
cometidos municipales, pudiendo, asimismo disponer del personal, recursos materiales y
financieros para cumplir con los servicios municipales esenciales vinculados a seguridad e
higiene” (Art. N° 14).

En cuanto a los concejales, las atribuciones que se pueden destacar son las de participar en
las sesiones del municipio y emitir su voto a fin de adoptar las decisiones del 6rgano por la
mayoria simple de sus integrantes, ejercer el contralor sobre el ejercicio de las atribuciones
del alcalde, proponer al concejo municipal planes y programas de desarrollo local que
estime convenientes para su mejor desarrollo, sin perjuicio de las atribuciones de las
autoridades nacionales y departamentales en la materia y colaborar con el alcalde para el
normal desempefio de los cometidos municipales (Art. N° 15).

Por otro lado, los municipios contaran con dos fuentes de financiamiento:
a) lo que les designe el gobierno departamental:

“El Gobierno Departamental proveera los recursos humanos y materiales necesarios a los
Municipios, a los efectos de que éstos puedan cumplir con sus atribuciones, en el marco del
presupuesto quinquenal y las modificaciones presupuestales aprobadas por la Junta
Departamental” (Art. N° 20).

b) lo que les designe el Poder Ejecutivo mediante el Fondo de Incentivo a la creacion
de Municipios que se crea a partir de esta ley, este fondo no afectara los ya
destinados por el Gobierno Nacional a los Departamentales. A su vez: “se tendran
en cuenta criterios de equidad e indicadores de gestion, ademas del mantenimiento
de la relacion entre numero de funcionarios y poblacion, en el periodo

inmediatamente anterior” (Art. N° 19).

Es muy importante sefialar que no esta planteada la autonomia fiscal municipal, esto es, que
no se generan facultades de imposicion tributaria, ni fijacion de tasas, tarifas o precios por
los Municipios que se crean. Esta situacion deja en claro que la gestion municipal

dependera de los fondos que destine el GD, con los recursos que le asigne el GC por medio
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del Fondo de Incentivo para la Gestion de los Municipios y también se podra contar con

recursos que provengan de la cooperacién internacional.

El problema radica en que la ley no establece un monto ni un porcentaje del presupuesto
fijo con el que contaran los municipios. Esto lleva a que la distribucion de los recursos
financieros dependa de la voluntad politica los actores departamentales y nacionales, y de la
capacidad de negociacion de los representantes del municipio. El siguiente cuadro busca

resumir las principales caracteristicas de la nueva institucionalidad creada.

Cuadro N° 1: Configuracion de los Municipios

Nueva institucion Municipio

a) Alcalde

b) Concejales

En ambos casos son elegidos por medio del voto directo de los ciudadanos

Nuevos actores

de la localidad
a) lo que les designe el gobierno departamental
Fuentes de b) lo que les designe el Poder Ejecutivo mediante el Fondo de Incentivo a
financiamiento la creacion de municipios
C) recursos provenientes de acuerdos con organismos internacionales
Autonomia fiscal Los municipios no cuentan con autonomia fiscal de ningln tipo

a) Rendicion de cuentas: los municipios deberan responder anualmente ante
la Junta Departamental, dicha rendicidn sera publica

b) Audiencias publicas: los municipios deberan presentar un informe anual
ante la ciudadania.

¢) Iniciativa popular local: el 15% de los inscriptos para votar en cada
localidad podran presentar iniciativas, incluida la creacién de un municipio.
d) Art. 5° “Cada Municipio creara los ambitos necesarios y los mecanismos
adecuados, dependiendo de la tematica y de los niveles organizativos de la
sociedad”

a) Mantenimiento de alumbrado, calles y limpieza

b) Medidas necesarias en salud, higiene y proteccion de medio ambiente

Competencias y c¢) Promover anteproyectos de decretos para presentar al Gob.
atribuciones departamental

d) Presentar anualmente rendicion de cuentas a la ciudadania

e) Incentivar la participacion

Mecanismos de
participacién

Fuente: elaboracidn propia en base a la LDyP
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1.1.d. EL MAPA DE MUNICIPIOS EN EL 2010

Como se menciond, segun la ley, se crean los gobiernos locales especificamente en los
territorios mayores a 5000 habitantes, y en aquellos departamentos donde no existan
localidades con este numero de habitantes, se prevé la implementacion de al menos dos

municipios.

Por otro lado, también se deja abierta la posibilidad de que los intendentes departamentales
en sus territorios puedan conformar la cantidad de municipios que crean necesarios. Los
unicos tres departamentos de los 19, que segun iniciativa de los intendentes
municipalizaron todo el territorio son los de Maldonado, Montevideo y Canelones,
instaurando 8 municipios en los primeros dos casos y 29 en Canelones. En estos

departamentos todos los ciudadanos tuvieron la opcion de elegir autoridades locales.

Sin embargo, en otros departamentos (la mayoria) los intendentes se ajustaron Unicamente a
las obligaciones de la ley, y en consecuencia solamente se conformaron municipios en las
localidades que tuvieran mas de 5000 habitantes o en las dos localidades de mayor
poblacion si no llegaban al minimo necesario, lo que significd que solamente aquellos
ciudadanos que estuvieran en la jurisdiccion electoral de esos territorios tuvieron la opcién
de elegir autoridades locales.

A su vez, para mayo del 2015 se crearon nuevos municipios en localidades de més de 2500
habitantes, lo que significd un aumento de los gobiernos locales, que pasaron de 89 en el
2010 a 112 en el 2015. Como resultado, el mapa presentado muestra la distribucién

territorial de los municipios creados, y los municipios a crearse en el 2015.
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Mapa N° 1: Municipios 2010 y 2015

Municipios 2010 y 2015

I Municipios creados en 2010

B Municipios de jurisdiccién urbana

+ Municipios a crearse en 2015

Fuente: Corte Electoral, DINOT y Congreso de
Intendentes
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1.1.e. EL MAPA ELECTORAL DE LOS MUNICIPIOS

Una de las principales preocupaciones a la hora de la aprobacion de la ley era el
desconocimiento que existia entre los ciudadanos sobre los nuevos municipios. Este
desconocimiento se vio reflejado en los resultados, ya que los mismos muestran que en
muchos de los gobiernos locales la eleccion tuvo resultados anomalos para el sufragio
historico departamental y nacional del pais registrandose un bajo porcentaje de votos

validos municipales.

Sin embargo este comportamiento no fue homogéneo en todo el pais. Siguiendo a la
literatura, es de esperar una mayor participacion electoral a nivel municipal en aquellos
territorios de pequefias dimensiones (Nickson, 1998). El caso uruguayo no fue la
excepcion: en localidades pequefias en poblacion el voto tuvo una participacién mayor que

en las ciudades intermedias y grandes.

Cuadro N° 2: Voto valido, emitido y habilitados para votar por departamento a nivel

municipal
Participacion alta en voto municipal (mas de 70% de votos validos) Participacion media en voto municipal (entre 60% y 70% de votos vélidos)
Voto valido municpal Voto emitido Habilitados para votar Voto valido municpal  |Voto emitido |Habilitados para votar
Flores 798 866 954 Salto 7378 9275 10991
% 83,6 90,8 100,0 % 67,1 84,4 100,0
Tacuarembd 11393 12622 14326 Colonia 39415 53138 59089
% 79,5 88,1 100,0 % 66,7 89,9 100,0
Cerro Largo 11851 13811 15653 Rocha 17854 23543 26763
% 771 89,9 101,9 % 66,7 88,0 100,0
Rivera 8852 10402 11549 Rio Negro 10402 14041 15764
% 76,6 90,1 100,0 % 66,0 89,1 100,0
Treintay Tres 3983 4667 5235 Paysandu 8066 10881 12434
% 76,1 89,1 100,0 % 64,9 875 100,0
Lavalleja 5125 6266 6827 San José 15955 22791 25568
% 75,07 91,78 100,00 % 62,4 89,1 100,0
Florida 6256 7711 8405
% 74,4 91,7 100,0 Participacion baja en voto municipal (menos de 60% de votos vélidos)
Artigas 12877 15089 17659 Voto valido municpal  |Voto emitido |Habilitados para votar
% 72,9 85,4 100,0 Canelones 199631 314065 358255
Soriano 15374 19032 21300 % 55,7 87,7 100,0
% 72,2 89,4 100,0 Maldonado 66307 106203 120436
Durazno 6073 7488 8417 % 55,1 88,2 100,0
% 72,2 89,0 100,0 Montevideo 318415 883673 1060256
% 30,0 833 100,0

Fuente: elaboracidn propia en base a datos de la Corte Electoral

En las localidades con menor poblacidn, la cercania y el tejido comunitario de los actores
locales puede haber influido para que el voto tuviera una participacion mayor que en las

ciudades intermedias y grandes, que por el contrario el relacionamiento social no es
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construido en el dia a dia y el ciudadano no necesariamente vive en la jurisdiccion que le

corresponde votar y de esta forma aleja su interés sobre los asuntos publicos locales.

A esto puede sumarse la condicion de la competencia para algunos casos. En departamentos
con baja competencia electoral, donde un partido puede considerarse predominante (Sartori,
1987), la eleccion municipal estuvo mas pegada al acto electoral departamental registrando
indices relativamente més bajos. En estos casos, los ciudadanos no encontraron incentivos
para participar de las elecciones municipales, asociandolas directamente con la
competencia a nivel departamental. Un claro ejemplo de esto se dio en Montevideo, en
donde la eleccion estaba definida de antemano con el triunfo del Frente Amplio. Esto
repercutid en la abstencion electoral que alcanzé los puntos mas altos, ya que solamente se
registraron un 30 % de votos validos a nivel municipal (Freigedo y Lorenzoni, 2011).
Analizando ahora la oferta electoral y el mapa politico resultante, se presentaron 1.065
hojas de votacion para las elecciones municipales del 2010, de las que 400 correspondieron
al PN, 313 al PC, 276 al FA, mientras que las restantes 76 se repartieron entre Partido
Independiente (PI) y Asamblea Popular (AP) (Cardarello, 2011). No es de sorprender que
los partidos tradicionales sean los que mas listas hayan presentado dado que en el interior
del pais la presencia de lideres locales identificados con estos partidos, en especial con el
PN, es muy importante.

En relacion al mapa politico, los resultados no arrojaron mayores sorpresas. EI PN y el FA
ganaron en la mayoria de los municipios, al igual que en la mayoria de los gobiernos
departamentales;™ mientras que el PC no tuvo una buena votacién y alcanzé la victoria en
pocos municipios. En tanto los partidos menores (Pl y AP) no obtuvieron ningun cargo

electivo a nivel local.

B EIPN gan6 12 GD, el FA5y el PC 2.
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Cuadro N° 3: Alcaldes por partido y departamento.

Departamento | FA |PN |PC | Total || Departamento |FA |PN |PC | Total
Montevideo 8| -| - 8||Rio Negro 1) 1} - 2
Canelones 18| 9| 2 29 Soriano -l 2| - 2
Maldonado 3| 5] - 8| Colonia 1| 5| - 6
Rocha 41 -] - 4| San José 1 1) - 2
Treintay Tres -l 2| - 2|[Flores -1 1 - 1
Cerro Largo - 1] 1 2|Florida - 1] 1 2
Rivera -1 20 1 3| Durazno -1 2| - 2
Artigas 1 2| - 3| Lavalleja -1 2| - 2
Salto 4 1] 1 6 [ Tacuarembd 2| - 2
Paysandu -1 3| - 3| Total 41| 42| 6 89

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Corte Electoral

Como se aprecia en el cuadro anterior, el PN es el que tiene més alcaldes (47,2 % del total),
mientras que el FA tiene un 46,1 %. El PC tiene solamente 6 alcaldes que representan el 6,7
%. Ahora bien, del total de los 41 alcaldes frenteamplistas, 26 estan en Montevideo y
Canelones, y ademas en 10 de los 19 departamentos ningln candidato a alcalde por este

partido logré triunfar.

Por su parte el PN tiene alcaldes en todos los departamentos menos en Montevideo y
Rocha. Esto deja en claro que la fortaleza politica del FA estuvo en los sectores urbanos
asociados a la capital del pais, mientras que el PN sigue teniendo su base electoral mas
fuerte en el interior del pais. Pese a esto, el FA tuvo el respaldo en algunos municipios en
donde el departamento ha sido histéricamente gobernado por el PN como Colonia, ya que
el municipio de Juan Lacaze modificé la hegemonia politica nacionalista. Este caso es
particularmente interesante, porque cuando se analice la influencia de la competencia
politica para la apertura de espacios de innovacion democréatica, en Nueva Helvecia la

forma de actuar del gobierno municipal de Juan Lacaze ha jugado un papel importante.

Por otro lado, cuando se observan los resultados a nivel de los concejales, la situacion
cambia. El FA es el que tiene mayor nimero de concejales electos, con un total de 206 que
son el 46,3 % del total; mientras el PN tiene 197 que representan el 44,3 % del total y el PC
obtuvo 42 concejales, que constituyen el 9,4 %. Estos resultados muestran un escenario de

fragmentacion politica a nivel municipal, en donde los tres partidos mayoritarios del
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sistema politico uruguayo estan representados en mayor o menor medida. Sin embargo,
cuando se analiza la conformacion de los distintos Concejos Municipales, 55 de los mismos
(62 %) tienen una composicion bipartidista. Este sistema bipartidista tiene como actores
protagonicos al FA y al PN, ya que de los municipios bipartidistas, la gran mayoria (96,4
%) tiene solamente representantes de estos dos partidos. Esta conformacion no se repite
unicamente en el municipio de Tranqueras —donde gobierna el PC con tres concejales y dos
del PN-, y en el municipio de Rincon de San Valentin -donde el alcalde y tres concejales
son del FA y uno del PC-. El siguiente cuadro muestra la conformacion de los CM

bipartidistas.

Cuadro N° 4: Composicion de los Concejos Municipales con representacion de dos partidos

Partido mayoritario en | NUmero de concejales por Numero de
el Gobierno Municipal partido municipios
FA PN PC

4 1 - 19

3 2 - 12

FA 4 - 1 1

3 - 2 -

1 4 0 9

2 3 0 13

PN - 2 1 -

- 3 2 -

1 - 4 -

2 - 3 -

PC - 1 ) .

- 2 3 1

Fuente: elaboracion propia en base a Cardarello (2011)

Por otro lado, solo 31 CM (35 %) tienen la presencia de los tres partidos. El siguiente
cuadro muestra la composicion de los mismos, en donde se resalta que 7 municipios
cuentan con tres concejales del PN, 4 cuentan con tres concejales frenteamplistas, y el PC
no tiene ningdn municipio con mayoria absoluta propia. Por ultimo, en solamente 3
municipios (Isamel Cortinas, Villa del Carmen y San Gregorio de Polanco) el CM esta
integrado por un solo partido, y en todos ellos gobierna el PN.
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Cuadro N° 5: Composicion de los Concejos Municipales con representacion de tres partidos

Partido mayoritario en NUmero de concejales por NUmero de
el Gobierno Municipal partido municipios
FA PN PC
3 1 1 4
FA 2 2 1 4
2 1 2 1
1 3 1 7
PN 2 2 1 9
1 2 2 1
1 1 3 1
PC 2 1 2 1
1 2 2 3

Fuente: elaboracion propia en base a Cardarello (2011)

Otro punto a destacar sobre la fragmentacién politica, lo que significO una de las
principales preocupaciones de algunos actores del sistema politico, era la posibilidad de que
se presentaran escenarios de cohabitacion politica y que esto tuviera como consecuencia
eventuales conflictos y trabas en la gestion de politicas a nivel local. Lo que se puede
observar en el siguiente cuadro es que en 10 de los 19 departamentos se presentan
escenarios de cohabitacion. Si se compara la cohabitacion segln el partido de gobierno a
nivel departamental, se observa que en todos los GD del PC presentan escenarios de
cohabitacidn, mientras que en el FA tres de sus cinco GD viven en esta situacion. En el

caso del PN la mitad de sus GD se encuentra frente a estos escenarios.
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Cuadro N° 6: Escenarios de cohabitacion politica a nivel local

Gobierno Gobiernos Municipales
Departamental Departamento FA PN PC Total | Cohabitacion
Montevideo 8 - - 8 No
Canelones 18 9 2 29 Si
FA Maldonado 3 5 - 8 Si
Rocha 4 - - 4 No
Artigas 1 2 - 3 Si
Treintay Tres - 2 - 2 No
Cerro Largo - 1 1 2 Si
Paysand - 3 - 3 No
Rio Negro 1 1 - 2 Si
Soriano - 2 - 2 Si
PN Colonia 1 5 - 6 Si
San José 1 1 - 2 Si
Flores - 1 - 1 No
Florida - 1 1 2 Si
Durazno - 2 - 2 No
Lavalleja - 2 - 2 No
Tacuarembo - 2 - 2 No
PC Rivera - 2 1 3 Si
Salto 4 1 1 6 Si
Total 41 42 6 89

Fuente: elaboracion propia en base a Cardarello (2011) y datos de Corte Electoral.

Las caracteristicas generales del sistema electoral y de los resultados de las primeras
elecciones municipales permiten realizar algunas conclusiones. En primer lugar, dado el
desconocimiento de los ciudadanos sobre la creacion de los nuevos gobiernos, el voto en
blanco alcanzo niveles histéricos para el caso uruguayo. Sin embargo hay que diferenciar
entre todos los casos, ya que en las localidades de pequefio y mediano tamafio los votos
validos tienden a ser similares a los nacionales y departamentales.

En segundo lugar, la superposicion con las elecciones departamentales y municipales, y el
hecho de que no esta permitido el voto cruzado hace que los comicios en los municipios

estén condicionadas por la dindmica politica-electoral a nivel departamental. Esto ha
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llevado a clasificar a las elecciones municipales como elecciones de segundo orden
(Freigedo y Magri, 2010).

Si se pretende aumentar la oferta electoral a nivel municipal y lograr una mayor autonomia
entre ambas elecciones, es necesario incorporar el voto cruzado que permita a los electores
mayor libertad a la hora de manifestar sus preferencias. Esta posibilidad esta en discusion a
nivel politico, y si bien existen posiciones encontradas, puede presentarse la posibilidad de
que en las proximas elecciones de 2020 se permita votar a un partido a nivel departamental
y a otro a nivel municipal. Incluso, desde algunos actores locales se pretende que se de la
posibilidad de que se presenten candidatos que no respondan a ningun partido politico, sin
embargo esta reforma parece poco probable que sea aprobada por el sistema politico.

En tercer lugar, la confirmacion de los concejos municipales muestra que los tres partidos
mayoritarios tienen representacion, mientras que los partidos menores no lograron
incorporarse a los nuevos gobiernos locales, y si bien tienen posibilidades de alcanzar
cargos a nivel nacional,* la posibilidad de obtener representacién en los municipios es
mucho menor dado que la escasa cantidad de cargos y el sistema de representacion
proporcional les impiden acceder a los mismos. Por otro lado, se observa un escenario en

donde predomina el sistema bipartidista.

Por ultimo, si bien las limitantes del sistema electoral buscaban impedir la presencia de
escenarios de cohabitacion politica, en més de la mitad de los departamentos los GD

conviven con municipios de un color politico diferente.

1.2. DISENO METODOLOGICO DE LA INVESTIGACION

Las pasadas paginas buscaron arrojar luz sobre el proceso que ha llevado a Uruguay a
enmarcarse en cambio institucional que permitio la creacion de los municipios. En las
paginas que siguen nos abocaremos a resaltar las decisiones metodoldgicas que se tomaron
para guiar la investigacion en base al problema y la pregunta planteada, y en este sentido se

profundiza sobre el disefio, la seleccion de casos y las herramientas utilizadas.

La pregunta que guio el trabajo se orientd a conocer los factores que explican las
diferencias entre los municipios en el proceso de creacion de mecanismos de innovacion

democratica. El hecho de buscar identificar dichos factores llevan a que el trabajo compare

Y EI PI logré 2 diputados y un senador en las pasadas elecciones nacionales de octubre de 2014y AP un
diputado.
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casos en donde se presenten situaciones disimiles en cuanto a los proceso de innovacion
democrética, por tanto el metodo de politica comparada es el mas adecuado para abordar la
investigacion propuesta.

La politica comparada presenta diferentes métodos de aproximacion hacia el objeto de
estudio y la oposicion fundamental entre éstos esta marcada por el nivel de abstraccion y el
namero de casos que se abordan. Estas dos dimensiones son contrapuestas, ya que a mayor
namero de casos el nivel de abstraccion aumenta, y cuando los casos se reducen el nivel de

abstraccién es menor (Landman, 2002).

Tomando en cuenta esta distincion, se identifican tres métodos segun este autor: muchos
casos, pocos casos Y caso de estudio. Si bien esta distincion existe, no hay un método mejor
que otro, la diferencia entre los mismos estd en lo que se busca obtener con la
investigacion, y a partir de alli se debe elegir las caracteristicas metodologicas que se debe
acoger tomando en cuenta las debilidades y fortalezas de cada uno (Gerring, 2007; Ragin
1987).

Esta investigacion adopto el estudio de pocos casos dado que por medio de este método es
posible centrarse en las similitudes y diferencia entre los mismos. Se descartaron tanto el
estudio de un caso como el de muchos por razones diferentes. En el primero, el estudio de
un caso solo podria ser Util para generar nuevas hipétesis pero no para encontrar las causas
de las diferencias. En el segundo, si bien permitiria abordar quizas el total de municipios, el
estudio de muchos casos no es el método indicado para conocer en profundidad los casos lo
que haria dificultoso poder apreciar de manera concreta las diferencias entre los mismos.
Por tanto, por medio del método de pocos casos se pueden identificar, a través de la
comparacion de similitudes y diferencias, los factores que permiten entender los resultados

en politica.

Este método de comparacién a su vez se divide en dos: most different y most similar. En el
caso en el most different los casos presentan ciertas caracteristicas diferentes pero sin
embargo tienen resultados similares, por tanto se busca encontrar cuél es el/los factores
similares entre los casos que permiten explicar el resultado similar. Por otro lado, del most
similar se presentan ciertas caracteristicas similares entre los casos, sin embargo tienen

resultados distintos en algunos aspectos, especialmente en la variable dependiente. Por
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tanto, se busca encontrar el/los factores que diferencia los casos y que derivan en resultados
disimiles. Tomando en cuenta el problema y la pregunta que se busca responder en este

estudio, el método de most similar fue el que guio la investigacion.

1.2.a. SELECCION DE CASOS

Para la seleccion de casos se consideraron tres variables de control (poblacion, indice de
cohesion territorial —estas dos variables estan unificadas por conglomerados- y partido
politico) para que no existan sesgos en la seleccién, dado que dos de los factores que la
literatura retoma como explicativos a la hora de poner en marcha los mecanismos de
innovacion son la densidad democréatica y el nivel socio-econémico por un lado; y la

orientacion de los partidos politicos por otro (Font y Blanco, 2005).

A partir de un analisis jerarquico que retoma estas variables,'® se seleccionaron cinco casos
tomando en cuenta la diferencia en la intensidad de los mecanismos de participacion
ciudadana instaurados, tres casos de los partidos tradicionales: Paso de los Toros (baja
intensidad), Libertad (media intensidad) y Nueva Helvecia (alta intensidad); y dos del
Frente Amplio:*® Chuy (alta intensidad) y Castillos (media intensidad). En el anexo
metodoldgico se puede profundizar sobre la seleccion de los casos, observando cémo
fueron tomadas las variables de control y la variable dependiente (mecanismos de

innovacion) para llegar a la seleccion de los cinco municipios.
1.2.b. TECNICAS DE INVESTIGACION

Para alcanzar los cometidos de la investigacion nos valemos de dos técnicas de
investigacion. Por un lado, andlisis de informacion secundaria por medio de técnicas de

andlisis de datos (leyes, decretos, documentos, estadisticas, informes). Especialmente

5 El construccién del anélisis jerarquico se puede observar en el anexo

'® El criterio de seleccion es diferente en los casos del FA en comparacién con el de los partidos tradicionales,
esto se debe fundamentalmente a una razon, en los municipios del FA solamente se presenta un caso con un
nivel de intensidad baja y a su vez ese municipio es Rincén de Valentin, municipio pequefio que cuenta
Gnicamente con 735 habitantes lo cual dificultaria la posibilidad de comprobar algunas de las hipotesis
planteadas; a su vez se presenta una situacién particular: si bien el alcalde era frenteamplista, el mismo
fallecio y asumid el segundo titular y, junto a una Concejala, se pasaron al partico Colorado. Ante esta

situacion se optara por seleccionar dos casos de municipios frenteamplistas
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profundizamos sobre informacion de los municipios seleccionados para conocer su

funcionamiento en la gestion.

Por otro lado, se utilizé informacion primaria que ha sido recolectada por medio de dos
herramientas. En primer lugar se realizaron dos encuestas a grupos de actores diferentes.
Una de ellas consistié en el contacto con cuarenta y seis alcaldes municipales. Esta
encuesta se realizo en el mes de agosto de 2012, momento en el que se estaba definiendo el
proyecto de investigacion que luego se plasmo en este trabajo. La escasa acumulacion sobre
el proceso de descentralizacion llevo a que como estrategia de investigacion realizaramos
esta primera encuesta para concretar el problema y la paradoja de la investigacion. De esta
forma, esta herramienta nos permitio profundizar sobre el conocimiento de los mecanismos
de innovacion democratica instrumentados y la percepcion sobre los mismos, pero también
se recolectaron datos sobre el funcionamiento de los municipios y su capacidad de gestion,
la relacion con otros niveles de gobierno y con la sociedad civil organizada, elementos que

luego también permitieron poner en discusion el argumento de la investigacion.

La segunda encuesta tuvo como unidad de analisis las organizaciones de la sociedad civil
de cada uno de los cinco municipios. En total se realizaron 35 encuestas a este tipo de
organizaciones, en donde se plantearon una mayor parte de preguntas cerradas pero
también algunas preguntas abiertas.'’ Esta encuesta estuvo orientada a profundizar sobre
dos aspectos que permitieran profundizar sobre la capacidad de incidencia de las OSC. El
primero fue conocer la fortaleza de las organizaciones y capacidad de incidencia sobre el
gobierno local. El segundo fue construir las redes sociales de estas organizaciones. Por esto,
al aplicar la encuesta también se recolectd informacion a traves de la técnica de generacion
de nombres (Campbell y Lee, 1991) con la intencion de construir las redes que se

conforman en los distintos casos.

Para seleccionar el universo de organizaciones sociales a entrevistar se optd por realizar
entrevistas a actores claves del territorio sobre su percepcion en relacion a la sociedad civil
organizada y cudles son las organizaciones mas relevantes. Para esto, se utilizaron tres

grupos o puertas de entradas:

" En el Anexo se encuentra la pauta de encuesta utilizada.
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i- Referentes a nivel territorial (social): referentes territoriales del Ministerio de
Desarrollo Social y periodistas que cumplan con el perfil de cubrir las noticias
politicas locales.

ii- Referentes politicos de la localidad: se consulté al alcalde como representante
del partido oficialista, y a dos concejales (uno opositor y otro oficialista) para
cubrir ambos sectores de los representantes politicos clésicos.

iii- Referentes del tercer sector: representante del sindicato a nivel local vy
representante de la asociacion de empresarios (dependiendo de la localidad sera

el tipo de asociacion a entrevistar).

Por tanto, se construyd una muestra cualitativa de organizaciones de la sociedad civil en
base a siete entrevistas por localidad, consultando a los entrevistados sobre cuéles son las

organizaciones mas relevantes en el territorio en diversas areas.

La segunda herramienta de investigacion utilizada fue la entrevista en profundidad con los
diversos actores asociados a la vida politica del gobierno municipal. Se realizaron
entrevistas en dos niveles. Por un lado se entrevisto a diversos actores referidos
especificamente al territorio en los cinco casos: alcaldes; concejales opositores y oficialistas
de los municipios; y otros actores de la localidad. Por otro lado se realizaron entrevistas a
diversas autoridades politicas y cargos técnicos de los gobiernos departamentales y del

gobierno central. En total se realizaron 44 entrevistas.
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CAPITULO 2

ARGUMENTO TEORICO

La incorporacion de los municipios al entramado institucional del sistema politico
uruguayo no se dio en el marco de un proceso evolutivo, en el sentido de que no implico
una reforma gradual, sino que es consecuencia de una decision imperativa del ejecutivo

central que modifico la vida politica local de manera repentina.

En este marco, los actores politicos locales fueron impulsados a un terreno desconocido
generado por los cambios, lo que hace que estas nuevas instituciones estan rodeadas de
incertidumbre en diversos aspectos: en la gestion de politicas pablicas a nivel local, en la
relacién publico-privada, pero también incertidumbre en la competencia politica, en la
dindmica del sistema de partidos, y en los intercambios que se generaran entre politicos y
ciudadanos. Los municipios dieron lugar para que nuevas voces se manifiesten y formen
parte de la competencia politica, oportunidades para se establezcan nuevas estrategias de
relaciones politica entre los actores. Esto posibilita la conformacion de nuevos intereses y
nuevas demandas, por lo tanto abren espacios para crear otros caminos para incidir en el

poder politico local.

La mayoria de las discusiones tedricas que buscan explicar las instituciones lo hacen en
términos de la dependencia de la trayectoria y la evolucién de las mismas (Pierson, 2000;
Mahoney, 2000), y pretenden comprender el comportamiento politico en ambientes
institucionales estables, por lo tanto no son particularmente Gtiles cuando las instituciones
son creaciones recientes (Grindle, 2007). Por tanto, estas teorias no son las mas indicadas
para abordar el problema de investigacion aqui planteado, tomando en cuenta que la
institucionalidad sobre la que se centra el trabajo es de reciente creacion y los actores se
encuentran en la primera ronda de juego, lo que genera incertidumbre sobre los resultados

de las acciones de los actores.

Tomando en cuenta la pregunta de esta investigacion y el momento politico en el que se
desarrolla, la perspectiva de la eleccidn racional en base a los incentivos de los actores, son
utiles para comprender la dinamica politica local y establecer las preferencias de cada uno
(Grindle, 2007). Estas perspectivas, centradas en la teoria y las herramientas de la

microeconomia, proporcionan la base para hacer predicciones sobre cémo los cambios
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institucionales estructuran el comportamiento racional de los actores politicos y como el

comportamiento es probable que cambie a través de la introduccién de nuevas instituciones.

La teoria de la eleccién racional parte del estudio de los procesos que se adoptan para tomar
decisiones en contextos politicos, y para esto toma cuenta las premisas tedricas y
metodologicas que provienen en su mayor parte de la economia (Mueller, 1984). La
extrapolacion de los supuestos basicos sobre el comportamiento de los actores econémicos,
afirman que los actores politicos, como homo economicus, actan para maximizar su
utilidad.

Esta teoria se basa en una serie de supuestos teoricos. EI primero resalta la importancia del
individualismo metodoldégico, el cual explica los hechos colectivos desde -0 a partir de- las
acciones que llevan adelante los individuos. Asi, “categorias como las naciones, las clases,
las razas, etc. “no piensan”, so6lo a los individuos puede atribuirseles la capacidad de
voluntad, estrategia, decision y persecucion de objetivos propios” (Zaremberg, 2002:12).
En este sentido se va a rechazar cualquier interpretacion organica de la actividad de la
colectividad (Buchanan y Tullock, 1980). Este tipo de categorias colectivas sirven para
describir la posible influencia mutua e interaccion de los individuos, pero en ultima
instancia “solo a estos cabe atribuir voluntad, estrategia, decisiéon y persecucion de

objetivos propios de un modo consiente” (Colomer, 1991:12).

Este supuesto parte de la base de explicar los hechos colectivos a partir del comportamiento
individual, y no a la inversa. En este sentido, lo que se resalta es la capacidad de los
individuos para tomar decisiones voluntarias que afectan al colectivo, aunque limitado por
el marco concreto en donde dichos actores se desenvuelven (instituciones y reglas de
decision), y por el comportamiento de los demas actores.

El segundo supuesto parte de la racionalidad de los individuos que se refiere a la capacidad
intelectual de deliberacion y coherencia que tiene los individuos para elegir entre las
diferentes alternativas la que le permita maximizar su utilidad. Es decir, que los individuos
van a clasificar en orden las situaciones posibles de mayor a menor de acuerdo a sus
preferencias establecidas. En este sentido, si la opcidn A se prefiere a la opcion B, entonces

la utilidad asignada a A supera la utilidad asignada a B: u (A) > u (B).
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Asociado al supuesto de racionalidad, también se encuentra otro concepto fundamental de
la eleccidn racional: el concepto de equilibrio, el cual se basa en “brindar un criterio preciso
para identificar qué elecciones, de un conjunto de elecciones posibles, deben perseguir los
actores a la luz de los supuestos acerca del comportamiento proporcionado por el principio
de utilidad” (Munck, 2001:11). Para alcanzar ese equilibrio, en la practica, el enfoque por
lo general plantea un conjunto de preferencias que se establecen como de primer orden para

los actores estratégicos sobre los que se investiga.

En estas preferencias es de suponer que los actores a los que en esta investigacion se hacen
referencia siempre busquen en primer lugar mantenerse en el poder y ser reelegidos. De
hecho, con base en las percepciones cotidianas que la mayoria de nosotros tenemos acerca
de la politica, esto parece una forma razonable de explicar o predecir las motivaciones
detrds de las decisiones que los politicos hacen. Por lo tanto, no es particularmente
sorprendente saber que los politicos disefian o apoyan ciertas politicas publicas para
aumentar sus posibilidades de ganar las elecciones (Grindle, 2007). En base al supuesto
basico de la racionalidad y tomando en cuenta las preferencias, la eleccion racional se
aproxima a hacer predicciones sobre el comportamiento politico en términos de las
decisiones tomadas durante las elecciones, durante el disefio de las politicas publicas y la

implementacion de las mismas.

Si bien este enfoque tiene sus raices en suposiciones acerca de las motivaciones de los
individuos genéricos, no es ciego al contexto en el que ocurre dicha conducta politica. Este
contexto impone limitaciones particulares a las instituciones politicas y a los incentivos de
los actores para alcanzar sus objetivos. De esta manera, los politicos se convierten en
actores estratégicos que acumulan informacion sobre las opciones que tienen disponibles y
a partir de alli evaltan cuales son las acciones que con mayor probabilidad les permiten

maximizar el poder, los votos, la influencia, o la supervivencia politica.

Para los efectos de este trabajo, juega las preferencias y los intereses de los otros actores
que componen el sistema politico local. Estos pueden optar por apoyar los intereses de las
autoridades y de esta manera cooperar con las mismas; o pueden establecer relaciones de

conflicto haciendo valer sus recursos. Ahora, ¢cual es el marco en el que se mueven los
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actores en el sistema politico local? ¢Qué actores son los que pueden presionar para que las

autoridades cedan poder?

2.1. EL SISTEMA POLITICO LOCAL: ACTORES E INTERESES

Al igual que en resto del sistema politico del pais, los gobiernos municipales en Uruguay
tienen un disefio institucional que se corresponde directamente con la competencia entre
partidos a nivel electoral, no dejando espacios para el surgimiento de otras expresiones
autonomas dentro de la competencia electoral que no refieran exclusivamente al sistema de

partidos.

Ese proceso es el que le permite a las autoridades electas alcanzar el poder gubernamental
de manera legitima y manipular sus recursos durante el periodo de gobierno. Asi, siguiendo
a la literatura clasica de la democracia empirica, el objetivo de los partidos y sus candidatos
estd en primer lugar, en maximizar la mayor cantidad de votos que les permitan manejar
dichos recursos (Colomer, 1991). Una vez alcanzado ese objetivo, buscaran la forma de
mantenerse en el poder y ser reelegidos. Por ultimo, es de esperar que el partido que se
encuentre en el gobierno utilice los recursos y los bienes municipales que maneja en favor

de su reeleccion (Downs, 1957).

Sin embargo, los actores estratégicos no se encuentran aislados en el contexto politico
local, sino que tienen que confrontar otros intereses. En el nivel local uruguayo el
entramado Yy la participacién politica se articulan entre los espacios netamente electorales y
los de interaccion entre el gobierno y la sociedad civil. En estos espacios, si bien pueden
presentarse otros, son cuatro los actores que se pueden identificar como relevantes: el
alcalde; la oposicion politica dentro del concejo; las autoridades politicas de otras entidades
municipales, departamentales y nacionales; y las organizaciones sociales. Cada uno de ellos

buscard incidir en las decisiones para que predominen sus propios intereses.

En el caso de la oposicion politica, buscara conseguir los medios para lograr ganar en
proximas elecciones, y asi tener el poder del gobierno local. En este sentido, los espacios
institucionales de participacion pueden ser un canal para que sus seguidores (sean
ciudadanos u organizaciones) logren influir en las decisiones publicas, y ademas busquen
erosionar o arrebatar la posicion de gobierno a otros actores de la esfera electoral (Navarro,
2000).
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Por su parte, las organizaciones sociales utilizaran sus recursos con el proposito de incidir
sobre el gobierno para alcanzar sus objetivos. Sin embargo, la influencia que puedan ejercer
depende de los recursos que cada organizacion tenga: recursos de organizacion, financieros,
etc. (Wampler, 2008; Spada, 2014; Baiocchi et al, 2011). Si no cuentan con recursos
suficientes, no podran presionar a las autoridades para incidir en la toma de decisiones y

alcanzar sus objetivos.

Pero también dependera de la posicion que ocupen en el entramado asociativo local, y las
redes que mantengan con otros actores politicos (partidos, otros niveles de gobierno, o el
mismo gobierno municipal). Cuanto mas central sea su posicion, mayor sera la capacidad

de acceso a informacion y recursos, y por tanto mayor sera su capacidad de influencia.

Por dltimo, también resultan importantes en este juego actores politicos que no estan
insertos directamente en el territorio, para los que su objetivo primario no es ganar el
gobierno local. Sin embargo estan interesados en lo que sucede en el territorio. En el caso
uruguayo juega un rol fundamental el gobierno departamental, la interaccion entre ambos
niveles de gobierno determina en gran parte la posibilidad de gestionar politicas locales de
los municipios. Por tanto, siguiendo la légica racional, los actores departamentales buscaran
potenciar a la figura local que mayores beneficios le otorgue para sus propios intereses que

es recaudar votos para las elecciones departamentales (O’Neill, 1999).

En un menor grado, también inciden el gobierno central y los otros gobiernos locales. Estos
ultimos también buscaran mantenerse en el poder local de su propio municipio, y por tanto
no les sera ajena la forma de actuar de los gobiernos vecinos. Si las practicas generan

resultados positivos las autoridades pueden buscar replicar las iniciativas.

En suma, las caracteristicas béasicas del sistema politico local y de la participacion

institucionalizada seran las siguientes:

1. La competencia electoral entre los partidos constituye la logica institucional que
configura, organiza y delimita los procesos que tienen lugar en la esfera electoral, y esto

determina el acceso legitimo al ejercicio de poder politico en el gobierno local.

Por tanto, las autoridades locales que controlan el gobierno municipal y manejan los

recursos del poder, poseen el monopolio de la oferta de oportunidades de participacion. Si
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los mecanismos de participacion no representan un incentivo para mantenerse en poder,
entonces no crearon dichos mecanismos. O si los mecanismos en lugar de contribuir a su
posicion en el poder, representan un peligro para su gobierno, no crearan los espacios de

participacion.

2. La oposicion tiene como objetivo lograr en proximas elecciones arrebatar el poder del
gobierno local a las autoridades actuales, para esto utilizara los recursos necesarios para
buscar incidir en la toma de decisiones en favor a sus objetivos. Si las autoridades abren
nuevos espacios de participacion institucionalizada, la oposicion buscara incidir en los
mismos, ya sea como forma de control a la gestion actual, o0 como medio para obtener

recursos a su favor.

3. Los grupos y asociaciones locales buscaran utilizar sus recursos para presionar a las
autoridades con el objetivo de incidir en la toma de decisiones. De lo anterior se deriva que
su capacidad de influencia depende de la fortaleza que tengan; y de la centralidad y la

superposicién que mantengan en la trama politica local.

El caso de los municipios en Uruguay es atractivo, ademas, porque al estar ante la primera
vuelta del juego (un primer momento de constitucion de los municipios dada la LDyPC
expuesta en el capitulo 1), los actores parten de un punto cero en donde no tienen
pardmetros para conocer si el hecho de instaurar mecanismos de innovacion democratica es
efectivo o0 no para mantenerse en el poder. Lo Gnico claro es que se abrié un nuevo mercado
electoral a nivel local en el que estan insertos varios actores y que derivé en diversas
formas de relacionamiento entre representantes y representados. Sin embargo, esos actores

aun no saben cuél es la forma més efectiva para sus intereses estratégicos.

Tomando en cuenta este escenario, esta investigacion parte de la construccion de un
argumento que permita mostrar los incentivos que tienen las autoridades locales de poner
en marcha instituciones participativas, en base a la recompensa esperada para que el partido
o faccidn se mantenga en el poder. Por tanto, en base a los incentivos, las instituciones que
se establecen deben ser vistas como creaciones intencionales que los actores eligen
imponer. Los actores estratégicos no van a crear cualquier institucion, sino que impulsaran
aquellas instituciones que también logren favorecer sus intereses (Schneider y Godlfrank,

2007). Este argumento parte de la base de que los procesos de participacion se deben
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analizar como un producto politico y no un instrumento neutro de reivindicacion de la

sociedad civil (Gurza, Acharya y Houtzager, 2005).

El hecho de que los actores estratégicos busquen crear instituciones de participacion
ciudadana al mismo tiempo que se pretende ganar las elecciones, crea un dilema acerca de
qué actores y qué poder de decision se les otorgue para que les permita conseguir ambos
objetivos. Por tanto, deben buscar un equilibrio que si bien implique ceder algunos espacios
de poder, no ponga en riesgo la posibilidad de mantenerse en el gobierno.

Para esto, las opciones de las autoridades locales van a ser la de crear nuevas instituciones
de innovacion democratica, tomando en cuenta sus intereses pero también los de los otros
actores que conforman la arena politica local, en el sentido de que las autoridades tienen
que interactuar con otros actores que también buscaran hacer valer sus intereses y en base a

éstos se estableceran relaciones de cooperacion o conflicto.

A partir de estas opciones, el argumento de esta investigacion es que los incentivos de las
autoridades locales para abrir espacios de innovacion democréatica estan condicionados por
la competencia politica y la incidencia de la sociedad civil en la localidad. En este sentido,

las opciones de los actores estratégicos ante la competencia politica son:

A) En un escenario en donde la competencia politica es escasa, se espera encontrar
que la respuesta de los actores estratégicos sea mantener el status quo optando por
la toma de decisiones basados en los canales tradicionales de representacion,
dejando poco espacio para la aparicion de nuevas expresiones de participacion que
pongan en riesgo o en duda su estabilidad en el poder.

B) Por otro lado, pueden presentarse actores politicos que se encuentran en conflicto
con las autoridades electas (en este caso el alcalde). Si este escenario se desarrolla,
los actores estratégicos opositores buscaran que se institucionalicen mecanismos de
innovacion democratica con el objetivo de controlar el poder del gobierno e incidir

en la toma de decisiones.

Sin embargo, el calculo estratégico de los actores no se limita a la competencia politica,
sino que también la variabilidad en la capacidad de incidencia de la sociedad civil juega
un papel trascendental, frente este escenario las opciones de los actores estratégicos

ante la forma de accion de la sociedad civil seran:
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A) Si los actores estratégicos operan dentro de un contexto en donde la sociedad
civil reclama un lugar en las decisiones y ademas tiene capacidad de incidir sobre
las vida politica y social de la localidad; la estrategia seré la de crear mecanismos de
innovacion democréatica que permita la inclusion de actores externos a los partidos

con el fin de legitimarse.

B) En cambio, si no existe una sociedad civil fuerte, con actores sociales que
ademés no son actores centrales en las redes. La oportunidad de mantenerse en el
poder se anclara en la capacidad de responder a las demandas de los ciudadanos de
manera individual o corporativamente pero a través de mecanismos informales de
interaccion. De esta forma los ciudadanos no incidiran en las decisiones por medio

de mecanismos formales de forma directa.

Las proximas paginas se centran en discutir éstos dos argumentos, identificando la forma
para analizar ambas variables. Antes, el punto siguiente retoma dos factores que la
literatura ha sefialado recurrentemente como determinantes a la hora de crear instituciones
participativas, pero que en esta investigacion se controlaron para seleccionar los casos.

2.2 LA 1ZQUIERDA, EL DESARROLLO SOCIO-ECONOMICO Y LOS MECANISMOS DE
PARTICIPACION CIUDADANA

A la hora de analizar las razones que explican la creacion de nuevas instituciones
participativas, la literatura resalta como una de las causas estructurales la ideologia,
asociando a los partidos de izquierda con el impulso de estos mecanismos (Font y Blanco,
2005; Font, Alarcon y Sesma, 2011; y Gugliano 2013).

Por otro lado, también existe una asociaciéon en la literatura entre el nivel de desarrollo
econdmico de las localidades y su densidad demogréafica con la creacion de los mecanismos
de innovacion democratica. En este sentido, en los territorios con mayor desarrollo
econdémico y con mayor densidad es de esperar que se creen mas espacios de participacion

ciudadana.

En esta investigacion se optd por controlar estas dos variables en la seleccion de casos, con
el objetivo de poner en discusion el argumento planteado anteriormente: los incentivos que
se generan para los actores estratégico a partir de las relaciones con la sociedad civil y la

competencia politica en el territorio.
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Para controlar la variable ideologica asociada a los partidos de izquierda como promotores
de la participacion, se tomaron en cuenta casos de los dos grandes bloques de partidos
politicos del sistema uruguayo, el FA y los partidos tradicionales representados por el PC y
PN. En este sentido, una pregunta que en este trabajo busca responder es porque dentro de
una misma fuerza de izquierda con un discurso asociado a fomentar el involucramiento
ciudadano en la toma de decisiones, los actores estratégicos se comportan de manera

diferente.!8

A su vez, si bien la iniciativa de incorporar a los ciudadanos en la toma de decisiones por
medio de los municipios estuvo en el proyecto nacional del gobierno de izquierda, eso no
implico que las decisiones de crear mecanismos de participacion estuvieran Unicamente
impulsadas por estos actores, y por eso también se buscd comparar las diferencias en los

incentivos dentro de municipios gobernados por el bloque de los partidos tradicionales.

Por otro lado, se controld la variable de desarrollo econémico y demografico por medio de
un analisis jerarquico, por lo tanto en todos los casos que se han trabajado en esta
investigacion nos referimos a municipios que presentan similitudes si se los compara dentro
del universo del gobiernos locales uruguayos. En el apartado metodologico expuesto en el
anexo del trabajo se puede observar de manera detallada los mecanismos utilizados para

controlar ambas variables.

2.3. INCENTIVOS POLITICOS E INCIDENCIA DE LAS ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL EN
LA CREACION DE LOS MECANISMOS DE PARTICIPACION

La sociedad civil juega un papel importante y creciente en la gobernanza democratica y en
el desarrollo en todo el mundo. Son diversos los estudios que resaltan la necesidad de que
para profundizar la democracia es fundamental encontrar diversos canales de

representacion y fortalecer a la sociedad civil (Ducatenzeiler y Oxhorn, 1994).

'8 La asociacion entre la izquierda y la descentralizacién como mecanismos para fomentar la participacion, es
muy fuerte en la percepcién ciudadana. De hecho, una encuesta a ciudadanos identifica que un 39.6% de los
mismos asocia estas practicas con el Frente Amplio, y solamente un 6.3% y 2.6% con el partido nacional y

colorado respectivamente (Interconsult, 2009).

57




La definicion de sociedad civil no es una tarea sencilla por su propia complejidad, y ha sido
catalogado como uno de los conceptos blandos de las ciencias sociales (Ospina, 2002).
Desde Aristételes en adelante, los teoricos politicos han debatido y discutido sobre esta
nocion sin lograr llegar a un consenso, hasta el dia de hoy sigue siendo un concepto vago y
difuso para trabajar. Se pueden encontrar una diversidad de concepciones acerca de cOmo
denominar al sector y a las organizaciones que la componen. Més all de la pluralidad de

definiciones existentes, para esta investigacion se entenderé que:

(...) sociedad civil alude a un conocido fendmeno social: el creciente nimero y la
visibilidad publica de diversos tipos de asociaciones de ciudadanos que, haciendo uso de
recursos simbdlicos y materiales, capacidades organizacionales y afinidades emotivas y
morales, actlan colectivamente a favor de alguna causa y persiguen algin interés material o
simbolico situandose fuera del sistema politico y sin seguir la l6gica del mercado (Olvera,
2002:398).

Por tanto, la sociedad civil se concibe como un espacio 0 un escenario donde interactian
valores sociales y en donde los intereses pueden ser diversos. Es una esfera de la sociedad
en la que las personas que la integran se retnen para debatir, intercambiar, asociarse, y que

como resultado, buscan influir en la sociedad en su conjunto.

Estas organizaciones han sido denominadas de diversa manera: Organizaciones No
Gubernamentales (ONG); Organizaciones sin Fines de Lucro (OSFL); Organizaciones No
Gubernamentales Orientadas al Desarrollo (ONGD); Organizaciones de la Sociedad Civil
(OSC); y muchas veces se les aglutina bajo la designacion de Tercer Sector. Para tomar un
criterio Unico, en esta investigacion nos referiremos a estas organizaciones como

Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC).

De todas formas, esta definicion asume ciertas limitaciones que no se deben dejar de tomar
en cuenta. En primer lugar, se presenta una dificultad para establecer limites precisos y
claros con las demas esferas de la sociedad (el gobierno, el mercado y la familia). Si bien
en términos normativos la definicion asume una distincion entre ambos conceptos, los
limites de estas esferas son nebulosos o difusos segun las distintas situaciones que se

presenten.

58




Por otro lado, esta definicion ha sido criticada por poner su centro de analisis solamente en
las organizaciones. Las criticas se basan en que se dejan de lado ciertas manifestaciones de
la sociedad civil, ya que mientras que existan individuos que estén asociados entre si en
organizaciones, también pueden hacerlo participando en una manifestacion callejera o
perteneciendo a un grupo informal (Malena y Heinrich, 2008). Las definiciones de la
sociedad civil que se centran en las organizaciones no dan cuenta de las formas informales
y efimeras de la accion colectiva; por tanto se propone reconocer a los ciudadanos —no las
organizaciones— como el blogque basico de construccion civil (la sociedad) y basa sus
evaluaciones en todas las formas de accion ciudadana colectiva, en lugar de en el nimero

de organizaciones o pertenencia a organizaciones voluntarias.

Esta investigacion asume el sesgo en este sentido ya que solamente estd centrada en las
OSC. Sin embargo, en busca de limitarlo se incorporaron en las herramientas
metodoldgicas algunas dimensiones que buscan relevar la existencia o no, y la influencia

que pudieran tener, este tipo de espacios informales en los casos analizados.

Como sefiala Wampler (2008), los debates académicos sobre participacion ciudadana
siempre han tenido como foco de atencién a la sociedad civil organizada, pero se han
centrado en como la sociedad civil se ha transformado a consecuencia de los procesos
participativos; por qué las organizaciones apoyan estos procesos, y por qué algunos
momentos politicos especificos son méas propicios que otros para incentivar la participacion
de las organizaciones sociales. No obstante, el foco ha estado menos centrado en los
intereses politicos de las autoridades y la relacion con la sociedad civil a la hora de crear los
espacios de interaccion. Por eso, es importante discutir cuales pueden ser los intereses de
las autoridades electas que estan detras de crear nuevos espacios de decision, y qué papel

puede jugar la sociedad civil organizada para incentivar a las autoridades a ceder poder.

En este sentido, una de las causas mas relevantes que la literatura le atribuye a los éxitos de
los procesos participativos se basa en la incidencia que tenga la existencia de un entramado
social denso que permita generar impacto en las decisiones publicas. EI caso mas
significativo en donde se encontrd esta asociacion entre sociedad civil y surgimiento de

procesos participativos es en Porto Alegre.
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Avritzer (2010) menciona la densa gama de actores sociales en el territorio como elemento
fundamental para entender este caso. En consecuencia, este autor afirma que el surgimiento
del proceso en Porto Alegre puede ser considerado como una coautoria entre la sociedad
civil y la politica, dado que no se puede entender a la puesta en marcha del presupuesto
participativo, sin tomar en cuenta la presion que ejercieron los grupos sociales organizados

para su implementacion.

Contar con una amplia pluralidad de OSC dentro del territorio es importante porque ante
una mayor interaccion entre estas, con diversos intereses, hace que la cooptacién por parte
del gobierno sea mas dificil de alcanzar. Al mismo tiempo, las OSC van a tener menor
temor a represalias porque el gobierno no va a poder castigar a todos los grupos que no
respondan a sus intereses (Wampler, 2008).

Por tanto, la densidad es importante por la apertura de posibilidades que les brinda a las
OSC para actuar en el territorio. Pueden optar por cooperar, en el caso de que el gobierno
les permita incidir en las decisiones, abriendo espacios de interaccidén que sean beneficiosos
para los intereses de las organizaciones; o pueden establecer una relacion de conflicto,

adoptando una actitud contenciosa hacia el gobierno local.

Siguiendo dicho argumento, las autoridades locales buscaran evitar el conflicto con las
organizaciones en aquellas localidades en donde tengan una capacidad de accién mayor, y
los recursos que manejen puedan tener alguna incidencia en el objetivo central de los
actores estratégicos, que es mantenerse en el poder. Por eso, una sociedad civil fuerte y
diversa, que ademas tenga sus intereses bien establecidos y que cuente con recursos propios
para poder alcanzar sus objetivos, parece ser una de las razones que se debe tomar en

cuenta para la apertura de los mecanismos de innovacion democratica.

En este sentido, el calculo de las autoridades es el siguiente: en el caso de que las OSC
tengan las caracteristicas mencionadas, el evitar incluirlas en la toma de decisiones puede
ser altamente costoso para sus propios intereses. Por el contrario, si las OSC se muestran
débiles y con poca capacidad de incidencia, la presion para abrir espacios sera menor

porque el riesgo que corren al no ceder poder también es menor.

De todas formas, no solo incide la fortaleza de la sociedad civil en términos de su estructura

interna. Otro factor es el tipo de interaccion que existe entre el partido de gobierno, la
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oposicidn politica y las organizaciones de la sociedad civil. Generalmente, en los gobierno
locales, la interaccion entre la clase politica y la ciudadania tiende a ser mas intensa y
constante que en los otros niveles de gobierno. Incluso, a diferencia del nivel nacional, para
alcanzar el objetivo de llegar al gobierno, las élites necesitan crear esos vinculos directos

con la comunidad local (Navarro, 2000).

Buena parte de esa interaccion se basa en los contactos del gobierno con las organizaciones
de la sociedad civil, tal es asi que es comun encontrar a los lideres politicos locales
directamente vinculados a una o0 mas de una organizacion social en el territorio. Por
ejemplo, Moyser y Parry (1989) muestran como en el caso britanico, los concejales estan
afiliados a cuatro organizaciones sociales en promedio. Por otro lado, en el caso catalén, se
observaba como la trayectoria personal de los concejales y su vinculo previo con una parte
del movimiento asociativo es un factor explicativo de las experiencias impulsadas por
gobiernos municipales conservadores (Blanco et al, 2001). Esta situacion deja de
manifiesto lo compleja que puede llegar a ser la interaccion entre gobierno y sociedad a
nivel local, que suele presentarse en una red que tiene niveles de interdependencia méas

altos gque en otros niveles de gobierno.

Hasta aqui se han resaltado dos factores que pueden incidir en el comportamiento de los
actores estratégicos. Por un lado la fortaleza interna de las organizaciones sociales en el
territorio que puede evitar la cooptacion e incentivar a los actores estratégicos a escuchar a
la sociedad civil; y por otro, la intrincada red de relaciones entre representantes y
organizaciones, que lleva a que existan intereses conjuntos entre ambos. Pero, de todas
formas, es importante preguntarse, ¢a quién se busca favorecer al incorporar a las

organizaciones en la toma de decisiones?

Ya se menciond que el objetivo primario de las autoridades va a ser mantenerse en el poder,
por tanto utilizaran los canales de participacion para promover este fin. En este sentido,
Navarro (2000) ha identificado un sesgo participativo en donde una parte de los grupos que
pretenden hacer valer sus intereses quedan excluidos, y por el contrario, hay otros logran

tener una mayor incidencia.

Para el caso brasilero, los presupuestos participativos han sido impulsados por gobiernos

generalmente afiliados Partido de los Trabajadores (PT), pero sobre todo en aquellos casos
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en donde ademas existian fuertes lazos y entendimiento entre las organizaciones sociales y
el alcalde (Spada, 2014).

Sin embargo, no siempre se tiene que generar la participacion de OSC afines a las
autoridades, porque los mecanismos también pueden ser utilizados como forma de controlar
y acceder a las OSC. La creacidn de nuevas instituciones participativas puede representar
un medio para tener acceso directo a los lideres y referentes locales; conocer sus
preferencias y evitar el conflicto, sobre todo con aquellos que no forman parte su coalicion
politica. Incluso, puede ser una forma de fomentar la creacion de nuevas OSC afines a sus
intereses, especialmente en aquellos casos en donde las autoridades tienen el apoyo de los
ciudadanos en las elecciones, pero no siempre la de los lideres de las organizaciones de la
sociedad civil.

Por otro lado, cuando se crean nuevas OSC en el territorio, pero que no responden a la linea
politica de las autoridades, muchas veces se busca evitar la apertura de nuevos espacios
para bloquear la participacion de estas organizaciones. A su vez, para evitar la apertura de
los mecanismos formales e institucionalizados, las autoridades politicas tienen la
posibilidad de establecer también un sesgo participativo, con el fin de buscar el
relacionamiento directo con las organizaciones de manera auténoma, y favorecer a aquellas

organizaciones que respondan a sus intereses.

Asi, las autoridades calculan la conveniencia de incorporar o no a ciertos actores en la toma

de decisiones en base a algunos factores que se van a tomar en cuenta:

- Densidad de las OSC en el territorio.
- Recursos a los que pueden acceder las organizaciones.
- Capacidad de presién externa.

- Relacion con los actores politicos en el territorio.

Por tanto, vamos a sostener que, para que exista la apertura de espacios de innovacion
democratica es necesario que las autoridades identifiquen que la sociedad civil organizada
tiene posibilidades ciertas de poner en duda su continuidad en el poder. Si los actores
estratégicos identifican que las OSC no tienen capacidad de ejercer presién por otros
medios, las posibilidades de que las autoridades creen espacios como reaccion a la

incidencia de la sociedad civil organizada, es menor.
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2.3.a. LA SOCIEDAD CIVIL EN URUGUAY

En secciones anteriores se ha remarcado que Uruguay ha sido histéricamente un pais con
una fuerte impronta partidista, en la que incluso los partidos politicos se formaron antes que
la consolidacion del Estado, lo que dejé poco espacio para la formacion de una sociedad
civil fuerte. Este hecho repercutiéo en que el pais cuente con una sociedad civil de un
desarrollo medio, con una estructura debil debido a los escasos niveles de participacion
ciudadana (Civicus, 2010).

Pese a esta caracteristica que deja a la sociedad civil muchas veces relegada de la agenda
publica, el origen de las primeras OSC en el pais se puede remontar al inicio de la nacion,
por medio de la creacion de organizaciones de beneficencia, organizaciones religiosas
(impulsadas principalmente por la Iglesia Catdlica) o comisiones de apoyo a hospitales y
escuelas. De todas formas, es a principios del siglo XX en donde se registraron las primeras
cooperativas Yy sindicatos que vinieron de la mano con el proceso de industrializacion por el

que atraveso el pais.

Si bien en esta época comenzaron a forjarse las primeras apariciones de OSC, su
consolidacién se ubica principalmente en los primeros afios de la década de los 80. La
dictadura militar de 1973 tuvo como resultado severas restricciones de la libertad de
expresion de sectores muy amplios de la poblacion durante la década del 70 y los primeros
afios de la década del 80; de hecho se limit6 al minimo la participacion en la vida politica 'y
social de las formas tradicionales de representacion: los partidos politicos, los gremios y los
sindicatos. Esta limitacion tuvo como consecuencia la aparicion de otros actores
individuales y colectivos que antes no tenian espacio en el campo politico y que tuvieron

incidencia en la reconstruccion democratica, entre ellas las OSC.*°

Con el retorno de la democracia en 1985, las organizaciones sociales tuvieron un
crecimiento explosivo. Esto se debio, sobre todo, para atender a las demandas sociales de la
poblacion, y con el objetivo de recomponer un movimiento cultural que habia sido

desmembrado durante los afios de autoritarismo. Como sefialan Barreiro y Cruz:

9 De todas formas, si bien la expansion de las OSC y su incendia en la reconstruccion de la democracia se
debe remarcar, en este periodo otras formas de movilizacion ciudadana y otros actores individuales fueron los
principales promotores para reafirmar la vuelta a la democracia (Caetano y Rilla, 1987).

63




Desde sus particulares ambitos de accidn, las ONG apostaron a un fortalecimiento de los
niveles de organizacion en la base de la sociedad como forma de canalizar las demandas de
los sectores mas afectados por las politicas publicas, al establecimiento de una nueva
agenda de problemas y prioridades para el desarrollo social y a la defensa y promociéon de
las libertados y derechos conculcados durante el periodo autoritario (1991:22).

A partir de alli las OSC continuaron creciendo y diversificando sus &mbitos de accion, pero
también readecuaron sus propuestas, ya que los postulados anti autoritarios ya no tenian un
espacio tan relevante en la agenda publica. Es asi que en los ultimos 30 afios buscaron
nuevos mecanismos de incidencia y supervivencia. Fundamentalmente, el vinculo con el
gobierno ha tenido una reconfiguracién importante que merece una especial atencién, sobre
todo por el grado de dependencia que las organizaciones sociales tienen hoy en dia con el

Estado. Mas adelante se profundizara sobre este punto.

Esta diversificacion ha llevado a que los perfiles de las organizaciones, sus areas de trabajo,
el abordaje de los temas, sus relaciones y su impacto, han cambiado notoriamente
aumentando también el nimero de organizaciones.?’ Més alla de esta diversificacion y del
aumento progresivo en la vida del pais, la realidad marca que tienen una participacion
marginal en el mapa de las fuerzas sociales si se las compara con otros actores como los
medios de comunicacion, sindicatos y grupos empresariales, o los partidos politicos (ICD,
2010).

De todas formas, no todas las OSC han tenido el mismo impacto. Se debe diferenciar dicho
impacto segun el area de trabajo y la naturaleza de las organizaciones. Por ejemplo las
cooperativas, especialmente aquellas nucleadas en organizaciones de segundo grado, han
tenido mayores niveles de incidencia, logrando posicionarse mas cerca de los centros de

poder.

Por otro lado, entre las ONG, las vinculadas a los derechos humanos y las que trabajan en
cuestiones de género, han logrado incidir fuertemente en la agenda publica. Esto se dio por
medio de una nueva agenda de derechos que tuvo el apoyo de una parte del sistema

%% Un estudio de la CEPAL indica que el universo de organizaciones del tercer sector en el pais estaria
compuesto por aproximadamente 4.800, que desarrollan actividades de servicio social en areas como empleo,

salud, alimentacion y educacion (Gerstenfeld y Fuentes, 2005: 10).
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politico. Como consecuencia en la aprobacion de algunas leyes importantes, cumplieron un
rol central.?* Sin embargo, la mayoria de las organizaciones de tipo ambientalista o las

organizaciones de base han tenido una incendia relativamente menor.

Asi, se pueden destacar una serie de factores que demuestran ciertas debilidades de las OSC
en Uruguay. Por ejemplo, una baja visibilidad de las acciones de las OSC, una alta
fragmentacion, y sobre todo la escasez de recursos humanos (asociados a la falta de
recursos para la capacitacion y actualizacién de los cuadros), tecnoldgicos y financieros
(CIVICUS/ ICD, 2006: 28-31). Por otro lado, existen problemas para la conformacion de

actores de segundo grado que nuclean a las OSC.

2.3.b. LA SOCIEDAD CIVIL Y LA RELACION CON EL ESTADO

Como en buena parte de los paises de América Latina, en Uruguay el tejido asociativo y, en
particular, las OSC prestadoras de servicio, se fortalecieron en los ultimos afios, sobre todo
a partir de los impulsos reformistas que se pusieron en marcha durante la década de los 90
(Rossel, 2013). Este impulso estuvo marcado por la fuerte restriccion del gasto publico, y
en especial del gasto social, que ademéas vino de la mano de un nuevo paradigma de
politicas sociales en donde primo la estratificacion del sistema de asistencia a través de la

implementacion de programas de tipo focalizado (Midaglia, Antfa y Castillo, 2006). %

Desde el Consenso de Washington en adelante se comenzé a cuestionar la capacidad del
Estado en la ejecucion de politicas como consecuencia de su incapacidad para responder a
las demandas de la sociedad y el mercado. Por tanto se planteaba la necesidad de reducir el
tamafio del Estado, buscando establecer un nuevo vinculo entre Estado, sociedad y
mercado. De esta forma, comenzaron a tomar fuerza los planteos sobre la necesidad de un
Estado menos rigido en la provisién de servicios sociales. Para esto se volvia prioritario la
innovacion con la presencia de nuevos actores, es alli donde comienza a tomar fuerza la

idea de incorporar a las ONG como figuras centrales en la provision de servicios.

21 Como por ejemplo en la aprobacién de la ley que despenaliza el aborto, la ley de cuotas en el parlamento y
el matrimonio entre personas del mismo sexo.

22 _a focalizacion se define como (...) instrumentos que permiten identificar y localizar los distintos grupos de
poblacién de modo de orientar el disefio y la implementacion de programas y acciones destinadas a satisfacer
necesidades basicas de salud, nutricion, educacion, etc. Para establecer soluciones diferentes a problemas diversos
e introducir prioridades en cuanto a los destinatarios ” (Brawermann, Minujin, 1991:4).
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Se veia en ellas un potencial para profundizar la participacion y ejercer roles de critica y
control al Estado (Bresser y Cunill, 1998), asi como también mejorar la eficiencia de las
politicas (Cunill, 1997). Es como consecuencia de este nuevo rol que la presencia de las
ONG pasoé a ser un requerimiento regular de parte de los organismos internacionales que
financiaban buena parte de las reformas estructurales impulsadas en este periodo (BID,

Banco Mundial, etc).

Si bien los debates sobre sobre el tipo de ciudadania que se queria alcanzar o la importancia
real para fomentar la participacion ciudadana no se discutieron en profundidad (Canzani y
Midaglia, 2002), la realidad es que esta nueva relacion entre Estado y sociedad ya estaba
instalada, y se superponia con otras formas de interaccion clésicas (partidos — sindicatos)
que predoming en la region durante gran parte del siglo XX.

Particularmente, el caso uruguayo se ha caracterizado por una fuerte matriz de proteccion
social marcada por la enérgica presencia del Estado en arenas como salud, educacion y
trabajo y la presencia de servicios de corte fundamentalmente universales. Esta matriz se
vio reforzada por una fuerte impronta de los partidos politicos en la vida social y una
sociedad relativamente débil (Fuentes, 2010). Sin embargo, dicha matriz cambio6 en la
década de los 90 en donde el set de politicas focales tuvo un aumento progresivo. Si bien no
revirtio el predominio de la orientacion universal del sistema, la debilité en un doble
sentido. Asi, se sefala que “por una parte, opera como freno en la creacion y recreacion de
los servicios universalistas en la atencion de ciertos problemas sociales, y por otra, se
multiplican, sin mayores coordinaciones, aparentes ofertas sociales con similares objetivos
y que se enmarcan en el mismo sector de politica publica” (Midgalia, 2010:102). En este
marco, donde se da el avance de nuevas formas de ejecucion de politicas sociales, es
cuando las OSC comienzan a tener un rol cada vez mas importante en la ejecucion de
servicios publicos, sobre todo a partir de dos iniciativas concretas: el Plan Caif y el Instituto

Nacional del Menor.

En base a la ordenacion de nuevos programas de atencién a la infancia (nifios en situacion
de calle, clubes de nifios, centros juveniles) se expandié la presencia de OSC como
prestadoras de servicios sociales. Al poco tiempo ya estaba institucionalizada la presencia

de La mismas como un actor fundamental en la provision de servicios del INAU. De hecho,
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en el informe de evaluacion de la gestion del periodo 1995-1999 su director, Bonasso,
declaraba haber encontrado en las ONG “un socio invalorable que no solo acudié a la
convocatoria que le hicieramos en 1995 a poco de asumir, sino que fue aumentando su
compromiso de manera constante” (INAME, 1999, en Rossel, 2013). Asi, el crecimiento de
las organizaciones sociales en las politicas de infancia y adolescencia marca que, para
finales el periodo mencionado, en el sistema INAU se atendia a cerca de 40.000 nifios y
adolescentes, y de ese total un tercio eran atendidos directamente por OSC.

Lejos de detenerse, la presencia de las OSC fue aumentado, al punto de que finalizando el
gobierno de Batlle en el 2005, el INAU atendia ya a mas de 50.000 nifios y adolescentes, y
un 80 % de esos beneficiarios eran atendidos por politicas que gestionaban las
organizaciones de la sociedad civil (Midaglia, Castillo y Antia, 2006).

Por otro lado, la llegada del FA al gobierno de la Intendencia de Montevideo en 1990
propicid la apertura y el acercamiento entre las OSC y el gobierno. De esta forma, uno de
los primeros programas implementados desde la nueva administracion frenteamplista a
nivel sub nacional, se realiz6 con la colaboracion de la sociedad civil, y estaba
especificamente orientado también a la atencion integral de la primera infancia (Veneziano,
2010).

La realidad es que estas nuevas modalidades de gestion e interaccion entre sociedad civil y
Estado generaron fuertes cambios, tanto para las organizaciones sociales como para los
organismos de gobierno. Esto derivd en posiciones encontradas desde ambos sectores.
Desde las primeras se cuestionaba el hecho de que su incorporacion era consecuencia de la
implementacién de reformas neoliberales, y que participando en la provision de servicios se
las estaba validando; por lo tanto un sector de las organizaciones veia con reticencia su
participacion (Sanseviero, 2006). Desde el lado del Estado, se cuestionaba su pérdida de
protagonismo como proveedor de servicios publicos, y esto es particularmente relevante en

una sociedad como la uruguaya en donde el Estado ha tenido siempre una fuerte presencia.

A partir de este momento, y durante casi 20 afios (desde mediados de la década de los 90,
hasta comienzos de siglo) el relacionamiento del Estado y la sociedad civil tuvo un
aumento significativo, con una importante presencia de las OSC en la ejecucion de

politicas, sobre todo en el sector social. En el 2005, con el triunfo del FA en el gobierno
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nacional, las relaciones entre ambos sectores muestran un nuevo escenario.
Tradicionalmente estaba extendida la idea de que el surgimiento de las organizaciones
sociales estaba asociada a la izquierda, y por esto era de esperar que la presencia de las
OSC en la ejecucion de politicas publicas estuviera en la agenda. Incluso desde varios
sectores de la izquierda, que promovieron una reforma del Estado basada en la
participacion ciudadana, se creia que no solo se debia trabajar en conjunto, sino que
también se debia fortalecer la estructura de las OSC con instrumentos y recursos que les
brinde el Estado (Sanseviero, 2005).

Por otro lado, también existia la preocupacion desde los partidos tradicionales (y también
desde ciertos actores de la izquierda) de que la estrecha relacion entre las OSC y el FA
pudiera tener consecuencias negativas, principalmente por el posible riesgo de la falta de
transparencia y rendicion de cuentas, dado la oportunidad a que se presentaran practicas
clientelares. Para esto se debia, en una primera etapa, fortalecer los mecanismos de control
y regulacion del Estado (Sanseviero, 2005). De todas formas, la realidad muestra que lejos
de establecerse una relacion fluida y lineal de colaboracidn, si bien se propiciaron algunos
avances, también se presentaron fuertes retrocesos, sobre todo en las capacidades

institucionales y de decision de las OSC.

Ahora bien, ¢cudles son los avances y retrocesos? En primer lugar, un avance significativo
en la relacion entre el Estado y las OSC se dio con la creacion durante el primer gobierno
del FA del Ministerio de Desarrollo Social, ministerio que surge en el marco de atencién a
la situacion de emergencia social como consecuencia de la crisis economica del 2002. Esta
nueva institucionalidad que pretendié modificar el paradigma de intervencion social del
Estado, nace con un fuerte compromiso politico y social de los actores inmersos en el
territorio que estaban identificados con el proyecto politico de la izquierda, muchos de ellos

con una histdrica trayectoria de participacién desde las OSC.

La construccion institucional del Ministerio dio lugar a la interaccion entre el gobierno y las
organizaciones sociales. La fuerte presencia del MIDES en el interior del pais, y la ausencia
de recursos humanos para la tarea, hizo que desde el Ministerio se recurriera a las OSC para

poner en marcha algunos de los programas de emergencia social en el territorio.
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A su vez, se pueden destacar, sobre todo en el area social, la creacion de espacios
destinados a promover el didlogo y la interaccion entre el Estado y las OSC. En este
sentido, el MIDES se transformd en un actor central de la dindmica politica local,
cumpliendo el rol de articulador entre actores sociales, gobiernos departamentales/locales y

gobierno central.

Pese a este incremento en relacién a los espacios institucionalizados creados, la nueva
configuracién de la relacion entre el Estado y las organizaciones de la sociedad civil,
también tuvo consecuencias negativas para estas. Se pueden resaltar, por lo menos, dos
puntos que merecen atenciéon. Por un lado, en los ultimos afios, se presentd una
transformacion importante en relacion a las fuentes de ingreso de las OSC, ya que pasaron
de percibir una gran parte de sus fondos de parte de organismos de cooperacion
internacional o donaciones particulares, a depender cada vez de forma mas clara de fondos
gubernamentales por medio de convenios o subvenciones para el desarrollo de politicas
sociales (ICD, 2000). De hecho, el 86 % de las organizaciones sociales declaran tener algin
tipo de convenio con el Estado (Gerstenfeld y Fuentes, 2005: 22).

En este sentido, la literatura ha resaltado la preocupacion por la posibilidad que, como
consecuencia de la dependencia financiera para sobrevivir, las OSC pierdan autonomia e
independencia respecto al sector publico ya que disminuye su capacidad de accién politica
y liderazgo (Schmid, 2004; Frumkin, 2001). En consecuencia, cuando se da esta perdida de
autonomia también se pierde la capacidad de cuestionar y enfrentar al sector publico por el
riesgo de perder el financiamiento y su posibilidad de coexistir. Esto puede ser un grave
problema, especialmente para una sociedad civil organizada como la uruguaya, que ya de
por si ha tenido poca autonomia en relacion con el Estado.

Un segundo problema para las OSC, relacionado con la llegada del FA al gobierno
nacional, es la fuga de capital humano que provoco un vaciamiento de los cuadros mas
formados de las organizaciones sociales (Rossel, 2013). La estrecha relacion entre las OSC
y el partido de izquierda hizo que muchos recursos de las organizaciones se trasladaran
hacia cargos del gobierno (muchas veces cargos de confianza politica). Esta situacion tuvo

un impacto negativo en la capacidad de trabajo de las OSC que se vio en la necesidad de
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adoptar un recambio generacional abrupto. Ademas, las organizaciones tuvieron que

rearmarse para responder a la demanda de convenios con el gobierno.

Por otro lado, si bien se resalta que la llegada del FA al gobierno abrié nuevos espacios
institucionalizados de participacion y se firmaron diversos convenios en los cuales las OSC
intervinieron como prestadoras de servicios, desde las mismas organizaciones se plantea
que no han existido cambios sustanciales en relacion a los gobiernos anteriores. Para los
actores de la sociedad civil estos espacios no cumplieron con el objetivo, porque la
capacidad de incidencia real sobre la definicion de politicas sigue siendo escasa (Rossel,
2013). Por tanto, el malestar de las organizaciones responde a una mirada sobre la
insuficiencia de los espacios en cuanto al poder de decision que se les otorga a las
organizaciones (Dibot, 2009), sobre todo en respuesta por las expectativas que se habian

generado con la llegada al gobierno de un partido de izquierda.
2.3.C. LAS ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL EN EL TERRITORIO.

La breve resefia anterior deja en claro el rol que han jugado las OSC en la ejecucidon de las
politicas, mas que nada en materia social impulsadas desde el gobierno central; pero
también se marcaron las debilidades de una sociedad civil organizada que reclamaba por

mayores espacios de intervencion.

Salvo el caso de Montevideo, la mayoria de los programas en los que participaron las
organizaciones en colaboracion con los gobiernos sub-nacionales han sido poco estudiados.
A su vez, el conocimiento sobre las organizaciones a nivel local es escaso, salvo sobre las
que ejecutan planes de nivel nacional y por tanto son reguladas por los actores centrales. No
existe —o por lo menos el relevamiento de fuentes consultadas no hace mencion a ellos—
un estudio sistematico sobre las caracteristicas de las OSC a nivel local. El centro de

atencion de las mediciones sobre sociedad civil esta centrado en el nivel nacional .23

Por eso resulta importante preguntarse: ;Qué OSC operan a nivel local?, ¢Qué
caracteristicas tienen?, ¢ Cuales son sus objetivos y sus areas de accion?, ; Como se vinculan

entre si y con la esfera publica local y nacional? Tomando en cuenta la fuerte incidencia de

2 Algunos estudios hacen mencién a las organizaciones en algunos sectores especificos como el sector rural,
en donde algunas organizaciones intervienen Gnicamente en el territorio de accion.
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los partidos en la relacién entre Estado y sociedad civil, ¢las organizaciones locales logran

desprenderse de la légica partidaria o son parte de los mismos canales de representacion?

Por otro lado, ¢las organizaciones a nivel local siguen el patron de los estudios que
muestran que a nivel nacional las OSC tiene una baja incidencia?, ;son verdaderas
intermediarias entre el Estado y los ciudadanos? ;Como se percibe este impacto desde los

actores del sistema politico?

Estas preguntas relevantes sobre la operativa de la sociedad civil organizada a nivel local
se responden a lo largo del trabajo empirico de esta investigacion, con el objetivo de aportar
a un debate que no ha sido dado en profundidad por la academia uruguaya y que muestre

las caracteristicas de la sociedad civil en lo local.

2.3.d. INDICADORES DE MEDICION DE LA SOCIEDAD CIVIL

Si el concepto de sociedad civil es complejo de definir, mas dificil aun es buscar
operacionalizarlo. De hecho, mas alld de las discrepancias en torno a su significado, no
existe un consenso de que la sociedad civil pueda ser observada o medida. Hay posturas
que sostienen la necesidad de mantener el concepto en un orden abstracto y normativo sin
buscar ninguna aproximacion a mediciones u observables empiricos de la vida social
(Tester, 1992). Otros sostienen que, si bien seria apropiado encontrar una forma de
medicién, es muy dificil establecer pardmetros por la falta de concesos en torno al
concepto. Aunque estas posturas son atendibles, de todas formas hay argumentos sélidos
para esforzarse en encontrar un parametro de medicion de la sociedad civil (Malena y
Heinrich, 2008).

Para establecer una medicion de fortaleza de la sociedad civil, esta investigacion se basa en
algunos indices que han buscado establecer parametros de medida en este sentido,
especificamente el indice CIVICUS y se complementa con otras dimensiones propias. Para
analizar dicha fortaleza se utilizara la encuesta realizada a las propias organizaciones
locales y a actores relevantes de la localidad. Se tomaran cuatro dimensiones para analizar
la fortaleza de las OSC: tipo de organizacion a la que pertenece, grado de

institucionalizacion, gobernanza interna e impacto percibido.
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a) Tipo de organizaciones a la que pertenecen

Esta dimensidn busca indagar si las organizaciones estan nucleadas en organizaciones de
segundo grado, es decir federaciones de organizaciones u estructuras que nuclean varias
organizaciones. Se busca conocer si las OSC analizadas forman parte de alguna red, comité,

asociacion, federacion, confederacion, foro, plataforma, etc.

Si las organizaciones forman parte de una red, tendran mayor fortaleza por el respaldo y
apoyo que puedan obtener desde otros actores con los que se relacionan, lo que le brinda
oportunidades para obtener recursos. De todas formas, no todas las organizaciones de
segundo grado son iguales. Hay que diferenciar entre organizaciones de segundo grado
locales, nacionales o internacionales. Cuantos més tipos de estructuras formen parte las

organizaciones, las mismas tendran mayor fortaleza.

b) Nivel de institucionalizacion

Aqui se buscé describe y analiza el nivel general de organizacion de la sociedad civil y se
ocupa de las caracteristicas funcionales de las OSC. Se compone de sub dimensiones e
indicadores que miran la infraestructura de la sociedad civil, su estabilidad y sus recursos,

especificamente se evalla:
- infraestructura

- recursos humanos

- recursos financieros

Estos elementos permiten entender el grado de institucionalizacion que caracteriza a la

sociedad civil en su conjunto.

Infraestructura: busca conocer sobre la capacidad locativa de las OSC, concretamente si
cuentan o no con local propio en donde funcionar y su adecuacion. Si la organizacion
cuenta con local propio es una muestra de fortaleza, y si ademas ese local cumple con las
condiciones necesarias para que la organizacion funcione adecuadamente, también va a

repercutir en su fortaleza.

Recursos humanos: en esta sub dimension se observa la sustentabilidad de las

organizaciones, para esto se vuelve relevante conocer si las mismas cuentan con personal
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remunerado o0 si es solamente voluntario. Por otro lado, también se indaga sobre la
capacidad de los recursos humanos existentes. Si la organizacién cuenta con recursos
humanos remunerados serd positivo para evaluar a la organizacion, y si los recursos estan

capacitados —sean estos remunerados 0 no— para su funcion mayor sera la fortaleza.

Recursos financieros: una de las variables fundamentales para conocer el grado de

institucionalizacion son los recursos financieros que manejan y la autonomia para su
gestion. En esta sub dimension se indaga sobre la procedencia de los recursos y la cantidad
de recursos con que la organizacion cuenta anualmente. Si la organizaciéon cuenta en su
mayoria con un presupuesto autonomo, es decir, que no dependa del gobierno ni del
financiamiento del sector privado, sino de cuotas de afiliacion y ventas de productos y
servicios, la fortaleza sera mayor. Y se ha mencionado que la dependencia econémica de

las OSC puede ser una traba que limita su capacidad de accion.

¢) Gobernanza interna

Esta dimensién analiza la forma de gobierno interna de las OSC. Se estructura en cuatro
sub-dimensiones: el ndmero de miembros activos, la forma de eleccion de los
representantes, la forma de gobierno de la organizacién y la existencia de rendicion de
cuentas. Asi, cuanto mayor sea en nimero de miembros activos mas fortaleza tendra la
organizacion. Por otro lado, se verd como una fortaleza si la eleccién de representantes es
por medio de la eleccion de los socios y no por autonombramiento. A su vez, si la
organizacion cuenta con una junta de directivos, marcara la existencia de un alto grado de
gobernanza interna. También ser resalta como positivo el hecho de contar con mecanismos

de rendicion de cuentas.

d) Impacto percibido

A través de esta medida se evalla la manera en la que la sociedad civil es capaz de impactar
en el ruedo social y politico de acuerdo con las percepciones internas y externas. Para
construir el indicador se toma en cuenta tanto a la percepcion de los propios actores de la
sociedad civil como de los informantes calificados (gobierno, sociedad y tercer sector). El
impacto se mide de acuerdo a dos dimensiones: impacto en las politicas publicas e impacto
en la sociedad local. La primera dimension permite conocer la capacidad de las

organizaciones para influir en las decisiones del gobierno. La segunda refiere a la capacidad
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que tienen las organizaciones de representar a los intereses de los ciudadanos. Cuanto
mayor sea el impacto percibido de las organizaciones de la sociedad sobre las decisiones y
sobre la representacion de intereses de los ciudadanos, mayor sera su fortaleza.

A partir de estas cuatro dimensiones se construyd un diamante de la fortaleza de las OSC
que permite, de una manera grafica, comprender las diferencias entre los cinco casos de
estudio. En este sentido, cuadnto méas grande es el diamante, mayor sera la fortaleza de la
sociedad civil, y en consecuencia se espera que esa fortaleza se traduzca en una mayor
capacidad de presion sobre las autoridades para incluirlas en la toma de decisiones del

gobierno local.

Redes de la sociedad civil

Ademaés del andlisis de la fortaleza de la sociedad civil, para conocer las relaciones internas
y el grado de interaccion entre las OSC, y también las relaciones externas con los actores
del sistema politico, se realiz6 un estudio de redes a partir de la teoria de grafos, para lo

cual se construyeron diez redes de interaccion.?*

Por red se va entender “la existencia de un espacio de relaciones entre ‘nodos’ (i.e:
individuos, organizaciones, actores, etc.) relacionados o no relacionados entre si. Esto es,
conectados 0 no conectados por lineas que suponen la posibilidad de varios ‘recorridos’ (o
intercambios) para llegar de uno a otro punto de la red” (Zaremberg, 2013:14). Si existe
una relacion entre dos organizaciones se grafica por medio una linea que une dos puntos o
“nodos” de la red; mientras que la inexistencia de relacion se traduce por medio de la

ausencia de lineas de conexién (Harary, 1969).

La literatura sobre el tema marca que existen diferentes tipos de redes sociales. Para esta
investigacion utilizaremos la distincion que establecen Wasserman y Faust (1994), que
parten de una categorizacion que toma en cuenta la naturaleza del conjunto de los actores y
las propiedades de lazos que se establecen entre ellos. Para esto distinguen redes
unimodales y redes bimodales, definiendo el modo de una red “as the number of sets of

entities on wich structural variables are messure” (1994:35).

% Los grafos se lograron por medio de la generacion de una matriz binaria de relaciones (donde 1 implica la
existencia de relacién entre dos nodos, y 0 significa la ausencia de relacién) con el paquete informatico Ucinet
6, plasmada graficamente a través de Netdraw
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Especificamente, las redes unimodales para este estudio estaran centradas en las relaciones
que se establecen Unicamente entre organizaciones de la sociedad civil. Estas son redes de
colaboracidn, en la que los nodos entrevistados marcaron con qué organizaciones sociales
han tenido algun tipo de vinculo para trabajar en conjunto. En este sentido, todos los nodos
que forman parte de la red podrian en principio invertir su relacién con otros nodos, y
configurar una red completamente aplanada en donde todos se vinculen con todos. A partir
de las redes unimodales es posible identificar si la red es mas aplanada (circular) o
jerarquica. Ademas de la informacidon sobre las relaciones que se establecen, los conjuntos
de datos de las redes pueden brindar informacidn sobre algunas caracteristicas particulares

de los actores.

El segundo tipo de redes que se construyeron son de tipo bimodal. A diferencia de las
anteriores, que solamente se centran en las relaciones entre OSC, en este caso son
bimodales porque se consideran dos conjuntos diferentes. Por un lado las OSC y por otro
las relaciones entre estas y otro tipo de actores (especificamente del gobierno central, sub-
nacional y del tercer sector o partidos politicos). Por tanto, lo que se esta analizando son las

interacciones de la sociedad civil con otras instituciones.

Para analizar estas redes se utilizaron cinco medidas. Por un lado, con el objetivo de
profundizar sobre la cohesién interna se analiza la densidad. Por otro, se caracteriza al
namero de nodos existentes en la red, particularmente para la red bimodal esta medida es
atil con el objetivo de observar la diversidad de instituciones con las que se relacionan las

OSC en el territorio.

Ademas de la informacidn sobre las relaciones y el nimero de actores que componen la red,
los conjuntos de datos pueden brindar informacion sobre algunas caracteristicas particulares
de los actores que permiten observar la relevancia de los nodos en la red. Para este
cometido se analizaron tres medidas de centralidad. Especificamente se observaron el rango
(degree), la cercania (closeness) y la intermediacion (betweeness). Cada una de estas
medidas permite identificar diferentes tipos de relaciones que se establece en las redes, en
términos generales “intermediacion nos habla de monopolio, cercania de influencia y rango

de popularidad” (Zaremberg, 2013:75).
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Observando el rango se logra obtener el porcentaje de conexiones que tiene un nodo sobre
el total de la red, y de esta forma se conoce cual es la OSC més conectada entre las
organizaciones. Si se especifica la direccion de la interaccion en funcion del rango, puede
hablarse de indegree que refiere al niUmero de lazos que llega a un nodo (es decir que ese
nodo fue mencionado por otro), o outdegree que es el numero de lazos que salen de un
nodo. Tomando en cuenta la naturaleza de las redes aqui analizadas, utilizaremos para las
redes unimodales tanto las medidas de indegree como de outdegree. Sin embargo para las
redes bimodales se utilizard solamente la medida de indegree ya que es la mas confiable
dada la informacidn obtenida. No se utilizara en estos casos el outdegree para evitar sesgos
en la centralidad de las redes dado que la red bimodal se construye Gnicamente a partir de

las relaciones manifestadas por un Unico actor (las organizaciones de la sociedad civil).

Por otro lado, el grado de cercania muestra queé tan cercano es un nodo respecto al resto de
la red, y por tanto representa la capacidad de una OSC para entablar relaciones con los
demas nodos. Una OSC que esta poco conectada con el resto, ya que tiene bajos niveles de
rango e intermediacién, puede tener un alto grado de cercania por estar relacionada con una

OSC relevante de la red.

Por ultimo, la medida de intermediacién (betweeness) muestra la frecuencia en que un nodo
aparece en el camino mas corto que conecta otros dos nodos, cumpliendo la funcién de
intermediacién entre dos nodos. Esta posicién le permite al nodo intermediario obstaculizar

o profundizar la conexion entre dos nodos separados de la red.

2.4. COMPETENCIA

El concepto de competencia politica estd asociado inevitablemente a la competencia
electoral, entendida como la accién en donde dos o mas partidos politicos presentan a sus
candidatos y propuestas para contender y ganar cargos de eleccién popular que les
permitan, en Gltima instancia, manejar los recursos disponibles en la gestion del gobierno
(Sartori, 1987). De esta contienda electoral se deriva el tipo de partidos que tendra un
sistema politico, por tanto se debe entender al sistema de partidos “como el sistema de

interacciones que es resultado de la competencia entre partidos” (Sartori, 1987:69).

Mediante la competencia se ponen de manifiesto las opciones que implican diferentes

propuestas y posiciones politicas de los partidos y candidatos. En la medida en que existan
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mas opciones y la fragmentacion politica sea mayor, las condiciones en donde se da esa
competencia se vuelven también méas complejas. Esta competencia va a tener como
resultado la forma en que se integra el gobierno, y qué partidos podran incidir directamente
en la gestion de las politicas publicas. El grado de competencia a la interna del gobierno y
el marco institucional generara diferentes escenarios. Se puede presentar uno en donde el
partido ganador obtenga una diferencia con sus rivales en el que la capacidad de incidencia
de los otros partidos en el gobierno tienda a ser muy escasa; se pueden presentar, también,
escenarios en donde la diferencia permita una incidencia real de la oposicion a la hora de

tomar decisiones.

En el marco de la competencia electoral, y una vez conformado el gobierno y los partidos
representados en el mismo, el relacionamiento interno marca un segundo nivel de
competencia. De acuerdo a sus intereses, los actores tomaran una postura que llevara a que
el gobierno funcione de manera coordinada y en base a la cooperacion, o por el contrario se
generard un tipo de relacionamiento basado en el conflicto en donde cada actor utilizara sus

recursos para promover sus intereses.

A nivel local es mas recurrente que el conflicto se presente entre diferentes fracciones de
los partidos. Los liderazgos locales muchas veces sobreponen sus intereses antes que los de
su propio partido (O’Neill, 1999). Esta situacion se potencia cuando nos enfrentamos a un
escenario en donde la competencia por el gobierno se da entre fracciones de un mismo
partido. Ante la escasa posibilidad de perder, los actores buscan potenciar su propio

liderazgo por sobre el interés partidario.

Los gobiernos municipales no se encuentran aislados del sistema politico del pais. La
competencia politica a nivel local también se traduce en la competencia electoral y en el
relacionamiento con los otros niveles de gobierno. En la competencia también influye la
interaccidn y los resultados electorales de los otros niveles de gobierno, y de los gobiernos

locales vecinos.

Por tanto, la competencia politica en la arena local se conforma de diversas dimensiones
gue van a condicionar la forma de actuar de las autoridades locales. Ahora, ;,como puede la

competencia politica influir en la apertura de los mecanismos? /En qué escenario de
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competencia es probable que los actores estratégicos encuentren incentivos para abrir

espacios?

En primer lugar, la competencia electoral dentro del propio gobierno local juega un papel
importante para conocer el rol que tiene la oposicion en el gobierno. Si ésta cumple un rol
importante, y en consecuencia varios partidos son los que estan presentes en la arena
politica local, las OSC tienen posibilidades de buscar apoyos en distintos sectores politicos,
y asi alinearse de acuerdo sus intereses. Por tanto, cuanto mas amplias sean las posiciones
dentro del gobierno local, més oportunidades tendran las OSC de buscar influir en las

decisiones.

El tipo de relacionamiento interno condicionaré a las estrategias en relacion a la promocion
de la participacién. Cuando las relaciones entre los actores se basan en el conflicto, las
instituciones participativas pueden ser entendidas como un mecanismo de control politico
sobre las acciones del alcalde. A su vez, también en casos en donde la relacion entre las
autoridades locales muestre una situacion de conflicto y fragmentacion, y los grupos
opositores busquen incidir en las decisiones del gobierno, la puesta en marcha de
instituciones participativas puede ser un mecanismo para formar coaliciones politico-
civicas. A partir de esta situacion se puede aprovechar del proceso de redistribucion del
poder que supone la oferta de oportunidades de participacion para arrebatar la posicién de
gobierno a otros actores de la esfera electoral, o para buscar una forma que logre controlar

la gestidn de los recursos del gobierno (Peruzzotti, 2009).

Desde otro angulo, el contexto externo al gobierno local también influye. Cuando otros
gobiernos han instaurado instituciones participativas, la probabilidad de que se
implementen este tipo de estrategias aumenta en los gobiernos cercanos. Generalmente la
literatura ha marcado que esto se da porque los resultados fueron positivos en materia
electoral para las autoridades, y entonces se buscara replicar la estrategia (Wampler, 2014;
Font, 2011; Fung, y Wright, 2001). En el caso de los municipios uruguayos eso no es

posible de observar porque recién estamos ante la primera ronda de gobierno.

Sin embargo, la interaccién entre actores de diferentes localidades puede tener
consecuencias directas en la implementacion de instancias participativas, ya que la

reproduccion de experiencias puede darse por la comunicacion entre lideres politicos y

78




organizaciones que funcionen como motor de promocion. En este sentido, la colaboracion
entre organizaciones sociales similares o partidos politicos de oposicion en dos gobiernos
locales que han instaurado instituciones participativas diferentes puede repercutir en los

incentivos de los actores estratégicos.

A su vez, se pueden encontrar el inicio de formas participativas como consecuencia de las
relaciones entre los gobiernos, en el sentido de que las instituciones participativas de la
democracia local pueden depender de las actitudes y acciones de las autoridades centrales y
su impacto sobre los politicos locales (Fung y Wright, 2001). Aqui juega un papel

fundamental el contar con recursos para incentivar la participacion.

Siguiendo a Cunill Grau (1997), incentivar la participacion tiene un costo, ya que requiere
movilizacién de recursos humanos y financieros. Por tanto, cuanto menores sean los costos,
mayores seran las posibilidades de implementar nuevos espacios de interaccion entre el
Estado y la sociedad. En este sentido, entran en juego de manera significativa las
capacidades estatales que tienen los gobiernos locales para lograr este cometido. Ahora
bien, como sefialan Font et al: “(...) no es tanto un factor explicativo en si mismo, sino un
factor que actua cuando menos como facilitador (sino, como condicion casi necesaria) de su
puesta en marcha, la existencia de recursos” (2011:3). Por tanto, ¢qué tipo de recursos
influyen para que un gobierno local ponga en marcha un proceso participativo? ;Cémo lo

hace?

Los recursos economicos han sido sefialados por la literatura como una condicién
necesaria, en el sentido de que sin los mismos es imposible poner en marcha procesos
participativos dado que se requiere de alguna fuente de financiacion. La importancia de
contar con recursos adquiere mayor relevancia sobre todo en los municipios pequefios,
porque generalmente obtienen recursos procedentes de fuentes supranacionales (Font et al,
2011).

Al analizar los motivos que explican el surgimiento de la participacion ciudadana en los
municipios chilenos, Montecinos (2006) identifica que la dependencia de recursos
financieros de los municipios (con solamente un 10% de los mismos de origen propio) hace
gue en ciertas oportunidades los canales de participacion se utilicen como un medio para

acceder a recursos provenientes de los gobiernos superiores u organismos internacionales.
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Muchas veces, el acceso a programas o fondos depende de la apertura de canales

institucionalizados de participacion a nivel local.

Estos fondos también son fundamentales para alcanzar otro tipo de recursos, l0os recursos
humanos capacitados para llevar adelante los procesos. En los casos estudiados por Font et
al (2011), el hecho de adquirir ingresos financieros externos para el financiamiento de las
experiencias les permitié contar con elementos técnicos capacitados que se volvieron
fundamentales para la puesta en marcha de los mecanismos participativos. No se trata tanto
de que la decisién no haya correspondido a los politicos, sino que otros politicos se han
planteado desarrollar proyectos similares y se han encontrado sin capacidad para terminar

de impulsarlos por no contar con apoyo técnico.

En algunos casos los recursos se identifican como el factor explicativo de la apertura de
mecanismos de participacion ciudadana (Font et al, 2011). Sin embargo, si bien parece
claro que la existencia de los mismos parecen ser un factor necesario para implementar

mecanismos formales de participacion, rara vez es una condicién suficiente.

Incluso se pueden presentar casos en donde los recursos externos no se vuelven un factor ni
siquiera necesario para que los actores encuentren incentivos para crear nuevas
instituciones participativas, dado que los recursos se obtienen por medio de otros canales.
En aquellos municipios en que las autoridades se encuentran ante un contexto politico
complejo, son los intereses y las presiones de otros actores los llevan a crear mecanismos

participativos.

2.4.a. DIMENSIONES DE LA COMPETENCIA POLITICA

Desde la perspectiva de los institucionalistas de la eleccion racional, la competencia
politica estara determinada por las condiciones que marca el contexto institucional en el
que se desenvuelven los actores. Estos estan limitados por dicho contexto que establece las
reglas de juego, en el sentido de que las instituciones no son simplemente arenas donde las
conductas politicas toman lugar (North, 1990). Por eso, para conformar las dimensiones
gue marcan el comportamiento de los actores ante un escenario de competencia, no se
pueden dejar de lado las caracteristicas institucionales, y por tanto en base a dichas

caracteristicas se plantearan las dimensiones de analisis de la competencia politica.
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Una primera dimension esta orientada a conocer como las reglas institucionales electorales
condicionan el comportamiento de los actores. En este sentido, los resultados de las
elecciones determinaran la brecha existente entre el ganador y el perdedor de las elecciones,
tanto a nivel local como departamental. Esto repercute en los intereses de los actores para
entender su comportamiento en relacion a formas de relacionamiento que mantienen con la
ciudadania, entendiendo que una brecha menor condiciona mas el triunfo en una futura
eleccion, y es posible que ante este escenario los intereses por modificar el statu quo
aumenten buscando nuevos canales de intermediacion, ya que los mismos les permitiria

acercarse a los ciudadanos de una manera diferente.

La segunda dimension tiene que ver con el relacionamiento politico dentro del propio
municipio; pero también entre el municipio con los otros niveles de gobierno, dado que las
reglas institucionales condicionan la composicién politico-partidaria de los gobiernos. En
este sentido, se parte de la base de que un mayor grado de conflicto puede llevar a las
autoridades a encontrar los incentivos que permitan establecer mecanismos de innovacién

democratica.

Para esta investigacion se distinguen cuatro dimensiones a través de las cuales se puede
identificar la competencia politica: competencia electoral interna, competencia electoral
externa, ambiente politico interno, ambiente politico externo. Por competencia externa nos
referimos al contexto politico en donde se encuentran insertos los actores estratégicos; es
decir, la competencia politica en el departamento y el relacionamiento entre los actores de

los diferentes niveles de gobierno.

Por otro lado, cuando se hace referencia a la competencia interna, esto esta orientado a
conocer la competencia que se establece dentro de la localidad en su escala municipal. Sin
embargo, esta competencia se puede dar en el momento de las elecciones entre los partidos
y sus diferentes facciones, pero también durante el ejercicio de gobierno dentro mismo del
cM.®»

Tomando en cuenta estas cuatro dimensiones, se analizan nueve indicadores para

determinar el grado de competencia politica de los municipios, basados en resultados

% Vale recordar que los municipios estan integrados por cinco representantes: un alcalde y cuatro concejales
gue toman las decisiones en sesiones de concejo en donde se decide por mayoria simple en donde el voto del
alcalde vale doble.
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electorales y en el tipo de relacionamiento que se establece entre los actores claves del
sistema politico de los diferentes niveles de gobierno. En el anexo estdn desagregados cada

uno de los indicadores y su forma de medicion.
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CAPiTULO 3

LOS MUNICIPIOS EN SU PRIMERA EXPERIENCIA: INNOVACION DEMOCRATICA Y GESTION
DE LOS GOBIERNOS LOCALES

Este capitulo tiene dos objetivos centrales. Por un lado analizar las experiencias de
participacion ciudadana en los municipios, centrandonos en los cinco casos de analisis. En
este sentido, vemos que no todos los gobiernos locales se han comportado de manera
similar a la hora de crear instituciones participativas, y eso se manifiesta en el estudio de
los municipios en los que esta centrado este trabajo. Por esto, analizaremos las experiencias
de estos casos en base a los incentivos de los actores estratégicos, tanto del gobierno como

de la oposicion, y la sociedad civil en los procesos participativos.

Por otro lado, como se ha visto, la literatura ha desarrollado diferentes enfoques que
explican los incentivos de las autoridades para abrir los espacios de interaccion; entre ellos,
los recursos aparecen como una de las principales motivaciones para los actores
estratégicos. Sin embargo, si bien este factor ha generado incentivos en algunos casos, no
es una condicion suficiente. Si tomamos en cuenta los municipios en donde la
institucionalidad participativa se dio una incidencia directa de los ciudadanos sobre los

asuntos locales, los recursos externos no estuvieron presentes en estos casos.

Para demostrar esto, analizaremos como ha sido el funcionamiento de los municipios
buscando identificar la manera en que se manifiestan los principales problemas de gestion
en los gobiernos locales. Se analizara la precepcion de los alcaldes y se considerara cuéles
han sido los principales asuntos sobre los que ha actuado. Luego el capitulo se centra en
uno de los principales asuntos que se debe tomar en cuenta cuando se esta hablando de
descentralizacion: los recursos de los gobiernos locales; aqui se estudiardn los recursos
humanos, financieros y de infraestructura con que cuenta. También se indagara sobre las
relaciones intergubernamentales de los municipios con otros niveles de gobierno y con

otros municipios.

El analisis esta dividido en dos secciones. La primera toma a los municipios en conjunto
por medio de la encuesta realizada a los alcaldes. Se identifican de esta forma la percepcion

de uno de los actores relevantes —sino el mas— en la puesta en marcha del proceso

83




descentralizador.?® La segunda parte analiza los cinco casos de estudio de esta tesis en base

a las entrevistas realizadas a los diferentes actores que componen el entramado territorial.

3.1. RELACIONAMIENTO ENTRE EL GOBIERNO Y LOS CIUDADANOS: LA INNOVACION
DEMOCRATICA EN LOS MUNICIPIOS URUGUAYOS

Las paginas que siguen estan orientadas a mostrar los avances en materia de participacion
ciudadana en el pais, para luego profundizar sobre las instituciones participativas
implementadas en los gobiernos locales uruguayos, se identifica el escenario heterogéneo y
se profundizara especificamente sobre los incentivos de los actores en los cinco casos de

estudio.

3.1.a. LAS INSTITUCIONES PARTICIPATIVAS EN LOS GOBIERNOS DEL FRENTE AMPLIO

Histéricamente Uruguay se ha caracterizado por contar con una democracia estable y
fuerte, con un sistema de partidos altamente institucionalizado y una ciudadania
comprometida con el sistema. Esto reafirma la idea de que, a diferencia de muchos paises
de Latinoamérica, en Uruguay la politica sigue siendo importante para la vida de los
ciudadanos, y que los partidos continan marcando la agenda de gobierno, constituyéndose

todavia como mecanismos de representacion legitimos (Lissidini, 2013).

Incluso es dificil pensar en la participacién de los ciudadanos por otros medios, como la
democracia directa, sin la presencia de los partidos politicos. Si bien Uruguay ha sido un
referente en este tipo de mecanismos de intervencion, y registra el mayor nimero de
consultas populares en Latinoamérica, no se puede entender la presencia de los mismos sin

la intervencidn continua de los partidos.

Como sefiala Lissidini: “a lo largo del analisis de las experiencias uruguayas en materia de
consulta popular es evidente la centralidad que adquieren los partidos politicos (...) Todas
las propuestas que llegaron a instancias de voto popular (es decir, al referendo o al
plebiscito) contaron con el apoyo de al menos un grupo politico” (2013:265). Esta realidad
rompe en parte con la premisa que suele asociar a la democracia directa con una crisis de
representacion ya que, lejos de promover la salida del sistema de representacion partidario,

se contribuyé a reforzarlo y a generar nuevas identidades partidarias (Lissidini, 2013).

% Se debe reconocer una limitacion en tomar solamente la informacion de uno de los actores. La limitante de
recursos impidio abarcar otros actores, que de todas formas, si seran tomadas en cuenta en el analisis de los
casos seleccionados para esta investigacion.
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Esta configuracion del sistema politico, y de su democracia, le ha valido la denominacion
de “partidocracia de consenso” (Buquet y Chasquetti, 2004), dejando en claro el rol
protagonico de los partidos politicos y de la importancia que simbolizan los canales
tradicionales de representacion partidaria. Esto ha depuesto poco espacio para otras
expresiones de participacion ciudadana sobre decisiones publicas sin la intervencién de

estos actores.

Sin embargo, con la llegada al gobierno nacional del FA en el 2005 se reavivo la discusion
sobre la posibilidad de ampliar la participacion ciudadana por otros medios que no fueran
los tradicionales; discusion que habia quedado siempre en un segundo plano de la agenda
politica. Desde antes de su llegada al gobierno nacional, el FA habia puesto en la agenda de
forma recurrente el tema, quizas la evidencia mas notable sea el proceso impulsado desde
Montevideo cuando logro alcanzar el gobierno de la Intendencia Departamental en 1990.
Las elecciones departamentales del afio 1989 permitieron que, por primera vez en la
historia del pais, un partido politico de izquierda alcanzara algin cargo ejecutivo de
gobierno; y con su llegada los impulsos por incentivar la descentralizacién y la

participacion ciudadana tuvieron un lugar prioritario en la agenda.

Se instald en el discurso y en la practica la necesidad de descentralizar el poder para crear
mayores espacios de participacion ciudadana (Rivoir, 2000, Goldfrank, 2011, Chéavez y
Goldfrank, 2004), entendiendo al proceso como una “descentralizacion participativa”
(Veneziano, 2005). La creacion de los Centros Zonales Comunales, la implementacién del
Presupuesto Participativo y los Concejos Vecinales son ejemplos claros de la nueva
institucionalizacién participativa del gobierno capitalino a partir de la década de los 90.
Esto ha llevado a que durante los Gltimos afios dicho proceso haya sido el principal objeto

de estudio de la academia uruguaya sobre el tema (Veneziano, 2002).

El impulso inicial de la propuesta fue muy fuerte, alcanzando altos niveles de participacion
y presentandose como un modelo para otros procesos. A su vez, se destaca el respaldo
inicial con una cantidad significativa de recursos que permitian al gobierno departamental
responder a las necesidades surgidas de estos ambitos. Sin embargo, con el tiempo los
espacios no fueron capaces de mantener esos altos niveles de involucramiento, y sumado a

las presiones provenientes de otros actores del sistema politico que criticaban al modelo, se
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reformaron los espacios y se redujo sustantivamente la capacidad de decision de los
mismos, y por lo tanto, minaron su legitimidad (Goldfrank, 2011). Hoy en dia, casi 25 afios
después, el proceso continda con el FA en el gobierno departamental, y si bien ha cambiado
la fisonomia del disefio participativo de la capital, la baja adhesion ciudadana sigue

aumentando.?’

Con la llegada en el 2005 del FA al gobierno nacional se pueden destacar otros impulsos
importantes que, siguiendo con la légica promovida en el gobierno departamental de
Montevideo y fomentada desde las plataformas electorales del partido de izquierda,®
incentivaron la participacion ciudadana. En diversas arenas de politicas se pueden encontrar
estos procesos iniciados desde el gobierno central: sector rural (por medio de las Mesas de
Desarrollo Rural), en materia social (por medio de los espacios convocados por el MIDES),
en salud (a partir de la reforma del sector y la creacion del SNIS se crearon diversos

espacios de discusion) y en seguridad (a través de las Mesas de Convivencia Ciudadana).

Existe también un desarrollo, aunque tardio en comparacion con el caso de Montevideo, de
experiencias innovadoras de participacion y descentralizacion en el interior del pais
impulsadas por los gobiernos departamentales. Lo interesante en estos casos es que, a
diferencia de lo que se analiz6 hasta ahora, es que algunos de los departamentos en donde
se desarrollaron instrumentos para promover nuevos canales de interaccion, son gobernados
por partidos tradicionales (colorados o nacionalistas). Segin Cardarello et al (2011), para el
2010, 11 de los 19 gobiernos departamentales contaban con algin espacio de participacién

para la toma de decisiones a nivel local.?

2"En la eleccion de los concejos vecinales de 2004 hubo 2.059 inscriptos, en 2006 se presentaron 1.389
vecinos, y en 2008 fueron 1.032, en 2011 hubo 971 candidatos y en 2013 se apuntaron 946 personas. Ademas,
el nimero de propuestas de los vecinos baj6 de 1.115 en 2007 a 867 en 2013.

% Por ejemplo, en la plataforma electoral de 2004 se podian leer las siguientes sentencias: “Hasta el momento,
las reformas se desarrollan sobre la base de una extensa brecha entre, por un lado, expertos y politicos, y por
otro lado, los ciudadanos. Predominan las propuestas reformistas de gabinete sin legitimidad social, en manos
de cupulas de politicos y expertos encargados de formular e implementar las reformas alejadas de la
participacién ciudadana. En ese sentido, creemos que es necesario plantear que la transformacion del Estado
debera ser parte del proceso de avance hacia una democracia auténtica, con mejoras radicales en la
transparencia y permeabilidad de las decisiones, la construccion de herramientas estatales destinadas a
reforzar el control horizontal, y la participacion ciudadana amplia y genuina en las decisiones y el control de
lo que se hace.” (Programa Frente Amplio, 2004:7)

% En este estudio solamente se preguntd a autoridades de los 19 gobiernos departamentales sobre la existencia
0 no de espacios de participacion. No se realizé un analisis en profundidad sobre dichos espacios.
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De todas formas, otros estudios han analizado algunos aspectos de estas iniciativas como el
de Allegretti (2011) que se centra en seis casos (Montevideo, Florida, Rivera, Paysandu,
Cerro Largo y Maldonado) y Abraham (2012) que analiza tres casos. El primer punto que
se destaca es que, si bien algunos de los gobiernos que impulsaron las experiencias son de
partidos tradicionales (especificamente Rivera y Cerro Largo), la mayoria de los casos
fueron gobiernos de FA a nivel sub nacional los que crearon los mecanismos con su llegada
al gobierno en el 2005.*° En segundo lugar, la herramienta utilizada para promover la
participacion institucionalizada ha sido el presupuesto participativo en todos los casos. Por
ultimo, se destaca el bajo nivel de participacion de la poblacion, ya que en los casos de
Montevideo y Paysandu se sitla en 7,2 'y 7,97 % respectivamente, mientras que en el caso
de Cerro Largo el promedio de participacion registrada es aun menor con el 4,49 % de la

poblacion.

Todas las experiencias observadas permiten acercarnos a tres conclusiones primarias. En
primer lugar se debe resaltar que ocurrieron intentos por parte de los dos niveles de
gobierno existentes hasta el 2010 (nacional y departamental) de crear mecanismos de
innovacion democratica. En segundo lugar, estas experiencias se profundizaron desde el
2005 con la llegada al gobierno del FA, tanto a nivel nacional como en el sub nacional. Por
ultimo, si bien los intentos por profundizar los mecanismos de innovacion democrética
estuvieron en la agenda politica, los resultados no se muestran alentadores sobre todo si se
analiza la capacidad real de decision de los ciudadanos, ya que en la mayoria de los
espacios instaurados el poder sobre la definicion y la implementacion de politicas sigue

estando fuertemente centralizado en las autoridades politicas.

En las paginas que siguen se observan las instituciones participativas en los municipios, y a
diferencia de lo que sucede en los otros niveles, se dara cuenta de experiencias que

presentan un involucramiento directo en las decisiones del gobierno local.

3.1.b. CARACTERISTICAS Y DIFICULTADES DE LOS MECANISMOS DE INNOVACION
DEMOCRATICA EN LOS MUNICIPIOS

Los municipios fueron creados con la intencion de profundizar la participacion, ese es uno

de los objetivos primarios de la nueva institucionalidad de gobierno, sin embargo ya se

%0 Hasta esa eleccion, solamente el FA habia logrado gobernar en un solo gobierno departamental:
Montevideo, en el 2005 logré el triunfo en 8 intendencias.
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observo que el comportamiento no ha sido homogeéneo, por tanto hay que cuestionarse qué

tanto se ha profundizado en la participacion a nivel local.

En primer lugar, vale la pena comenzar a entender los problemas para generar la
participacion. Es decir, ¢cudles son las causas que las autoridades atribuyen como dificultad
para profundizar la participacion ciudadana? Antes es necesario realizar una precision
conceptual: el hecho de que existan problemas para fomentar la participacion no se
vinculan directamente con la puesta en marcha de los mecanismos creados, ya que
responden a fendmenos de naturaleza diferente. Los problemas para mejorar la
participacion se pueden presentar incluso luego de la puesta en marcha de los mecanismos.
De hecho, cerca del 90 % de los municipios que manifestaron encontrar alguna traba para

mejorar la participacion puso en marcha instituciones de innovacién democratica.

Dejando en claro este punto, un primer aspecto que llama la atencion es que la gran
mayoria de los alcaldes manifiesta haber tenido algin tipo de problema para crear
mecanismos institucionalizados. Un 76 % indic6 que, en algin momento, se les presentaron

trabas para incentivar el involucramiento ciudadano.

Estas trabas no parecen tener un correlato directo con algunas caracteristicas estructurales
de los municipios, ya que no hay diferencias sustanciales entre territorios de diferentes
condiciones socio-econémicas, ni densidad demografica. Tampoco hay relacion entre
gobiernos locales que manifestaron encontrar algin tipo de inconveniente para la puesta en
marcha de los procesos participativos y el partido politico que gobierna en éstos

municipios.

Analizando especificamente las razones que los alcaldes atribuyeron como causante de las
trabas, vale destacar dos problemas sustanciales. En primer lugar los asociados a la gestion,
ya que 37,8 % de las autoridades locales encuentran en estos las causas principales de la
puesta en marcha de los mecanismos participativos. Estos se vinculan a los escasos recursos
financieros, materiales y humanos con los que cuentan. En segundo lugar, un 13,5 %
encuentra como principal traba la falta de coordinacion y acuerdo entre las autoridades
municipales y el gobierno departamental. Estas dificultades se relacionan a otro asunto que
ya se ha mencionado en capitulos anteriores: la dependencia de los municipios a otros

niveles de gobierno, en especial a los gobiernos departamentales.
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La falta de autonomia en las decisiones del gobierno local se ve reflejada en diversos
asuntos de la vida politica municipal, y la promocién de la participacion ciudadana parece
ser otro de los asuntos sobre los que interfiere.

De todas formas, el asunto que los alcaldes atribuyen como principal problema para la
participacion es la falta de motivacion y constancia de los ciudadanos para intervenir en las
decisiones publicas locales. Segun la literatura, esta es una de las mayores causas que las
autoridades ponen como motivo para explicar los problemas de la participacion (Font y
Blanco, 2005), y este caso no es la excepcion, ya que un 47,2 % lo considera como una

traba.

No existe en los ciudadanos una costumbre por participar (...) Los ciudadanos tienen otras
prioridades (...) La gente no participa. En las audiencias publicas de 15.000 habitantes van
solo 40 (Encuesta a alcalde).

Pese a las trabas presentadas, los municipios han incentivado, en mayor o menor medida, la
participacion institucionalizada. Sin embargo, como ya se adelant6 al plantear el problema

de investigacion, existen diferencias entre los mecanismos.

Se destaca, de manera muy marcada, la presencia de mecanismos de informacién, ya que
un 87 % de los gobiernos locales han creado este tipo de espacios de interaccion con los
ciudadanos. Estas instituciones de innovacién democratica estan asociadas directamente
con las audiencias publicas. Vale recordar que el articulo 12° de la LDyPC establece que
los municipios deben realizar dichas actividades anualmente, en donde los miembros del
Concejo Municipal informan a los ciudadanos sobre los logros y avances realizados durante
el afio por el gobierno local. De todas formas, algunos municipios no han realizado las
audiencias publicas establecidas formalmente. Esto se puede explicar porque, si bien la ley

pauta estos mecanismos de interaccién, no prevé ningun tipo de sancién si no se realiza.

Los espacios informativos de interaccion no solamente se dan por medio de las audiencias
publicas anuales. En algunos casos, este tipo de modalidad tiene una mayor asiduidad; por
ejemplo se suele recurrir a la ciudadania por hechos puntuales en los cuales se informan los
pasos a seguir sobre la resolucion de alguin conflicto en particular (a estas instancias se
convoca previamente); también otros municipios cuentan con espacios definidos. De hecho

casi de la mitad de los municipios (47,5 %) tienen reuniones fijas establecidas de
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informacidn a los ciudadanos, mientras que buena parte de ellos (37,5 %) solamente realiza

audiencias publicas como establece la ley.

Por otro lado, en un 56,5 % se realizaron comités tematicos. Estos estdn vinculados
directamente a un programa planificado desde el gobierno central: el Plan Realizar. Este
plan es impulsado por el MTOP vy tiene como objetivo central apoyar al proceso de
descentralizacion de los municipios fortaleciendo la participacion ciudadana y coordinacion
entre los tres niveles de gobierno. El plan fue disefiado desde el MTOP y se llevé a los
territorios. Este ministerio aporta una suma de dinero (2.000.000 ** de pesos uruguayos) y
la otra mitad lo aporta el gobierno departamental, por lo cual en total la suma para cada

proyecto en las localidades es de 4.000.000 ** de pesos uruguayos.

El plan consiste en que todos los ciudadanos (individual o colectivamente) pueden
presentar proyectos a un comité formado por los tres niveles de gobierno para la
construccién de una obra orientada a mejorar la infraestructura de la localidad. Una vez
aprobada la viabilidad del proyecto, los ciudadanos votan individualmente por las
diferentes ofertas y la que obtenga més votos seré la que se desarrolle. A la hora de la
implementacién, se forma un comité de seguimiento del proyecto formado por las

autoridades municipales y por los ciudadanos que quieran participar.

Si bien este mecanismo involucra al municipio, el mismo cumple un rol Unicamente de
organizador y de contralor de las actividades. Especificamente, estos gobiernos realizan la
convocatoria a nivel territorial y organizan la votacion de los proyectos, y en etapas

posteriores son supervisores de la implementacion de la obra.

Otro de los programas que también incentivan la participacion a partir de comités tematicos
buscando fortalecer la gestion de los municipios, es el +Local. Este programa es iniciativa
de la OPP, especificamente del programa Uruguay Integra. EIl objetivo es promover el
fortalecimiento de los municipios, en donde cada uno presenta proyectos a la OPP y estos

evallan su aprobacion de acuerdo a ciertos criterios técnicos:

31 Equivalente a U$S 90.000
%2 Equivalente a U$S 180.000
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Los municipios estdn empezando a andar, y nosotros desde el nivel central con este
programa buscamos brindarles herramientas para que se fortalezcan en dos aspectos: la
gestion y la relacion con la comunidad (Entrevista a técnico de la OPP).

Estos programas muestran la importancia que asume el gobierno central en la puesta en
marcha de esta herramienta participativa, y especificamente el MTOP y la OPP, ya que el
69,2 % de los comites tematicos son creados por el gobierno central y no directamente por
los municipios, y en consecuencia la gran mayoria de estos comités estan orientados a

solucionar problemas de infraestructura.

En menor numero se han instaurado comités orientados a asuntos sociales y culturales.
Especificamente estos tienen como objetivo la organizacion de eventos culturales en la
comunidad con el apoyo del municipio. Se pueden destacar la organizacion de fiestas
locales y la realizacion de actividades para los ciudadanos segun su franja etaria. Por otro
lado, en algunos casos atienden a problemas sociales concretos de la localidad, como la

creacion de merenderos y hogares para ancianos.

Otro de los mecanismos que también ha sido mencionado por un alto porcentaje de
municipios, fueron los presupuestos participativos. Un 37 % de los gobiernos locales han
desarrollado este tipo de inclusién ciudadana en las decisiones. Actualmente, ante la
diversidad de experiencias de presupuestos participativos, se hace cada vez mas complejo
postular un concepto que las abarque a todas. Por este motivo algunos autores plantean que
solo puede ser definido por la negativa o por aproximaciones sucesivas (Allegretti et al,
2011). Se seguira como criterio el concepto de Goldfrank quien lo define como:

un proceso a través del cual los ciudadanos, de forma individual o por medio de
organizaciones civicas, pueden de forma voluntaria y constante contribuir en la toma de
decisiones del presupuesto publico, a través de una serie de reuniones anuales con las

autoridades gubernamentales (2006:22).

Sobre todo tomando en cuenta las experiencias de los diversos municipios, esta definicion
permite demostrar, en términos generales, como funciona el presupuesto participativo en el
tercer nivel de gobierno uruguayo. Los alcaldes que manifiestan haber puesto en marcha
este tipo de mecanismos, lo hicieron principalmente al comienzo de la gestion cuando se

discutia y negociaba el presupuesto quinquenal con las autoridades departamentales. Para
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esto, las autoridades locales utilizaron diversos formatos para realizar la convocatoria. En
algunos casos fue por medio de una Gnica asamblea en donde los ciudadanos planteaban sus
prioridades; en otros se zonifico el territorio y las autoridades recorrieron las diversas zonas
reuniendo a ciudadanos que manifestaron las necesidades del lugar. Estos espacios estan
basados en el intercambio directo entre representantes y representados, en donde se discute

sobre las prioridades y las autoridades incluian estas demandas en el presupuesto.

En otros casos se hicieron votaciones individuales en las que, en una primera etapa, se
presentaban proyectos y luego los ciudadanos los votaban para luego incluirlos como
prioridad del presupuesto en la gestion municipal. A diferencia del disefio anterior, en estos
casos quedo por fuera el espacio de deliberacién e intercambio directo entre autoridades y

ciudadanos.

3.1.c. Los MECANISMOS DE INNOVACION DEMOCRATICA EN LOS CASOS DE PASO DE LOS
TOROS, CASTILLOS, LIBERTAD, CHUY Y NUEVA HELVECIA

Definidas las caracteristicas generales de los mecanismos instaurados en todos los
municipios, se analizan concretamente las instituciones participativas instauradas en los
cinco casos de esta investigacion. Ningun caso es igual a otro, y cada uno de los gobiernos
locales abrid espacios de acuerdo a las caracteristicas que asumié la propia dindmica

politica local, tomando en cuenta los intereses de los actores que estan en el juego.

En el caso de Paso de los Toros, los mecanismos de participacion no significaron una
incidencia directa de los ciudadanos, y Unicamente se instauraron espacios de informacion.
Las Unicas instancias de participacion institucionalizadas que el municipio de Paso de los

Toros puso en marcha fueron las audiencias publicas que la ley mandata:

Nosotros lo que tenemos por ley es el tema de que todos los afios tenemos que hacer una
reunion en la cual tenemos que dejar participar a los vecinos mostrando lo que se hizo y lo
que vamos a hacer. Damos participacion en un cabildo, a la gente que pregunte las cosas

(Entrevista a alcalde de Paso de los Toros).

Estos cabildos sirven como medio para conocer las preferencias de los ciudadanos y, en
términos ideales, dentro de las audiencias publicas todos los ciudadanos que participen
pueden manifestar sus preferencias, solicitando a las autoridades respuestas sobre la accion

que llevo adelante el municipio. Si bien por medio de las audiencias, los participantes
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logran brindar su opinidn sobre la gestion del gobierno local, no tienen autoridad directa
sobre la gestién publica, por tanto lo que se produce es la comunicacién sobre ciertas
demandas a los decisores politicos.

Analizando lo que ha sucedido en este espacio, el intercambio se da entre representantes y
unos pocos ciudadanos, y la mayoria de los participantes son espectadores que reciben
informacion sobre la gestion municipal. La escasa convocatoria y el poco interés mostrado

por la ciudadania hacen que estos espacios no se vuelvan de interés para las autoridades:

Si de 15.000 personas que viven aqui, solo van 30 o 40, obviamente que es un fracaso. Y
mas si esas personas gue participan tienen una relacion constante con el municipio. No
hemos logrado que las audiencias sean un espacio verdadero de rendicién de cuentas, en

esto hemos fallado (Concejal de Paso de los Toros).

El poco entusiasmo de la ciudadania para participar en el espacio hace que el mismo se
vuelva en una instancia que se presenta poco atractiva para las autoridades porque en ella
no ponen en juego su poder. Tampoco es atractiva para el resto de los actores insertos en el
territorio porque en ella no existen posibilidades ciertas de influir sobre las decisiones del

municipios. Especificamente no es interesante para las OSC ni para la oposicion politica:

¢Para qué voy a ir? Antes de eso prefiero ir un dia y hablar las cosas mano a mano con el
alcalde, ahi es una charla en donde no estéa el resto de su grupo. En las audiencias publicas
van sus partidarios y poco més, no sirven (Entrevista a integrante de OSC de Paso de los

Toros).

En los casos de Libertad y Castillos, la participacion institucionalizada esta marcada por la
incidencia del gobierno central a través de los programas de plan Realizar y el programa
+Local. Estas intervenciones centrales logran atraer a los municipios recursos,
principalmente financieros, pero también humanos, lo que refuerza el interés de los alcaldes
por contar con este tipo de programas en el territorio. Por tanto, el incentivo mayor parece

estar dado por la capacidad de atraer recursos externos.

Las autoridades locales no estan exentas de controles. Estos estan principalmente en el
disefio del programa, sobre todo en base a la viabilidad de los proyectos, y luego en la

implementacion de los mismos (en el gasto de los recursos), y limita la brecha de
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discrecionalidad de las autoridades municipales a la hora de crear las nuevas instituciones

participativas.

De todas formas, los programas también dejan un margen de accion que se vuelve atractivo
para los alcaldes, principalmente porque no establecen un criterio claro de convocatoria a
los participantes y permite que las autoridades funden sus propias formas de seleccion de
participantes. Ante esta situacion, las posibilidades del sesgo participativo planteado por
Navarro (2000) estan latentes, y cada actor podra utilizar estos instrumentos de acuerdo a

sus intereses.

En los dos municipios que quedan por analizar, las instituciones participativas creadas son
diferentes a los casos anteriores. Tanto en Nueva Helvecia como en el Chuy se instauraron
mecanismos de incidencia ciudadana desde el comienzo de la gestion que permiten una
mayor capacidad de decision sobre los asuntos del gobierno local. Con modalidades
diferentes, cada uno de estos gobiernos locales cred canales de interaccion

institucionalizados impulsados desde el propio gobierno local.

En el caso de Nueva Helvecia se presentan dos tipos de mecanismos: presupuesto
participativo y la planificacién participativa. Previo a analizar estos espacios, es necesario
retomar algunas caracteristicas particulares de la dinamica local para comprender su
funcionamiento. Nueva Helvecia es una localidad compuesta por emigrantes europeos,
basicamente de comunidades alemanas, rusas y helvéticas. Esto marcé desde un comienzo
ciertas caracteristicas socio-culturales que los diferencian de otras localidades, incluso

marcando contrastes con el resto del departamento.

Desde su fundacidn, la localidad se centr6 en lo que pasaba aca adentro, lo de afuera era
cosa de los demas. Por eso, el desarrollo cultural, econémico y social de Nueva Helvecia no
lo podés explicar sin entender esa endogamia. Incluso esa endogamia, hacia que miraran

mas a Europa que lo que pasaba aqui (Entrevista a integrante de OSC).

Esto hizo que desde un comienzo las relaciones de la localidad con los paises europeos sean
muy fuertes. Como se vera mas adelante, a la hora de explicar el funcionamiento de los
mecanismos de participacion, se debe tomar en cuenta esta caracteristica. Por otro lado,

Nueva Helvecia tiene una rica historia de participacion ciudadana; de hecho, fue en esta
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localidad en donde se instaurd por primera vez el mecanismo de democracia directa en el

pais:

(...) fue en Nueva Helvecia, detalle muy poco conocido, donde por primera vez en el
Uruguay, y casi con seguridad en toda Ameérica, se aplic6 en 1875 el sistema de voto
secreto para resolver una seria cuestion interna de indole confesional (religiosa), antes que
la institucion llegara al Rio de la Plata. Es que no solo el Concejo Comunal, sino también la
Landesgemeinde, la asamblea de todos los ciudadanos, habia sido introducida en Nueva
Helvecia (Wirth, 1962).

A partir de estas particularidades, es preciso analizar ahora los mecanismos de innovacion
democrética. ElI primer mecanismo instaurado desde el municipio fue el presupuesto
participativo. El objetivo principal se basaba, en una primera instancia, en conocer las
necesidades de cada una de las localidades existentes, y de esta forma elaborar en conjunto
la propuesta para presentar a las autoridades municipales. De todas formas, se remarcé que
el proceso tenia otro objetivo secundario, asociado a la novedad del tercer nivel de

gobierno:

También sirvid como una presentacion. El hecho de la novedad del municipio hizo que
mucha gente ni siquiera supiera para qué estdbamos, para qué nos eligieron. Era para
decirles, ‘aca estamos, asi somos, esto es lo que pensamos, ahora los queremos escuchar a

ustedes’ (alcaldesa de Nueva Helvecia).

Para esto, lo primero fue zonificar la localidad. Se diferenciaron seis zonas y se realizaron
diversas reuniones en cada una. EI Concejo Municipal convocé a todos los ciudadanos de
las localidades a participar de las reuniones. Para realizar la convocatoria, desde el

municipio se utiliz6 a referentes locales a que promocionaran los encuentros.

Les pedimos ayuda a los referentes locales que nosotros conocemos, ellos tienen mucha

Ilegada con la gente. También utilizamos folleteria y comunicacion personal via mail que se
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encarg6 la secretaria del municipio. Y hablamos con las Fuerzas Vivas, ** que nos ayudaron

a difundir entre sus socios (Entrevista a Concejal de Nueva Helvecia).

En una segunda instancia, luego de negociar con las autoridades departamentales, las
prioridades de cada localidad y de definir el presupuesto quinquenal, se volvié a convocar a
nuevas reuniones para discutir dicho presupuesto de acuerdo a las prioridades establecidas

en las primeras instancias convocadas.

Estos espacios de interaccion se basaron en la negociacion y el acuerdo entre los actores,
para esto lo que se buscd es que se establezcan procesos de deliberacion entre las
autoridades y los participantes. En cada una de las zonas en donde se dieron estos
intercambios, los ciudadanos planteaban sus necesidades que eran tomadas como
prioritarias por las autoridades. Si se analiza a su vez en base a la perspectiva de los
participantes, esta modalidad de deliberacion se refuerza:

Buscamos que en cada lugar nos dijeran qué necesitaban, y eso para nosotros era ‘palabra
santa’, para algo nos pusieron ac4, para que nosotros busquemos las soluciones que la gente
necesita, y qué mejor que ellos nos lo digan directamente, para eso se crearon los

municipios (Entrevista a Concejal de Nueva Helvecia).

Nos escucharon, intercambiamos, dimos nuestro punto de vista. La verdad que para
nosotros como organizacion social eso fue muy importante, plantear nuestras necesidades y
sobre todo ver si las prioridades de ellos estaban muy alejadas a las nuestras. Llegamos a un
muy buen acuerdo para hacer cosas por la localidad (Entrevista a integrante de OSC de

Nueva Helvecia).

Los ciudadanos tienen la capacidad de elaborar y disefiar las prioridades de acuerdo a sus
intereses y el de las autoridades locales, por medio de las reuniones de intercambio que se
Ilevaron a cabo. Sin embargo, si bien en esta primera instancia se lograron establecer dichas
prioridades en la gestion del municipio en comdn acuerdo con los participantes, las
autoridades locales negociaron en una instancia posterior con el gobierno departamental,

los acuerdos que entre ciudadanos y autoridades locales se habian alcanzado, muchos de los

%3 Las Fuerzas Vivas es una OSC de segundo grado que nuclea a la mayorfa de las OSC de la localidad. Mas
adelante, en el capitulo destinado a analizar la sociedad civil se ahondara sobre las caracteristicas particulares
de esta organizacion.
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cuales no se cumplieron. Por tanto, la decision ultima sobre los temas sigue estando

centrada en los representantes electos y no en los participantes de las reuniones:

Creo que de las prioridades que nosotros marcamos al gobierno departamental la mayoria se
cumplieron. Priorizamos los pedidos de la gente a partir de las reuniones, aunque algunas
no se cumplieron por falta de recursos o problemas técnicos. Pero en general la relacién en
ese armado presupuestal fue muy positiva como aprendizaje y nos fortalecid para nuestra

gestion (Entrevista a concejal de Nueva Helvecia).

El incentivo de las autoridades locales para crear este mecanismo esta dado principalmente
en marcar un enfoque inicial que lo posicionase como un actor dispuesto a escuchar y
negociar. En una localidad en donde, como se dijo, la participacién ciudadana ha sido parte
de su historia de manera marcada, el hecho de impulsar una nueva institucion participativa
junto con el inicio de la gestién de un nuevo gobierno del cual existian mas incertidumbres
que certezas, les permiti6 mostrarse como un canal de interaccion valido entre los

ciudadanos y el Estado, buscando acortar la brecha entre representado y representante.

El segundo mecanismo instaurado por el municipio de Nueva Helvecia, esta asociado a la
fecha de fundacion de la localidad, ya que en el afio 2012 cumplié 150 afios. Para entender
la importancia de la fecha para la localidad, hay que remitirse a su historia. La
conmemoracion de dicho evento ha significado siempre un motivo de celebracion, pero
también se convirti6 en la oportunidad para realizar actividades con el objetivo de avanzar

en materia de infraestructura, cultural y deportiva, educacién y social.

La primera experiencia en este sentido, que muestra la acumulacién participativa de la
comunidad, se dio en el festejo de los 100 afios, en 1962. En ese momento la presencia de
caudillos locales era muy fuerte, lo que mantenia dividida en dos a los ciudadanos. Por un
lado se encontraba un grupo reunido sobre la figura de Juan J. Greissing, uno de los
empresarios mas poderosos e influyentes de la ciudad. Por otro lado, habia un grupo
liderado por el meédico Arturo Karlen. Ambos tenian como objetivo liderar la organizacion
de la fiesta centenaria de la localidad. Debido a que no lograron acuerdos validos para
ninguna de las dos partes, se propuso resolver el conflicto convocando a los ciudadanos a
una votacion no obligatoria y secreta para designar a la comisidn que seria la encargada de

la organizacion del evento.
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Asi, se formaron dos listas (la A y la B); se cre6 una comision electoral de cinco
miembros® y se ajustaron los detalles formales de la contienda (padrén electoral, ubicacion
de las mesas de votacion, etc.). Se decidié que como resultado se formara una comision
integrada por 15 miembros que seria designada por medio de representacion proporcional y
seria la encargada de llevar adelante la organizacion de la fiesta.
La campafia fue intensa, y en algunos puntos conflictiva dado que se estaba jugando el
liderazgo de la localidad. El resultado marco la victoria de la lista A, liderada por el médico
de la ciudad, con una fuerte presencia en las urnas de los habitantes. Este trabajo en

conjunto fue fundamental para la concrecidn de diversos proyectos:

(...) la apertura de la Biblioteca y el Centro Cultural, y el comienzo de obras que se
terminaron afios después, pero que tuvieron el puntapié inicial a partir de los festejos de los
100 afios: local del liceo, Centro Auxiliar de Salud Publica, diversos complejos de
viviendas econdmicas, local propio de UTU, puente Tomas Berreta, y mejoramiento de la
ruta 53, creo que el modelo de desarrollo de la localidad se inici6 a partir de esta
conmemoracion (Entrevista a integrante de OSC).

Por tanto, esta instancia marco la historia de la localidad, y ante la conmemoracién de los
150 afios en el 2012, el reto que se tenia por delante era muy importante, especialmente

para el municipio.

Lo que pas6 hace 50 afios marcé mucho, y ahora con la creacion del municipio teniamos
que fortalecer esa tradicion. Por eso, desde el momento que asumimos comenzamos a

trabajar en la organizacion de los 150 afios (Entrevista a alcaldesa de Nueva Helvecia).

Ante esta situacion del nuevo gobierno, lo primero que se promovié desde el municipio fue
la creacion de comisiones tematicas dedicadas a diferentes asuntos; se crearon asi cuatro

comisiones.®® Sin embargo, el comité que ha tenido mayor participacion e incidencia es el

%Esta comision estaba encabezada por el presidente de la Junta Electoral de Colonia, Gualberto Torterollo e
integrada por dos delegados de cada lista: Gerardo Bernardi y Juan Muller por la A, y Horacio Greissing y
Roberto Pereira Campello, por la B.

*>La comision de festejos que estaba orientada especificamente a la organizacion de los festejos del dia del
aniversario. La comisién de deporte organizé diversos campeonatos en diferentes disciplinas deportivas con el
fin de que concurrieran competidores de otras localidades.

La comisién de cultura buscaba mejorar los espacios culturales de la comunidad basados en la organizacion
de eventos, en particular promoviendo la produccion de la zona se organizaron diversas fiestas como la
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de obras. En este caso, por medio de fondos provenientes de apoyos internacionales, se
lograron concretar diversas mejoras de infraestructura en la localidad, y se lograron 13
proyectos basados en la cooperacién. Entre las obras aprobadas se encuentran:
equipamiento para las escuelas en materia de computadoras y servicios informaticos;
mejoramiento y ampliacion del hogar de ancianos; obras en el centro de discapacitados;

mejoramiento de la plaza principal y restauracion de casa de la cultura.

Estas comisiones fueron integradas por aquellas personas que estuvieran motivadas en
participar de acuerdo a sus intereses. De hecho un dato destacado por las autoridades

municipales fue el elevado numero de participantes en las diversas comisiones:

En total participaron activamente mas de 120 personas en las diversas comisiones. Y no era
que te llevara dos minutos, jno!, le tenias que dedicar mucho tiempo e incluso ahora,
aunque ya menos, sigue llevando su tiempo. Y este grupo de 120 es estable, sin contar a
otra cantidad enorme que apoyo por cuestiones concretas (Concejal de Nueva Helvecia).

Cada una de las personas se integr6 de acuerdo a sus preferencias y no hubo
constrefiimientos para hacerlo. Por otro lado, en todos los casos, los representantes
municipales que formaban parte de las comisiones actuaban como un integrante mas y
tenian la misma incidencia sobre las decisiones que los otros participantes, ya sea de
organizaciones sociales o ciudadanos interesados no vinculados a ninguna institucion. La
construccidn de consensos en base a la deliberacion es el mecanismo que se utiliz en estas
comisiones para decidir sobre los asuntos. De acuerdo al intercambio y al debate, se

establecian las prioridades y luego se decidian los proyectos a realizar.

En las comisiones habia de todo, desde gente de las Fuerzas Vivas, profesores del liceo,
gente del municipio, sean funcionarios o representantes electos, gente de todos los partidos.
iHabia para divertirse! Pero lo mas importante es que se logr6é que todos participaran y
opinaran, obviamente con diferencias, pero siempre con respeto (Entrevista a representante
de OSC).

“Fiesta del Chocolate” y la “Fiesta del Queso”. Por otro lado, se incentivaron espacios para la promocion de
otras expresiones culturales, apoyando la creacion de un cine popular en convenio con el MEC y se
promovieron diversos concursos de literatura, historia, musica y baile popular referidos a la localidad.
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Para definir las prioridades, en primer lugar se solicitd a los diferentes integrantes de la
comision que presentaran proyectos, y también desde la propia comisién se convoco a las
organizaciones que quisieran participar y presentar sus intereses. Luego se decidieron los
asuntos que la comisién entendid que debian ser prioritarios y a partir de alli se negocié con
las entidades que iban a cooperar. Los fondos de la cooperacion surgen principalmente de
cantones suizos relacionados con el municipio, y de las embajadas de Suiza y Alemania,
aungue también contaron con el apoyo de organismos del gobierno nacional y de empresas
privadas. Para esto se mantuvieron reuniones con los embajadores, e incluso un grupo de

representantes de la localidad viaj6 a Suiza:

(...) surgi6 una invitacion desde Suiza para que un grupo de Nueva Helvecia vaya para allg,
auspiciado por la embajada en cuanto al costo del viaje. Ahi yo fui una de las que pudo
participar de ese viaje y logramos un montén de cosas, fuimos con nuestros proyectos

discutidos y armados (Concejal del PC de Nueva Helvecia).

Desde la perspectiva de los actores estratégicos, el hecho de impulsar estos mecanismos les
permite acceder a recursos externos para la comunidad, y sobre todo, utilizar los recursos
propios de las organizaciones basados en las redes de interaccion con los actores externos
(en el capitulo siguiente, cuando se analicen las redes bimodales de colaboracion se
profundizara sobre los vinculos que estas organizaciones tienen con los actores externos a

la localidad).

El caso del Chuy también tiene algunas caracteristicas particulares que se deben tomar en
cuenta para entender el funcionamiento de los mecanismos. Es una localidad fronteriza con
Brasil, esto siempre implica un desafio diferente sobre todos los procesos que estan por
detrds de las dinamicas que asumen las actividades socio-economicas y politicas en las

aglomeraciones urbanas transfronterizas.

Dentro de una serie de tipos de frontera, Renard (1992) refiere a uno que se ajusta al caso
particular de la frontera de Uruguay — Brasil en general, y del Chuy - Chui*® en particular,
denominados espacios transfronterizos. Estos son espacios de metamorfosis y contacto
cultural, donde mas que dos sociedades y dos poblaciones, se trata de una amalgama que

construye una unica realidad particular. La particularidad de un espacio transfronterizo hace

% Chuf es el nombre de la localidad fronteriza del lado brasilero.
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que la vida transcurra de forma continua sin limitarse a los limites administrativos de la
frontera, incluso por encima de las dificultades que estos conlleven. EI hecho de ser

frontera implica la conformacion de una sociedad multicultural®’

que no se da en otras
localidades del interior, en donde la diversificacion de intereses de acuerdo al origen hace
un territorio, y esto lleva a un desafio diferente cuando se refiere a la creacion de nuevas

instituciones participativas.

En este caso, se crearon comisiones en las que se trabaja en conjunto entre los participantes
y las autoridades representantes. Se establecieron con diferentes tematicas: cultura,
deportes, obras y carnaval; aunque también existen dos comisiones barriales. Los
integrantes de estos espacios estdn conformados en base a autoseleccion, ya que los
ciudadanos interesados en participar se acercaron directamente. El resultado de esta
convocatoria derivd en una gran heterogeneidad: empresarios, organizaciones de la
sociedad civil y también ciudadanos interesados en algunas de las tematicas especificas de

los comités; a su vez algunos concejales también se integraron en las dinamicas.

El comité de deportes esta conformado por profesores de diversas disciplinas y
competencias, y presidentes de clubes deportivos; en el de obras se cuenta con la presencia
de un arquitecto; en el de cultura hay lideres de grupos musicales y profesores del liceo
secundario y la primaria. Incluso en todas ellas participan ciudadanos que no estan
directamente vinculados con ninguna de las tematicas, sino que lo hacen por propio interés,
fundamentalmente en el area de cultura y deporte. En el caso de las comisiones vecinales es
diferente, estas se crearon antes de que el municipio comenzara a funcionar, y se integraron
a la dinamica municipal. En ellas participan basicamente lideres locales, aunque también la

alcaldesa integra las comisiones, que desde antes de ser electa era presidenta de una.

La dinamica se sustenta en la discusion sobre los temas que estén en la agenda de acuerdo a
los proyectos o pedidos concretos presentados por los ciudadanos, por lo general
vinculados a organizaciones, y en base a un presupuesto prefijado por el gobierno
departamental se deciden las prioridades a ejecutar. Luego se eleva al concejo, en donde

también participan representantes de las comisiones y se resuelve.

%’Se destaca la comunidad palestina, los judios, y ademas una diaspora de uruguayos de casi todos los
departamentos por las posibilidades que ofrece la frontera sobre todo a nivel laboral.
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En las comisiones internas los participantes llegan con posturas previas y negocian de
acuerdo a sus recursos hasta alcanzar una decision. En este sentido, este mecanismo tiene
dos instancias marcadas. Por un lado las comisiones tienen su propio espacio de
deliberacion para elaborar la propuesta que llevaran al consejo; pero por otro, hay una
segunda instancia en donde se llega a la negociacion entre los representantes de las
comisiones y el Concejo Municipal. Cada uno tiene sus preferencias, y en base al acuerdo,
se decide. De todas formas, como marca una de las entrevistas, las preferencias previas de

los miembros de los comités son respaldadas y apoyadas por el Concejo Municipal:

El municipio vota 0 no, no es que lo que nosotros planteamos se haga porque no hay un
decreto que permite eso, la propia Ley de Descentralizacion y Participacién Ciudadana no
tiene nada establecido al respecto. De todas formas el concejo siempre nos escucha, y vota
lo que nosotros proponemos. Porque si no, ¢para qué nos hacen trabajar si después no nos
van a tomar en cuenta? Si no nos toman en cuenta la comision se disuelve rapido

(Integrante de la Comision de Cultura).

Por tanto, lo que se da es un proceso de discusion en donde los destinos de las politicas
locales en los diferentes rubros son definidos en forma conjunta entre las autoridades y los
miembros de las comisiones. Informalmente existe un acuerdo establecido en donde se les

deja a los participantes incidir directamente sobre esos recursos.

Esas comisiones van al Concejo Municipal y reportan todo lo que se debe hacer y en donde
se debe colaborar. Ellos nos dicen a quién tenemos que apoyar, a quién no, cuanto debemos
dar, y obviamente discutimos de por qué eso debe ser asi. Pero nosotros los escuchamos y
es muy dificil decirle que no a lo que proponen, ellos saben lo que la gente necesita, para

eso trabajan todas las semanas. Es como un pacto que tenemos (Alcaldesa del Chuy).

Queda claro que las decisiones de las comisiones no son vinculantes, y los concejales
pueden, o no, aprobar las recomendaciones. De todas formas, si no se tomaran en cuenta
estas recomendaciones, el propio Concejo Municipal perderia la legitimidad y el respaldo
de los participantes en los espacios, lo que estratégicamente podria tener consecuencias

negativas para los intereses de las autoridades.

Concluyendo la seccién, en primer lugar, algo que se destaca es que la mayoria de los
espacios creados son abiertos en cuanto a la seleccion de los participantes. Salvo el caso del

programa +Local impulsado por la OPP, no existen limitantes establecidos para que
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cualquier interesado pueda participar. Esto se diferencia de muchos de los espacios creados
en Uruguay, sobre todo desde el nivel nacional, en donde prima una légica de reclutamiento
selectivo como en el caso del MIDES o el del MSP (Midaglia et al 2014; Rodriguez, 2010).
Sin embargo, la cercania del municipio y la densidad de la poblacion, permite que no

existan estas limitantes, y la autoseleccion sea el método comun en todos los casos.

Por otro lado, a nivel de decision y autoridad, se marcan diferencias entre los mecanismos
de participacion institucionalizada en los municipios, y en consecuencia se encuentran
atractivos diferentes para los actores a la hora de formar parte de los mismos. De hecho, el
caso de Paso de los Toros, parece dar cuenta de un proceso minimalista por la baja
incidencia de los participantes. Se encuentra lejos de aspirar a cuestiones como la
deliberacion sobre asuntos realmente significativos para el conjunto de la poblacion
participante y para la dindmica de la politica local, ya que no se genera una efectiva
decision grupal y organizada, que se traduzca en intereses propios del espacio. Esta
situacion hace que los actores, tanto politicos como sociales, no encuentren incentivos en la

participacion.

En los casos de Libertad y Castillos la situacion es diferente. Son municipios que ponen en
practica mecanismos de innovacion por medio de la ejecucion de programas nacionales, en
donde la incidencia efectiva de los ciudadanos es mayor que en el caso anterior pero que no
alcanza una incidencia directa. Estos programas presentan incentivos para las autoridades,
basicamente por dos razones: por un lado la seleccion de los representantes puede ser
restrictiva de acuerdo a la voluntad politica de las autoridades locales, esto puede ser un
incentivo para que se presente un sesgo participativo (Navarro, 2000) y generar
participacion de acuerdo a los intereses de las autoridades. Por otro lado, si bien existe
cierta dependencia hacia el gobierno central, la implementacion de los programas les
permite a las autoridades contar con nuevos recursos, sobre todo financieros para planificar

nuevos servicios en la comunidad.

En cambio, en los casos de Nueva Helvecia y Chuy los espacios de innovacion democratica
garantizaron una alta incidencia de los ciudadanos, motivados por sus intereses particulares.

Los actores estratégicos decidieron crear instituciones participativas que permitieron a las
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organizaciones sociales y a los ciudadanos involucrarse directamente en la toma de

decisiones a nivel local.

3.2. RECURSOS Y AUTONOMIA DE GESTION DE LOS MUNICIPIOS

Ya se menciond que el argumento de la investigacion gira en torno a dos factores
explicativos: la incidencia de la sociedad civil y la competencia politica. Sin embargo, la
literatura ha puesto en discusion la importancia de los recursos como condicidn necesaria
para la puesta en marcha de instituciones participativas. En estas paginas se analizan el
funcionamiento de los municipios (resaltando la falta de autonomia en la gestion y los
escasos recursos con los que se cuentan); y se verd como los recursos externos destinados
desde programas del gobierno central fueron importantes (pero solamente en aquellos casos
en donde la participacion ciudadana no ha tenido una incidencia directa en las decisiones

publicas del gobierno local).

3.2.a. EL FUNCIONAMIENTO DE LOS MUNICIPIOS

Al término del primer periodo de gestion, la mayoria de los alcaldes percibe que el
funcionamiento del municipio ha sido bueno (65,2 %), mientras que un 34,8 % considera
que ha sido muy bueno. Vale resaltar que en ningun caso los alcaldes consideraron que el

funcionamiento ha sido malo o muy malo.

Grafico N° 3: Evaluacion del funcionamiento de los Municipios

Muy malo Malo Bueno Muy bueno

Fuente: elaboracién propia en base a encuesta
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Estos resultados pueden resultar llamativos, ya que se esperaria que en una nueva
institucionalidad los problemas en el funcionamiento estarian presentes de manera marcada;

sin embargo, en términos generales, la evaluacion es muy buena.

Quizéas esta evaluacion esté asociada a una percepcion positiva de los alcaldes sobre la
puesta en marcha de los municipios, y eso se vea reflejado en la percepcion de buen
funcionamiento. De todas formas, esta situacion cambia cuando se les consulta sobre el
cumplimiento de las expectativas, es decir si cumplieron o no con las metas que habia

proyectado al asumir el cargo.

Gréfico N° 4: Evaluacion del cumplimento de las expectativas de los Municipios

m Se han cumplido totalmente = Se han cumplido en una parte mayor

Se han cumplido en una parte menor

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta

En este caso la realidad es distinta, ya que solamente un 6,5 % considera que ha cumplido
totalmente con sus expectativas; un 63 % en una mayor parte y un 30,5 % en una menor
parte. Sin embargo, no hay ningln alcalde que manifieste que las expectativas no se han
cumplido en absoluto. Esta situacién deja de manifiesto la existencia de una brecha en la
implementacién de las politicas publicas a nivel local, ya que los objetivos que se

plantearon los nuevos gobiernos no se cumplieron totalmente.

En relacion a cuales eran las expectativas en esta primera experiencia, el siguiente cuadro
muestra que son diversas, pero tomando en cuenta el objetivo de esta investigacion, se debe
resaltar que solamente un 15,6 % de los alcaldes manifestaron que sus expectativas estaban
centradas en promover la participacion ciudadana e involucrar a los ciudadanos con el
nuevo gobierno. Asi, algunas de las afirmaciones de los alcaldes que tenian este objetivo

como prioritario mencionaron qué se esperaba con ellos:
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(...) lograr el objetivo de proyectos participativos (...) ser un municipio de la gente, que
ellos se apropien del espacio (...) hacer cosas para mejorar la comunidad involucrando a los

ciudadanos (...) generar una participacion de la ciudadania activa (Encuesta a diversos

Alcaldes).
Cuadro N° 7: Expectativas de los alcaldes
Porcentaje de mencién de expectativas de los alcaldes
Porcentaje valido
1 Mejora en bienes y servicios / Forma de gestion local 37.8
2 Autonomia de gestion (recursos y potestades) 24.4
3 Mencion de la participacion o involucramiento de los ciudadanos con el nuevo gobiemo 15.6
4 Otra 13.3
5 Cumplir con el programa/promesas de camparia 8.9
Total 100.0
Fuente: elaboracion propia en base a encuesta

Por otro lado, la mejora de bienes y servicios y la organizacion de la forma de gobierno
local han sido mencionadas como las prioridades mas importantes para los alcaldes (37,8
%). Estas autoridades locales resaltaron que se presentaban ciertos problemas urgentes en

las localidades que se debian atender:

Mejorar los servicios, eso era central para todos los municipios. Y lo otro que nos
preocupaba a todos también, era el tema de la administracién del Municipio, lograr dividir

las tareas claramente y ser lo mas eficiente posible (Entrevista a alcalde).

Sobre los servicios, las prioridades eran dispares segun las caracteristicas territoriales de
cada municipio. En algunas localidades con ciertas caracteristicas rurales, su punto de
atencion pasaba por temas como caminaria rural; en otros casos, en donde los niveles socio-
econdmicos eran bajos, la prioridad estaba en demandas referidas en lo social asociado a
viviendas o atencidn a las inundaciones en asentamientos irregulares. En otros casos, sobre
todo en aguellos municipios con mayor nivel de desarrollo, la vision sobre el territorio y las
prioridades en materia de servicios eran entendidas en términos de procesos de desarrollo

local y ordenamiento territorial.

El segundo gran tema que generaba expectativas a los alcaldes referia a la capacidad de
tener autonomia en la gestion (24,4 %). Evidentemente la eleccion de autoridades locales
Ilevaba consigo muchos intereses sobre lo que los nuevos gobiernos pudieran hacer; pero,

como se menciono, la ley parece ser demasiado difusa sobre lo completo que pudiera ser el
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proceso descentralizador. De hecho, uno de los asuntos sobre los que existia mas

incertidumbre era sobre la autonomia de la gestion de los municipios.

Todos los alcaldes que mencionaron a la autonomia como una expectativa, afirmaron que
nunca existio y que el proceso descentralizador fue incompleto. Desde la vision de estos
actores se mostro una fuerte preocupacion por la incapacidad de los municipios de trabajar

sin la regulacion de los gobiernos departamentales:

La expectativa era de que iba a existir descentralizacion. En definitiva si se crean los
municipios y si hay una eleccion, entendiamos que iba a haber mas autonomia, y la realidad

es que dependemos de otros totalmente (Entrevista a alcalde).

El enfoque “politico-institucional o electoral” (Montero y Samuels, 2004) o “politologico”
(Montecinos, 2004) sobre la descentralizacion afirma que estos procesos se basan en los
incentivos que tienen los politicos en todos los niveles de gobierno para profundizar o no en
la autonomia. Estos incentivos estan fundados en los beneficios que se pueden obtener si se
descentraliza el poder.

Esta explicacion asume la importancia de la bolsa de votos y de la estrategia electoral que
adoptan los actores de acuerdo a sus preferencias. Se entiende que “decentralization
represents a desirable strategy for parties whose support at subnational levels appears more
secure than their prospects in national elections” (O'Neill, 2003:1). Si las elites centrales
perciben que los cuadros politicos sub nacionales tienen posibilidades de lograr una victoria
electoral que se traduzca en un beneficio directo para sus intereses, entonces buscaran dotar
de mayor capacidad de poder a esos grupos politicos locales, otorgdndoles mayores
recursos econémicos y decisionales. Si por el contrario las perspectivas de victoria son
limitadas, el resultado tenderia a invertirse (Navarro, 2000, O Neill, 2003-04).

Siguiendo este argumento, era de esperarse que los gobiernos departamentales dotaran de
mayor autonomia y capacidad de gestion a los municipios de su propio partido politico,
relegando de recursos economicos y decisionales a los gobiernos locales que tuvieron en el
gobierno a un partido opositor por el riesgo de que pudieran consolidar su poder en el
territorio. No obstante, si se analizan los casos que han manifestado como un problema la
poca autonomia en la gestion, un 72,7 % responden a municipios del mismo partido
politico que el GD, mientras que solamente en el 27,3 % existe cohabitacion politica; por lo

tanto, estos casos no se corresponden con la teoria electoral de la descentralizacion.
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Queda claro que la descentralizacion implica transferencia de funciones de un nivel de
gobierno a otro menor (Arocena, 2008). Si eso no existe es dificil pensar en un proceso
completo y a su vez hace pensar que la capacidad de los municipios para gestionar politicas
publicas a nivel local sera muy limitada. Sin embargo no todos los alcaldes o marcaron
como un problema, por lo tanto esto parece confirmar algunas de las preocupaciones que
existian antes de poner en marcha el proceso: no todos los municipios tienen la misma
capacidad de gestionar politica a nivel local. Por esto, es necesario preguntarse: ¢Qué
capacidades estatales tienen los municipios para gestionar politicas publicas a nivel local?

¢Como juegan en la apertura de los mecanismos de innovacion democratica?

3.2.b. LAS CAPACIDADES ESTATALES DE GESTION DE LOS MUNICIPIOS

La importancia que asumen las capacidades estatales a la hora de hablar de politicas
publicas nadie lo pone en duda, en especial han sido fundamentales a la hora de explicar los
resultados de la gestion en los gobiernos sub nacionales. Por esto, es uno de los conceptos
mas trabajados desde las diferentes perspectivas de la gestion publica.

Cuando se analizan las capacidades estatales se suele diferenciar entre administrativas y
politicas (Repetto, 2004; Rosas Huerta, 2008).%® Esta divisién tiene un componente
analitico que es de utilidad a la hora de poder identificar las capacidades estatales de los
gobiernos. La capacidad administrativa refiere a las estructuras técnico-burocréticas,
limitando el analisis al aparato organizacional. El analisis de los factores administrativos se
centra fundamentalmente en cuestiones organizativas internas y procedimientos de esta

organizacién; y ademas a los recursos internos, sobre todo los humanos* y financieros.

38 por supuesto que esta no es la Gnica division de capacidades, pero la amplitud en estos dos grandes
componentes permite abarcar a otras categorizaciones. Asi, por ejemplo, se pueden encontrar otras como la de
Cabrero (2002; 2004; 2006) que identifica cinco tipos de capacidades institucionales para referirse a los
gobiernos sub nacionales mexicanos, especialmente capacidades vinculadas a la descentralizacién fiscal. Otro
tipo de estructura para analizar las capacidades institucionales la plantean Oszlak y Orellana, basandose en el
enfoque SADCI desarrollado por Tobelem en 1992, este modelo busca: “la identificacion de los Déficit de
Capacidad Institucional; su clasificacion en diferentes tipos de déficit atendiendo a sus posibles causas; y la
formulacién de un Componente de Desarrollo Institucional como una respuesta de fortalecimiento e
intervencion organizacional para la superacion de esos déficit.” (Oszlak y Orellana, 2001:3). Por tultimo, la
utilizada por Grindle (1997) encuentra tres medios por los cuales se puede lograr mejorar la capacidad: en
primer lugar el desarrollo de los recursos humanos, la capacidad organizacional la capacidad de construccién
y reforma de las reglas formales e informales.

**Cuando se analizan las capacidades administrativas se hace referencia a los recursos humanos y se busca
resaltar la importancia del papel que juegan la formacion, experiencia, adecuacion para el cargo de los
mismos Y la capacidad que tiene las organizaciones para lograr reclutar recursos calificados, es decir contar
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Sobre esta ultima dimension, la literatura es vasta en relacion a los beneficios de la gestion
de los recursos financieros a nivel local, destacando que la cercania de la ciudadania mejora
el control del gasto y la capacidad de pago de impuestos, ya que “la descentralizacion de las
facultades en materia de gastos e ingresos puede mejorar la eficacia en la asignacion de los
recursos y la multiplicidad de preferencias individuales y la equidad, mediante la
vinculacion mas estrecha de los beneficios de los servicios y sus costos” (Aghon y Krause-
Junk, 1993:21).

Sin embargo, el analisis de las capacidades estatales no puede limitarse al interior de una
organizacion. Existe un entorno que condiciona su accion, en el sentido de que “las
organizaciones para sobrevivir necesitan intercambiar recursos con su entorno. Necesitan
tomar del mundo exterior la materia prima necesaria para funcionar y ofrecer sus
productos” (Vergara, 2010:32). Por tanto, la dimension politica de las capacidades estatales
indaga sobre la légica de constitucion y accion de los diferentes grupos que conforman la
politica. En esta dimension se vuelven fundamentales las relaciones intergubernamentales
(RIG). Se puede definir a las RIG como “el establecimiento de sistemas de comunicacion,
coordinacion y toma de decisiones conjunta entre distintos niveles de gobierno, tengan o no

un caracter institucionalizado” (Jordana, 2001:11).

La gestion de las RIG pone en un primer plano la importancia de desarrollar estrategias de
negociacion entre los diversos organismos gubernamentales involucrados, procurando
identificar los puntos de acuerdo esenciales a los que se puede arribar (Isuani, 2005). Este
aspecto es clave, ya que la experiencia demuestra que en muchas oportunidades, diferentes
organismos estatales se encuentran enfrentados o realizan las mismas tareas sin tener
conocimiento de la situacién. En otros casos, la labor de un organismo puede estar
impidiendo o dificultando la actuacion de otro, lo cual duplica los gastos y esfuerzos.
También, la falta de coordinacion lleva a que el gobierno superior, que por lo general

cuenta con los recursos financieros, restrinja la accion de los gobiernos de menor nivel.

En este sentido, es necesario recordar una serie de factores que pueden facilitar o dificultar

la coordinacion intergubernamental. En primer lugar, en el sistema institucional que

con el personal indicado para las funciones que se deben cumplir; y por otro lado establecer patrones claros y
adecuados en cuestion de promocién, capacitacion, salarios, etc.
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conforma el Estado, mientras algunos disefios prevén mecanismos que facilitan la
coordinacion, las responsabilidades conjuntas y la descentralizacion, otros modelos intentan
reducir al minimo la coordinacion estableciendo claramente las responsabilidades de cada
organismo. En segundo lugar, el contexto politico en el que se desarrollan las politicas: las
caracteristicas del partido de gobierno, la agenda politica, la competencia electoral, la
opinidn publica y las estrategias e intereses de los actores privados, son todos elementos
que pueden incidir sobre el tipo de relaciones intergubernamentales que se lleven a cabo y

sobre el proceso descentralizador (Garnier, 2000).

Se pueden presentar dos dimensiones basicas para entender como se desarrollan las RIG:
verticales y horizontales (Jordana, 2001). Estas dimensiones son de utilidad para poder
clasificar las diferentes formas de interaccion entre los gobiernos. Es comun identificar a
las RIG como mecanismos establecidos jerarquicamente. No obstante, las interacciones se
pueden presentar de manera horizontal y se caracterizan por ser instancias que se dan entre

gobiernos del mismo nivel.

Por otro lado, las RIG verticales se presentan entre gobiernos de diferentes niveles, y se
establecen entre el gobierno central, los gobiernos intermedios y los gobiernos locales.
Pueden ser instancias que incluyan a los tres niveles o solamente a dos de ellos. Es
importante tener en cuenta que cuando se habla de RIG verticales pueden existir diferentes
tipos de autoridades que determinan estas relaciones verticales. Siguiendo a Wright (1998)
se pueden identificar tres modelos de autoridad vertical en estas interacciones: autoridad

coordinada, autoridad inclusiva y autoridad superpuesta.

En el primero de los modelos existe una relacion auténoma entre el central y el segundo
nivel; pero no de los gobiernos locales, ya que este Gltimo depende de alguno de los otros

dos, fundamentalmente de los gobiernos intermedios.

En segundo lugar, el modelo de autoridad inclusiva se caracteriza por presentar una fuerte
relacién con las relaciones jerarquicas. En este sentido, generalmente los gobiernos de

menor nivel dependen de los gobiernos de niveles superiores de manera muy acentuada.

Por ultimo, el tercer modelo, denominado de autoridad superpuesta, se basa en relaciones
de constante negociacion y sobre todo interdependencia entre los diferentes niveles.

Generalmente este tipo de relaciones se presentan sobre algunos temas en donde las
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condiciones juridicas y administrativas le permiten a los gobiernos sub nacionales ejercer

cierta presion sobre los intereses centrales.
3.2.c. CAPACIDADES ESTATALES DE LOS MUNICIPIOS: UNA VISION DEL CONJUNTO

Mas alla de los estudios de casos, es importante conocer las capacidades estatales de los
municipios desde una perspectiva general. En este sentido, en primer lugar se indaga sobre
las capacidades administrativas en tres areas que se consideran fundamentales: los recursos
humanos, los recursos financieros y la infraestructura con la que cuentan los gobiernos
locales. En segundo lugar se analizan las capacidades politicas, centradas
fundamentalmente en las relaciones intergubernamentales que se establecen con los otros

actores de gobierno.

Cuando se hace referencia a las capacidades administrativas, uno de los principales
problemas que presentan los gobiernos sub nacionales latinoamericanos en general, y
especificamente el caso uruguayo, es la falta de recursos humanos adecuados (en cantidad y
calidad) para la gestion de las politicas y servicios publicos que deben desarrollar. En el
caso de los municipios uruguayos esta dimension era una incertidumbre ya que no se tenia
claro con qué recursos humanos se dotaria al nuevo nivel de gobierno. En todos los casos,
la 16gica que primd fue la de transferir a los municipios los funcionarios dependientes de
los gobiernos departamentales, y que a partir de la instauracion del tercer nivel de gobierno,
dichos funcionarios respondieran a las autoridades municipales. Esto implicd un reto
importante en términos de organizacion, sobre todo para lograr modificar la logica de
accion.

En este sentido, los alcaldes perciben una falta de recursos humanos para la gestion; de
hecho un 65,2 % manifiesta que los recursos humanos no son los suficientes; mientras que

un 34,8 % cuentan con los recursos humanos necesarios.
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Gréafico N° 5: Recursos humanos de los municipios

Dotacion de recursos humanos

M Los necesarios

Menos de los necesarios

65.2

Fuente: elaboracién propia en base a encuesta a alcalde

Por otro lado, no se debe solamente tomar en cuenta la cantidad, sino también la calidad de
los recursos humanos. Se puede identificar que en la mayoria de los casos se percibe una
fuerte ausencia de recursos calificados ya que el 43,5 % manifiesta que los funcionarios no

estan capacitados para el cargo.

Ya se mencion6 anteriormente que los municipios dependen de manera absoluta de los
recursos financieros que le brinden los otros niveles de gobierno, en especial los GD; y de
los recursos que puedan brindar organismos internacionales. En este sentido, han sido

disimiles los mecanismos de asignacion de recursos:

En algunos casos los municipios tienen capacidad de recaudar y gastar los ingresos como
ellos consideren, en otros los intendentes solamente les transfieren una parte menor de los
ingresos y el gasto esta designado, lo que les deja muy poca capacidad de accion. Cada
gobierno departamental elabor6 su propio mecanismo de transferencia de recursos
financieros, lo que dej6 en desventaja a algunos mas que a otros. Sin embargo lo normal fue
que se defina el presupuesto quinquenal segln las prioridades de los municipios en un
proceso de negociacion entre gobierno municipal y gobierno departamental, en donde
obviamente el municipio tenia las de perder por falta de experiencia, por falta de poder

politico, y sobre todo por falta de poder legal (Entrevista a autoridad del Gobierno Central).

Como se muestra en el siguiente grafico, los recursos financieros que manejan los
municipios son considerados por la mayoria de los alcaldes como inadecuados (63 %), lo

que da cuenta de los problemas de los gobiernos locales en esta materia. De hecho, la
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asignacion de los recursos ha sido marcada como uno de los principales problemas a la hora

de la gestion de los nuevos gobiernos.

Gréfico N° 6: Recursos financieros de los municipios

Fuente: elaboracion propia

Siguiendo los postulados del enfoque politoldgico de la descentralizacién (Montecinos,
2004) era de esperar que los municipios que presentaran cohabitacién politica tuvieran una
percepcion negativa en relacion a los recursos financieros que manejan, mientras que este
problema no deberian manifestarse entre los municipios que fueran del mismo color
politico que los GD. De hecho, el 60 % de los municipios sin cohabitacién considera
insuficientes los recursos y el 69 % de los que presentan cohabitacion los considera
insuficientes. Por tanto, si bien la diferencia no es significativa, son méas los casos con

cohabitacion y que presentan problemas en relacion a los recursos financieros.

El altimo punto sobre las capacidades administrativas hace alusion a la infraestructura de
los municipios. En este sentido, los siguientes graficos muestran la percepcion de los
alcaldes en relacion al local donde funciona el municipio, al equipamiento informatico y a
la maquinaria para realizar las tareas. En primer lugar se debe destacar que, en términos
generales, los alcaldes no perciben problemas con la infraestructura en donde funcionan los

municipios, ya que ante la pregunta de como calificaria la infraestructura del municipio,
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pensando en el local donde funciona, la mayoria cree que la infraestructura es muy
adecuada (37 %) o adecuada (47,8 %).

Esta situacion cambia cuando se indaga sobre el equipamiento informatico. Como sefala
Cabrero (2005), este es un indicador de lo modernizada que puede estar la gestion en los
gobiernos sub nacionales que muchas veces carecen de la infraestructura necesaria como
para instrumentar algunas herramientas que permitan optimizar los resultados. Por ejemplo,
la falta de equipamiento informético dificulta la puesta en marcha de innovaciones para la
descentralizacion del cobro de tributos o la incorporacion de sistemas contables financieros.
En este sentido, un 20 % de los municipios cuenta con equipamiento informatico

inadecuado o muy inadecuado para la gestion.

Gréafico N° 7: Infraestructura de los municipios

Infraestrctura

2,2

» Muy adecuado = Adecuado w Inadecuado ® Muy inadecuado

Equipamiento infomatico

>

s

Muy adecuado = Adecuado = Inadecuado =

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a alcaldes.
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Otro de los grandes problemas se manifiesta cuando se indaga sobre la maquinaria con la
que cuentan los municipios (camiones, retroexcavadoras, equipamiento para mantenimiento
de espacios verdes, etc.). Evidentemente, siendo una de las preocupaciones fundamentales
de los municipios la atencion sobre servicios como limpieza, saneamiento 0 mejoramiento
vial, la falta de maquinaria para realizar estas acciones se constituye en una traba

importante para la gestion los gobiernos locales.

Para el objetivo de la investigacién es importante retomar un punto presentado por la
literatura como un factor a tener en cuenta cuando se habla de la puesta en marcha de los
mecanismos de innovacion democratica: las capacidades administrativas de los gobiernos.
Recordemos que Cunill (1997) resaltaba que poner en practica mecanismos de
participacién ciudadana tiene costos de recursos financieros y humanos, ya que contar con
este tipo de recursos debe ser considerado un facilitador para la participacion (Font,

Alarcon y Sesma, 2011).

Si se analizan los datos agregados, este argumento no parece replicarse en el caso
municipal uruguayo. Los cuadros que siguen muestran que no existe una diferencia
sustancial entre los municipios que marcaron como un problema la falta de recursos
humanos y financieros y los que pusieron en marcha mecanismos de innovacion

democratica.

Del total de los gobiernos locales que no implementaron mecanismos, un 63 % resaltaron
gue cuentan con recursos humanos insuficientes, mientras que un 38 % cuentan con los
recursos necesarios. Por otro lado, si se compara, no existe practicamente diferencia en
relacion a los municipios que si implementaron mecanismos, ya que un 65 % de estos
ultimos han manifestado contar recursos humanos insuficientes y un 35 % cuenta con los

recursos necesarios.

Cuadro N° 8: Relacion recursos humanos y mecanismos de participacion

Relacion entre dotacién de recrusos y mecanismos de innovaciéon democratica

Mecanismos de innovacion
Sin mecanismos Con mecanismos
propios propios
Dotacion Los necesarios 38 35
de Menos de los necesarios 63 65
recursos
TOTAL 100 100
humanos

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a Alcaldes
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Esta situacion se repite cuando se analizan los recursos financieros con los que cuentan los
municipios, ya que no existen diferencias entre la percepcion de los alcaldes sobre la

suficiencia de los recursos financieros y la puesta en marcha de mecanismos de innovacion.

Cuadro N° 9: Relacion recursos financieros y mecanismos de participacion

Relacién entre recrusos financieros y mecanismos de innovaciéon democratica

Mecanismos de innovacion
Sin mecanismos Con mecanismos
propios propios
Recursos Suficiente 40 35
financieros ||nsuficiente 60 65

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a Alcaldes

En sintesis, si bien la percepcion sobre la falta de recursos es muy alta, no se registran
cambios sustanciales entre los que crearon mecanismos de innovacion y los que no. Cuando
se analicen los cinco casos seleccionados se vera que esta situacion no se modifica, y que
los problemas de recursos administrativos y de infraestructura estan presenten en todos

ellos.

La segunda dimensién de las capacidades estatales estd orientada a la politica,
especialmente relevante para el objeto de estudio de esta investigacion. La dependencia que
tienen las autoridades municipales hacia el gobierno departamental y central en el caso
uruguayo, hace que la capacidad que los municipios tengan para negociar y coordinar con
este actor preponderante a la hora de definir las areas de accion, implique entender el
entramado institucional de las RIG.

Analizando las RIG horizontales (es decir, los contactos entre los gobiernos locales) sin
dudas que el Plenario de Municipios es la instancia mas relevante de interaccion entre las
autoridades municipales, ya que permite compartir experiencias, desafios y debates entre
alcaldes y concejales de los 89 municipios. Este espacio de coordinacion surge como una
necesidad de los actores locales, y cuenta con el respaldo del Congreso de Intendentes,*
que dio el apoyo para instalar formalmente el Plenario con una resolucién del 20 de junio

de 2013. A su vez, el Plenario también tiene el respaldo de organismos internacionales,

“% Este organismo fue creado por el articulo 262 de la Constitucion de la Republica en el afio 1943. En cuanto
a los objetivos institucionales de este drgano, se puede destacar “la coordinacion de las politicas de los
Gobiernos Departamentales, y la celebracién de convenios con el Poder Ejecutivo, Entes Auténomos y
Servicios Descentralizados, la organizacion y la prestacion de servicios y actividades propias o comunes,
tanto en sus respectivos territorios como en forma regional o interdepartamental.”
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especificamente el PNUD que sustenta econdmica y logisticamente su funcionamiento.
Dentro del marco de dicho espacio intermunicipal, se establecio una Mesa Permanente que
esta integrada por alcaldes de todos los partidos: cuatro del FA, cuatro del PN y uno del PC.
Esta mesa tiene como objetivo ser el interlocutor entre los municipios y otros niveles de

gobierno, fundamentalmente con el Congreso de Intendentes.

Hasta el momento son pocos los logros del Plenario ya que su instalacion es reciente y las
posibilidades de funcionamiento son escasas. Si bien es un espacio formal que cuenta con
el apoyo de los diversos actores del sistema politico, es necesario marcar un matiz. EI rol
que puede cumplir este organismo sigue siendo de negociacion, es decir, que en la realidad
no tiene ninguna potestad juridica de establecer acuerdos obligatorios para los municipios,
ni tampoco representa formalmente a todos los gobiernos locales para actuar sobre los otros

niveles de gobierno.

Por otro lado, el hecho de que no exista un marco normativo para trabajar en conjunto, para
los municipios representa un problema serio. Este tipo de colaboracién en algunas areas
podria tener efectos positivos, sobre todo a la hora de optimizar recursos y compartir
experiencias de gestion y también de experiencias de participacion ciudadana. Tampoco se

prevé gque en el corto plazo puedan desarrollarse este tipo de espacios.

Cuando se analizan las RIG verticales el foco debe ser puesto en dos niveles, la relacion
con el GD por un lado y la relacion con el gobierno central por otro. En relacion al primero,
ya se ha mencionado la importancia que tiene el GD para los municipios por el alto grado
de dependencia, por eso resalta la necesidad de conocer la relacion que se establece entre
ambos. De los tres modelos de autoridad vertical planteados por Jordana (2001), el de
interaccion entre los municipios y el GD se enmarca dentro de una autoridad inclusiva,
caracterizada por presentar una fuerte relacion con las relaciones jerarquicas. De todas
formas, como se aprecia en el siguiente cuadro, la relacion entre ambos niveles de gobierno
ha sido relativamente buena, ya que un 67,4 % de los alcaldes consideran que ha sido muy
armoniosa o armoniosa. Por otro lado, el 32,6 % ha tenido una relacion de conflicto con las

autoridades departamentales.
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Cuadro N° 10: Relacion alcaldes y gobiernos departamental

Relacién entre Alcaldesy
autoridades Departamentales
Tipo de relacién Porcentaje
Muy armoniosa 37.0
Armonioso 30.4
Conflictivo 26.1
Muy conflictivo 6.5
Total 100.0

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a alcaldes.

El otro actor fundamental cuando se habla de RIG verticales es el gobierno central. En este
sentido, a diferencia del analisis anterior donde se resalta un importante nimero de alcaldes
que ha tenido una mala relacién con los GD, solamente un 6,5 % manifiesta tener una
relacion de conflicto con el gobierno central. Sin embargo, se destaca que un 30,4 % de los
alcaldes mencionaron que no tienen relacion alguna con el gobierno central. Esto
evidentemente pone de manifiesto la fuerte centralizacion del poder y la falta de interaccién

entre los diferentes niveles de gobierno.

Cuadro N° 11: Relacion alcaldes y gobierno central

Tipo de relacién Porcentaje
Muy armoniosa 21.7
Armonioso 413
Conflictivo 6.5
Muy conflictivo 0
No existe relacion 30.4
Total 100.0

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a alcaldes.
Esta realidad muestra que en los primeros cinco afios de municipios, el gobierno central no
tomo6 como un tema prioritario de la agenda el fortalecimiento del tercer nivel de gobierno,
sino que mas bien como una cuestion residual que incluso contradice la fuerte presencia
que ha tenido el gobierno central en el territorio en los dltimos afios (Midaglia, Castillo y
Freigedo, 2011).
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Ahora bien, méas alla de esta situacion, los municipios se han vinculado con diversos
organismos del gobierno central. Se puede destacar, como lo muestra el siguiente gréfico,
que el MTOP es el que mayor vinculo ha generado con los municipios ya que un 80 % de
los mismos ha tenido algun tipo de relacién con el organismo. En la lista también se
destacan la OPP, el MEC, el MTSS, el MVOTMA y el MIDES. También existieron
contactos con otros ministerios, en su mayoria por temas puntuales, como el MRREE, el
MTSS, el MEF, y el MDF. A su vez, también se han vinculado en menor medida con
servicios descentralizados o empresas estatales como ANTEL, OSE, ASSE, UTE vy
ANCAP.

Grafico N° 8: Organismos del GC con los que se relaciona el municipio

Frecuencia de la Relacidn entre Municipios y el GC segin
organismos
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Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a alcaldes.
De todas formas, parece claro que las relaciones intergubernamentales entre el nivel central
y el nivel local son débiles, y las comunicaciones entre ambos niveles de gobierno pasan
por iniciativas particulares de algunos organismos que se han propuesto intervenir en la
profundizacion de la descentralizacion. Sin embargo, solamente el MTOP, la OPP y el

MSP han creado programas especificos para fortalecer los municipios.*

*1 E| programa Realizar del MTOP, el programa +Local de Uruguay Integra de la OPP, y el programa de
Municipios Saludable del MSP.
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3.2.d. LAS CAPACIDADES ESTATALES DE LOS MUNICIPIOS: LOS CASOS DE NUEVA HELVECIA,

PAso DE LOS TOROS, CASTILLOS, CHUY Y LIBERTAD

Las capacidades estatales del conjunto de la muestra de municipios advierten dos puntos:
por un lado la demanda de recursos y autonomia por parte de las autoridades que se percibe
como un serio problema para la gestion; y por otro que no existe una relacion clara entre
recursos y mecanismos de innovacion democrética si se lo observa de manera agregada. En
esta seccion se mostrard como la situacion no se modifica cuando se analizan los cinco

casos especificos.

En primer lugar, sobre las capacidades administrativas se pueden resaltar que a nivel de
recursos humanos los casos muestran diferencias importantes en el nimero de recursos con

los que cuentan.

Cuadro N°12: NUmero de funcionarios en los municipios

Municipio Numero de funcionarios
Chuy 145
P de los Toros 243
Libertad 42
Castillos 120
Nueva Helvecia 25

Fuente: elaboracion propia

Es necesario aclarar que las diferencias en el numero de funcionarios no se corresponden
con la poblacién de los municipios. Como estrategia metodologica y con el objetivo de que
la variable demogréafica no incidiera en la explicacién de los casos, se optd por trabajar

sobre casos que presentaran caracteristicas demograficas similares.

Por otro lado, si bien existe una diferencia entre el nimero de recursos humanos, las
entrevistas realizadas a las autoridades muestran que en todos los casos se demandan
mayores recursos humanos para la gestién, incluso en aquellos casos que tienen un nimero
significativamente mas alto de funcionarios. Por ejemplo, en el caso de Paso de los Toros,

el alcalde de ese municipio manifesto:

La intendencia no nos da personal para renovar, nos lo da a cuenta gotas, precisariamos méas
gente afuera, en la calle, en las obras; administrativamente estamos completos (Entrevista a

Alcalde de Paso de los Toros).

120




En el otro extremo, en el municipio de Nueva Helvecia, el que menos recursos humanos

tiene, un concejal también se refirio a la falta de los mismos:

...nos estarian haciendo falta a nivel de oficina, de lo que es administrativo. Eso nos lleva a
gue nos atrasemos con algunas cosas como atender a los ciudadanos que vienen al
municipio. Los funcionarios trabajan muy bien, pero tienen muchas tareas (Entrevista a
Concejal del PN).

Aunque aqui se muestran los externos —los municipios con mas y menos recursos humanos-
en las entrevistas realizadas se expusieron como una carencia la falta de recursos humanos
para diversos temas. Si bien la falta de personal es un problema de todos los municipios,
cuando se analiza la relacién entre el nimero de recursos humanos y la apertura de
mecanismos de participacion ciudadana, no se puede encontrar una relacion. De hecho, el
municipio que mas recursos humanos tiene (Paso de los Toros) es el que no ha creado
instrumentos participativos que impliquen un alto grado de decision de los ciudadanos.
Pasa lo contrario en el caso de Nueva Helvecia: es el municipio con el menor nimero de
funcionarios, pero el que tiene el grado mayor de involucramiento ciudadano en la toma de

decisiones.

Aunque el nimero de recursos humanos parece ser un factor que no esta influyendo en
estos casos, hay que poner el foco de atencidn también en el tipo de recursos con los que se
cuenta, es decir en su capacidad. En este sentido, el hecho de que el tercer nivel de gobierno
sea un nuevo proceso institucional ha dejado poco margen para que las nuevas instituciones
cuenten con recursos técnicos capacitados dedicados exclusivamente para fomentar la
participacién, y en ninguno de los casos analizados se identifican este tipo de recursos. Sin
embargo, estos Ultimos si han jugado un papel importante en el caso de los programas
participativos implementados en coordinacion con el gobierno central. El acceso a estos
programas les permitio ademdas contar con recursos técnicos externos que suplieron las

carencias de implementacion en los municipios.

En relacidon a los recursos financieros no existio una forma homogénea para definir el
monto ni la forma de administracion del dinero transferido desde el GD a los gobiernos
locales. No obstante, la metodologia mas recurrente fue la de la negociacion entre las

autoridades departamentales y municipales previo a definir el presupuesto quinquenal. Por
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ejemplo, en el Departamento de Rocha (que incluye los municipios del Chuy y Castillos), el

Secretario General de la Intendencia hizo referencia a este proceso:

Lo que se hizo fue que en funcion de los antecedentes presupuestales, sobre todo con el
primer gobierno del FA, y viendo las aspiraciones y ejecuciones, se trasladaron al
municipio esas experiencias y luego se coordinaron y combinaron con la descentralizacion
de recursos que se hace a través de un régimen de duodécimos (los municipios reciben,
salvo los pagos de servicios, manejan sus fondos y lo van administrando de acuerdo al
presupuesto gque construyeron). Este proceso se dio por medio de reuniones, en donde
nosotros les mostramos lo que habiamos priorizado antes en las zonas, y ellos nos
propusieron cuéles eran sus prioridades. Te diria que salvo algin caso muy puntual, el

acuerdo fue total (Entrevista a autoridad del gobierno Departamental de Rocha).

El caso de Libertad fue similar, el acuerdo se dio en reuniones conjuntas entre los
integrantes del municipio y el GD. En este caso, como ha sucedido en otros municipios, la
falta de experiencia y de capacidad de los recursos humanos con los que cuentan, fue
subsanado por medio de profesionales externos que apoyaron a las autoridades a la hora de
elaborar la propuesta al GD. Este proceso fue destacado por las autoridades, que valoran el

resultado alcanzado.

En materia de recursos financieros nosotros con el gobierno departamental y el presupuesto
trabajamos mucho y logramos un muy buen presupuesto; no en plata sino en obras con su
respectivo costo; hemos hecho una buena negociacion en donde planteamos lo que
buscabamos y hasta ahora no hemos tenido problema en cumplirlo, o por lo menos
llevamos un porcentaje muy amplio de cumplimiento a cuatro afios de gobierno (Entrevista
a alcalde de Libertad).

En Nueva Helvecia el proceso fue similar, aunque —como se mencioné anteriormente-en un
primer momento, este municipio busc6 fomentar el involucramiento de los ciudadanos por
medio de encuentros que se orientaron a relevar las prioridades de cada localidad para

luego, en base a ellas, discutir el presupuesto con las autoridades del GD:

Primero nos reunimos en diversas instancias con los ciudadanos, después, en base a eso,
presentamos un proyecto y después la intendencia nos marcé las posibilidades. En algunas
areas logramos tener mas del 100 % de lo que nosotros planificamos (Entrevista a alcaldesa

de Nueva Helvecia).
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El caso que hace la diferencia es Paso de los Toros, de hecho, es el Unico municipio
analizado que tiene autonomia directa sobre el manejo de los recursos financieros

recaudados provenientes de impuestos y tasas:

Nuestro presupuesto estd muy equilibrado; la recaudacion que se hace acd de patentes,
contribucién inmobiliaria es el 50 % de nuestro presupuesto, el otro 50 % nos viene de la
intendencia, méas lo que nos da el gobierno central que no es mucho (Entrevista a alcalde de

Paso de los Toros).

3.2.e. LOS RECURSOS COMO INCENTIVOS DE LA PARTICIPACION EN LOS MUNICIPIOS

URUGUAYOS

Los recursos (fundamentalmente los financieros) suelen ser uno de los primeros puntos de
discusion cuando se esta frente a un proceso de descentralizacion, y el caso aqui analizado
no se separa de la regla. La dependencia a los gobiernos locales parece presentarse como un
problema para la incentivar la participacion; la falta de autonomia se torna el reclamo mas
importante de las autoridades locales. Goldfrank (2012), en un analisis comparativo de los
programas participativos en Caracas, Montevideo y Porto Alegre sostiene que los
resultados de dichos programas se pueden comprender en parte por el grado de
descentralizacion que ofrece a los gobiernos municipales por parte del Estado nacional, ya
que a mayores niveles de autoridad dados a los alcaldes serdn mejores los resultados de las
experiencias.

En el caso de los municipios uruguayos, parece que esta situacion es el principal problema
de gestion de los nuevos gobiernos locales, no solo para implementar programas
participativos, sino que también para implementar politicas publicas locales. Sin embargo,
en los cinco casos particulares la falta de autonomia en el manejo de los recursos
financieros no es visto como el asunto méas destacado a resolver para mejorar la gestion;
sino que todos -en mayor o menor medida- muestran conformidad con los recursos con los
que se cuentan, especialmente remarcando a que se ha logrado cumplir con la mayor parte

de lo planificado.

Esto muestra que en la dimension de los recursos financieros tampoco hay variabilidad
significativa, y de hecho el caso que tiene la mayor autonomia (Paso de los Toros) es el

municipio que menos mecanismos de innovacion democréatica ha creado. Por tanto, para
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estos casos los recursos transferidos desde el gobierno departamental, que son los
principales ingresos (y en algunos casos los Unicos) que son utilizados para la gestion de
politicas por parte de los municipios, no parecen estar incidiendo en la puesta en marcha de

los mecanismos de innovacion democratica.

Sin embargo, como sefialan Font (2011) y Montecinos (2006), los recursos pueden ser un
incentivo cuando son destinados desde otros niveles de gobierno con el objetivo Unico de
promover la participacion ciudadana. Y eso se manifiesta en los casos de Libertad y
Castillos, en donde ambos municipios incentivaron la participacion por medio de estos

mecanismos, utilizando los programas destinados a este fin.

Ahora bien, para esto se requiere que exista interaccion entre los diferentes niveles de
gobierno. En los cinco casos aqui analizados, en mayor o menor medida, ha existido
relacién entre el gobierno central y las autoridades locales; sin embargo, esto no es una
constante en el resto de los municipios. Ya se mencioné que un 30,4% de los gobiernos
locales no tienen un intercambio asiduo con las autoridades del gobierno central, lo que
pone de manifiesto que una gran cantidad de municipios no han podido acceder a estos

recursos que son muy importantes para poner en marcha instituciones participativas.

De todas formas, los recursos externos destinados a implementar programas gque promuevan
la participacion ciudadana es una de las razones para explicar las diferencias con el caso en
donde no se ha promovido la participacion, es decir permite explicar las diferencias entre
los niveles bajos y medios de incidencia ciudadana. Sin embargo no parece ser una
condicion suficiente para entender el proceso de institucionalizacién participativa en los
municipios analizados cuando se analizan los casos en donde la incidencia de la
participacion es alta.

Tanto Nueva Helvecia el Chuy no han contado con recursos de los otros niveles de
gobierno para fomentar la participacién; no obstante, las autoridades encontraron incentivos
para la apertura de los mecanismos en donde los recursos no se volvieron el factor
excluyente. Por tanto, en el capitulo siguiente se analizan los incentivos que llevaron a los
actores estratégicos a crear nuevas instituciones participativas, incluso en aquellos casos en

donde los recursos financieros externos no jugaron como un factor relevante.
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CAPiTULO 4

FACTORES QUE EXPLICAN LOS INCENTIVOS: INCIDENCIA DE LA SOCIEDAD CIVIL Y
COMPETENCIA POLITICA

De acuerdo al argumento que guio este trabajo, en los municipios uruguayos dos son las
causas que generaron la apertura de mecanismos de innovacion democratica que tuvieron
un impacto directo sobre las decisiones del gobierno local: por un lado la capacidad de
incidencia de la sociedad civil organizada sobre las autoridades, determinada por la
fortaleza y el tipo de relacionamiento con los actores; y por otro lado, la competencia
politica establecida en el sistema politico y el papel que juegan los actores opositores. El
capitulo esta destinado a analizar estas dos variables profundizando en los cinco casos de la
investigacion. Se demostrard como las mismas han condicionado la apertura de las
instituciones participativas.

4.1. LA SOCIEDAD CIVIL ORGANIZADA EN PASO DE LOS TOROS, CASTILLOS, LIBERTAD, CHUY
Y NUEVA HELVECIA.

La sociedad civil organizada en Uruguay ha estado condicionada a la vida de los partidos
politicos y a la configuracion centralista y paternalista del Estado uruguayo. En el ambito
local esta situacion se acentla aun mas determinando la capacidad de accién de las
organizaciones apostadas en el territorio. EI primer punto de debilidad se observa a partir
de la escasa diversificacion de organizaciones en el territorio. El siguiente cuadro muestra
que el tipo de OSC existentes en practicamente todas las localidades son los clubes

sociales, sobre todo vinculados a lo deportivo.

Gréfico N° 9: Tipo de OSC en el territorio
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Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a alcaldes.
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La mayoria de estos clubes sociales tiene una larga tradicion y fueron fundados entre las
décadas de 1940 y 1950:

Los clubes sociales y deportivos son los que mas convocan por sus actividades. Muchos
fueron formados por emigrantes que los usaban como espacio de encuentro, en el interior
hay varios llamados “Club Social Espafiol” o que tienen que ver con lugares de Espana, y
otros paises europeos. Pero también los clubes criollos tienen fuerza en el interior, y son los

gue mantienen el espiritu de cada pueblo o ciudad (Entrevista a integrante de OSC).

En casi todos los municipios también se marca la presencia de organizaciones ciudadanas o
civiles. En estos casos la mayoria estan vinculados a clubes de Rotarios y Leones. Estos
clubes cuentan con una presencia territorial muy marcada, y también datan de una larga
trayectoria. El primer club de rotarios es de 1918 y de leones de 1951. Estas son
organizaciones internacionales de servicios que atienden demandas concretas de cada
localidad que por lo general se dedican a atender un asunto en particular, generalmente
asociados a temas de las estructuras clasicas de politicas sociales (salud, educacion o
vivienda). Para formar parte de estas organizaciones, el nuevo miembro debe ser propuesto
por otro antiguo y se debe aprobar la postulacion por un concejo. Esto hace que usualmente
la membresia esté compuesta por personas reconocidas en las localidades, habitualmente
profesionales, empresarios, maestros, etc. ElI hecho de pertenecer a este tipo de

organizacion otorga prestigio y estatus.

Se destaca también la presencia de comisiones asociadas a diversas casas de la cultura que
encuentran expresion en el interior del pais. El origen de estas organizaciones culturales
esta vinculado al periodo del quiebre democratico que vivio el pais en la década de los 70 y
80. Ya que si bien estaban restringidas en su accionar, eran un espacio de encuentro para
diferentes expresiones artisticas, luego de que muchos de los espacios populares

tradicionales fueran clausurados.

Por otro lado, existe un gran nimero de policlinicas barriales orientadas a la atencion
primaria de la salud. Estas estan dirigidas por un comité integrado por vecinos de la zona
gue se encargan de mantener el funcionamiento del lugar. Cuentan con el apoyo econémico
del gobierno central a través del MSP que es quien brinda los recursos humanos

profesionales para la atencion.
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Otras organizaciones fuertes dentro de los territorios son las religiosas pese a que Uruguay
es el pafs con el menor porcentaje de personas con afiliacion religiosa de América Latina.*
Sin embargo, el rol central que cumplian, sobre todo la iglesia catélica, ya no es tal. Las

entrevistas realizadas muestran la escasa presencia de las mismas:

La iglesia era referente, eso se perdid. Yo soy viejo y me acuerdo, que lo que decia el cura
era muy escuchado, tenia mucho peso, ahora la mayoria de la gente ni sabe quién es el cura

(Entrevista a representante sindical).

El problema con la Iglesia catélica es que se empezo a diversificar la religion. En todos
lados se ven las Iglesias de Dios Es Amor,” y otro tipo de religiones como budistas, y yo
qué sé cuantas mas. jQuién iba a pensar que iban a haber budistas aca hace 10 afios nomas!
Eso creo que en lugar de ayudar fue peor, porque perdié fuerza la religion para ayudar a
otras causas del pueblo, y cada una tiene su chacrita, y quiere lo mejor para su congregacion
(Entrevista a integrante de OSC Libertad).

Por otro lado, llama la atencion que solamente en un 70 % de los municipios estén

presentes las organizaciones sindicales:

Es dificil llegar al interior. Pero eso es histérico, fue siempre el reclamo del Pepe D’Elia.*
En los lugares asociados al medio rural, donde no existia legislacion que permitiera a los
trabajadores rurales afiliarse, era imposible. Pero en poco tiempo, un par de afios nomas,
con la ley de las 8 horas® y el movimiento que estamos teniendo vas a ver que esa situacion

va a cambiar totalmente (Entrevista representante sindical).

Por Gltimo, menos del 50 % cuenta con la presencia de comités de solidaridad, y en los
lugares donde se presentan, por lo general, responden a programas del gobierno central que
fomentan la creacion de los mismos, sobre todo vinculados a situaciones de emergencia

como inundaciones.

2 Seglin la investigacion realizada por Pew Research Center, en ninglin otro pais latinoamericano encuestado
la cantidad de personas sin afiliacién religiosa asciende ni siquiera al 20% de la poblacidn; sin embargo en
Uruguay este nimero alcanza el 37%

*® Este tipo de iglesias pertenecen a la rama Pentecostal.

* José D’Elia fue fundador y presidente honorario del PIT-CNT. Reconocido como el lider sindical més
importante de la historia uruguaya (Zubillaga, 1996).

% La Ley N° 18441, sobre jornada laboral y régimen de descansos en el sector rural, aprobada el 24 de
diciembre de 2008, limita la cantidad de horas de trabajo de los trabajadores rurales a cuarenta y ocho horas
por cada seis dias trabajados.
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Dejando de lado las caracteristicas generales de las organizaciones sociales, y analizando su
relacion con los municipios, la encuesta realizada no permite mostrar de manera efectiva
cémo ha sido dicho vinculo, ya que en su mayoria los alcaldes manifestaron tener una
relacién constante y permanente con estas organizaciones, que se basé en una relacion de
cooperacion y no de conflicto. De hecho, practicamente ninguna de las autoridades locales
encuestadas expres6 que mantuvieran una relacion de conflicto o indiferencia. Esta
uniformidad serd puesta en tela de juicio cuando se analicen los casos particulares, en
donde seran expuestas las diferencias y se apreciard que la relacién no ha sido homogénea

como lo marcd la opinion de los alcaldes en la encuesta realizada.

Gréfico N° 10: Relacion entre OSC y Alcaldes
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Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a alcaldes.

Antes de analizar especificamente las cuatro dimensiones de fortaleza de la sociedad civil,
se presentan algunas caracteristicas de las OSC en los cinco casos analizados, que si bien
no se asocian directamente con la fortaleza, son de utilidad para mostrar algunas
particularidades. En primer lugar, observando las areas de intervencion de las
organizaciones, como lo muestra el cuadro N° 13, un 31 % estan destinadas a servicios en
la comunidad. Estas organizaciones no tienen un area especifica de intervencion, sino que
los objetivos pueden variar de acuerdo a las necesidades concretas de cada localidad. Este
tipo de OSC estan vinculadas sobre todo a la presencia de clubes de rotarios y leones.
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Cuadro N° 13: Areas de intervencién de las OSC

Area de intervencion Porcentaje
Servicios 31,0
Adulto Mayor 16,4
Cultura 16,2
Medio Ambiente 14,3
actividades recreativas, deportivas y sociales 9,0

Nifios, adolescentes y jovenes 8,6
Cuidado Animal 2,9
Discapacitados 1,7
TOTAL 100

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a OSC

Por otro lado, las OSC destinadas al adulto mayor y a la cultura también tienen una fuerte
presencia. Las primeras se pueden explicar por el alto nimero de personas de tercera edad
en el interior del pais, y las segundas estan vinculadas fundamentalmente a las diferentes
casas de la cultura que se crearon en las décadas de los 70 y 80. A su vez, hay un
importante nimero de organizaciones que tienen como objetivo primario el cuidado
medioambiental. Estas estan sobre todo ubicadas en las localidades en donde existen limites

costeros, especificamente en los municipios de Chuy y Castillos.

En cuanto al periodo de creacion de las OSC, en el grafico n° 11 se observa que no existe
una homogeneidad marcada, y que cada caso presenta particularidades. En primer lugar,
Ilama la atencidn el alto porcentaje de OSC creadas antes de 1970 en Nueva Helvecia, y la
inexistencia de organizaciones que se hayan creado luego del 2005. Esta situacién
responde, segun los entrevistados, a que las OSC existentes ya representaban a los intereses

de la localidad:

No se crean porque no se necesitan, sabemos cémo funcionamos, nos entendemos
trabajando en conjunto y si pasa algo que nos supere, entre todos lo solucionamos. Por
ejemplo, con el tema de las personas discapacitadas, no habia una organizacion para eso.
Sin embargo, entre todas las organizaciones, o la mayoria, poniendo cada una su granito
de arena estamos ayudando en ese tema. Cuando haga falta se crearan nuevas

organizaciones, pienso yo. Gente para colaborar no falta (Entrevista a integrante de OSC).

Por otro lado, en dos casos (Libertad y Paso de los Toros) la situacion cambia y las OSC

creadas luego del 2005 tienen un peso relevante en el total de la muestra. Particularmente
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en el caso de Paso de los Toros, la creacion de estas instituciones estan vinculadas al area

social y como consecuencia de la creacion del MIDES:

Teniamos que ejecutar programas, pero no habia estructuras sociales para hacerlo. Y no era
porque no hubiera gente, era porque no tenian las condiciones. Entonces se creo
Redoblando Esfuerzos, con gente gue venia trabajando en los barrios, y son ellos los que
gjecutan varios programas del MIDES (Entrevista a Jefe de OT del MIDES de Paso de los
Toros).

Por ultimo, el periodo que registra el menor porcentaje de OSC creadas es el que va desde
1970 a 1984, coincidente con la dictadura militar que se instaurd durante estos afios. En
dicho periodo se crearon Unicamente organizaciones destinadas a servicios, vinculadas a los
leones y los rotarios; y en algunos casos a casas de la cultura. Por tanto, las diferencias en el
periodo de creacion marcan un primer indicio de la capacidad de accion de las OSC, ya que
en aquellos casos en donde la experiencia de colaboracion entre los ciudadanos tiene mas

larga data es de esperar que la incidencia sobre las autoridades sea mayor.

Grafico N° 11: Periodo de creacion de las OSC
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Fuente: elaboracién propia en base a encuesta a OSC

4.2. LA FORTALEZA DE LA SOCIEDAD CIVIL

Una vez marcadas algunas caracteristicas generales, con base en las dimensiones de analisis
de la fortaleza de la sociedad civil, se tomaran en cuenta cada uno de los casos para
establecer si existen diferencias entre los mismos, y en base a éstas identificar la capacidad

de incidencia de las OSC sobre los actores estratégicos. En primer lugar, se indaga el tipo
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de organizacion, luego el grado de institucionalizacion, en tercer lugar la gobernanza
interna. Por Ultimo, la cuarta dimension refiere a la percepcion de impacto que tienen las

OSC sobre la vida politica y social en las localidades.

Se presenta la exposicion en dos secciones. Por un lado se presenta el analisis de las cuatro
primeras dimensiones, con valores que van de 0 a 1, para ello se analizan en total once
indicadores. Por otro, en base a los resultados de los indicadores se elabora finalmente un
diamante que resume la fortaleza, el tamafio del diamante permite comparar la fortaleza de
la sociedad civil en los cinco casos a analizar: cuanto mayor sea esa figura, mayor sera la

fortaleza.

4.2.a. TIPO DE ORGANIZACION

Esta dimensidn analiza la pertenencia de las OSC a estructuras de segundo grado, es decir a
redes, instituciones, foros, etc. que les permite nuclearse y trabajar en conjunto con otras
organizaciones sociales. Para este caso se identifican tres tipos de estructuras:

internacionales, nacionales y locales.

En este sentido, como se marcé en el apartado anterior, la mayoria de municipios cuenta
con la presencia de organizaciones sociales de beneficencia asociadas a los clubes de
rotarios y a los de leones. En los cinco casos aqui analizados estan presentes este tipo de
clubes, y como se verd mas adelante, ellos cuentan con un rol importante en la red interna
de organizaciones, y también funcionan como canales de interaccion con otro tipo de

organizaciones.

Estas OSC se nuclean en estructuras de segundo grado desde su origen, ya que sus sedes
centrales son de caracter internacional. Esta situacion les permite a estos actores locales
dotarse de recursos, sean estos de informacion, financieros o materiales, para alcanzar los
objetivos fijados en el territorio. Especificamente, en relacién a los recursos financieros, los
clubes reciben apoyos anuales para realizar obras en las localidades, aunque no existe un
patrén unico, sino que presentan propuestas que son evaluadas por las oficinas regionales
de las organizaciones. Algo similar sucede con los recursos materiales, las colaboraciones

recibidas dependen de la capacidad de cada organizacion local para obtener estos recursos.

Sin embargo, si bien esta situacion permite afirmar que en todas las localidades ciertas

asociaciones tienen vinculos con estructuras de segundo grado a nivel internacional, no
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permite mostrar la variacion entre los casos. Tampoco existen diferencias entre los casos
sobre estructuras de segundo grado a nivel nacional. En todas las localidades analizadas las
OSC forman parte de una estructura de este tipo, sobre todo asociadas a ANONG.*

La variacion se puede observar cuando se analiza la presencia de organizaciones de
segundo grado pero a nivel local. En este caso, Nueva Helvecia es la unica localidad en
donde las OSC estan nucleadas en torno a una estructura de este tipo, denominada Fuerzas
Vivas. Esta red de asociaciones surge en la década del 60 con el objetivo de construir el
puente inundable de “Picada Benitez” que uniria la ciudad de Nueva Helvecia con Rosario,
utilizando los recursos de varias instituciones para su edificacion. Esto afianzd la
colaboracidn entre las instituciones, que hasta el momento estaban marcadas por una fuerte

division interna debido a los liderazgos personales.’

Actualmente esta organizacion nuclea a la mayoria de las OSC locales en sus diferentes
rubros® y adquiere un valor fundamental en la localidad, reconocida por actores del

gobierno central, representantes municipales y actores locales que resalta su importancia:

Como Directora Departamental del MIDES yo sé que antes de hacer cualquier actividad, lo
primero que tengo que hacer es convocar a las Fuerzas Vivas, ellos son los que tienen el
mayor poder de convocatoria en la localidad. Por ponerte un ejemplo, el mes pasado
organizamos las Ferias Sociales y Laborales,” y te puedo asegurar que sin su apoyo no
hubiese tenido el éxito que tuvo. Te digo mas, antes que el municipio, toco la puerta de las

Fuerzas Vivas (Entrevista a Directora Departamental del MIDES).

Lo primero que hicimos cuando asumimos fue reunirnos con las Fuerzas Vivas, contar con
su apoyo era algo fundamental. No pensamos nunca en el funcionamiento del municipio sin

integrar a las organizaciones que la componen (Entrevista a Alcaldesa de Nueva Helvecia).

*® La Asociacién Nacional de Organizaciones No Gubernamentales Orientadas al Desarrollo (ANONG),
fundada en setiembre de 1992, es una asociacién civil sin fines de lucro que nuclea a 90 organizaciones no
gubernamentales de todo el pais.

*" En capitulos anteriores se menciond que esta division llegé incluso a la manifestacion en las urnas cuando
se conmemoraron los 100 afios de la localidad.

*® En total participan 17 OSC, sin embargo cuentan con un ndcleo duro de 6 organizaciones.

%9 as ferias tienen como objetivo promover un encuentro entre las personas que estan buscando trabajo y la
oferta de las empresas, ademas se venden productos derivados de los programas del MIDES. En esta instancia
las diversas instituciones organizaron charlas, stands en espacios publicos y otras instancias, acordes a su
localidad
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Las Fuerzas Vivas son la campana de repercusion de todas las necesidades del pueblo. Es
muy distinto, por ejemplo, para el Centro Cultural ir a pedir solo ellos ayuda al Ministerio
de Cultura para hacer un anfiteatro, a que vayan las Fuerzas Vivas y pedirlo. Es distinto el
peso que tiene. Ademas, como no hay antecedente de este tipo de expresién en Uruguay,
siempre es escuchada (Entrevista a integrante de OSC).

Por tanto, en cuanto a la dimensién tipo de organizacion, Nueva Helvecia es el caso que
presenta el grado mas alto, ya que cuenta no solamente con organizaciones nucleadas en
estructuras de segundo grado, de nivel internacional y nacional, sino que también tiene
estructuras de segundo grado a nivel local, marcando una diferencia en comparacion al

resto.

4.2.b. NIVEL DE INSTITUCIONALIZACION

Esta dimensidn se compone de tres sub dimensiones: infraestructura, recursos humanos y
recursos financieros. El resultado del siguiente cuadro muestra que con un valor maximo de
1 y un valor minimo de 0, Castillos y Paso de los Toros son los casos en donde la sociedad
civil se encuentra menos institucionalizada, y luego el Chuy. Por su parte, Libertad y Nueva
Helvecia son las localidades en donde las OSC son mas institucionalizadas, marcando una

diferencia significativa con los otros dos casos.

Gréafico N° 12: Nivel de institucionalizacion de las OSC
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Fuente: elaboracidn propia

En los anexos se puede observar cada una de estas dimensiones. Destacando algunos puntos
fundamentales, se aprecia que en primer lugar los recursos humanos de las organizaciones

tienden a ser insuficientes en todos los casos. Sin embargo, Nueva Helvecia y Libertad son
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las dos localidades en donde los problemas relativos al capital humano son menor dado que
un porcentaje mayor cuenta con recursos humanos capacitados y ademas contratados, no
solo voluntarios. Por otro lado, cuando se analiza la procedencia de los recursos
financieros, si bien existen diferencias, la dependencia de recursos externos de las
organizaciones sociales es alta en todas las localidades, sobre todo recursos del Estado lo
que marca la dependencia existente. Al igual que la mayoria de los estudios sobre sociedad
civil en Uruguay, los hallazgos de la investigacion refuerza la tesis de dependencia que se
constituye en un problema para la autonomia y legitimidad de la gestion de las OSC en el

interior del pais.

4.2.c. GOBERNANZA INTERNA

La tercera dimension estd destinada a analizar el tipo de gobernanza interna que presentan
las OSC. Para esto, se toman en cuenta cuatro sub dimensiones: miembros activos, forma
de eleccion de los representantes, forma de gobierno y rendicién de cuentas. Practicamente
no se presentan diferencias entre los casos en relacion a la gobernanza interna, solamente se
pueden apreciar las mismas en la primer sub-dimension referida a la cantidad de miembros

activos.

Gréafico N° 13: Miembros activos
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NuevaHelvecia _ 0.75
choy T o.75
libertad (R o5
Castillos R o.50
Paso de los Toros _ 0.42

0.00 010 020 030 040 050 060 070 080

Fuente: elaboracién propia en base a encuesta a OSC

Las otras dos sub-dimensiones, orientadas a conocer la forma de eleccion de los
representantes y la forma de gobierno interno, no presentan diferencias entre los casos.

Todas las OSC manifestaron que para seleccionar a sus dirigentes se realizan elecciones por
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parte de los socios o los miembros. A su vez, también se toman decisiones por medio de un
consejo, y no se permiten decisiones individuales. Esto se debe a una causa excluyente que
afecta a todas las OSC uruguayas. Para obtener la personeria juridica, y establecerse como
organizacion, la norma a nivel nacional pone como requisito que los socios 0 miembros
elijan a las autoridades; y estas autoridades electas formaren un comité directivo que tiene

las potestades de tomar decisiones.*

4.2.d. IMPACTO PERCIBIDO

La cuarta dimensién tiene un naturaleza diferente a las anteriores, porque ya no solo se
observa las caracteristicas de las organizaciones hacia adentro, sino que se vincula con el
contexto en el que se desenvuelven, ya que mide el impacto percibido que tienen las OSC
en la localidad. Para esto, se analiza la percepcién de los propios integrantes de las

organizaciones, pero también se releva la opinién de actores locales relevantes.™

El gréfico n® 14 muestra la percepcion de todos los actores territoriales, y los casos del
Chuy y Nueva Helvecia son aquellos en donde las OSC tienen un mayor impacto percibido,
y en ambos se marca una alta capacidad de influencia. Por otro lado, Libertad se encuentra
en una situacion intermedia, y Castillos y Paso de los Toros son los que tienen el menor

impacto percibido.

De todas formas, es necesario remarcar las diferencias entre cada una de las sub
dimensiones analizadas. En todos los casos, las OSC identifican que tienen menor
capacidad de influir sobre las politicas publicas (sean estas locales o nacionales) que sobre
la localidad y sus ciudadanos, es decir perciben un mayor impacto en su accionar sobre la
vida social y cultural de su localidad que sobre la vida politica local.

Este punto es importante, ya que si se analiza la percepcién del impacto de las OSC de
acuerdo a los espacios de innovacion democratica creados, es en los casos en donde los
ciudadanos han tenido menor capacidad de incidencia en las decisiones que también
presenta un bajo valor en la percepcion de influencia sobre las politicas publicas (Paso de
los Toros y Castillos). En cambio, en los dos casos en donde se han creado los mecanismos

de participacion institucionalizados con incidencia directa de los ciudadanos en las

%0 Esta disposicion se encuentra en la Ley Organica Registral, ley N° 17.296
51 Compuestos por referentes sociales, referentes del municipio y referentes del tercer sector.
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decisiones del gobierno local, también los actores entrevistados perciben que las OSC
apostadas en el territorio tienen una mayor incidencia sobre las decisiones de las politicas
publicas (Chuy y Nueva Helvecia).

Por otro lado, no existe una variacion significativa entre la percepcion interna y la externa,
lo que muestra que la capacidad de influencia de las OSC es percibida de manera similar
tanto por los propios miembros activos de las organizaciones como por los otros actores

que componen el entramado institucional a nivel local.

El siguiente grafico analiza los datos agregados de impacto percibido, en donde se muestra
como Nueva Helvecia y el Chuy estan por encima del resto de los casos, mientras que
Libertad esta en una situacion intermedia. Por otro lado, Paso de los Toros y Castillos son

los casos con menor impacto percibido.

Gréfico N° 14: Impacto percibido
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Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a OSC

4.2.e. EL DIAMANTE DE LA SOCIEDAD CIVIL

Para establecer un unico pardmetro que permita comparar la fortaleza de la sociedad civil
en base a las cuatro dimensiones analizadas: tipo de organizacion, institucionalizacion,
gobernanza interna e impacto percibido; la siguiente figura muestra los casos en forma de

diamante. Cuanto mas cercano esté a los extremos, mas fortaleza tendra la sociedad civil.
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Figura N° 1: Diamante de la fortaleza de las OSC
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Fuente: elaboracion propia

Esta figura deja plasmadas las diferencias en la fortaleza de la sociedad civil entre los casos
analizados. Si nos centramos en las cuatro dimensiones, existen similitudes en dos de ellas:
gobernanza interna y tipo de organizacion con la que estan vinculadas las OSC. La
similitud vinculada a la gobernanza interna de las organizaciones tiene que ver con la
propia normativa que regula a las OSC en el pais que establece pautas concretas de formas
de funcionamiento y formas de eleccién de las autoridades, por lo que en consecuencia se

presenta un comportamiento uniforme.

A su vez, también es similar la afiliacion de las OSC a una organizacion de segundo grado.
La localidad que se diferencia del resto es Nueva Helvecia, que ademas de vincularse con
estructuras nacionales e internacionales, cuenta con las Fuerzas Vivas como institucion
local que nuclea a las propias organizaciones en el territorio. La importancia y capacidad de
accion de esta estructura en este caso, deja planteada la necesidad de fortalecer este tipo de
instituciones en otras localidades para fortalecer el poder de las OSC como vinculo entre la
sociedad civil y el Estado. Las Fuerzas Vivas son un ejemplo de como en localidades

relativamente pequefias, la existencia de OSC nucleadas en un mismo ambito y con
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intereses similares logran tener una mayor incidencia en la vida politica y social, que lleva

al reconocimiento de las OSC como un interlocutor necesario.

Las otras dos dimensiones, institucionalizacion e impacto percibido, muestran las mayores
diferencias entre los casos. En primer lugar, en cuanto al nivel de institucionalizacion, las
diferencias marcadas se encuentran entre Nueva Helvecia y Libertad con los otros tres
casos que muestran una capacidad mayor de gestion, sobre todo a nivel de infraestructura 'y
recursos financieros; en cambio en cuanto al impacto percibido de las OSC en el territorio,

son Nueva Helvecia y el Chuy los que adquieren los valores mas altos.

4.3. LAS REDES DE LAS ORGANIZACIONES SOCIALES

El diamante de la fortaleza es una medida que permite analizar qué tanta capacidad de
incidencia pueden ejercer las OSC sobre las autoridades, partiendo del supuesto de que si la
sociedad civil es debil la capacidad de injerencia sobre los actores estratégicos sera menor.
Sin embargo, si la sociedad civil es més fuerte, tendrd mayores recursos para incidir sobre

la capacidad de decision de las autoridades.

Ahora bien, para complementar este andlisis, que retoma principalmente caracteristicas
internas de las OSC en sus diferentes dimensiones, es necesario analizar qué tipo de
interacciones establecen las organizaciones entre ellas y con el resto de los actores
relevantes en la arena politica local y, sobre todo, como esta relacion puede jugar en los
incentivos que tienen los actores para crear mecanismos de innovacion democréatica dado
que la capacidad de incidencia puede variar dependiendo del entorno institucional en el que

se desenvuelven y el lugar que ocupan los actores en la red.

En este sentido, la discusion sobre redes sociales aporta elementos para profundizar sobre
este aspecto, y la literatura que ha trabajado sobre la base del analisis de redes no comparte
una sola vision teorica sobre la importancia de las distintas caracteristicas de una red y de
las posiciones de los actores en las mismas. Para unos el centro de atencion debe estar en el
conjunto de recursos derivados de la insercion de los actores en la red, destacando que
cuanto mayor esté insertado y exista una mayor interaccién entre los actores, los mismos

podran utilizar mayores recursos para obtener sus objetivos (Coleman 1988).

Para otros autores los factores que importan son distintos, asumiendo la relevancia de los

lazos débiles (Granovetter, 1973) y los actores puente (Burt, 2001). En este sentido,
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Granovetter destaca el poder de union de los lazos débiles. La fuerza de un vinculo puede
ser fuerte, débil o ausente, y la fortaleza estd determinada por una combinacion del tiempo,
la intensidad, intimidad (confianza mutua) y los servicios reciprocos que caracterizan dicho
vinculo. Argumenta que la mayoria de las investigaciones que trabajaron sobre redes
sociales han puesto demasiada atencion en la importancia de los lazos fuertes que se aplica
a grupos pequefios y definidos de manera concreta, pero que no se han centrado en la
importancia de los lazos débiles. De este modo, su estudio pone énfasis en los lazos debiles,
lo que conduce a observar las relaciones entre grupos y analizar segmentos de la estructura

social que no quedan facilmente definidos en grupos primarios.

Por otro lado, para Burt, la falta de interaccion entre actores de una determinada estructura
social tiene ventajas para aquellos nodos que crean un puente entre dos redes que no tienen
interaccion. Los agujeros pueden convertirse en una oportunidad para ser intermediarios de
informacién y recursos, y de esta forma lograr controlar el vinculo entre actores de dos
redes distintas. Por lo tanto, para Burt, lo que se debe analizar no es solo la densidad sino
también la intermediacion para entender la centralidad de los actores en una red.

El analisis de redes sociales que esta investigacion retoma, y las medidas de centralidad
utilizadas, permiten sacar conclusiones sobre el comportamiento de la estructura de la
sociedad civil en ambos sentidos. Por un lado, el rango permite advertir sobre el grado de
interacciones entre actores existente en una red, y por otro la intermediacion permite
advertir sobre la importancia que asumen las organizaciones que se encuentran entre dos

nodos que estan separados, pudiendo profundizar, o no, el vinculo entre dos actores.

Para esto se analizan dos tipos de redes de las relaciones que se establecen: internas
(unimodales) y externas (bimodales). A partir de este analisis se observan cuéles son los
vinculos entre las OSC, y de ellas con otro tipo de instituciones. Cada red tiene sus
particularidades, y de acuerdo a las mismas se puede explicar, en parte, el comportamiento
de las OSC y su relacion con las autoridades locales para identificar la capacidad de

incidencia.

4.3.a. REDES INTERNAS O UNIMODALES
Las redes internas muestran el tipo de relacion que se establece entre las propias OSC

establecidas en el territorio. De esta forma identifican por un lado cuales son las
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organizaciones mas importantes en el territorio de acuerdo a los lazos que establece y, por
el otro, la densidad de la red de cada localidad. En primer lugar se presenta la red interna de
los municipios de Castillos y Paso de los Toros que son los dos casos que presentan lazos
internos méas débiles comparativamente. Luego se analiza el caso de Libertad, y por ultimo
se muestran las redes internas del Chuy y Nueva Helvecia que representan los casos en
donde las redes presentan caracteristicas diferentes a las anteriores ya que cuentan con

redes internas de mayor densidad.

Grafo N° 1: Red interna Municipio de Castillos

Fuente: elaboracion propia

La red de interaccion interna entre las organizaciones de Castillos presenta como
caracteristica fundamental la fragmentacion segin su referencia territorial. De hecho, la
medida de densidad es una de las mas bajas si se toman en cuenta los casos estudiados (la
densidad de la red es de 11.8%). Este municipio estd compuesto por tres localidades
principales: la ciudad de Castillos, Valizas y Aguas Dulces. En el grafico de redes se puede
observar como la fragmentacion se refleja en el comportamiento de las OSC, en donde

funcionan de forma aislada segun su representacion territorial. EI Gnico contacto entre
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organizaciones de diferentes territorios se da entre la Comision de vecinos de Valizas y la

ONG Palmar.> Esta fragmentacion también es visualizada por los actores en el territorio:

El municipio de Castillos lo conforman Valizas, Aguas Dulces, la Esmeralda y la ciudad de
Castillos. Algunas con mucha distancia, y con diferencias incluso geogréficas. Entonces es
dificil actuar en conjunto ante el municipio. Eso hace que perdamos fortaleza. Yo intenté

tratar de unir y no tuve suerte (Entrevista a integrante de OSC de Castillos).

Cuando se observa la medida de intermediacion que tienen los actores de la red, es posible
advertir sobre la importancia que asumen a la interna de las OSC la ONG Palmar (8.000).
Esta organizacion tiene entre sus cometidos principales el trabajo en materia ambiental, y la
red de OSC que aborda esta tematica es importante en el territorio (comision de vecinos de
Valizas, Grupo de Gestién Ambiental de Valizas, Accién Costera). Sin embargo la ONG
Palmar ha diversificado su funcién y se ha dedicado a otras funciones lo que lo acerca al
otro grupo de actores de la red que tienen entre sus cometidos brindar servicios sociales
(Rotarios, Leones, Club de Ancina). Por tanto, la ONG Palmar se ha transformado en el
lazo puente, en términos de Burt, entre las dos redes de organizaciones en el territorio,
uniendo dos redes separadas. Esta importancia, también se vera reflejado cuando se observe
la red bimodal con organizaciones de naturaleza diferente. Un ejemplo de esa division se
dio durante la puesta en marcha del proyecto Realizar del MTOP.

Gano la terminal de mnibus de Aguas Dulces, y perdi6 por poco el proyecto que después
igual se hizo por OPP.>® Era Aguas Dulces contra Castillos, con intereses diferentes, unos
pensando en el turismo otros pensando en los gurises® que viven todo el afio acé. Intereses
diferentes, divisiones, no ayuda para tener una sociedad civil que trabaje en conjunto

(Entrevista a integrante de OSC de Castillos).

°2 La interaccion entre estas OSC se basa en la implementacion de proyectos conjuntos referidos a temas
ambientales.

53 Proyecto +Local, analizado anteriormente.

> El término “gurises” es de uso coloquial en Uruguay, Argentina y Paraguay para hacer referencia a
nifia/nifio o muchacho/muchacha (Diccionario de la Real Academia Espafiola)
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Grafo N° 2: Red interna Municipio de Paso de los Toros

Fuente: elaboracion propia

Por otra parte, el caso de Paso de los Toros muestra una red interna poco densa en donde la
Asociacion de Jubilados es la OSC que mas vinculos establece en la poca gama de
organizaciones presentes en el territorio (la medida de indegree de esta OSC en la red es de
0.667 y la de outdegree de 0.5); a su vez, es también la organizacién que mas influencia
ejerce si se observa la medida de cercania (0.600). Por otro lado, cuando se analiza la
medida de intermediacion de la red, esta organizacion es la que adquiere los valores mas
altos por una diferencia significativa (el valor de esta organizacién es de 12.000, mientras
que la segunda organizacion con el nivel mas alto de intermediacion es Leones con 4.500).
La Asociacion de Jubilados es la referente en temas de la tercera edad en la localidad, y su
lugar en la red responde a que de las siete OSC relevadas, cuatro tienen como objetivo
central la atencidn de esta poblacién etaria (Uni3, Pro casa del Adulto Mayor, Leones y
Asociacion de Jubilados).

Es importante destacar el aislamiento de la ONG Redoblando Esfuerzos, que como se
puede ver en el grafo, se encuentra en el lado superior derecho. Este nodo no presenta
conexion de lineas con otros puntos de la red por lo que no se encuentra ninguna sinergia

con otras organizaciones sociales en el territorio. Esta ONG, creada en el 2005 desde la
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llegada del FA al gobierno, gestiona la mayoria de los programas del MIDES. Esta nula

interaccion responde a conflictos politicos, incluso con actores dentro de la izquierda:

Esa ONG es de este gobierno y no la entiendo mucho. No entiendo su funcionamiento, no
entiendo qué y como se manejan, en el sentido amplio. No entiendo qué es lo que quiere. A
mi me genera desconfianza, y no sé si le hace bien a Paso de los Toros (Entrevista a

Concejal del FA de Paso de los Toros).

Las chacras son chacras, si vos cerras los 0jos y empezas a ver los lugares donde cada uno
se mueve, le podés poner el alambrado. Y al final eso te empieza a pesar de tal manera que
o0 lo tuyo se diluye o lo terminas alambrando sin querer, porque si no empezas a quedarte,
empezas a pisar a los otros. Yo intenté meterme, involucrarme en otros espacios que no
eran los mios. Me fue mal, incluso con amenazas fuertes, por eso empezamos a armar el

cerco nosotros también (Entrevista a Integrante de Redoblando Esfuerzos).

Grafo N° 3: Red interna Municipio de Libertad

Fuente: elaboracion propia

Libertad tiene la red interna con el mayor nimero de nodos de todos casos, con un total de
17 organizaciones sociales. Sin embargo, si se analiza desde la medida de densidad, es la
red que presenta la menor proporcidn de relaciones sobre el total de relaciones posibles, el
porcentaje de densidad de la red es de 8,1%. Esto muestra que Libertad tiene una red con
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una amplia diversidad de actores, pero que actian de manera fragmentada, lo que en
consecuencia limita su capacidad de accion conjunta para presionar a las autoridades a la
hora de buscar incidir sobre las politicas locales del gobierno municipal.

Esta fragmentacion también se puede observar cuando se analiza el grado de
intermediacion de las organizaciones. En este sentido, son varias las OSC que asumen
valores altos en esta medida de centralidad, lo que permite advertir que existe dentro de la
estructura de OSC de Libertad diversas redes que se conectan entre si por medio de algunos
actores puentes. Asi, el Club Campana (41.000), la Comision del Barrio Progreso (40.000),
el Rotary (23.000) y la Comision de la Fiesta del Parque (27.000) sin las que se destacan
por el alto grado de intermediacion que presentan en la red.

A su vez, es una red de actores en donde ninguna OSC ocupa un lugar central si se la
compara con el resto de los casos; la organizacion mas mencionada es la comision de la
Fiesta del Parque, sobre todo por el apoyo que brinda a las diferentes organizaciones a la
hora de recaudar fondos en la ejecucion de la fiesta anual en la localidad, pero solamente
tiene un vinculo con el 50% de los actores de la red. Tanto el Rotary como el club Campana
también muestran un nidmero mayor de contactos superior que la media, pero no superan el
33% del total de la red. A continuacién, en cambio, se podra observar dos grafos de redes
compuesta por actores mayormente conectados entre si (redes mas densas) y con mayores

medidas de centralidad.
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Grafo N° 4: Red interna Municipio de Chuy

Fuente: elaboracion propia

La red interna del Chuy presenta alto grado de interaccion entre sus organizaciones (la
medida de densidad es de 22.7%), y en este sentido la medida de intermediacion no muestra
a ninguna organizacion que se destaque ya que la fuerte conexién interna limita la

existencia de nodos puentes relevantes.

De todas formas, se destaca el rol que ha cumplido Eco Chuy como actor central en el
entramado. Es una OSC que muestra altas medidas de centralidad tanto en el rango (el valor
de indegree es de 0.5 y el de outdegree de 0.4) como en la cercania (0.33). Esta
organizacion, fundada en la década de los 80, ha sido la promotora de la sociedad civil en la
localidad a partir de un proyecto que tuvo como objetivo el cuidado ambiental en un primer
momento, pero que fue diversificando su agenda de accion al intervenir en areas disimiles,

como deporte, cultura y obras.

Por otro lado, también la organizacion Alternativa mantiene contacto con diversas
instituciones y se ubica dentro de los actores centrales de la red (medida de rango:
outdegree 0.4 e indegree 0.3, y medida de cercania: 0.313). A diferencia de Eco Chuy, esta
OSC es de reciente creacién y esta identificada por ser la operadora de diversos programas
del MIDES en el territorio.
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Por tanto, de la gama de actores que presenta esta red, si bien se muestra otras
interacciones, Eco Chuy y Alternativa son las que tienen mayor contacto a la interna. De
naturaleza diferente, ambas instituciones nuclean a los actores més relevantes de las OSC

en el territorio.

Grafo N° 5: Red interna Municipio de Nueva Helvecia
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Fuente: elaboracion propia

La red interna de Nueva Helvecia es la que presenta la mayor cantidad de interaccion entre
las OSC, destacandose dos organizaciones: Nueva Generacion y Fuerzas Vivas. Ambas son
relevantes en el territorio con medidas altas tanto en el rango como en la cercania, y
también en la intermediacion Ya se mencion6 que Fuerzas Vivas es la organizacion de
segundo grado que nuclea gran parte de las OSC en el territorio, lo que la convierte en el

espacio de interaccion mas importante para las organizaciones.

El lugar central que ocupa Nueva Generacién estd marcado por dos caracteristicas basicas.
Por un lado es la institucion encargada en organizar la Fiesta de la Cerveza, y por otro, su
local, situado en el centro de la localidad, alberga el funcionamiento de varias instituciones:
Trabajo y Tradicidn, Leones y Biblioteca D.A. Larrafiaga; ademas, las reuniones de las

Fuerzas Vivas también se dan en ese local.

Si se toma en cuenta el conjunto de las redes unimodales analizadas, en todos los casos se

pueden identificar tres caracteristicas claras. En primer lugar, en todas, salvo en la de
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Libertad, hay actores que por diferentes circunstancias ocupan un lugar central en la red, y

asi lo marcan tanto las medidas de rango como de cercania.

En segundo lugar, no todas las redes tienen la misma densidad y eso muestra que las
organizaciones apostadas en el territorio no poseen el mismo grado interaccién, y en este
sentido Nueva Helvecia y el Chuy son los dos casos con mas vinculos entre los nodos. Por
otro lado, si bien Libertad es la red que presenta la mayor cantidad de nodos, es también el
caso que tiene el grado de densidad més bajo, lo que muestra que si bien hay mas actores
sociales interviniendo en el territorio, la accion de los mismos se da de manera mas

fragmentada que en el resto.

Por altimo, cuando se analiza las medidas de intermediacién, en los casos en donde las
redes se muestran menos densas existen nodos que presentan altos grados de
intermediacién comparativamente, en el caso de Castillos es la ONG Palmar y en el de

Tacuarembo la Asociacién de Jubilados.

Por otro lado, Libertad es un caso en donde la fragmentacion existente entre las
organizaciones permite la existencia de varias organizaciones intermediarias en la
estructura de la red. EI Chuy no muestra actores relevantes como intermediarios en la red
interna por el alto grado de interaccion entre las OSC; y por Gltimo Nueva Helvecia, si bien
también presenta una red con alta densidad, de todas formas dos organizaciones adquieren

valores altos en la medida de intermediacion: Nueva Generacion y Fuerzas Vivas.

4.3.b. REDES EXTERNAS O BIMODALES

Ademaés de establecer relaciones entre si, las OSC también se vinculan con actores de
naturaleza diferente donde buscan, a través de estas interacciones, alcanzar sus objetivos
haciendo valer sus intereses. Para lograr comprender estas relaciones y la capacidad de
incidencia de las OSC sobre la decisiones del gobierno local, es que en esta seccion se
realiza un andlisis de redes bimodales. Dicho estudio nos permite, por un lado conocer
cuéles son las instituciones con las que las OSC establecen més vinculos, y por otro
profundizar sobre la relacion entre OSC y los partidos politicos que juega un rol
fundamental a la hora de entender la incidencia que puedan tener los actores sociales sobre

la vida politica local.
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Para estos casos, el andlisis de redes permite mostrar que las OSC se relacionan
esencialmente con actores de cinco tipos: por un lado se vinculan, como era de esperar, con
instituciones de gobierno a nivel local (Gobierno Departamental y Gobierno Municipal) las
cuales estan representadas en los grafos con un circulo de color amarillo. Por otro lado, se
encuentran representados por un triangulo de color azul las instituciones del gobierno
central con las que las OSC se vinculan. Por ultimo, los diamantes de color violeta
representan a tres actores diferentes: partidos politicos, actores del tercer sector vy

organismos internacionales.

Grafo N° 6: Red externa Municipio de Castillos

Fuente: elaboracion propia

El grafo anterior responde a la red bimodal del municipio de Castillos, de la cual se pueden
destacar tres caracteristicas. En primer lugar, tanto el gobierno municipal como el gobierno
departamental son los dos actores centrales de la red. Si se toma en cuenta el rango, todas

las OSC relevadas mantienen algun tipo de relacion con ambos (el indegree es el més alto
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de la red con una medida de 0.273). En segundo lugar, el MIDES también es otro actor
relevante, con un indegree de 0.136, lo cual indica que tres de las seis OSC relevadas han

mantenido algun tipo de vinculo con este organismo.

En tercer lugar, el rol central que cumple la ONG Palmar en la red interna (siendo la OSC
con méas menciones de trabajo conjunto con otras organizaciones sociales), también se ve
reflejado en la red externa, en donde establece relaciones con organismos internacionales,
actores del GC, GD y gobierno municipal, lo que la convierte a su vez en la organizacion
que adquiere los valores mas altos de intermediacion (23.000) ya que establece redes con
ciertos actores que el resto de las OSC no han logrado construir, como por ejemplo el
PNUD y el MVOTMA . Si bien esta organizacion ha asumido tareas en otras areas sobre
todo vinculadas a lo social, estd orientada fundamentalmente a un tema especifico: el
cuidado ambiental de la zona de los bosques de Palmar.>® En este sentido, los cometidos
esenciales de los municipios uruguayos, como se analiz6, no tienen como prioridad el
cuidado ambiental, fundamentalmente porque no cuentan con los recursos necesarios para
especializarse en un tema tan concreto como el que esta organizacion trabaja. Esto hace
que, en una localidad en donde este problema es un tema central de la agenda de las OSC,

el municipio no sea el actor mas interesante para las organizaciones a la hora de interactuar.

Por tanto, cuando las agendas y temas de interés de las OSC y del gobierno local son
diferentes, las autoridades locales no se encuentran ante la presién de crear nuevos canales
institucionales de interaccion por parte de las OSC dado que las organizaciones buscaran
hacer valer sus intereses ante otros actores que puedan generar los recursos que necesitan

para sus objetivos (en este caso el GD, organismos internacionales, MVOTMA).

% El bosque del Palmar esta compuesto por las palmeras de buti4, que forman un extenso palmar natural de
70.000 hectareas, tnico en el mundo. Es un ecosistema compuesto por diversas especies de plantas y
animales, un auténtico bosque que crece en llanuras, sierras y zonas inundables.
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Grafo N° 7: Red externa Municipio de Paso de los Toros

Fuente: elaboracion propia

La red bimodal de Paso de los Toros también presenta tres caracteristicas a resaltar. La
primera es la escasa presencia de organizaciones del gobierno central en interaccion con las
OSC; de hecho, solamente fueron mencionadas cuatro organizaciones (MIDES, ANTEL,
MTOP y BPS), y a esta escasa presencia se le suma el hecho de que la mayor cantidad de
interaccion entre OSC y gobierno central pasan Unicamente por dos organizaciones: la
Asociacion de Jubilados (OSC que también ocupa un lugar central en la red interna) y
Redoblando Esfuerzos que es la OSC que gestiona algunos programas del MIDES en el
territorio. Esta situacion marcar la poca capacidad de incidencia de las organizaciones sobre
las politicas de nivel nacional en el territorio, lo que no genera incentivos en las autoridades

locales para establecer vinculos con las mismas.

En el caso de la Asociacion de Jubilados, al igual que sucede en la red interna, la medida de
intermediacidn es la mas alta de la red (33.000). Esto se explica porque es el nodo que tiene
la posibilidad de establecer vinculos entre las OSC del territorio y actores relevantes de la
vida politica local, sobre todo vinculados al gobierno central.

Por otro lado, se destaca la importancia del municipio en el territorio, incluso mas que el

GD; la mayoria de las organizaciones manifestaron entablar vinculos con el gobierno local.
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Por dltimo, la ONG Redoblando Esfuerzos, no tiene ningun vinculo con el municipio ni
con el GD, pero si tiene relacion con el MIDES por ser ejecutora de sus programas.
También interactia con el FA debido a que varios de los fundadores de la ONG son
militantes de ese partido, e incluso han aspirado a cargos electivos para el gobierno

municipal >

Grafo N° 8: Red externa Municipio de Libertad

Fuente: elaboracion propia

Una primera diferencia que muestra la red externa de Libertad, en comparacién con los
otros dos casos analizados, es que en ésta las relaciones con las organizaciones del gobierno
central son diversas y tienen como referencia sectores de accion también disimiles, lo que
muestra que el campo de accién de las OSC es variado y no se limita a algunos asuntos
puntuales como en Castillos y Paso de los Toros. Esto se puede explicar por el nimero de
nodos que presenta la red interna de Libertad, lo que hace que las posibilidades de

interaccion con actores de diferente naturaleza aumenten.

Esta diversidad también lleva a que sean varios los actores puentes de la estructura. En este
sentido, el Club Campana es el que adquiere la mayor medida de intermediacion (92.000)

dado que, como se puede apreciar en el grafo, establece contactos con algunos actores que

% La presidenta de esta ONG fue candidata a alcalde por el FA en Paso de los Toros.
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estan aislados de la red como el MIDES o el PIT-CNT. De todas formas, la Comision del
Barrio Progreso, del Barrio Maria Julia y la Comision de la Fiesta del Parque también

tienen altos valores en esta medida.

Aunque la heterogeneidad esta presente, el GD y el municipio ocupan un lugar central ya
que el rango de ambos actores es el mas alto de la red (de hecho las 12 OSC entrevistadas
manifestaron tener relacion con el GD y 11 con el municipio). Dada esta situacion, y
tomando en cuenta el bajo grado de densidad de la red de Libertad presentada en el grafo
unimodal, los gobiernos sub nacional son los dos actores mas relevantes en la dinamica

socio-politica del territorio.

La baja densidad interna y la fuerte centralidad del municipio en el territorio, da cuenta de
una sociedad civil que, si bien interactda de manera fluida con las autoridades municipales
y en este caso fundamentalmente con el alcalde,”” lo hace de manera fragmentada y no
como un nucleo conjunto. Esta estructura limita la capacidad de incidencia directa como
colectivo social, y las interaccion pasa por medio de relaciones bilaterales entre el
municipio con las diferentes OSC.

Grafo N° 9: Red externa Municipio de Chuy

Fuente: elaboracidon propia

57 Cuando se pregunté sobre cul es el actor dentro del municipio con el que més interactda, el 100% de las
OSC respondié que ese actor es el alcalde.
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Un primer punto a resaltar en esta red es que dos actores, de naturaleza diferente, son los
centrales: Eco Chuy y el municipio (en ambos casos el indegree de la red externa es de
0.231). A diferencia de lo que se presenta en el resto de las redes analizadas en donde el
gobierno local es el principal actor, en este caso Eco Chuy mantiene el mismo namero de
interacciones que el municipio, ya que todas las organizaciones sociales han manifestado

tener relacion tanto con el municipio como con esta OSC.

A su vez, a diferencia de lo que presenta la red interna en donde ningun nodo mostraba
niveles altos de intermediacion, en este caso Eco Chuy se destaca del resto (38.833). Esto
se asocia al vinculo que esta ONG ha establecido con organismos del gobierno central,
organismos internacionales pero también partidos politicos. En este sentido, existe un
vinculo estrecho entre ECO Chuy y el Frente Amplio. Esta institucién esta integrada por
diferentes cuadros politicos frenteamplistas, incluso uno de sus fundadores es concejal por
el FA. Los entrevistados han manifestado en reiteradas oportunidades esta relacion, como

lo demuestran las siguientes citas:

Aca hay un par de personas, correligionarios del FA de distintas agrupaciones, que hace
tiempo estdn metidos en diversas organizaciones sociales. Esas personas son importantes,
porque ademas levantan el teléfono y los atiende un ministro si quieren. Son histdricos
dirigentes del FA, y fueron los que antes de que existiera el municipio por medio de las
organizaciones de la sociedad civil vinculaban al gobierno con el territorio (Entrevista a

periodista del Chuy).

En general, las organizaciones que yo conozco, todas se vinculan con el Municipio, de una
U otra manera, unas mas y otras menos. Y €so tiene que ver con quienes estan en el
municipio. Son casi toda gente del FA, que vienen de las mismas organizaciones sociales

(Entrevista a referente empresarial del Chuy).
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Grafo N° 10: Red externa Municipio de Nueva Helvecia

Fuente: elaboracion propia

Finalmente, al igual que en la red del Chuy, es en Nueva Helvecia donde algunas de las
organizaciones sociales presentan los mayores niveles de interaccién, incluso mas que los
gobiernos locales y departamentales. La larga tradicion de las organizaciones sociales,
especialmente de la ONG Nueva Generacion y Fuerzas Vivas, muestran el rol central de las
mismas. Si se analiza el rango a través del indegree, estas dos instituciones sociales
presentan las medidas mas altas (0.231) y un escalon por debajo estd el municipio y el GD
(0.1921).

Cuando se analiza el nivel de intermediacion, son también estas dos organizaciones las que
adquieren los mayores valores. Esta situacién se corresponde con la importancia que
asumen también en la red interna, ambas instituciones son actores validos que representan
los intereses de las OSC del territorio, y por esto se convierten en interlocutores directos
con la mayoria de los nodos de la red.

Por otro lado, esta red se diferencia del resto por la presencia de actores internacionales,
como embajadas, y fundamentalmente por el vinculo con gobiernos locales suizos. El
parentesco con estas comunidades les ha permitido a las organizaciones sociales acceder a
recursos, sobre todo financieros, que fortalecieron su capacidad de accién. En este sentido,

la creacién del gobierno local les facilité a las OSC fortalecer los vinculos a partir del
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respaldo institucional y la legitimidad del municipio. Como se mencioné en el capitulo 3
cuando se observaron los mecanismos de innovacion democratica, estos lazos se

profundizaron sobre todo a partir de la conmemoracion de los 150 afios de la localidad.

4.4. LA INCIDENCIA DE LA SOCIEDAD CIVIL EN LA INNOVACION DEMOCRATICA

A partir del analisis del diamante y la lectura de los grafos se demostraron las diferencias
existentes entre el comportamiento y la capacidad de accion de las OSC en los municipios
relevados. En este sentido Nueva Helvecia se muestra como el caso en donde la sociedad

civil presenta las mayores fortalezas en base al andlisis del diamante.

Chuy y Libertad son los otros casos en donde se manifiesta una sociedad civil fuerte
comparativamente segun el diamante presentado, de todas formas existen diferencias entre
si de acuerdo al andlisis de las cuatro dimensiones de fortaleza. Aunque las organizaciones
de Libertad tienen un grado mayor de institucionalizacion y el nimero de OSC también es
mayor, son débiles comparativamente en el impacto percibido. EI Chuy se ve como una
sociedad civil que si bien tiene un nivel de institucionalizaciéon menor, sus OSC tienen un

mayor impacto percibido.

Por ultimo, Paso de los Todos y Castillos presentan los valores mas bajos de fortaleza de
acuerdo al diamante. Se destaca el escaso impacto percibido sobre los asuntos de la
localidad, y el bajo nivel de institucionalizacion que presentan.

Por su parte, el andlisis sobre las redes también es un componente importante para
comprender la capacidad de incidencia que tienen las organizaciones sociales sobre los
actores estratégicos. En primer lugar, se encuentran diferencias sustanciales entre los casos,
Nueva Helvecia y el Chuy son los dos municipios en donde las redes son més densas
internamente. Ademas sus organizaciones sociales son las que mas actores de naturaleza
diferentes presentan en la red externa, en total el grafo de Nueva Helvecia y el Chuy se
componen de 32 nodos en el primer caso y 31 en el segundo. Libertad también muestra un
alto nimero de actores en la red externa, aunque menor. Por otro lado Castillos y Paso de
los Toros son los casos en donde menos densas son las redes sociales, tanto en la red
interna como en la externa. De hecho la red externa estd compuesta por 21 actores en el

primer caso y 13 en el segundo.
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A su vez, en los dos casos en donde las instituciones participativas implican capacidad
directa en la toma de decisiones de los ciudadanos, las redes externas muestran a alguna
OSC en un lugar central, al igual que el municipio. En cambio, en los municipios en donde
la innovacion democratica presenta grados de decision menor de los ciudadanos, el
gobierno local es el actor central de la red y existe una fragmentacion mayor en las

estructuras tanto internas como externas.

Ahora bien, ;como se manifiesta esta capacidad de incidencia en la apertura de los
espacios? Lo primero a destacar es que se presenta una clara relacion entre los municipios
que han creado mecanismos de innovacion democratica con incidencia directa y la
capacidad de incidencia de la sociedad civil en esas localidades. Esto se evidencia en los
casos de Nueva Helvecia y el Chuy.

Asi, en el municipio de Nueva Helvecia, esta relacion esta marcada por la fuerte incidencia
historica que ha tenido la sociedad civil en las decisiones de la comunidad. Tanto desde los
actores sociales, como desde las autoridades locales, se ha resaltado que esta incidencia fue
un pilar para la puesta en marcha del municipio, y también para crear los mecanismos de
innovacion democratica. La siguiente cita muestra la relevancia historica de la sociedad

civil de la localidad.

No existia el municipio, pero nosotros nos organizabamos igual. Te digo mas, yo creo que
la sociedad civil en Nueva Helvecia es mas fuerte que el Estado, hay un monton de
ejemplos de esto. Desde que vamos y nos metemos con el tema del saneamiento de la
ciudad, hasta que tenemos un stock de luces por si se rompe y se demoran en reponer

(Entrevista a Integrante de OSC).

Por otro lado, cuando se analiza como la capacidad ha incidido en la apertura de los
espacios, las entrevistas realizadas demuestran esta relacion:
A ella le convenia llamar a la comunidad a participar en la conmemoracion de los 150 afios.
Es impensado que no lo haga, no tenia posibilidad de hacer algo digno sin apoyo. Incluso

para la organizacion de todas las actividades y obras, las Fuerzas Vivas tienen més

profesionales calificados que el propio municipio (Entrevista a integrante de OSC).

Los contactos con las organizaciones nacionales e internacionales que nos iban a dar los

recursos para hacer las obras, los concursos, las diversas fiestas, etc. los tiene la sociedad
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civil, no el municipio. Entonces, o los integras a o te quedas sin eso (Entrevista a concejal
del FA).

Las Fuerzas Vivas hace rato que vienen organizando cosas para esta fecha. Mira si a la hora
de los festejos propiamente dicho los dejas afuera, te gands unos enemigos muy fuertes para
cualquier cosa que quieras hacer. Ella (refiriéndose a la alcaldesa) fue habil en este sentido,
no queria ganarse un problema a futuro (Entrevista a referente del MIDES en el territorio).

El otro caso que se muestra, comparativamente, como una sociedad civil fuerte es el Chuy,
que sobre todo tiene un impacto percibido muy alto tanto por los actores internos de las
OSC como de los actores externos. También presenta redes sociales densas compuestas por
muchas relaciones entre si internamente y con los diversos espacios de interaccion en
donde se vincula con otro tipo de organizaciones. Uno de los entrevistados resumia esta

fortaleza de la siguiente manera:

Acé tenemos un fendbmeno muy especial que no pasa en todos los municipios: la sociedad
civil tiene mucha fortaleza; tuvo siempre, es posible que sea por estar tan alejado de la
capital del pais y de la departamental. Por eso creo que este es un municipio con una

expresion de ONG fuerte (Entrevista a conejal del FA del Chuy).

Antes de la puesta en marcha de los municipios, las organizaciones sociales lograron
establecer una alta densidad de vinculos con actores externos, y en consecuencia la red
externa de las OSC del Chuy muestra cdmo estos vinculos se ven representados. Sobre todo
se destaca la diversidad de organismos del gobierno central, lo que muestra el amplio

abanico de asuntos sobre los que las OSC intervienen.

Por otro lado, como ya se remarcé, Paso de los Toros y Castillos presentan los grados de
fortaleza mas bajos. Esta debilidad se manifiesta también en las entrevistas realizadas. En el
caso de Paso de los Toros los entrevistados de diferente naturaleza muestran esta situacion.
Desde las OSC, se argumenta que la instauracién de los municipios tampoco favorecio al
fortalecimiento de la sociedad civil, sino que por el contrario incremento la logica

individualista de demanda a las autoridades:

Ahora es hasta mas facil ir a golpear la puerta del gobierno, lo tenés ahi, cerca de tu casa y
ademas te atienden. Entonces menos van a querer juntarse y perder tiempo, no van a

entender lo importante de formar parte de una organizacion de la sociedad civil. Es el
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municipio el que tiene que entender que eso no ayuda a crear capital social (Entrevista a

integrante de OSC de Paso de los Toros).

No hay cabeza de participacion, falta la cultura de participacion. A la gente le cuesta salir
de su casa, le cuesta abrirse y el espacio politico no abre para que realmente la gente
participe, porque si van y dicen, después nada se concreta. La gente se vuelca a la calle
cuando se le afect6 su bolsillo o la salud, muy en lo individual, cuando se toca lo propio
(Entrevista a integrante de OSC de Paso de los Toros).

Desde el municipio, el argumento para explicar la debilidad de las OSC es la falta de
involucramiento ciudadano para participar. Por tanto si se toma en cuenta la perspectiva de
los actores estratégicos, la falta de involucramiento ciudadano hace que la sociedad civil
pierda fortaleza y por tanto no encuentren incentivos para crear espacios institucionalizados
de participacién. De esta forma las demandas se canalizan por medio del contacto directo

entre representantes y representados:

Nos pasan en todos los 6rdenes, la gente no participa y no quiere involucrarse, no sale a la
calle porque no tiene tiempo. En 15 mil habitantes que somos acé, yo diria que somos solo
50 los que estamos metidos en todo, en la politica, en las organizaciones sociales, y en los
clubes deportivos. Nos vemos la cara todo el tiempo entre esa gente (Entrevista al alcalde

de Paso de los Toros).

Otro aspecto que genera problemas para establecer presion ante las autoridades es la
fragmentacion interna de las OSC que se presenta en Paso de los Toros. El conflicto entre
organizaciones, sobre todo con la ONG Redoblando Esfuerzos hace que la capacidad de
accion de las OSC sea menor. Esta falta de interaccion deriva en que el esfuerzo por incidir
sea de forma aislada y particularista entre el municipio y las organizaciones, generando un
sesgo en la capacidad de incidencia de las OSC dado que esta situacion le permite a los
actores estratégicos interactuar directamente con las organizaciones que estén en sintonia

con sus intereses.

El caso de Castillos es similar, el poco involucramiento de los ciudadanos hace que las

demandas respondan a logicas individuales de las organizaciones:

La debilidad mayor de las organizaciones sociales estd en la falta de gente para que las
apoye. Por ejemplo, antes era un honor formar parte de los rotarios, y si bien lo sigue

siendo, para el individuo que tratan de incluir es mas un compromiso. Lo digo como
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cualquier entidad social. Es dificil armar cuerpos por falta de interés de la poblacion o por

falta de tiempos (Entrevista a alcalde de Castillos).

Otro de los problemas remarcado en las entrevistas es la fragmentacién existente entre las
organizaciones sociales insertas en el territorio. Cuando se analizé la densidad de la red
interna se observd que presentaba una medida comparativamente baja, y eso tiene que ver
con la ldgica territorial del municipio de Castillos que dificulta establecer un dialogo
unificado entre las OSC y en consecuencia sus intereses son diversos. Esto genera que
también la capacidad de presion sobre las autoridades locales disminuya, y lleva a que las

OSC actuen de manera individual con demandas particulares ante el gobierno local.

En conclusién, la capacidad de incidencia de la sociedad civil y de los espacios de
innovacion democrética creados permite concluir algunos aspectos a tomar en cuenta: a) la
importancia de la densidad de las relaciones que lleva a que las OSC establezcan intereses
conjuntos Yy los actores estratégicos perciban la presion interaccion; b) la importancia de la
interaccidn con actores externos a los OSC; c) la percepcion de debilidad de las OSC vy la
falta de involucramiento ciudadano; d) la relacién entre partidos politicos y OSC; y e) la
existencia de cierto sesgo participativo en la relacion entre el gobierno municipal y las
OSC.

En primer lugar, el analisis de redes muestra cdmo los casos que se presentan con una
mayor densidad en las redes internas, y que cuentan con OSC que ocupan un rol central en
las redes externas, logran tener mayor incidencia sobre los intereses de los actores
estratégicos, a diferencia de los municipios en donde esta situacion no se presenta. Estas
oposiciones en los incentivos se traducen en la capacidad que tienen las OSC de decidir

sobre las cuestiones del gobierno local.

En los casos de Nueva Helvecia y el Chuy las organizaciones ocupan un rol central en la
vida politica local como lo muestra el anlisis de redes desarrollado, en ambas localidades,
previo a la existencia de los municipios como nivel de gobierno, las OSC lograron ser el
motor promotor de cambios a través de las relaciones que se establecieron con otros actores
—fundamentalmente del gobierno central, la cooperacion internacional y el gobierno

departamental-. Esta realidad ha hecho que las nuevas autoridades se vean incentivadas a
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establecer vinculos de cooperacion con las OSC en el territorio, lo que en consecuencia

derivoé en la apertura de mecanismos institucionales de participacion ciudadana.

Por su parte, los casos de Castillos y Paso de los Toros muestran redes de OSC que no
logran tener incidencia sobre la vida politica local de manera significativa. En el caso de
Paso de los Toros, las organizaciones relevantes son creadas recientemente y estan
relacionadas a la provision de servicios sociales promovido por el MIDES. Sin embargo, la
relacion de esta OSC se bas6 en el conflicto con las otras organizaciones y con las
autoridades locales, lo que hizo que no ocupe un rol central en la red externa analizada y
aun menos en la interna, ya que es la unica OSC que no establece lazos con otras
organizaciones. En el caso de Castillos, la fragmentacion territorial de las OSC impide
construir una densidad mayor que logre posicionarlas como un actor relevante en todo el

municipio, y por tanto, las demandas y acciones no logran ser homogéneas.

Esta situacion hace que exista una percepcion de las autoridades de que no existe voluntad
de los ciudadanos de participar, esto ha sido marcado fundamentalmente en los casos de
Castillos y Paso de los Toros. Como se menciond anteriormente, la literatura ha marcado
esta causa como una de las razones que las autoridades utilizan para no intensificar la
participacion (Font et al, 2011). Esta percepcién se puede identificar al analizar uno de los

valores de la fortaleza analizados anteriormente: el nimero de miembros activos.

En este sentido, si bien no existen diferencias entre los casos en el ndmero de
organizaciones relevantes en el territorio, si existen diferencias en la cantidad de miembros
que participan de las OSC, y son los casos de Castillos y Paso de los Toros los que
presentan el menor nimero comparativamente. A su vez, esta debilidad también esta
relacionada con la capacidad de interaccion que presentan las OSC en ambos casos y a la
fragmentacion existente, el no contar con una articulacion que permita generar mayor
incidencia sobre las acciones del gobierno municipal, puede ser identificado como una
carencia por parte de las autoridades que le atribuyen a la escasa motivacion de participar
de los ciudadanos.

En segundo lugar, cuando se analiza la relacion entre partidos politicos y organizaciones, se
puede ver que en tres casos Se presenta una interaccion marcada entre ambos actores, pero

esa relacion difiere en la incidencia que las organizaciones sociales han tenido sobre el
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gobierno. En este sentido, un punto central a destacar en las interacciones entre OSC y
partidos politicos es que todas presentan una caracteristica similar: en todos los casos en
donde las organizaciones identificaron una relacion con los partidos, lo hicieron con el FA.
Esto refuerza lo planteado por la literatura, que asocia la historia del principal partido de

izquierda en el Uruguay con las OSC (Rossel, 2013).

Cuando se analiza como ha influido el vinculo entre OSC y partidos politicos, la relacion
entre los mismos y su impacto en la apertura de espacios de innovacion democrética
presenta tres escenarios disimiles. Uno en donde la relacion ha llevado a la exclusion de las
OSC; en otro en donde la relacién no ha tenido impacto marcado en la apertura de los
mecanismos, pero sin representar un relacionamiento de conflicto entre la OSC vy las
autoridades locales; y otro caso en donde esa relacion fue fundamental para la puesta en

marcha de los procesos participativos.

En Paso de los Toros, la ONG Redoblando Esfuerzos mantiene una relacion estrecha con el
FA, al punto que varios de sus integrantes han sido candidatos a las elecciones municipales
por este partido sin obtener ningn cargo en el CM. Esta situacién ha llevado a que el
gobierno municipal, respondiendo a los intereses del PN, buscara excluir de las decisiones
del gobierno local a la ONG tomando en cuenta su poder en el territorio por la relacion con

el gobierno central.

La situacion de conflicto entre CM y Redoblando Esfuerzos se ve incluso agraviada por la
fragmentacion existente entre las propias organizaciones sociales, que no establecen
vinculos con esta ONG por conflictos internos de intereses. Por tanto, el vinculo de la ONG
con el FA y su conflicto latente con el CM, sumado a la nula vinculacion con las otras
organizaciones sociales del territorio, hacen que las posibilidades de presion de la esta

organizacion ante las autoridades sea escaso.

Libertad tiene en la Casa de Cultura la Unica organizacion que manifestd tener una relacién
directa con el FA. Desde su fundacion en la década de los 80, a la salida de la dictadura
militar, esta organizacion se formo a partir de un grupo identificado con la izquierda que
buscé promover la cultura en la localidad. A diferencia de caso anterior, si bien también
algunos representantes de la ONG fueron candidatos por el FA al gobierno local, esta

situacion no derivd en un conflicto con las autoridades electas; la relacion con las
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autoridades municipales es de cooperacion, de hecho el gobierno municipal ha aportado
recursos materiales y financieros para la realizacién de actividades de la ONG. Sin
embargo, el vinculo es directamente con el alcalde de manera informal, sin establecer
mecanismos institucionalizados, dandose de manera directa segiin demandas concretas de

la organizacion.

En el caso del Chuy la situacion es diferente. La ONG Eco Chuy esta directamente
vinculada con el FA, sus fundadores se identifican como militantes de ese partido y al igual
que en los casos anteriores algunos fueron candidatos a cargos electivos por este partido.
Pero a diferencia de los otros casos, dos representantes lograron ser electos concejales, por
lo que los posiciond en un lugar diferente en el sistema politico local. La disputa interna
dentro del municipio, que se analizara en el capitulo siguiente, muestra la importancia de la
relacién entre partido politico y OSC para la apertura de los mecanismos:

9558

La gente del “cura™® est4 en las comisiones, y les pone contrapeso a Mary.” Y ella

hace lo mismo, pone a su gente, que ya estd metida en el municipio, gente de barrio, de las

comisiones de donde ella se form6 (Entrevista a periodista del Chuy).

Por Gltimo, otro de los riesgos marcados por la literatura sobre la apertura de espacios de
participacién e incorporaciéon de las organizaciones en la toma de decisiones, son los
posibles sesgos participativos que se generen a la hora de seleccionar a los participantes
(Navarro, 2000). En este sentido, los casos de los municipios uruguayos han mostrado
coémo utilizando los recursos provenientes de los otros niveles de gobierno, se
implementaron instituciones participativas que presentan un sesgo en la seleccion de los
participantes. Los disefios de los programas centrales dejaron abierta la posibilidad de que
las autoridades locales utilizaran discrecionalmente la seleccion de los participantes y la
utilizacion de los fondos publicos, un ejemplo de esta conducta es la puesta en marcha del
programa +Local. En el caso de Libertad, ante una demanda de una organizacion vinculada

al deporte, el alcalde la convoco directamente para buscar una solucién a su problema.

En esta seccion se analiz6 como la sociedad civil y sus caracteristicas juegan un rol
importante en los incentivos y en las preferencias de las autoridades locales a la hora de

ceder poder. En particular la fortaleza, la interaccion entre las organizaciones sociales y la

%8 El “cura” es Francisco Laxalt, ex parroco y perteneciente al FA. Fundador de varias OSC de la localidad.
% Mary es la Alcadesa del Chuy Mary Urse, perteneciente al FA.
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posicién central que ocupan en las redes, generan diferencias en la capacidad de incidencia
de las OSC y en consecuencia en el comportamiento politico de los actores estratégicos. Sin
embargo, en los casos analizados no se presenta como una condicion suficiente para que se
establezcan mecanismos participativos institucionalizados de alta incidencia en las
decisiones. En la proxima seccion se analizara como la competencia politica forma parte

también de los incentivos de las autoridades locales para crear instituciones participativas.

4.5. COMPETENCIA POLITICA EN LOS MUNICIPIOS

La creacion de los municipios modifico la configuracién de la competencia politica en
Uruguay. Con la figura electiva de los alcaldes y concejales se abrié un nuevo escenario de
competencia que generaba incertidumbre entre los electores, pero sobre todo entre los

cuadros politicos.

Esta seccidn tiene por objetivo mostrar como esa nueva competencia politica jugd —o no-
para que los actores estratégicos decidieran ceder poder e incluir nuevas voces en la toma
de decisiones del gobierno municipal. Se analizan, en base a las dimensiones de
competencia politica planteadas en el apartado teorico, el indice de competencia para los
cinco casos de esta investigacion, para luego observar como los distintos grados de

competencia incidieron en la apertura de los espacios de participacién ciudadana.

Para esto, en un primer momento se muestra la oferta politica a nivel municipal y la
participacion de los ciudadanos en estas elecciones. Luego, utilizaremos las cuatro
dimensiones de analisis propuestas: competencia electoral externa, ambiente politico

externo, competencia electoral interna y ambiente politico interno.

4.5.a. LA OFERTA DE LOS PARTIDOS Y LA PARTICIPACION DE LOS CIUDADANOS

La novedad y lo imprevisto de las elecciones municipales para muchos actores del sistema
politico llevd a que los partidos tuvieran que conformar rapidamente cuadros locales que
representaran sus intereses. Sin embargo, ese acuerdo no fue sencillo. En muchos
municipios las bases locales no tenian la organizacion necesaria para afrontar una disputa
electoral a ese nivel, e incluso los conflictos internos dentro de los partidos también
condicionaban la estrategia a seguir para alcanzar la victoria.

Como consecuencia, la oferta politica no fue igual en todos los casos. En algunos

municipios los partidos menores (Pl y AP) no tuvieron candidatos propios. Tampoco fue
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igual la oferta dentro de los partidos mayores, ya que en algunos municipios mostraron una
lista Gnica, mientras que en otros se tuvieron diversas opciones. Incluso también, para
alcanzar un mayor peso politico, referentes locales de distintos partidos formaron acuerdos
y concurrieron a las elecciones en una misma lista.®

En todos los gobiernos locales aqui analizados, tanto el FA como el PN, presentaron més de
una lista para las elecciones municipales. Lo que si vario fue la cantidad de listas que se
presentaron. En los extremos se encuentran Libertad en donde se postularon 7 listas para el
FA y 8 para el PN; y Paso de los Toros, en donde unicamente hubo 2 listas por el PN y 4
por el FA. Por su parte, el PC en Libertad, Castillos y Chuy concurri6 a las elecciones con
lista Unica. Por otro lado, solamente en dos municipios se presentaron a la competencia

electoral los partidos menores, la AP en el Chuy y Libertad y el Pl en Libertad.

En cuanto a la participacion de los ciudadanos en las urnas, ya se ha dicho que las
elecciones municipales han tenido un alto nivel de votos en blanco. En estos cinco casos el
porcentaje de votos validos no ha sido homogéneo: Nueva Helvecia es el municipio que
registra los mayores niveles de voto en blanco (24,8 %), mientras Castillos, Libertad y el
Chuy tienen 20,2 %; 18,8 % y 15,9 % respectivamente. EI municipio que alcanzé menos
votos en blanco, y por una diferencia significativa con los otros casos, fue Paso de los
Toros (5,7 %).

Grafico N° 15: Porcentaje de votos en blanco a nivel municipal

MNueva Helvecia 24.8

Castillos 20.2

Libertad 18.8

Chuy 15.9

Paso de los Toros 5.7

0.0 5.0 10.0 15.0 20.0 25.0

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Corte Electoral

% | as alianzas entre partidos politicos previo a las elecciones no es una préctica comtn en Uruguay, salvo en
las instancias de ballotage. Sin embargo, para las préximas elecciones de mayo de 2015 se cred un partido de
coalicion entre blancos y colorados —el Partidos de la Concertacion- con el objetivo de derrotar al Frente
Amplio en Montevideo. En el caso de los municipios no se crearon nuevos partidos, sino que referentes de
diferentes partidos se presentaron en una misma lista, sea esta del PC o del PN.
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Estos datos Ilaman la atencion para el interés de nuestra investigacion por dos cuestiones.
En primer lugar, como se vio en el capitulo 3, Nueva Helvecia es el municipio que ha
creado mecanismos de innovacion democratica en donde los ciudadanos tienen un
involucramiento directo en la toma de decisiones, mientras que Paso de los Toros es el caso
que presenta mecanismos que implica solamente consulta e informacién a los ciudadanos.
En segundo lugar, algo similar sucede cuando se analiza la capacidad de incidencia de la
sociedad civil; Nueva Helvecia tiene una sociedad civil que, dado la fortaleza y la
estructura de redes, tiene una capacidad de incidencia mayor que Paso de los Toros. No
obstante, a la hora de analizar los votos en blanco en ambos casos, Nueva Helvecia presenta
un porcentaje significativamente mayor al de Paso de los Toros.

Es dificil encontrar una respuesta contundente que permita analizar el comportamiento de
los votantes en ambas localidades, pero de acuerdo a las entrevistas realizadas, algunas

posibles causas se pueden esbozar a modo de hipétesis.

Por el lado de Paso de los Toros, las razones estan asociadas a la fidelidad del voto de los
ciudadanos hacia el PN y sus lideres locales. Como se verd en las proximas paginas,
histéricamente en esta localidad ha ganado este partidos y existe una fuerte identidad, sobre

todo con los dos lideres locales que responden a sectores diferentes.

Los van a buscar a sus casas para que la gente vaya a votar. Y obviamente que van porque
saben que sino después no pueden pedir. Es como una calesita que nunca termina, te doy, te

voto, te doy, te voto. Entonces claro que van a ir a votar (Entrevista a integrante de OSC).

Aca si no fuiste a barrer el comité, a cebarle mate al alcalde y a votar cuando se te pida, no
tenés derecho a trabajar en el municipio. Les pedis por favor que hicieran un concurso, por
el bien de su propio partido, de Paso de los Toros. Simularon que hacian algo, al final siguié

todo igual (Entrevista a Concejal del FA).

En el caso de Nueva Helvecia es mas dificil poder encontrar una explicacion de la baja
participacion en las elecciones municipales. Sin embargo, de acuerdo a las entrevistas
realizadas, varios actores hicieron alusion a dos problemas concretos: que la eleccion estaba
definida en favor del PN y que habia un desconocimiento de la contienda municipal en la
localidad. Por un lado, esta localidad siempre ha tenido una tradicion de voto orientada al
PN, y eso motivl a que muchas personas no se acercaran a votar, a diferencia de Paso de

los Toros, en donde, si bien el triunfo del PN era previsible, la disputa estaba entre las
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fracciones que necesitaban del apoyo electoral para ganar unas elecciones que se veian
ciertamente disputadas. En Nueva Helvecia la division interna no estaba presente, por lo
que la victoria era previsible. Por otro lado, el desconocimiento de la instauracion de los
nuevos municipios era palpable en la localidad, no solo a nivel ciudadano sino también
politico, y mucho tiene que ver la escasa importancia que insumié para las autoridades

departamentales la promocion de estos nuevos niveles de gobierno.

4.5.b. LAS CUATRO DIMENSIONES DE LA COMPETENCIA POLITICA
En este apartado analizaremos las cuatro dimensiones sobre la competencia politica en los
cinco municipios: competencia electoral externa, ambiente politico externo, competencia

electoral interna y ambiente politico interno.

a) Rotacion partidaria en el control departamental:

La alternancia politica es un factor que se toma en cuenta para analizar el nivel de
competencia existente (Sartori, 1987). En los municipios no se puede analizar esta variable
ya que estamos ante la primera ronda del juego, pero si se puede observar como ha sido el
comportamiento a nivel de los gobiernos departamentales. Para analizar los escenarios de
alternancia, se va a tomar como punto de referencia las elecciones de 1984, que son las

primeras luego de la dictadura militar (1973-1984).

El mapa politico de los 19 GD muestra que en algunos casos no ha existido rotacion de
partidos en el gobierno; en otros la rotacion se dio solamente entre dos partidos; y en otros
han gobernado los tres partidos politicos mas relevantes. En los casos de esta investigacion

se presentan dos de los tres escenarios.

Antes de analizar los casos, primero es necesario describir cbmo se configura el GD. Los
mismos estan conformados por dos 6rganos: uno ejecutivo (intendente) y otro legislativo
(Junta Departamental). A su vez, este 6rgano legislativo estd compuesto por 31 ediles
departamentales que son electos junto al Intendente por voto popular. A diferencia del

intendente, los ediles ocupan cargos no remunerados.

Es importante destacar que el partido que resulte victorioso en los comicios

departamentales por mayoria simple, no solo obtendrd el ejecutivo del GD, sino que
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también la mitad mas uno de los ediles departamentales, por tanto tendra la posibilidad de
conseguir mayorias absolutas dentro de la Junta Departamental. Esto define a los GD con
un fuerte poder en el ejecutivo, ... la eleccion directa del intendente, el mandato fijo del
gobierno, la designacion o cese del gabinete con total prescindencia del legislativo y los
amplios poderes legislativos que el jefe comunal posee, hacen que el régimen de gobierno

pueda ser catalogado como hiper presidencialista” (Koolhaas y Rodriguez, 2006: 2-3).

A esta fuerte tendencia presidencial hay que agregar que en la mayoria de los casos se
presenta lo remarcado por Shugart y Carey (1992), quienes resaltan que frente a un disefio
institucional en donde el sistema de mayoria simple para la eleccién presidencial y la
representacion proporcional para el poder legislativo estdn combinadas en elecciones

simultaneas, se va a fortalecer la tendencia a que se formen dos partidos mayoritarios.

Tomando en cuenta los casos de esta investigacion, los municipios de Paso de los Toros,
Libertad y Nueva Helvecia se encuentran en departamentos que han sido histéricamente
gobernados por el PN. EI municipio de Paso de los Toros se ubica en los limites de
Tacuaremb0. En este departamento el PN ha sido la mayor fuerza politica, ya que desde su
primera victoria en 1958, hasta la tltima eleccién de 2010, siempre ha tenido el control del
ejecutivo departamental. Especialmente, desde 1984 esta diferencia se ha ido acrecentando.
Como lo muestra el siguiente cuadro, solamente en las elecciones de 1984 el PN tuvo
posibilidades ciertas de perder las elecciones, para luego alcanzar mas del 70 % de los
votos validos en tres elecciones consecutivas. A su vez, este es el Unico departamento del
pais en donde un partido ha logrado alcanzar la victoria por mas del 70 % en las Ultimas

elecciones del 2010.

Cuadro N° 14: Votos validos por partidos en las elecciones departamentales de Tacuarembo (%)

Eleccién

Partido 1984 1989 1994 2000 2005 2010

PN 47,3 53,8 52,4 71,4 73,2 70,3

PC 43,3 36,5 32,6 13,7 4,6 54

FA 7,9 6,5 12,9 14,4 22,2 24,3
Nuevo Espacio - 2,9 1,9 0,5 - -
Unién Civica 1,5 - - - - -
Otros - 0,2 0,1 - - -

Fuente: elaboracidn propia en base a datos de Corte Electoral
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La segunda fuerza politica ha sido, hasta las elecciones de 1994, el PC. Sin embargo, desde
el 2000 en adelante, el FA logro posicionarse como el competidor mas cercano del PN. La
amplia diferencia entre el PN vy el resto de los partidos hace necesario resaltar un punto
nada menor para entender la relacion entre el GD y los municipios: la diferencia ha llevado
a que la disputa por el GD y los municipios esté en la interna del partido. EI PN a nivel pais
tiene dos grandes fracciones: el wilsonismo® y el herrerismo.® Estos dos sectores son los
que se disputan el liderazgo del partido en el departamento de Tacuarembd. De hecho, se
han intercambiado en el dominio del ejecutivo departamental. Durante los periodos de
1985-1989 y 1990-1994 el intendente fue Sergio Chiesa que responde al sector herrerista, y
en los periodos de 1995-1999, 2000-2004 y 2005-2009 los intendentes fueron Eber Da
Rosa y Wilson Ezquerra del sector wilsonista.

Esta disputa ha llevado a diversos conflictos internos dentro del partido por su liderazgo, y
si bien los sectores responden al mismo lema, en la practica funcionan como agrupaciones
diferentes, y las lealtades de los electores no estdn asociadas al partido sino a los lideres

locales.

Otro de los municipios, Libertad, se encuentra en San José. Al igual que Tacuarembo, este
departamento, desde la salida de la dictadura hasta las ultimas elecciones, ha sido
gobernado por el PN de forma ininterrumpida. Sin embargo, a diferencia del caso anterior
en donde la disputa interna entre los sectores ha llevado a conflictos intra-partidarios, la
hegemonia blanca en San Joseé tuvo un liderazgo claro del principal referente del herrerismo
a nivel local, Juan Antonio Chiruchi, quien se desempefié como intendente del
departamento en cuatro periodos (1985-1989 y 1990-1994/2000-2004 y 2005-2009) y fue,

ademas, intendente en los ultimos afios de la dictadura militar.

La historia politica pos-dictadura en el departamento no se comprende sin hacer referencia

a este lider, que ademas de gobernar durante 20 afios el GD fue quien designd a sus

%1 Sector que surge a partir de la figura de Wilson Ferrerira Aldunate (1919-1988), uno de los principales
representantes del partido durante la década de los 60, 70 y 80; ademas reconocido por ser uno de los politicos
opositores de la dictadura militar lo que lo llevé al exilio. Con el retorno de la democracia, a partir de su
figura, se creod un sector dentro del PN que ha tenido un gran peso politico, sobre todo en el interior del pais.

62 Sector que surge a partir de la figura de Luis Alberto de Herrera (1873-1959), quien fuera la principal figura
del partido durante mas de 50 afios en la primera mitad del siglo XX.
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sucesores en el cargo cuando él se convirtio en senador y ministro de vivienda durante el

gobierno de Luis Alberto Lacalle.®®

Si bien el PN ha sido la mayor fuerza politica, hay dos hechos que han llevado a que este
liderazgo se viera en disputa para las elecciones departamentales del 2010. Por un lado,
Chiruchi ha perdido peso a la interna del partido y en las préximas elecciones de mayo del
2015 no sera candidato al ejecutivo departamental; y por otro el crecimiento del FA en las
elecciones nacionales dentro del departamento. En las elecciones nacionales en San José, el
FA ha crecido de manera regular, ya que en 1999 alcanzo el 31,3 %, aumentando 12,6
puntos porcentuales. Para las elecciones de 2004 consiguio un 43,9 %; y en las elecciones
nacionales de octubre de 2009 el FA obtuvo el primer triunfo en el departamento
obteniendo un 44,1 % de los votos frente a un 36, 3 % del PN.

Pese a estos factores, el PN volvio a triunfar en las elecciones del 2010 con un amplio
margen. Aungque ha perdido peso sigue siendo la principal fuerza politica dentro del
departamento. Este hecho marca las diferencias entre las elecciones nacionales y las
departamentales, desde la reforma de 1996 que separd en el tiempo ambas elecciones, se
puede advertir que en el caso de San José los electores han discriminado entre una y otra,
apoyando a un partido para el gobierno nacional y a otro para el gobierno departamental. El

siguiente cuadro muestra la evolucion del voto en las elecciones departamentales.

Cuadro N° 15: Votos validos por partidos en las elecciones departamentales de San José (%)

Elecciones
Partido 1989 1994 2000 2005 2010
PN 56,5 45,4 72,5 61,6 59,9
PC 26 29,9 6,3 2,9 4,2
FA 10,5 20,4 20,4 34,8 34,7
Otros 7 4,3 0,8 0,7 1,2

Fuente: elaboracidn propia en base a datos de Corte Electoral

De este cuadro se desprende que, pese a haber crecido en el voto a nivel nacional, el FA no
aumento su caudal a nivel departamental entre 2005 y 2010, lo que reafirma el poder del

PN en el segundo nivel de gobierno en este territorio.

% Luis Alberto Lacalle fue presidente de la Republica por el PN durante el periodo 1990-1994.
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El tercer municipio que esta dentro de un departamento liderado por el PN es Nueva
Helvecia que se encuentra en los limites de Colonia. Desde 1954 hasta 2005 este partido ha
resultado victorioso en todos los comicios para elegir autoridades departamentales. Sin
embargo, a diferencia de los dos casos anteriores, la disputa por el ejecutivo departamental
ha tenido elecciones bastante mas refiidas. De hecho, como se aprecia en el siguiente
cuadro, en el periodo post-dictadura en tres elecciones (1984, 1994 y 2000) las diferencias
porcentuales de votacion entre el PN y el partido que le seguia en cantidad de votos no

superaron el 5 %.

Cuadro N° 16: Votos vélidos por partidos en las elecciones departamentales de Colonia (%)

Elecciones
Partido 1984 1989 1994 2000 2005 2010
PN 43,3 50,7 38,7 42,8 57,1 55,7
PC 43,3* 32,9 37,2 38 8 10,9
FA 12,1 11,4 20,2 17 34,8 33,2

*En las elecciones de 1984 el triunfo del PN sobre el PC fue solamente por 268 votos.

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Corte Electoral

Desde las elecciones del 2000, y a raiz de la fuerte caida del PC, el FA se transformo en el
segundo partido mas votado, pero todavia lejos de lograr la victoria. De todas maneras, de
los departamentos analizados hasta ahora, Colonia es el que presenta el escenario mas

competitivo.

Por altimo, los municipios del Chuy y Castillos estan ubicados territorialmente dentro del
departamento de Rocha. A diferencia de los casos analizados hasta ahora, en este GD el FA
es la fuerza mayoritaria y ha resultado victorioso en las ultimas dos elecciones (2005 y
2010). Este departamento tiene como caracteristica que durante todo el periodo post
dictatorial ha existido una reiterada alternancia en el poder del ejecutivo departamental. De
hecho, los tres principales partidos han gobernado. En 1984 el triunfador fue Adauto
Pufales del PC; mientras que en 1999 la eleccidn la obtuvo el PN de la mano de Irineu Riet
Correa. En las elecciones de 1994, volvié a triunfar Pufiales y en el 2000 se dio una nueva

alternancia y el ejecutivo departamental fue gobernado por el PN con la vuelta a la
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intendencia de Riet Correa. En las elecciones del 2005 el resultado arrojo el triunfo del FA

por primera vez, siendo electo Artigas Barrios, y en el 2010 volvio a ser reelecto.

Por tanto, de las seis elecciones celebradas desde el retorno de la democracia, los tres
partidos han sido electos para gobernar el ejecutivo departamental de Rocha en dos

oportunidades cada uno.

Cuadro N° 17: Votos validos por partidos en las elecciones departamentales de Rocha (%)

Eleccion
Partido 1984 1989 1994 2000 2005 2010
PN 40,2 50,2 41 45,6 38,8 24,3
PC 52 39,9 43,1 37,7 9,3 8,5
FA 5,9 12,7 16,1 51,7 57,5
Otros 7,6 3,8 2,9 0,4 1,1

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Corte Electoral

Resumiendo esta dimension, se puede observar que solamente dos municipios han tenido
alternancia politica en el nivel departamental (Chuy y Castillos), en el resto el liderazgo
estd en manos del PN desde hace mas de 30 afios. El siguiente cuadro muestra esta
situacion, y resume el indicador de competencia electoral externa, en donde la existencia de

alternancia marca un mayor grado de competencia politica.

Cuadro N° 18: Alternancia en el GD

Municipio Departamento | Partidos en el GD | Alternancia | Valor
Chuy Rocha PN/PC/FA Si 1
Castillos Rocha PN/PC/FA Si 1
Nueva Helvecia Colonia PN No 0
Paso de los Toros Tacuarembo PN No 0
Libertad San José PN No 0

Fuente: elaboracion propia

b) Nivel de competencia en el ejecutivo departamental

El segundo indicador analiza la diferencia por la que gano en las Gltimas elecciones del
2010 el partido que esta en el GD. En este sentido, el escenario muestra que en ningun caso
el partido vencedor obtuvo un porcentaje menor al 50 %; no obstante, se observan
diferencias importantes. Tacuarembd es el departamento en donde un partido gand con

mayor porcentaje de votos, luego le sigue San José, Rocha y por ultimo, el escenario mas
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competitivo en este indicador lo representa Colonia. En el siguiente cuadro se pueden
apreciar las diferencias, en donde el valor vade 0 a 1 y el O representa nula competitividad
(un partido deberia haber obtenido el 100 % de los votos para alcanzar este valor), y el 1

representa el grado valor mas alto de competitividad.

Cuadro N° 19: Competencia electoral a Nivel Departamental

Porcentaje del
Municipio Departamento | Partidos en el GD | partido ganador Valor
Nueva Helvecia Colonia PN 55,7 0,886
Chuy Rocha FA 57,5 0,85
Castillos Rocha FA 57,5 0,85
Libertad San José PN 59,9 0,802
Paso de los Toros Tacuarembd PN 70,3 0,594

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Corte Electoral
c) Cohabitacion politica

El tercer indicador de la competencia electoral externa esta vinculado a la posibilidad de
existencia de cohabitacion politica. En ninguno de los casos se presenta cohabitacion entre
el GD y el GM. En los casos de Chuy y Castillos que estan dentro de los limites del GD de
Rocha, los dos niveles son gobiernos frenteamplistas, mientras que en los otros tres
municipio el GD y el GM responde al PN.

La situacién cambia cuando se analiza el escenario de cohabitacién intramunicipal, ya que
en dos de los cinco casos se presenta este tipo de cohabitacion. Especificamente, en Colonia
la mayoria de los municipios (incluido el de Nueva Helvecia) son del PN. Sin embargo en
Juan Lacaze triunfo el FA. Esta localidad ha estado siempre identificada con el partido de
izquierda; el hecho de ser un territorio que ha basado su desarrollo en la instalacion de
industrias de gran porte,® hizo que se crearan sindicatos de trabajadores, y de alli se formé
la base electoral que ahora tiene el FA en la localidad.

El otro municipio que se enfrenta a un escenario de cohabitacion intermunicipal es
Libertad. De los dos GM que tiene el departamento de San José, uno es del PN (Libertad) y
el otro del FA (Ciudad del Plata). Pese a la cercania entre ambas localidades, las diferencias
en relacion a sus caracteristicas socio-econdémicas y demograficas son muy marcadas.

Mientras que Libertad es una localidad mediana en su densidad de poblacion y con un

% Entre otras, se instalaron en la zona la Fabrica Nacional de Papel (FANAPEL) en 1898 y la fabrica Textil
«La Industrial» de Campomar y Soulas S.A en 1903.
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desarrollo medio de su estructura socio-econdémica, Ciudad del Plata es parte del cinturon
periférico del &rea metropolitana de Montevideo, y su densidad de poblacién es
comparativamente alta en relaciéon a Libertad, y ademéas los niveles de pobreza y

marginacién son mucho mayores.®®

Cuadro N° 20: Cohabitacion intermunicipal

Partido Partido Partido Partido
enel enel en el enel
Colonia GM Rocha GM Tacuarembé | GM San José GM
Paso de los
Carmelo PN Chuy FA Toros PN Libertad PN
San Gregorio Ciudad
Juan Lacaze FA Castillos FA de Polanco PN del Plata FA
Nueva
Helvecia PN Lascano FA
La
Rosario PN Paloma FA
Nueva
Palmira PN
Tarariras PN

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Corte Electoral

a) Conflicto externo departamental

Como se ha venido advirtiendo a lo largo de esta investigacion, una de las preocupaciones
centrales que tenian los distintos actores politicos se centraba en el tipo de relacionamiento
que se iba a establecer entre el GD y el GM, sobre todo tomando en cuenta de que la
existencia de conflictos pudieran limitar la capacidad de funcionamiento de los municipios,
gue dependen en muchos aspectos de la voluntad politica del GD.

De los cinco casos de esta investigacion, en ningin municipio se muestra un escenario de
conflicto entre ambos niveles de gobierno. Las entrevistas realizadas a los representantes
locales y departamentales muestran que se mantiene una relacion de cooperacion y
coordinacion entre ellos. Como ya se dijo, no se presentan tampoco escenarios de
cohabitacién politica, y este podria ser un factor que facilite este tipo de relacionamiento.
De todas formas, si hay diferencias entre los sectores de los partidos que gobiernan el GD y

GM, y el caso mas marcado es el de Paso de los Toros.

% Se pueden observar en el anexo los datos socio-demograficos de todos los municipios.

173




En paginas anteriores advertimos sobre la fuerte competencia entre los sectores dentro del
PN en el departamento de Tacuarembo, y en este municipio esta fragmentacion interna se
reproduce, ya que si bien a nivel departamental gobierna la fraccion wilsonista, en el GM el
alcalde responde al sector herrerista. Esta rivalidad ha llevado a algunos enfrentamientos

sobre todo al comienzo de la gestion:

El intendente puso al principio de la gestion algo asi como un ‘Director de Desarrollo’ en
Paso de los Toros, un hombre de su confianza para tratar de neutralizar al municipio, como

un municipio paralelo. Fue como una forma de decir ‘acd mando yo’ (Entrevista a referente
del MIDES).

Sin embargo, las negociaciones entre los sectores permitieron restablecer las relaciones, y
tanto desde el GD como desde el GM han manifestado el buen funcionamiento y

coordinacion entre ambos niveles de gobierno.

En nuestro caso somos del mismo partido, pero de distintos grupos, con enfrentamientos de
muchos afios; pero acé dijimos que o dialogabamos o el que paga los platos es el vecino y
asi lo entendi6 el intendente y asi lo entendi yo, empezamos a trabajar y no puedo decir
nada. Trabajamos de forma muy coordinada con el intendente, y sobre todo con las
direcciones del Gobierno Departamental (Entrevista a alcalde de Paso de los Toros).

En los otros dos municipios gobernados por el PN no existe la presencia de un GM de un
sector y un GD de otro, sino que responden todos a la misma faccion. En el caso de Nueva
Helvecia, ambos son del sector wilsonista, y en Libertad tanto el alcalde como el intendente
de San José son herreristas. En ambos municipios la relacion se presenta como fluida y sin
conflictos; en el caso de Libertad, tanto desde el sector oficialista como desde la oposicidn,

se resaltd el bueno relacionamiento:

La relacién ha sido muy buena, excelente, mejor de lo que yo me esperaba. Una relacion
muy fluida, con bastante coordinacion entre el gobierno departamental y el municipio que
eso era toda una incertidumbre porque no sabiamos como hacerlo. Siempre tenemos apoyo
de ellos, también de sus funcionarios y eso fue fundamental para cumplir con lo que nos

propusimos (Entrevista al alcalde de Libertad).

Hemos podido dar soluciones a la gente por la buena relacion con el gobierno

departamental que tenemos, sobre todo el alcalde. Porque a veces para dar soluciones
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necesitas estar articulado con el Gobierno Departamental, sino quedas siendo como una

comision de fomento (Entrevista a Concejal del FA de Libertad).

En el municipio de Nueva Helvecia la percepcion de los actores también da cuenta de la
buena relacidn entre ambos niveles de gobierno, sobre todo por el apoyo brindado desde las
direcciones del GD. Esta situacion se diferencia con otros casos, en donde la falta de
conocimiento y la incertidumbre, llevaron a que el conflicto entre GD y GM se diera entre

cargos medios de las direcciones.

En el caso de los dos municipios frenteamplistas, se destaca la buena disposicion del
intendente como nexo entre el GM y el GD, que desde la implementacion del nuevo nivel
se mostrd como un actor dispuesto a impulsar el proceso descentralizador. Por otro lado,
desde el GD marcan el hecho de ser todos pertenecientes a un mismo partido, lo que pudo

ayudar a profundizar las relaciones entre ambos niveles:

En general nuestra relacion con los municipios ha sido muy buena. Hay factores politicos y
humanos para que esto se dé. Politicos porque somos todos de una misma fuerza, y eso sin
dudas que ayuda. Y humanos porque el municipio tiene su vinculo siempre a partir del
intendente, y el intendente ha tenido la capacidad de tener una muy buena relacion con

todos (Entrevista Secretario General del GD).

Esta percepcion también es reafirmada por los actores del GM en ambos municipios,

incluso desde la oposicion:

Aqui hay una ventaja: tenemos todo el viento a favor, gobierno municipal, departamental y
central son todos del FA. Eso sin dudas ayudd, y el intendente cumplié un rol de

intermediador entre nosotros y el gobierno central (Entrevista a concejal del FA del Chuy).

Obviamente siempre van a existir tensiones, sobre todo en un proceso de aprendizaje como
el que vivimos y somos demasiadas las personas metidas en el medio, directores de la
intendencia, ediles departamentales, el Concejo Municipal y el propio intendente. Pese a
esto, si bien al comienzo era mas dificil, después nos acoplamos y no hubo ningln

problema (Entrevista a Alcalde de Castillos).

Cuando en el capitulo 3 se analizd la percepcién general de los alcaldes sobre el tipo de
relacionamiento con los GD, casi un tercio de los mismos manifestaron que el tipo de

relacion ha sido conflictiva. Sin embargo, esta situacion no se repite en los cinco casos de
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esta investigacion, ya que la relacion en todos ha sido marcada como poco conflictiva, y si
bien se mencionaron algunas tensiones, sobre todo al comienzo de la gestion, la percepcion
de los diferentes actores establece que el tipo de relaciones intergubernamentales han sido

de cooperacion.

Teniendo en cuenta la fuerte dependencia de los municipios hacia los GD, en todos los
casos se destaca la buena disposicion del intendente para fortalecer, y no entorpecer, la
gestion de los gobiernos locales. El siguiente cuadro resume el indicador presentado.

Cuadro N° 21: Nivel de conflicto en la relacion GM y GD

Municipio Nivel de
P conflicto Valor
Nueva Helvecia Bajo 0
Chuy Bajo 0
Castillos Bajo 0
Paso de los Baio
Toros ) 0
Libertad Bajo 0

Fuente: elaboracion propia
b) Relacionamiento con otros municipios

Las relaciones intergubernamnetales pueden ser verticales u horizontales. En el caso de los
municipios, si bien se ha conformado una estructura horizontal que nuclea a todos los
gobiernos locales, todavia es una experiencia incipiente. Si se logra profundizar sobre este
aspecto que ha mostrado pocos avances hasta el momento, podrian presentarse experiencias
concretas de colaboracion intermunicipal, sobre todo entre municipios cercanos
territorialmente, ya que este tipo de innovaciones puede solucionar problemas que un
municipio no puede hacerlo por si solo, o que en conjunto entre dos o mas de dos

municipios lo resolverian de mejor manera y con mayores ventajas.

De todas formas, también las cercanias pueden llevar a que se presenten relaciones de
conflictos y competencias entre los municipios para brindar los mejores servicios a los
ciudadanos y a las condiciones necesarias para las inversiones economicas que puedan
llegar a la region. La otra opcion es que no exista contacto, que no se colabore ni exista

conflicto, y que la gestion de los gobiernos locales funcione de manera autonoma.
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De los cinco casos de esta investigacion, en la mayoria de los municipios la relacion ha sido
inexistente o han tenido muy poco contacto con otros gobiernos locales. En el caso del
municipio de Paso de los Toros la distancia territorial entre este y el otro municipio del
departamento —San Gregorio de Polanco- es muy grande, lo que hace dificil pensar en

trabajos de colaboracion, o incluso de conflicto.

En el caso de Libertad las diferencias socio-econdmicas entre este municipio y el de Ciudad
del Plata han llevado a que no exista relacion entre los gobiernos locales. Si bien se
encuentran cercanos, no son municipios limitrofes, y Ciudad del Plata es un territorio
considerado dentro del cinturon del area metropolitana de Montevideo, constituyéndose en
ciudad dormitorio dependiente econdmicamente de la capital; mientras que Libertad es una

localidad que tiene su propio desarrollo productivo:

Libertad es una zona del departamento con muy buena oferta laboral, con muy baja
desocupacion gracias al cultivo de papa, arandonos, frutillas; y ademéas a la produccion
lechera. Esto la hace diferente a Ciudad del Plata, y a la hora de gestionar politicas
publicas estas diferencias estan presentes porque las necesidades son otras (Entrevista a

referente del MIDES en el departamento de San José).

Por otro lado, Castillos y el Chuy son los unicos dos casos que han entablado gestiones para
trabajar en conjunto. Estos dos municipios son limitrofes, y ademas ambos gobernados por
el FA. Si bien ha existido colaboracion entre estos dos gobierno locales, la misma se basé
sobre todo en contactos informales entre las autoridades que llevaron a intercambiar

experiencias en la gestion sobre algunos asuntos puntuales como el manejo de residuos.

Por ultimo, el municipio de Nueva Helvecia es el Gnico que ha presentado relaciones de
conflicto con otro gobierno local, especialmente con el de Juan Lacaze. Estos conflictos se
basaron en las diferencias en los colores politicos, sobre todo por la forma de gestion del

gobierno local frenteamplista.
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Cuadro N° 22: Nivel de conflicto intermunicipal

Municipio Nivel de
P conflicto Valor
Nueva Helvecia Alto 1
Chuy Bajo 0
Castillos Bajo 0
Paso de los Baio
Toros J 0
Libertad Bajo 0

Fuente: elaboracion propia

a) Nivel de competencia electoral:
Todos los casos los GD analizados han ganado las elecciones por mas del 50 % de los
votos, y a nivel de los GM se repite este escenario, y ademas, las diferencias entre el partido
que alcanzé la victoria y el segundo se dieron con un margen destacado ya que en todos los
casos el partido triunfador lo hizo por mas de 10 puntos. Otro punto a resaltar es que la
competencia en todos los municipios se dio entre el FA y el PN, dejando relegado al tercer
lugar al PC, que salvo en el caso de Nueva Helvecia donde obtuvo un porcentaje de 15,4 %,

alcanzo guarismos muy bajos en el resto de los municipios analizados.

Cuadro N° 23: Votos validos en las elecciones municipales (%) y valor del indicador

Partido politico Porcentaje del

— . Valor

Municipio PN FA Pc [AP| pi |partido ganador
Castillos 39,5 50,1 104 | - - 50,1 0,49
Nueva Helvecia 56,8 27,8 154 | - - 56,8 0,43
Chuy 24,8 66 76 |16] - 66 0,34
Libertad 67,4 28,5 3 (08| 03 67,4 0,33
Paso de los Toros| 67,8 28,1 41 | - - 67,8 0,32

Fuente: elaboracidn propia en base a datos de la Corte Electoral
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b) Nivel de competencia electoral en el concejo

Cuadro N° 24: Integracion de los Concejos Municipales

Municipio Nombre Hoja Cargo Partido Valor
Mary Urse 405 Alcalde
Lavalleja Cardozo 90
Chuy Udison Correa 609 . FA 05
- Concejal !
Francisco Laxalte 825
Julian Larrosa 271 PN
José Servetto Alcalde
609
MarilG Acosta FA
Castillos Eduardo Martinez 7373 Concejal 0.5
Estancio Sena
Roberto Fernandez 1l PN
Sergio Valverde Alcalde
José Reyes 345 PN
Libertad Eduardo Castro ) 0,5
- Concejal
Matias Santos 2020
Fabio Reyes 6609 FA
Juan José Lopez 6 Alcalde
Roberto Machado PN
Paso de los Toros Luis Otormin c - 0,5
onceja
RubenMiraballes 33 J
Oscar Millan 609 FA
Maria de Lima 919 Alcalde
Hector Torres 12 PN
Nueva Helvecia Eduardo Gutierrez 3904 . " 1
Daniel Méndez 26371 | ~OMR FA
Nibia Reich 22015 PC

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Corte Electoral

Del analisis del cuadro anterior se desprende la baja votacion del PC en todos los casos, de
hecho el mapa politico municipal muestra una baja incidencia de este partido a nivel pais.
Como consecuencia, cuando se observa en el cuadro n° 24 la integracion de los CM se
puede apreciar que, salvo en el caso de Nueva Helvecia, el PC no obtuvo ningln cargo

electivo.

Por tanto, todos los CM estdn compuestos por representantes del PN y del FA. Si bien la
existencia de la representacion proporcional permitiria la inclusién de partidos pequefios, el
escaso numero de escafios para adjudicar ha dejado a estos partidos con pocas chances de

alcanzar un cargo representativo, y como consecuencia de esto, en la mayoria de los casos
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se presenta un sistema de partidos con caracteristicas bipartidistas. Este tipo de sistemas,
caracterizado por Sartori (1987), implica que dos partidos son los que se encuentran en
condiciones de competir por alcanzar la mayoria de los votos, pero uno de ellos alcanza la
mayoria en el legislativo (en este caso en el concejo), y en virtud de esa diferencia el

ganador puede gobernar solo.

a) Conflicto interno

El dltimo indicador de competencia politica refiere a la relacion que han tenido al interior
del Concejo Municipal, especialmente entre alcaldes y concejales. En contraste a la
dimension de ambiente politico externo, donde no se marcan diferencias sustanciales entre
los casos, y todos los GM han demostrado tener una buena relacion con sus pares del GD,
el tipo de relacionamiento entre los miembros del Concejo Municipal no ha sido
homogéneo, y cada caso presenta sus particularidades. En tres de los cinco casos los actores
han mostrado que prevalece una relaciébn de cooperacién y escaso conflicto.
Especificamente los casos de Libertad, Castillos y Paso de los Toros.

En el caso de Libertad, el tipo de liderazgo y la personalidad del alcalde lo han llevado a ser
reconocido por todos los actores en el territorio como una figura conciliadora y abierta al
didlogo, por lo tanto no existen relaciones de conflicto entre actores politico por mas que
existan diferencias partidarias, y tampoco se visualiza una relacion de enfrentamiento con
las organizaciones sociales. Las OSC entrevistadas tienen una continua relacion con el
alcalde, de hecho, ante la pregunta de con quién se vinculan dentro del municipio, todas
manifestaron establecer contacto siempre con el alcalde. Por su parte, desde la oposicion
también se desataca esta forma de actuar del alcalde:

Si bien fue siempre del PN, antes que eso es una persona de la comunidad, que lo quiere
todo el mundo. Y eso no es casualidad, es su forma de ser. Obviamente que siempre vamos
a poder discutir y no estar de acuerdo en cosas, pero yo me siento que me escucha y que no
me toma como uno rival, sino como un compafiero de trabajo. Eso es lo que hace que

funcionemos bien (Entrevista a concejal del FA en Libertad).

El otro caso en el que tampoco se perciben conflictos entre los actores es el de Castillos.

Desde los diversos sectores también destacaron la forma negociadora con la que actda el
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alcalde. La cercania personal entre los miembros del Concejo Municipal permitié este tipo

de relacionamiento:

El hecho de conocernos entre los vecinos, porque primero fuimos vecinos y luego
pertenecimos a algun grupo politico, al tener lazos tan intimos, hace que la parte politica
guede de lado. Ha habido una muy buena relacién, hemos trabajado sin banderas politicas.
Yo me encargo de algunos asuntos, como el mantenimiento de los espacios verdes, y el
alcalde respeta mis decisiones. Es un trabajo en equipo (Entrevista a Concejal del PN de
Castillos).

El caso de Paso de los Toros es distinto. En el Concejo Municipal solamente hay un
representante del FA y cuatro del PN. En péginas anteriores se hizo referencia al conflicto
interno existente entre fracciones del PN a nivel departamental, y esta fraccionalizacion
también se manifiesta en la composicion del gobierno municipal. Sin embargo, los acuerdos
alcanzados entre el alcalde y el intendente departamental, también tuvieron eco entre los
concejales locales. Por otro lado, desde el FA tampoco se manifiesta la existencia de
conflicto en el funcionamiento del Concejo Municipal, de hecho el concejal electo ha

resaltado el buen funcionamiento dentro del mismao.

Sera que soy yo solo, que no armo mucho revuelo, pero no he tenido problemas. Capaz que
como conocen mi trayectoria en la ciudad me escuchan y me piden concejos. La buena
relacién me ha llevado a tener problemas dentro del FA, me piden que sea mas critico. Yo
soy critico, pero no todo es un palo en la rueda, sino no se avanza (Entrevista a concejal del
FA).
Hasta aqui se observaron tres gobiernos locales en donde en el relacionamiento el conflicto
no ha estado presente por lo menos de forma regular en el funcionamiento del CM. No
obstante, esta situacion cambia en los dos municipios restantes: Nueva Helvecia y el Chuy.
En el caso de Nueva Helvecia la relacion ha sido muy buena entre los representantes de los
dos partidos tradicionales (PN y PC), especialmente la representante del PC muestra que se
establecio una relacion de colaboracion entre los actores, marcando la inexistencia de

conflictos:

La relacion que tenemos con la alcaldesa y con los compafieros de los distintos partidos
politicos es excelente. Hay un gran compafierismo, hay una importante comunicacion entre

nosotros, si bien la alcaldesa plantea a veces determinadas resoluciones que tenemos que
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tomar, siempre coincidimos o tratamos de coincidir en el dejar de lado nuestro sector de
oposicién. Algan sector hasta se vio medio molesto que pudiéramos tener una relacién tan

buena; pero pienso que eso suma a que las cosas salgan (Entrevista a concejal del PC).

De todas formas, el concejal del FA hizo alusion a la existencia de conflictos en la toma de
decisiones. Desde este sector se remarcO que no siempre se toman en cuenta sus
percepciones sobre los asuntos del municipio, y se resaltd que desde la organica de la
fuerza politica buscan que la alcaldesa tenga una mayor apertura. Sin embargo, si bien
existieron momentos de tension y conflicto entre los integrantes del CM no han llevado a

fuertes disputas, sino solamente en algunos temas puntuales.

Por altimo, el Concejos Municipal del Chuy es, sin dudas, el que presenta el escenario mas
conflictivo. Vale recordar que cuatro de los cinco cargos electos corresponden al FA, y
solamente uno al PN. No obstante, el tipo de relacionamiento y la historia de los cuadros

frenteamplistas han llevado a que se presenten problemas marcados entre los mismos.

En esta localidad, incluso antes de la dictadura, el FA siempre tuvo un peso relevante, y con
el retorno de la democracia se hizo muy fuerte la estructura organica frenteamplista en el
territorio, sobre todo por la importancia que asumieron los comité de base locales.®® En
estos comités se formaron los cuadros que hoy representan a un sector fundamental del FA

con un peso politico trascendente.

Chuy tiene una formacién de izquierda con cuadros muy fuertes, que tienen referencia a
nivel nacional incluso, y que algunos de ellos participan activamente del municipio

(Entrevista a Secretario General del GD de Rocha).

Especificamente, dos de los concejales representan a estas estructuras desde la década del
70: Lavalleja Cardozo y Francisco Laxalte. El otro concejal es una figura joven dentro del
FA, pero que también esta dentro de estos cuadros.

La otra candidata para ocupar un lugar dentro de municipio por el FA fue Mary Urse, quien
finalmente consigui6 la mayor cantidad de votos y fue electa como alcaldesa. A diferencia
de los otros tres candidatos, Urse no forma parte de los cuadros tradicionales del FA, sino
que se integroé a esta fuerza en el 2004.

%os Comités de Base se integran con todos los adherentes del FA de una misma zona. A partir de estos
comités surgen los delegados que eligen y seleccionan las autoridades del partido, ademas de discutir las
lineas programaticas del FA que luego seran aprobadas por el comité central del partido.
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Siempre fui wilsonista, hasta que murié Wilson® lo defendi a muerte. Después no me gusté
como se manejd el partido y me fui con los colorados, pero tampoco me gusto por el
manejo de cosas que ellos tenian, todo medio turbio. Y ahi un vecino abogado de la zona —
Mario Ansa-, que milita con Astori,®® me dijo si me queria sumar al Frente y desde entonces
estoy con ese sector. El pueblo me lo pidi6. Por eso, cuando el doctor Ansa me lo ofrecio,
me sumé (Entrevista a Alcaldesa del Chuy).

Su trayectoria politica, alejada de los patrones comunes de los candidatos del FA en el
Chuy, llevé a que su caudal electoral se basara en su fuerte personalismo mas que en el
voto tradicional frenteamplista. Ademas, su base electoral esta identificada sobre todo con
votantes de recursos econdémicos bajos, y por medio de trabajos comunitarios se ha hecho
reconocida como lider local.
Hace afios que viene trabajando en los barrios, organiza el Dia de Reyes en donde le da
juguetes a todos los nifios, organiza el maraton del Chuy para recaudar fondos, esta metida
en la policlinica, en la comision de fomento de la escuela, y ademas es la duefia del burdel
mas conocido en el Chuy. Esté en todos lados, y mucha gente le debe favores (Entrevista a
periodista del Chuy).
Esa base electoral es reconocida y defendida por la propia alcaldesa:

Yo no lo hago por la plata.®® En el boliche que tenia hacia el doble de plata de lo que gané
de alcalde. Pero ahora por fin estoy haciendo lo que me gusta. Ayudar a la gente, a mi
gente, a la gente pobre. Mi pueblo es lo que mas me interesa y por mi pueblo humilde me

hago matar (Entrevista a Alcaldesa del Chuy).

Estas caracteristicas se alejan de la forma tradicional de crear cuadros dentro del FA, en la
cual era necesario integrar los comités de base para luego ascender en la escala del partido
(Vera, 2014). La estructura interna del FA ha dejado poco espacio para el surgimiento de
lideres que estuvieran por fuera de la organizacion, ya que el partido se compone de una
“densa estructura organizativa, con procedimientos de funcionamiento y decision
rutinizados, sancionados formalmente en el estatuto partidario y confirmados en la practica

en el funcionamiento de la organizacion” (Yaffe, 2005:116). La situacion ha generado que,

%7 En referencia a Wilson Ferreira Aldunate, lider del PN
% En referencia a Danilo Astori, vicepresidente de la Republica por el FA en el periodo 2010-2015.
% En referencia al dinero.
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incluso antes de la eleccidbn municipal, la relacién entre los actores del FA tuviera
momentos de conflicto.
La campafa fue muy fuerte, muy triste, sin plata, sin apellido, sin apoyo dentro del FA; no
teniamos apoyo de nada, se decia cualquier cosa de mi. Nos juntamos 9 o 10 personas que
son mis comparieros y con la gente pobre que me ayudé mucho. Fui puerta por puerta a

pedirles que me dieran la oportunidad y me la dieron (Entrevista a Alcaldesa del Chuy).

Ahora bien, ¢qué hizo que un outsider del partido lograra la victoria? La propia
fraccionalizacion interna permitié que Urse fuera la candidata mas votada. Los cuatro
cargos electos por el FA responden a listas y sectores diferentes, por lo tanto el candidato
mas votado de cualquiera de estas listas seria el alcalde. La interna frenteamplista estaba
dividida entre los sectores organicos e institucionalizados por un lado, y el sector de Urse
que corria en paralelo. Y si bien el porcentaje de votos obtenido por la suma de las tres
listas de los concejales electos es mayor al de la lista de Urse, al ir por separado finalmente
esta ultima logr6 imponerse. Los actores institucionalizados del FA no alcanzaron a
establecer una coalicion ganadora para enfrentar el caudal de votos apartidarios de la
alcaldesa electa.

Esta relacion conflictiva se mantuvo durante gran parte del periodo de gobierno, tanto con
los concejales frenteamplistas como con el concejal del PN. De hecho, han llegado a
presentarse denuncias judiciales entre la alcaldesa y el concejal del PN por acusaciones de
irregularidades en la gestién y malversacion de fondos.

Los concejales critican la poca capacidad de negociacion y su personalismo para actuar
sobre las decisiones del gobierno, muchas veces excluyendo al resto de los representantes

del Concejo Municipal:
Las decisiones las toma ella, no le importa lo que opinemos. A los de su partido los escucha
un poco Mas, porgue si no va a tener mas problemas, porgue no es ninguna tonta. Pero hay
un montén de cosas que nos pasan por al lado y nosotros ni nos enteramos. Por mas que
tenemos el concejo todas las semanas, nos vamos enterando de cosas que hace que no las
presenta donde debe, en el concejo. Hay cosas en que se cree la duefia del Chuy. Se mete en
la policia, en los juzgados como si fuera la sheriff (Entrevista a concejal del PN del Chuy).

El siguiente cuadro resumen el tipo de relacionamiento que se establecio en los CM de los

cincos casos, destacando el conflicto existente en el municipio del Chuy, y el buen

relacionamiento existente en Castillos, Paso de los Toros y Libertad.
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Cuadro N° 25 Nivel de conflicto en la relacion entre el CM

Municipio Nivel de
P conflicto Valor
Chuy Alto 1
Nueva Helvecia Medio 0,5
Castillos Bajo 0
Paso de los Baio
Toros J
Libertad Bajo

Fuente: elaboracion propia

4.6. LA INCIDENCIA DE LA COMPETENCIA POLITICA EN LA INNOVACION DEMOCRATICA

Las conclusiones de este apartado mostraran por un lado el resumen del nivel de

competencia politica en los municipios de acuerdo a las dimensiones, y por otro lado se

establecera como los diferentes niveles de competencia se traducen en la apertura o no de

los canales de innovacion democrética. En este sentido, no todos los municipios han

mostrado el mismo nivel de competencia, el siguiente cuadro muestra el valor final de

acuerdo a los nueve indicadores utilizados.

Cuadro N° 26: Competencia politica en los municipios

. . Ambiente
Competencia externa electoral Ambiente politico externo ¢ umpe.tencm politica politico
interna interno
imi
Municipios Total
/Di i Rotacié Nivel d Nivel d Nivel d
imensiones c.r “l.m fretee . |Cohabitiacion | Cohabitacién| Conflicte Relacidn con frevce . frerce ._ | Conflicto
artidaria en | competencia competencia | competencia
P el control el:c'tural politica entre | politica inter externo otros elec]:u-ral en el:ctural interno
elGMy GD | munmicipal |departamental| municipios . . municipal
departamental | departamental el coneejo interna
Nuera Helvecia 0 0,386 0 1 0 1 1 0.43 0.5 4,82
Chuy 1 0.83 0 0 0 ] 0.5 034 1 3,69
Castillos 1 0.83 0 ] 0 0 0.5 049 ] 2,84
Libertad 0 0.802 0 ] 0 0 0.3 0.33 ] 1.63
Paso de los Toros 0 0,304 0 0 0 0 0.3 0,32 0 141

Fuente: elaboracidn propia

De este cuadro se desprende que Nueva Helvecia y el Chuy son los dos casos que presentan

los valores mas altos de competencia politica, con un total de 4,83 y 3,69 respectivamente.

Castillos presenta un valor de 2,84; y los dos casos que tienen el nivel de competencia mas

bajo son Libertad (1,63) y Paso de los Toros (1,41).
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El caso de Nueva Helvecia presenta un alto grado de competencia por la existencia de
municipios de otros partidos en el territorio, que lo ha llevado a entablar algunas relaciones
de conflicto que repercutieron en el GM. Por otro lado, el Chuy mantiene un alto conflicto a
la interna del propio Concejo Municipal, este es el Unico municipio en donde existe un
marcado conflicto a la interna del gobierno local.

En el caso de Castillos el indicador en donde muestra los valores mas altos
comparativamente es en la competencia electoral interna. La victoria del partido ganador se
dio por una diferencia menor que en los otros casos. En este caso, mucho tiene que ver que
algunas figuras locales identificadas histéricamente con el PC y que tienen un peso politico
importante a nivel local, se presentaron en listas del PN.

Por altimo, Libertad y Paso de los Toros muestran niveles muy bajos de competencia, son
los dos casos en donde se presentan la menor competencia electoral tanto a nivel
departamental como local, y tampoco se manifiestan conflictos en la relacion entre el GD y
GM, como tampoco entre los integrantes de los Concejos Municipales.

Ahora bien, los dos casos que presentan el grado mas alto de competencia politica son los
gue a su vez tienen los mecanismos de innovacion democratica en donde existe una
capacidad directa de decision de los ciudadanos, por tanto es necesario preguntarse coOmo
influye el grado de competitividad en la apertura de los mecanismos.

Paso de los Toros presenta grados de competencia muy bajos, y en consecuencia los
incentivos para las autoridades a ceder poder también son bajos. La hegemonia del PN
tanto a nivel departamental como local, sin alternancia politica y a su vez sin conflicto
interno ni externo entre los actores, ha generado que las autoridades no se vean presionados
por el contexto politico para abrir espacios.

En este sentido, la creacién de instituciones participativas no presentaba un incentivo para
sus objetivos, dado que las autoridades no se vieron en la necesidad de formar coaliciones
politico-civicas por el peso significativo de su poder en el territorio. A su vez, la escasa
competencia tambien limito a las OSC a buscar otros canales de acceso al gobierno local.
En el caso de Castillos y Libertad tampoco se presentan escenarios de conflicto que
pudieran incentivar a los actores a buscar alianzas con actores sociales para garantizar su
permanencia en el gobierno. En Libertad, la presencia de una figura conciliadora, qué ha

logrado integrar a los diferentes sectores de la localidad, tanto sociales como politicos;
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derivo a que no existan presiones de parte de la sociedad civil ni de la oposicion, que logro
integrarse en la gestion del municipio. El alcalde trasmite confianza a las autoridades, y eso
lo hace una figura relevante para todo el espectro politico. Esta situacion da lugar a que el
alcalde no encuentre los incentivos necesarios para abrir nuevas instituciones participativas.
El contacto directo, fluido y constante, pero informal, con las organizaciones sociales y con
las autoridades politicas de la oposicion (y también con las de su propio partido) es la forma
de interaccion que predomina en el gobierno local.

Esta situacion se repite en el caso de Castillos, en donde el alcalde se muestra como lider
del CM, y la oposicion no ha tenido un rol activo ni ha adoptado una posicion de conflicto
frente a la gestion del alcalde. Ademas, como se analizd, las OSC no tienen un rol
determinante en la vida politica de la localidad.

Esta situacion cambia en los dos casos en donde el escenario de competencia politica es
mayor, y los incentivos de los actores para lograr alianzas son necesarias, por diferentes
motivos. En el caso de Nueva Helvecia la relacion con el municipio de Juan Lacaze, un
municipio frenteamplista con un importante apoyo del gobierno central, ha llevado a que
las autoridades se vieran presionadas por incentivar la participacion en la localidad. La
gestion del municipio del FA ha tenido repercusién en Nueva Helvecia, sobre todo por
medio de cuadros de este partido que han impulsado y mostrado en la localidad la forma de
actuar del gobierno local de Juan Lacaze, que ha venido creciendo en el departamento y que

representa un bastion politico de la fuerza de izquierda.

Juan Lacaze representa una amenaza, y el alcalde Dario Brugman ain mas. Eso lo sienten
desde este municipio y también desde el gobierno departamental, ademas el concejal del
FA en Nueva Helvecia sabe muy bien cémo se hacen las cosas en Juan Lacaze (Entrevista a
representante de MIDES).

Este municipio de izquierda, cercano al territorio de Nueva Helvecia, ha impulsado desde el
comienzo de la gestion mecanismos de innovacion basados en la colaboracion entre
organizaciones sociales y sindicales que incluso superan las atribuciones del municipio
como la construccion de viviendas o la asistencia social a familias vulnerables. El
crecimiento del FA en el departamento, y también en la localidad de Nueva Helvecia, llevo
a que en una localidad que ha sido siempre liderado por el PN, los actores estratégicos de

este partido comenzaron a visualizar como una amenaza real al FA. En este sentido, la
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creacion de municipios abrid el espacio a nuevos escenario en la vida politica local del pais
que modifico los incentivos de los actores, y motivo el surgimiento de nuevas expresiones

de relacionamiento entre gobierno y ciudadanos.

La creacion de instituciones participativas del gobierno local de Juan Lacaze, y su impacto
en el desarrollo de la localidad llevd a que las autoridades del municipio de Nueva
Helvecia, presionados por los lideres politicos del FA, optaran por crear mecanismos de

innovacion democratica.

Por otro lado, en el caso del Chuy el conflicto interno en el gobierno municipal,
especialmente entre integrantes del FA, ha llevado a la apertura de las comisiones como
una forma de control de la gestion de la alcaldesa. Se menciond que dentro del FA la
alcaldesa responde a un perfil muy distante de los clasicos lideres de izquierda del pais, lo
que generd confrontaciones dentro de la propia izquierda. Esta situacion se ha visto
agravada por la forma de gestion de la alcaldesa, con un fuerte personalismo en la toma de
decisiones que incluso ha llevado a utilizar canales de by pass al contrapeso de los
concejales, limitando la capacidad de accién del propio Consejo Municipal:

Hay veces que llegas al CM, gue es donde supuestamente tenemos que votar, y no hay nada
para hacer, nada para resolver. Y después te enteras por atras que ella hizo cosas sin
consultar, y la ley no tiene los controles necesarios para que esto no pase (Entrevista a

concejal del PN).

Ante la situaciéon de no poder fiscalizar la gestion de la alcaldesa por medio del CM, los
concejales del FA buscaron construir alianzas civico-politicas como un mecanismo de
control. La posibilidad de incorporar a las OSC a las decisiones acorta la brecha de
discrecionalidad en la gestion de la alcaldesa. Las comisiones analizadas en el capitulo 3,
gue estan integradas por actores de la sociedad civil -muchos de ellos directamente
vinculados con el FA- son el mecanismo de control que crearon los actores politicos con el

objetivo de limitar el poder de la alcadesa.

En conclusion, la competencia politica es otro de los factores que generan incentivos en los
actores estratégicos, sea por causas internas o externas; las condiciones del entorno politico
y la interaccion de las autoridades locales con otros actores explican en parte los incentivos

que se generan para incluir o no nuevas voces en la toma de decisiones del gobierno local.
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Sin embargo, ya se menciond que este factor no puede ser comprendido sin la incidencia de
las organizaciones de la sociedad civil como un actor estratégico que también condicionan
los intereses de las autoridades locales. En este sentido, ambos factores estar
interrelacionados y forman parte de un mismo proceso, en la proxima seccién se analizara
como el intercambio entre ambos juega en los intereses de los actores y en la creacion de

nuevas instituciones participativas.
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CONCLUSIONES

La creacion de los municipios como tercer nivel de gobierno modifico el sistema politico en
un pais caracterizado por la estabilidad de sus instituciones, sobre todo en el plano sub
nacional (Cardarello, 2011; Magri, 2010). En un Estado fuertemente centralizado en donde
las tendencias a crear autonomias locales han sido escasas y en consecuencia los sistemas
de actores territoriales son débiles, la ley de Descentralizacion y Participacion Ciudadana

cambid esta configuracion.

De todas formas el proceso es reciente, y los cambios que puede tener la nueva
institucionalidad para la dindmica politica uruguaya todavia no son féciles de visualizar.
Sin embargo, esta investigacién ha mostrado que pese al escaso tiempo, los gobiernos
locales creados lograron posicionarse como actores relevantes de la politica local. Por otro
lado, el trabajo busco ser una aproximacion sobre uno de los puntos centrales hacia los que
apunta la instauracion de los municipios: el relacionamiento entre el gobierno y los
ciudadanos en base a la creacion de instituciones participativas. Con el foco puesto en los
mecanismos de innovacion democratica, la pregunta que guio la investigacion se centrd en
los incentivos que las autoridades locales tienen para involucrar en la toma de decisiones a

los ciudadanos.

Por tanto, este trabajo permite contribuir en dos sentidos. Por un lado profundizar sobre los
estudios de participacién ciudadana que con poca frecuencia estudian el involucramiento de
los ciudadanos en la toma de decisiones desde la perspectiva de los actores estratégicos y
las condiciones necesarias para que, tomando en cuenta sus incentivos y preferencias, cedan
poder. Por otro se arrojé luz al conocimiento de los municipios como nueva expresion
institucional en el Uruguay, y sobre las dindmicas de interaccion politica en el &mbito local.

En las paginas que siguen, se profundizara sobre los aportes en estos dos temas.

LOS INCENTIVOS DE LOS ACTORES ESTRATEGICOS: SOCIEDAD CIVIL Y COMPETENCIA.

A lo largo de la investigacion se ha puesto el foco de atencion en dos factores
fundamentales como incentivos de los actores estratégicos para crear nuevas instituciones
participativas: la capacidad de incidencia de la sociedad civil y la competencia politica. A
diferencia de la literatura que hasta ahora se ha centrado en el tema, los hallazgos muestran
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como la interaccion entre ambos factores determinan los incentivos de los actores

estratégicos para ceder poder.

Por un lado parte de la acumulacion ha remarcado la importancia de la sociedad civil, y el
rol fundamental que juega su capacidad de incidencia para la apertura de los mecanismos
(Avritzer, 2010; Wampler, 2008; Spada, 2014). Esta capacidad de incidencia esta
relacionada con los recursos con los que cuenten las organizaciones, y la importancia que

puedan tener las mismas en la vida politica y social de la localidad.

En esta investigacion se opto por analizar la capacidad de incidencia de las OSC en base a
dos dimensiones. Una de ellas es la fortaleza de la sociedad civil, que fue analizada por
medio de cuatro sub dimensiones, las cuales permitieron identificar las diferencias entre los
casos a partir del diamante de la sociedad civil. Esta fortaleza mostré cémo en aquellos
municipios en donde la sociedad civil tiene un mayor impacto percibido, la capacidad de

incidencia sobre los incentivos de las autoridades es mayor.

La otra dimensién se baso en el andlisis de redes sociales, el cual también expuso las
diferencias existentes entre los casos. Se demostrd6 como en los municipios en donde se
presentan las redes internas de OSC con mayores niveles de densidad, y en donde las OSC
ocupan un lugar central en las redes externas, los actores estratégicos decidieron crear

instituciones participativas.

Los casos analizados en esta investigacion robustecen los hallazgos previos de la literatura
sobre la importancia de la sociedad civil, pero ademas buscaron avanzar en esta linea
planteando dos dimensiones diferentes para comprender cdmo este tipo de organizaciones
puede incidir en los intereses de las autoridades locales. De estos casos se demuestra que
los municipios que méas han ampliado los circuitos de representacion, presentan en el
territorio organizaciones sociales que poseen los recursos para generar incentivos en los

actores estratégicos y en consecuencia ceder poder.

Otro de los puntos a destacar, es que el tipo de relacion existente entre el sistema politico
local y las organizaciones de la sociedad civil, condicionaron las oportunidades de las
autoridades para beneficiar, por medio de los mecanismos institucionalizados de
participacion, a ciertos actores sociales por sobre otros (Navarro, 2000). Por medio de la

puesta en marcha de los programas participativos del gobierno central, las autoridades
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beneficiaron de manera discrecional a ciertas organizaciones sociales. A su vez, en los
casos en donde no se crearon instituciones participativas que significaran la intervencion
directa de los ciudadanos sobre las decisiones del gobierno local, se dio lugar a que se
utilizaran canales informales con el objetivo de beneficiar a las organizaciones sociales que

No pusieran en riesgo sus intereses.

Los hallazgos en los casos analizados muestran que la presencia de una sociedad civil con
capacidad de incidir en los intereses de los actores estratégicos se presenta como una
condicion necesaria pero no suficiente para que los actores encuentren incentivos a la hora
de crear nuevos espacios de interfaz. El caso de Libertad da cuenta de que la sociedad civil
puede ser comparativamente fuerte, y a su vez tener una relacién fluida y constante con el
gobierno local pero que al actuar de manera fragmentada entre las propias organizaciones,
por tanto no se encuentran los incentivos (ni desde el los actores municipales, ni desde los

actores de las OSC) para generar mecanismos de innovacion democratica.

Ante esta situacion, del estudio de los casos surgi6é un segundo factor que interviene en los
incentivos de los actores: la competencia politica. Para mostrar como incide la misma en las
preferencias de los actores locales se tomaron en cuenta dos dimensiones: la competencia
electoral y el tipo de relacionamiento entre los representantes electos. En este sentido, los
resultados muestran que en aquellos casos en donde existe un grado de competencia
politica mayor, los actores estratégicos tienden a tener mayores incentivos para abrir

espacios de participacion ciudadana.

A su vez, los municipios que mostraron los niveles mas altos de conflicto politico, sea éste
al interior del gobierno local o con otros gobiernos (tanto municipales como
departamentales), también generaron que las autoridades estuvieran dispuestas a incorporar
a nuevas voces en las decisiones. Por tanto, el conflicto puede jugar como un dinamizador
de la politica. Tomando en cuenta sus preferencias, los actores estratégicos que se
encuentran en un escenario de conflicto pueden utilizar las instituciones participativas para

legitimarse, como se presenta en el caso de Nueva Helvecia.

Por el contrario, desde los actores de la oposicién, ante un escenario de conflicto en donde

la toma de decisiones y la capacidad de incidir en el gobierno local son limitadas por la
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forma de actuar del ejecutivo, la creacion de los mecanismos de innovacién democréatica

supone una forma de contralor social, como lo demuestra el caso del Chuy.

Ahora bien, queda claro que ambos factores generan incentivos para que las autoridades
decidan ceder poder creando instituciones participativas que amplian las voces de
representacion en las decisiones del gobierno local. A partir de esto surgen dos preguntas:
¢los dos factores estan interrelacionados y forman parte de un mismo proceso?, y si es asi

¢como lo hacen?

Por un lado, la primera pregunta parece tener una clara respuesta de acuerdo a lo
desarrollado a lo largo del trabajo: ambos factores interactdan. Por otro, cuando se
profundiza sobre como interactian ambas variables, no se puede concluir que en los casos
analizados se presente un factor que tenga una mayor importancia que el otro, pero si que

ambos confluyen para incentivar a las autoridades a crear espacios de interfaz.

La competencia politica es el primer factor que hace que se incluya a las organizaciones, el
conflicto entre representantes y la falta de capacidad para controlar la gestion del ejecutivo
local propicié que los actores opositores al ejecutivo buscaran otra forma de incidir en las
decisiones. Especificamente, el vinculo directo entre autoridades electas y OSC es lo que en
ultima instancia impulsa la creacion de los espacios. Este vinculo esta determinado, en
algunos casos, por la interaccion entre partidos politicos y organizaciones de la sociedad

civil a través de alianzas civico-politicas.

Para que estas alianzas tengan impacto, es necesario que las organizaciones sociales
cuenten con los recursos necesarios para condicionar las preferencias de los actores
estratégicos, y en este sentido en los casos aqui analizados a partir del andlisis de la
fortaleza y de las redes sociales, se muestra como las OSC que tienen capacidad de
incidencia y que han establecido alianzas civico-politicas lograron generar los incentivos

para la apertura de mecanismos de innovacion democratica.

Ya que si por el contrario se presentara un escenario de competencia politica fuerte a nivel
electoral (como lo muestra el caso de Castillos), pero no existe capacidad de las OSC para
modificar el comportamiento de los actores estratégicos, éstos no crearan espacios de
interfaz y la disputa por el poder pasard Unicamente por los circuitos clasicos de

representacion asociados al voto.
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Por el contrario, se puede presentar una sociedad civil con los recursos necesarios para
condicionar el comportamiento de los actores estratégicos, pero que no se presente un nivel
de competencia (ni a nivel electora, ni a nivel de conflicto), y en estos casos la relacion
tendera a ser de manera informal (como lo muestra el caso de Libertad). Esta estructura de
relacionamiento basada en el contacto directo, les permite a los actores estratégicos

mantener un alto control sobre la dindmica politica local.

En el caso en donde no exista una sociedad civil organizada con capacidad de incidir, pero
que ademas la competencia politica sea escasa, es dificil generar los incentivos en los
actores estratégicos para buscar la apertura de mecanismos en donde la incidencia
ciudadana sea directa (como lo muestra el caso de Paso de los Toros). En estos casos, la
relacion se da solamente a través del vinculo directo, que generalmente esta relacionada a
través del partido politico y por las organizaciones. El siguiente cuadro busca resumir la

interaccion de ambas variables, y el resultado para cada caso.

Cuadro n° 27: Capacidad de incidencia de las OSC y competencia politica como factores explicativos

Competencia politica

Baja Alta

Inexistencia de espacios de

. . . . Mecanismos de incidencia indirecta
Baja | relacionamiento o solo mecanismos

. S Castillos
Capacidad de de informacion (Paso de los Toros) ( )
incidencia de la
sociedad civil Relacionamiento informal entre . . .
Sobre . . . Mecanismos de intervencion directa sobre
organizaciones sociales y gobierno . .
Alta las decisiones del gobierno local (Nueva

local / Mecanismos de incidencia

indirecta. (Libertad) Helveciay Chuy)

Fuente: elaboracion propia

LOS MUNICIPIOS EN LA VIDA POLITICA DEL URUGUAY: CAMBIOS Y DESAFIOS

El impacto del nuevo tercer nivel de gobierno en la politica uruguaya es dificil de
identificar. La incertidumbre que habia generado, sobre todo en los actores locales y
departamentales, dejaba méas preguntas que respuestas. Por un lado se generaron preguntas
relacionadas a la gestion de los nuevos gobiernos y a las caracteristicas del proceso de
descentralizacion politica: ¢Qué tan profundo seria el proceso de descentralizacion?
¢Cuales son las atribuciones de estos nuevos gobiernos? (Cémo es la relacién entre

gobiernos municipales con los otros niveles de gobierno?
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Por otro lado, también habia dudas sobre como afectaria la incorporacion de los municipios
al relacionamiento entre representados y representantes: ;Cémo seria el comportamiento de
los ciudadanos? ¢Cambiaria la relacion entre los ciudadanos y el gobierno? ¢Podrian los

municipios “acercar el gobierno a los ciudadanos ""?

Aunque no es posible dar una respuesta concluyente a todas estas preguntas, a lo largo de
esta investigacion se ha avanzado sobre algunas conjeturas que nos acercan a entender mas
el cambio institucional en el pais y sus impactos en el sistema politico, pensando en mejorar
el proceso en el futuro. Una de las principales preocupaciones que existia desde los actores
politicos y que generaba mayor incertidumbre, estaba en la capacidad de gestion de los
nuevos gobiernos locales y el tipo de relaciones intergubernamentales que se estableciera.
En este sentido, luego de un periodo de gobierno se pueden marcar algunas conclusiones

sobre estos puntos.

La descentralizacion esta explicitamente relacionada con la autonomia de los gobiernos de
menor nivel, implica transferencia de autoridad desde el nivel superior al inferior. Se refiere
a autonomia politica pero también de gestion, brindando a la institucién local la posibilidad
de generar capacidades que le permita ser un agente de cambio en la realidad local; y para
lograrlo es imprescindible contar con los recursos necesarios, tanto financieros como
humanos. En el caso uruguayo los gobiernos locales estan condicionados a la voluntad
politica de las autoridades departamentales.

En los municipios uruguayos, la ley que establece su creacion deja poco espacios para la
autonomia de gestion de los gobiernos locales, fundamentalmente porque estan limitados en
materia de recursos financieros. Al no existir descentralizacion fiscal —en el sentido de que
no obtienen ingresos por el cobro de impuestos y tasas- dependen de las transferencias de
los otros niveles lo que esta impactando en la gestidn de politicas pablicas a nivel local, de
hecho ésta es la principal traba que han manifestado los alcaldes para el desarrollo de su

gestion.

Esta situacion se contradice con la legitimidad politica con la que cuentan las autoridades
municipales, el hecho de ser cargos electos directamente por los ciudadanos ha generado
gue se avance en la descentralizacion politica local. Este respaldo a nivel electoral se

reafirma con el vinculo que han establecido los nuevos gobiernos con las OSC,
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reconociendo a las nuevas autoridades politicas locales como los actores con los que mas se
establecen relaciones en el territorio. En consecuencia, se ha creado un nuevo escenario de
competencia electoral del que surgen nuevos actores que son una especie de “reyes que no
reinan”, con legitimidad desde lo politico pero restringidos en la capacidad de accion en

relacién a la gestion.

Para que el proceso en materia de gestion pablica local avance, se hace necesario ampliar la
capacidad de autonomia y de decision de los municipios modificando la normativa vigente,
que actualmente deja atada a la voluntad politica de los gobiernos superiores dos temas
fundamentales para las politicas publicas: la cantidad de recursos financieros y humanos
con los que los gobiernos locales cuentan, y las areas de intervencion y actuacion de los

municipios.

Con la intencion de aumentar esta autonomia, en el afio 2014 se aprobaron cambios en la
normativa, sin embargo los mismos no parecen dar una respuesta a las limitaciones. Y si
bien presentan algunos avances en ciertos asuntos primordiales como el tipo de relacion
entre gobierno central y local, no modifican el punto sustancial: la autonomia de gestion.
Aunque la discusion en el parlamento estuvo centrada en este punto, no se llegaron a
acuerdos inter ni intra partidarios para profundizar los cambios institucionales (Freigedo et
al, 2015). Por tanto, esta tension entre legitimidad politica y dependencia de gestion esta

todavia latente, y no se vislumbra en el corto plazo que pueda ser resuelta.

Tomando en cuenta la dependencia, el tipo de relacion que se ha establecido entre el
gobierno local con los otros niveles de gobierno explica en parte el funcionamiento de los
municipios. Un primer punto a destacar es la escasa relacion que ha existido entre gobierno
central y municipal, un alto porcentaje de municipios no han tenido contacto directo con
organismos centrales. La mayor presencia de interaccion entre ambos niveles de gobierno
se dio por medio de los programas que promovieron la participacion ciudadana y que han
sido relevados en esta investigacion (especificamente el programa +Local de la OPP y el
programa Realizar del MTOP). Sin embargo, no ha existido desde el gobierno central una
politica coherente de intervencion territorial en donde el gobierno local juegue un papel
importante. Esta situacidn se contradice con la creciente presencia del gobierno central en

el interior del pais por medio de programas que han impulsado el desarrollo a nivel local
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(Midaglia et al, 2011; Rodriguez, 2010). Por tanto, es fundamental el rol que juegue el
gobierno nacional para promover una mayor intervencion de los municipios en la gestion
de politicas locales, y en este sentido el desarrollo de planes de accion conjuntos puede

reforzar la importancia de los municipios en el sistema politico uruguayo.

Por otro lado, la relacion con los gobiernos departamentales ha sido heterogénea, no todos
apostaron de la misma forma a fortalecer las estructuras locales lo que condiciond la
capacidad de accion de los municipios. Desde el comienzo de la discusion en torno a la
aprobacion de la nueva ley, la posicion de los intendentes ha sido disimil. La principal
preocupacion para sus intereses radicaba en que el nuevo nivel de gobierno no les
aumentaba atribuciones a los gobiernos departamentales, sino que, por el contrario,
implicaba la presencia de un nuevo actor en el territorio que en ultima instancia limitaba la
capacidad de accién y significaba otro operador politico con poder que podia poner en

riesgo sus intereses.

De todas formas, luego de una primera experiencia de gobierno local, desde la perspectiva
de los actores municipales, la relacién con el gobierno departamental ha sido marcada en su
mayoria como poco conflictiva y de cooperacion. Incluso, una de las principales
preocupaciones planteadas entre los actores del sistema politico estaba basada en cémo los
espacios de cohabitacion politica podian jugar en la gestion de los nuevos gobiernos; sin
embargo los resultados muestran que este factor no ha sido un problema central para el

relacionamiento fluido entre gobiernos departamentales y municipales.

Pese a los problemas y lo inacabado del proceso, los municipios presentan caracteristicas
novedosas para la vida politica del pais. Uno de estos puntos es el nimero de mujeres que
accedieron a cargos de representacion. En Uruguay el promedio de mujeres en el Gobierno
nacional es de 14,3 %, y la representacion parlamentaria femenina el promedio es del 13,1
%. A nivel departamental ese promedio aun es menor, solamente un 10,5 % de los
gobiernos departamentales tienen en su ejecutivo una mujer al mando. Sin embargo, en el
caso de los municipios la situacion cambia: un 22,4% de los alcaldes son mujeres, un

promedio histérico para los niveles de la politica uruguaya.

Esta situacién cuestiona si dicha variable podria estar influyendo en la apertura de los

mecanismos de innovacidén democratica. Algunos estudios destacan que las caracteristicas
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personales y la trayectoria de las autoridades pueden determinar la puesta en marcha de los
mecanismos. Por ejemplo, para el caso brasilero Wampler (2014) resalta la existencia de un
componente generacional como factor influyente’. Por tanto, ;,cémo impacta este alto nivel
de mujeres en las decisiones de gobierno a la hora de pensar en los mecanismos de

participacion ciudadana? ¢ Existe alguna relacion entre ambos fenGmenos?

Del andlisis de los cinco casos que esta investigacion ha trabajado en profundidad se
destaca que los dos municipios en donde el involucramiento de los ciudadanos en la toma
de decisiones ha sido mas intensa, los alcaldes son mujeres. Sin embargo, cuando se
analizan estos datos a nivel agregado esta variable no parece estar condicionando la
apertura de los mecanismos en los municipios uruguayos, porque solamente en tres casos se
resalta la presencia de mujeres en municipios que han establecido instituciones

participativas con grados altos de incidencia ciudadana.

Mas alla de las caracteristicas particulares del proceso descentralizador desde la perspectiva
de la gestion y los cambios innovadores para la vida politica del pais, otro de los asuntos
sobre los que se habia generado incertidumbre era en la relacién que se estableceria entre

los ciudadanos y el nuevo gobierno, sobre todo en el interior del pais.

Es escasa la acumulacién para afirmar que efectivamente los municipios han logrado
acercar el gobierno a los ciudadanos, y cambiar el comportamiento politico de los ultimos.
Una investigacion que ha avanzado en este sentido en base a un modelo de experimentos
naturales en donde se comparan dos localidades del interior del pais, muestra que “the
creation of local-level democratic institutions has a positive impact on the average
individual’s political attitudes” (Rosenblatt et all; 2015:16). Los hallazgos de nuestra
investigacion también permiten avanzar sobre la misma linea en base al andlisis del

comportamiento de las organizaciones sociales en el territorio.

En este sentido, un primer punto a destacar es que la mayoria de las organizaciones

entrevistadas manifestaron que ha mejorado su relacionamiento con el Estado a partir de la

7 Lo lideres politicos de mayor edad, asociados a la lucha contra la dictadura en la década de los 80’ y que
fueron parte de la restitucion democréatica, tienden a manifestar un discurso de mayor apertura a los
ciudadanos en la toma de decisiones.
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incorporacion de los de los nuevos gobiernos locales’. Los lideres de las OSC identifican
en las autoridades locales interlocutores validos y cercanos con los cuéles es mas facil
establecer relaciones entre el gobierno y la sociedad civil. Esta percepcion  desde la
sociedad civil se manifiesta tanto en los municipios en donde se han creado mecanismos de
innovacion democratica mas intensos en donde las organizaciones tienen mayores
posibilidades de incidir en las decisiones, como en aquellos municipios en donde los

espacios no han adquirido estas caracteristicas.

Un segundo punto a destacar que demuestra la importancia de los municipios en la vida
politica y social de los territorios uruguayos se puede identificar a partir del analisis de
redes sociales. En todos los casos analizados los municipios ocupan un lugar central en la
red bimodal, incluso con mayor interaccién que los organismos del gobierno central y (lo
que mas llama la atencidn) estdn en un lugar de mayor centralidad que los gobiernos
departamentales. Por tanto, los hallazgos arrojan luz sobre la importancia que los
municipios han ido adquiriendo en la dinamica politica local pese al escaso tiempo de

creacion del nuevo nivel de gobierno.

A su vez, dentro de los gobiernos locales es importante destacar el rol central que cumple el
alcalde. A partir de la encuesta realizada a las OSC es posible identificar la centralidad de
este novedoso cargo politico, ya que el 73 % de las organizaciones consultadas han
manifestado que el actor principal con el que se vinculan en el municipio es con el alcalde.
Es dificil establecer todavia pautas claras para entender el poder politico que los alcaldes
tienen y la proyeccion de sus carreras. Sin embargo, algunos indicios de la importancia del
nuevo rol ya es posible advertir; por ejemplo algunos alcaldes se volvieron candidatos a
intendentes en algunos gobiernos departamentales, o el aumento significativo a candidatos
a alcaldes que se present6 entre las primeras elecciones de 2010 vy las elecciones de 2015.”2
De todas formas, y pese al cambio que la incorporacién de los municipios implica para la
vida politica a nivel local, algunos aspectos parecen permanecer incambiados. Como se ha

visto hasta ahora, la representacion asume diferentes circuitos y algunos de ellos se

™ En la encuesta a OSC realizada se les consultd especificamente: “Cémo sabe los municipios existen desde
el 2010. ¢ Ha cambiado la relacion de su organizacién con el Estado a partir de la creacién de los
municipios?”. La respuesta fue afirmativa en un 84 % de los casos.

"2 En las elecciones de 2015 se presentaron un total de 1439 candidatos a alcaldes, lo que representa en
promedio un total de 14 candidatos por municipio.
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presentan alternos a la representacion electoral protagonizada por la intermediacion
partidaria (Zaremberg, 2013). Los municipios representan un &mbito propicio para pensar
en canales de representacion diferentes a los electorales; sin embargo no se deben entender
como una via alternativa a los circuitos tradicionales del voto, sino que los complementa.
En una democracia estable como la uruguaya donde los partidos politicos estan fuertemente
institucionalizados y son los dinamizadores de la vida politica (Buquet y Chasquetti, 2004),
es dificil pensar en el surgimiento de canales de intermediacion que superen los circuitos

electorales.

En este sentido, y asociado la importancia que asume el circuito de representacion del voto,
parece dificil que se supere el lugar central de los partidos en la politica local. La propia
reforma descentralizadora no da lugar para que proliferen actores relevantes por fuera de
las estructuras partidarias. A su vez, para mantener la estabilidad del sistema de partidos se
prohibio incluso la posibilidad de que los electores cruzaran el voto, pese al reclamo sobre
todo de algunos actores politicos locales. Por otro lado, no existe la posibilidad para que se
creen partidos a nivel local como si sucede en otros paises latinoamericanos y mucho
menos se ha puesto en discusion la posibilidad de que se presenten a las elecciones
municipales candidatos por fuera de las estructuras partidarias, lo que refuerza la idea de
mantener estable el sistema de partidos. En este sentido, los cerrojos institucionales
impuestos para el surgimiento de actores que estuvieran por fuera de las estructuras clasicas
de representacidn son grandes, y a la hora de elaborar el disefio del nuevo nivel de gobierno

se priorizo la estabilidad del sistema.

El impulso de la reforma de descentralizacion significé una oportunidad valiosa para
profundizar aspectos de la vida democrética uruguaya, sobre todo dinamizando una
estructura democratica que estd muy condicionada a la accion de los partidos politicos y a
su alto grado de institucionalizacion; dando lugar al surgimiento de nuevas voces. Pese a
esta oportunidad, que dio lugar a la aparicion de formas institucionalizadas de intervencion
ciudadana, y permitio la incorporacion de otros actores a la dindmica politica local, no
todos los casos analizados se comportaron de la misma forma. La posibilidad que el marco
normativo les brindd a las autoridades para actuar de manera dispar ha generado que los
incentivos de los actores estratégicos para crear instituciones participativas hayan sido

diferentes. Los hallazgos de esta investigacion dieron cuenta de la importancia que asumen
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los intereses y la capacidad de incidencia de los actores sociales por un lado, y el grado de
competencia politica en el territorio por otro. Ambos factores interactian y condicionan el
comportamiento de los actores a la hora de ceder poder.
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ANEXO

A. MECANISMOS DE INNOVACION DEMOCRATICA SEGUN CAPACIDAD POTENCIAL
GENERADORA

El siguiente cuadro busca clasificar los instrumentos participativos planteados por Ziccardi
(2005) en funcidn de su alta, media o baja capacidad generadora de incidencia:

Cuadro N° 28: Mecanismos de innovacién democratica segun capacidad potencial generadora
Baja Media Alta

-Encuentros informativos
(Audiencia publica, etc)

. S -Planificacion estratégica o
-Consejos de participacion ciudadana L
participativa

. - -Comités sectoriales (nifios, jovenes,
-Consulta ciudadana (electronica, ( ]

. -Contraloria social

radio, television) mujeres)

-Encuesta -Comites temgtlcos_(medlo ambiente, -Presupuesto participativo
cultura, seguridad, infraestructura)

-Comités territoriales o vecinales

-Comités de expertos

Fuente: elaboracidn propia en base a Ziccardi (2005) y Font (2002)

A este cuadro hay que incorporar también a aquellos municipios que no tuvieron ningdn
tipo de mecanismo de los mencionados, incluso ni siquiera realizaron las audiencias
publicas que la ley explicita.

En este sentido, se construyd una categorizacion de acuerdo a los tipos de instrumentos
creados y el posible alcance de los mismos:

Cuadro N° 29: Categorizacién de acuerdo a los tipos de instrumentos creados y el posible alcance de los
mismos

No han implementado mecanismos de ningun tipo o lo han hecho solamente como informacién (baja
intensidad)

[y

3| Solo mecanismos de media intensidad (consulta / incidencia indirecta)
4 | Mecanismos de alta intensidad (capacidad de decisién)
Fuente: elaboracion propia
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Gréfico N° 16: Porcentaje de Ml creados en los municipios segun categorizacion

W Baja
u Media

Alta

Fuente: elaboracion propia

B. SELECCION DE CASOS
Tomando en cuenta las diferencias entre los municipios segun su desarrollo econémico y su

densidad demografica se definieron cuatro conglomerados. Para la primera variable se tomo
en cuenta el indice de Cohesion Territorial (Rodriguez, 2010)”%. El resultado de dicho
analisis muestra que el conglomerado 1 es el que tiene menor poblacion y menor ICT en
promedio, y a medida que cambia el conglomerado aumenta la poblacion y el ICT’*. En el

siguiente gréafico de dispersidn se observa esta situacion.

" Como sefiala Alvarado (2011) la informacién a nivel municipal es ain escasa, y eso se debe en gran parte a
la falta de criterios claros para delimitar la jurisdiccion de los municipios (esta informacion fue confirmada
por medio de contacto directo con funcionarios del Instituto Nacional de Estadistica —INE- y de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto). Este hecho sin dudas dificulta la recoleccién de informacion, por lo que se optd
por utilizar los datos de localidades del INE y en base a proximidades de localidades definir el territorio
municipal en cada una de las variables de control. Este trabajo de proxis permite realizar un acercamiento a la
delimitacion municipal y poder controlar ambas variables.

" Salvo en el caso de Ciudad del Plata en el conglomerado 4 que si bien presenta una poblacion alta el indice
de ICT es relativamente bajo.
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Graéfico N° 17: relacion entre conglomerados con el ICT y la poblacion
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Fuente: elaboracidn propia

En los cuadros siguientes se muestra la heterogeneidad de casos tomando las variables de
control y la variable dependiente (mecanismos de innovacion). Se presentan dos cuadros
diferentes, uno correspondiente a municipios de partidos tradicionales y otro a municipios
del Frente Amplio, por tanto se utilizaran dos modelos, uno para el Frente Amplio y otro

para los partidos tradicionales.
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Cuadro N° 30: Cantidad de municipios del Frente Amplio segiin Ml y
conglomerados

Mecanismos de
innovacion

Bajo | Medio | Alto

1

Conglomerados”

0

1 6 4 11
Fuente: elaboracion propia

Cuadro N° 31: Cantidad de municipios de los partidos tradicionales
segin M1 y conglomerados

Mecanismos de
innovacién

Bajo | Medio | Alto

6 6 19

Conglomerados’® 6 13

0 0 3

7 16 12 35

Fuente: elaboracion propia

De esta forma, tomando en cuenta dicha heterogeneidad se seleccionaron cinco casos,

comprendiendo dos modelos diferentes de most similar.

" para el caso del FA no existen casos correspondientes al conglomerado 3.
"® para el caso de los partidos tradicionales no existen casos correspondientes al conglomerado 4.
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Los cinco casos comprenden el conglomerado 2 en donde la intensidad de participacion es
diferente, mientras que Chuy ha implementado mecanismos de participacion de alta
intensidad, Castillo ha implementado mecanismos de media intensidad.

Por otro lado, en el caso de los partidos tradicionales también se seleccionaran tres casos
del conglomerado 2””: Paso de los Toros (baja intensidad), Libertad (media intensidad) y

Nueva Helvecia (alta intensidad).

La seleccion de casos del conglomerado 2 se justifica por dos razones metodologicas. La
primer es que solamente en los conglomerados 1 y 2 se presenta una heterogeneidad
marcada en cuanto a los mecanismos de innovacién creados, por lo tanto se descartan los
casos correspondientes a los conglomerados 3 y 4. Tomando en cuenta que Unicamente se
podria elegir entre el conglomerado 1 y 2, entra en juego otro factor metodoldgico: la
poblacion de las localidades. EI nimero de habitantes promedio de los municipios del
conglomerado 1 es de 2795 habitantes mientras que los municipios del conglomerado 2
tienen un promedio de 9648 habitantes. EIl hecho de que los municipios del conglomerado 1
sean poco poblados puede acarrear problemas metodoldgicos para la recoleccion de
informacion dado que se pueden presentar dificultades de traslados y de contacto de las

personas a entrevistar o encuestar.

A su vez, se le puede encontrar una justificacion en cuanto al interés académico y politico
que pueda tener la seleccion de casos, dado que los municipios poco poblados pueden

resultar de poco interés para el publico con quien busca discutir esta investigacion.

C. INDICADORES DE FORTALEZA DE LA SOCIEDAD CIVIL

D.
Cuadro N° 32: Dimension tipo de organizacion

Dimension Indicador Valor

No pertenece a estructuras de segundo grado 0
. ... | Pertenece a una estructura de segundo grado 0,25

Tipo de organizacion

Pertenece a dos estructuras de segundo grado 0,75

Pertenece a tres estructuras de segundo grado 1

Fuente: elaboracidn propia

"" Se seleccionaron casos del conglomerado 2 para seguir los mismos criterios utilizados en los casos del FA.
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Cuadro N° 33: Dimension nivel de institucionalizacion

Sub-
dimension Indicadores Categorias Valores Fortaleza
no . o .
: Si la organizacién cuenta con local propio
Local propio Sl 1| esuna muestra de fortaleza, y si ademas
Infraestructura No cuenta con local ese Iocal_ cumple conllas conc'jlmo_r,les
e — 0 es inadecuado 0 necesarias para que la organizacion
funcione adecuadamente también va a
B Adecuado o muy repercutir en su fortaleza.
Adecuacion del local | adecuado
Voluntario
. Si la organizacién cuenta con recursos
Origen Remunerado A
humanos remunerados sera positivo para
Recursos Inadecuado o evaluar a la organizacion, y si los
humanos medianamente recursos son adecuados para cumplir con
adecuado O] Jos objetivos de la OSC tendra mayor
Adecuacion de los | Adecuado o muy fortaleza.
recursos humanos | adecuado 1
Inadecuado o
medianamente Si la organizacion tiene fuentes de
adecuado 0| financiamiento internas tendra mayor
f_Recursos Adecuacion del Adecuado 0 muy f_fortal_eza, asu :/ez si los recursos
inancieros | presnuesto adecuado inancieros con los que cuentan son
FLentes externas adecuados para sus objetivos tendra
mayor fortaleza
Procedencia Fuentes internas 1
Fuente: elaboracion propia
Cuadro N° 34: Dimension gobernanza interna
Dimensién Indicadores Categorias Valores Fortaleza
. . 0as 0 Cuénto mayor cantidad de
Numero de miembros : :
. 5a10 05 miembros mejor la gobernanza
activos d interna
maés de 10 1
Auto-
seleccion 0
Nombramient Cuénto mas inclusiva sea la forma
Forma de eleccién de los |0 0,5 de nombramiento de los
representantes . representantes mayor sera la
Gobernanza Eleccion —por gobernanza interna
=== parte de los
Interna s0Cios
Individual 0| Silaorganizacion cuenta con una
Forma de gobierno Junta 0 jur_1ta de_directivos marcara la
interno Comisién existencia de un a_Ito grado de
directiva 1 gobernanza interna
No Si la organizacion realiza rendicion
S 0| de cuentas ante sus miembros o
Rendicidon de cuentas ; - .
si socios mejor seré su gobernanza
1 interna

Fuente: elaboracidn propia
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Impacto percibido

Para medir el impacto percibido se elabord una escala del 0 al 1, en donde 0 es nada activa
y 1 muy activa, se midieron tres sub dimensiones sobre el impacto percibido de las OSC en

la localidad:
a) La capacidad de influencia en las politicas pablicas,
b) la capacidad de influencia en la localidad,

c) el éxito en la influencia.

D. INDICADORES DE COMPETENCIA POLITICA

Competencia externa electoral

Rotacion partidaria en el control departamental: Mide la frecuencia de rotacion partidaria
en el gobierno y toma el valor de 0 cuando no existe rotacion y 1 cuando existié cambio en

el gobierno.

Nivel de competencia en el ejecutivo departamental: Mide el alcance de la oposicion
partidaria al gobierno. Se calcula con el porcentaje de votos obtenido por el partido
gobernante en la eleccidn. Este porcentaje es restado de 100% para obtener la medida de
competencia, en unaescalade Oa 1.

Cohabitacion politica: Mide la existencia de partidos de diferente color politico en el
territorio. Para esto se utilizan dos medidas, por un lado cohabitacion entre GD y GM, y por
otra cohabitacion intramunicipal, es decir la existencia de municipios dentro del
Departamento de diferentes partidos politicos. Si existe cohabitacidn entre el GD y GM, el
valor serd de 1, sino sera de 0; y a su vez si existe cohabitacion intramunicipal el valor sera
de 1, y si por el contrario en el territorio solamente estan presentes municipios de un solo

color politico el valor sera de 0.

Ambiente politico externo

Conflicto externo departamental: Este indicador releva la presencia de conflicto entre los

actores municipales y los actores externos al sistema politico local: el gobierno
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departamental y el gobierno central. La construccion de este indicador se basa en las
entrevistas a los alcaldes, concejales y actores del gobierno departamental y central, por
tanto es de tipo cualitativo.

Relacionamiento con otros municipios: Este indicador releva la presencia de conflicto entre
los actores municipales y los otros gobiernos municipales del departamento. Al igual que el

indicador anterior, nos basaremos en las entrevistas realizadas.

Competencia electoral interna

Nivel de competencia electoral: Mide el alcance de la oposicion partidaria al gobierno. Se
calcula con el porcentaje de votos obtenido por el partido gobernante en la eleccién. Este
porcentaje es restado de 100% para obtener la medida de competencia, en una escala de 0 a
1.

Nivel de competencia electoral en el Concejo Municipal: Mide el alcance de oposicion
partidaria al gobierno en el legislativo local y se observa mediante el nimero de partidos
representados en el CM.

Ambiente politico interno

Conflicto interno: Este indicador releva el grado de conflictividad interna dentro del
Concejo municipal. Al igual que el indicador de conflicto externo, la construccion de esta
dimensién se basa en las entrevistas a los alcaldes y concejales, por tanto es de tipo

cualitativo.

El siguiente cuadro resume las cuatro dimensiones y sus nueve indicadores de competencia

politica:
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Cuadro N° 35: Dimensiones de la competitividad politica

Dimension Indicadores Categorias Valores
Rotacion partidaria en el control si 1
departamental no 0

Diferencia entre porcentaje del Porcentaje obtenido por el

Nivel de competencia en el ganador v el total de votos en | partido ganador dividido 100

Competencia ejecutivo departamental

todo el departamento en todo el departamento
externa
electoral | conabitacion politica entre GD y si 1
GM no 0
Cohabitacion intermunicipal en el si 1
departamento no 0
Alto 1
Ambiente Conflicto externo departamental Medio 0,5
politico Bajo 0
externo . -
municipios Conflicto 1

Diferencia entre porcentaje del Porcentaje obtenido por el

Competencia| Nivel de competencia electoral | ganador y el total de votos en la | partido ganador dividido 100

interna localidad en la localidad
electoral .
Solo 1 partido 0
Nivel de competencia electoral en
el concejo 2 partidos 0,5
Més de 2 partidos 1
Ambiente Alto !
politico Conflicto interno municipal Medio 0,5
interno .
Bajo 0

Fuente: elaboracion propia
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E. INFORMACION SOBRE PARTICIPACION CIUDADANA A NIVEL MUNICIPAL

Grafico N° 18: Trabas para generar participacion ciudadana

Trabas para generar participacion

90.0 -
80.0 A
70.0 A
60.0 A
50.0 A
40.0 -
30.0
20.0
100 -
0.0 . 1
No se encuentran Hay problemas para
problemas generar participacion
sustanciales

H Porcentaje

Fuente: elaboracidn propia

Gréfico N° 19: Causas que generan trabas para mejorar la participacion

Causas que generan trabas para mejorar la participacion

difusién, tiempo)

47.2

constancia de los
ciudadanos

B Problemas de gestion a
nivel municipal (recursos,

M Falta de coordinacién y
acuerdo con el GD

Falta de motivacion y

Fuente: elaboracidn propia
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Gréfico N° 20: Porcentaje de mecanismos de innovacion democratica instaurados
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informacidn tematicos participativos  territorialeso  participacidn sectoriales ciudadana participativa
wacinales ciudadana

Fuente: elaboracion propia

Gréfico N° 21: Porcentaje segun tipo de mecanismos de informacion

Porcentaje segln tipo de mecanismos de
informacién

B Reuniones frecuentes
establecidas

B Reuniones frecuentes no
establecidas

Solo audiencia publica

Fuente: elaboracidn propia
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Gréfico N° 22: Nivel de gobierno que crea los comités tematicos

Nivel de gobierno que crea los comites tematicos

m Creado por los Municipios

m Creado por otros niveles
de gobierno

Fuente: elaboracion propia

Grafico N° 23: Temas a los que se orientan los comités tematicos

Temas a los que se orientan los comités tematicos
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Fuente: elaboracion propia

F. FORTALEZA DE LAS OSC EN NUEVA HELVECIA, CHUY, LIBERTAD, CASTILLOS Y PASO

DE LOS TOROS
Infraestructura

En cuanto a la primera sub dimensién, se analiza la diferencia entre contar o no con local
propio para el funcionamiento de la OSC. Como se puede ver en el siguiente grafico, no

existe una variabilidad significativa entre los casos. Donde el 0 es que ninguna OSC cuenta
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con local propio y 1 es que todas cuentan, en todos los casos mas de la mitad de las
organizaciones cuenta con local propio. La que adquiere menor valor es Paso de los Toros,
con un puntaje de 0.67. Luego en la mayoria de los casos adquieren un valor de 0.83. Por
Gltimo, la dnica localidad en donde todas las OSC tienen su propio local de funcionamiento

es Castillos.

Grafico N° 24: Local propio

Local propio
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0.83 0.83 0.83
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Paso de los Libertad Chuy Nueva Castillos
Toros Helvecia

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a OSC

En el mismo sentido, cuando se observa si esos locales son adecuados para el
funcionamiento, tampoco existen diferencias marcadas entre los casos. Donde 0 es el menor
valor y 1 el mayor, es Castillos quien tiene los locales menos adecuados para el
funcionamiento de las OSC con un valor de 0.57, mientras que la mayoria de los casos
tienen un valor de 0.67; por Gltimo Libertad es el que tiene el valor mas alto y mas cercano

al idea, con 0.75.

Gréafico N° 25: Adecuacién del local

Adecuacion del local
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Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a OSC
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Recursos humanos

La segunda sub dimension refiere a los recursos humanos de las OSC y también se divide
en dos indicadores. El primero refiere al hecho de contar con personal asalariado o
unicamente voluntario, el O indica que ninguna organizacion cuenta con personal asalariado
y por lo tanto es Unicamente voluntario. El 1 indica lo contrario, y en este caso todas las

organizaciones cuenta con personal asalariado y voluntario.

El siguiente cuadro muestra las diferencias, y como se puede apreciar Paso de los Toros es
el que adquiere el menor valor con un 0.17; luego Castillos que no alcanza a tener la mitad
de sus organizaciones con personal asalariado y adquiere un valor de 0.43. Por otro lado,
Chuy, Libertad y Nueva Helvecia son los casos en donde las OSC cuentan con mas
personal asalariado, con valores de 0.67; 0.75 y 0.83 respectivamente.

Gréfico N° 26: Personal asalariado

Personal asalariado
NuevaHelvecia [N 0.33
Libertad NN 0.75
Chuy e 0.67
Castilos [ .43
Pasode losToros [ 0.17

0.00 0.10 0.20 0.30 0.40 0.50 0.60 0.70 0.80 0.90

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a OSC

Por otro lado, el segundo indicador refiere a la adecuacion de los recursos humanos segun
la percepcion de los integrantes de las OSC. Con un valor donde 0 en nada adecuados y 1
totalmente adecuados, Nueva Helvecia y Libertad son los dos casos en donde mejor se
perciben la dotacion de personal existente, mientras que en los otros tres casos la falta de

recursos es evidente.
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Gréafico N° 27: Recursos humanos

¢Son adecuados los recursos humanos?

NuevaHelvecia I 0.83
Libertad I 0.67
Pasode los Toros N 0.33
Chuy IS 0.33
Castillos NN 0.29

0.00 0.20 0.40 0.60 0.80 1.00

Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a OSC

Recursos financieros

En base a los recursos financieros, también cuenta con dos indicadores para medir su
fortaleza. Para esto, el primer indicador parte de la base de que las OSC tendran mayor
autonomia y capacidad de accion si los recursos no dependen de actores externos, sean
donaciones nacionales o internaciones, y/o convenios con el gobierno. En este sentido, si
las OSC cuentan Unicamente con recursos externos alcanzara un valor de 0O, si por el
contrario todos los recursos son genuinos y provienen de las cuotas de los socios o de la

venta de productos de la organizacion, el valor sera de 1.

Asi, como lo muestra el siguiente grafico, las OSC de Castillos y el Chuy son las que
muestran los niveles mas bajos, dado que muchas de ellas operan programas del gobierno

central en el territorio. En los otros tres casos no se presentan diferencias significativas.

Grafico N° 28: Origen de los recursos

Origen de los recursos
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Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a OSC
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El otro indicador se basa en la percepcion de los encuestados sobre los recursos financieros
con los que cuenta la organizacion para conseguir sus objetivos. En un continuo donde 0 es
nada adecuado y 1 muy adecuados, el siguiente grafico muestra las diferencias entre los
casos, donde se puede apreciar que Castillos es el municipio en donde las OSC cuentan con
los recursos financieros mas escasos, y en el otro extremo tanto Libertad como Nueva

Helvecia alcanzan el maximo valor.

Gréfico N° 29: Recursos financieros

¢Son adeucados los recursos financieros?
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Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a OSC

Gobernanza interna

Espacios de rendicion de cuentas de las OSC. Practicamente no existen diferencias entre los
casos, todas las OSC mantienen activos mecanismos de rendicién de cuentas, con
excepcion de los Clubes de Leones y Rotarios quienes no brindan informacién publica

sobre sus gastos, quedando éstos Gnicamente para sus miembros.

Grafico N° 30: Rendicién de cuentas

Mecanismos de rendicion de cuentas
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Fuente: elaboracién propia en base a encuesta a OSC
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Impacto percibido

Gréfico N° 31: Impacto percibido interno

Impacto percibido interno
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Fuente: elaboracion propia en base a encuesta a OSC

Grafico N° 32: Impacto percibido

Percepcion de impacto externo
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232




G. MEDIDAS DE DENSIDAD Y CENTRALIDAD DE LAS REDES

Densidad
Cuadro N° 36: Densidad de la red interna
Municipios Valor
Nueva Helvecia 0.273
Paso de los Toros 0.262
Chuy 0.227
Castillos 0.118
Libertad 0.081

Rango (Degree) de las redes internas

Cuadro N° 37 : Degree de la Red interna de Castillos
1 2 3 4
-------------------- Outdeg Indeg Outdeg Indeg
1 | Comision de vecinos de Valizas 3.000 1.000 0.300 0.100
2 | AFOBAVA 0.000 1.000 0.000 0.100
3| Grupo de Gestion Ambienta 2.000 1.000 0.200 0.100
4 | ONG Palmar 2.000 3.000 0.200 0.300
5 | Casa Ambiental 2.000 1.000 0.200 0.100
6 | Rotary 0.000 3.000 0.000 0.300
7| Accién Costera 0.000 1.000 0.000 0.100
8 | Leones 2.000 1.000 0.200 0.100
9 | Club de Pesa Aguas Dulces 1.000 0.000 0.100 0.000
10 | ONG de Aguas Dulces 0.000 1.000 0.000 0.100
11 | Club Ancina 1.000 0.000 0.100 0.000
Cuadro N° 38: Degree de la Red interna del Chuy
1 2 34
———————————————————— Outdeg | Indeg | Outdeg | Indeg
1 | Pegaso 4.000| 3.000| 0.400|0.300
2 | Eco Chuy 4.000| 5.000| 0.400 | 0.500
3| CAMI 5.000| 2.000| 0.500 |0.200
4 | Rotary 3.000| 3.000| 0.300]0.300
5 | Hogar de ancianos 5.000| 2.000| 0.500 |0.200
6 | COMERO 0.000| 1.000| 0.000|0.100
7 | Alternativa 4.000| 3.000| 0.400 |0.300
8 | Leones 0.000| 3.000| 0.000]0.300
9 | Club de la tercera edad 0.000| 1.000 0.000|0.100
10 | Club de jubilados y pensionistas 0.000| 1.000| 0.000 |0.100
11 | Casa Ambiental de Castillos 0.000| 1.000 0.000|0.100
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Cuadro N° 39: Degree de la Red interna de Libertad
1 2 3 4
———————————————————— Outde |Indeg |Outdeg Indeg
1 [ Comision del Barrio Progreso g3.000 3.000(0.188 0.188
2 | Rotary 3.000( 3.000 0.188 0.188
3 | Leones 3.000( 1.000 0.188 0.063
4 | Comisién Fiesta del Parque 3.000( 3.000 0.188 0.188
5 | Comisién Barrio Maria Julia 2.000| 0.000 0.125 0.000
6 | Cooperativas de Viviendas 0.000( 2.000 0.000 0.125
7 | Comision Fomento Quiyu 0.000| 0.000 0.000 0.000
8 | Hogar de Ancianos 0.000| 1.000 0.000 0.063
9 | Club Campana 2.000( 3.000 0.125 0.188
10| Club Libertad 0.000( 2.000 0.000 0.125
11 | Cooperativa de Viviendas 1.000| 0.000 0.063 0.000
12| CANCADI 2.000( 2.000 0.125 0.125
13 | Club Juventud 2.000| 0.000 0.125 0.000
14| Crecer 0.000( 1.000 0.000 0.063
15 [ Libera Zamba 0.000| 1.000 0.000 0.063
16 | Casa de la Cultura 0.000( 0.000 0.000 0.000
17 | Hogar el Quincho 1.000| 0.000 0.063 0.000
Cuadro N° 40 : Degree de la Red interna de Paso de los Toros
1 2 3 4
———————————————————— Outdeg Indeg | Outdeg Indeg
1| Pro casa del Adulto Mayor 1.000| 0.000 0.167 0.000
2 | Asociacion de jubilados 3.000| 4.000 0.500 0.667
3| Uni3 1.000| 1.000 0.167 0.167
4| AVI 3.000| 1.000 0.500 0.167
5 | Rotary 1.000| 2.000 0.167 0.333
6 | Leones 2.000| 3.000 0.333 0.500
7 | Redoblando esfuerzos 0.000| 0.000 0.000 0.000
Cuadro N° 41: Degree de la Red interna de Nueva Helvecia
1 2 3 4
———————————————————— Outdeg Indeg Outdeg Indeg
Biblioteca D. A. Larrafiaga 5 2 0.500 0.200
Casa de la Cultura 6 2 0.600 0.200
Rotary 0 4 0.000 0.600
Fuerzas vivas 0 6 0.000 0.600
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Nueva Generacion 4 5 0.400 0.500
Centro Helvético 0 2 0.000 0.200
Leones 7 3 0.700 0.300
Trabajo y tradicion 4 2 0.400 0.200
Servicio Nacional de Sangre 0 1 0.000 0.100
Fundacion Pérez Scremin 0 1 0.000 0.100
Hogar de ancianos 4 2 0.400 0.200
Rango (Degree) de las redes externas
Cuadro N° 42: Degree de la Red externa de Castillos
1 2
-------------------- Indeg Indeg
1 [ Comision de vecinos de Valizas 1.000 0.045
2 [ Municipio 6.000 0.273
3| GDR 6.000 0.273
4| MSP 1.000 0.045
5| MGAP 1.000 0.045
6 | AFOBAVA 1.000 0.045
7 [ Grupo de Gestion Ambienta 1.000 0.045
8 | ONG Palmar 3.000 0.136
9 | Casa Ambiental 1.000 0.045
10 | MIDES 3.000 0.136
11| INAU 1.000 0.045
12 | Rotary 3.000 0.136
13| MTOP 2.000 0.091
14 | MEC 1.000 0.045
15 | Banco Mundial 1.000 0.045
16 | Accién Costera 1.000 0.045
17 | Leones 1.000 0.045
18 [ MVOTMA 1.000 0.045
19 |PNUD 1.000 0.045
20 | Club de Pesca Aguas Dulces 0.000 0.000
21 | ONG de Aguas Dulces 1.000 0.045
22 | Club Ancina 0.000 0.000
23 | Centro MEC 1.000 0.045
Cuadro N° 43: Degree de la Red externa del Chuy
1 2
———————————————————— Indeg Indeg
1| Pegaso 3.000 0.115
2 | Municipio 6.000 0.231
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3| GDR 5.000 0.192

4| MEC 1.000 0.038

5[MSP 1.000 0.038

6 | Eco Chuy 5.000 0.192

7| CAMI 2.000 0.077

8 | Rotary 3.000 0.115

9 | Hogar de ancianos 2.000 0.077

10 | MIDES 3.000 0.115

11 [ INAU 1.000 0.038

12 | COMERO 1.000 0.038

13 | Alternativa 3.000 0.115

14| OSE 1.000 0.038

15[ MTOP 2.000 0.077

16 [ ANTEL 1.000 0.038

17 | Bomberos 1.000 0.038

18 | Leones 3.000 0.115

19 [ MTyD 1.000 0.038

20 | CAIF 1.000 0.038

21 | Frente Amplio 1.000 0.038

22 | Asoc. De Free Shops 1.000 0.038

23| INDA 1.000 0.038

24 | BPS 1.000 0.038

25| Club de la tercera edad 1.000 0.038

26 | Club de jubilados y pensionistas 1.000 0.038

27 | Casa Ambiental de Castillos 1.000 0.038
Cuadro N° 44 : Degree de la Red externa de Libertad

1 2

———————————————————— Indeg Indeg

1 [ Comision del Barrio Progreso 3.000 0.094

2 [ Municipio 11.000 0.344

3|GDSJ 12.000 0.375

4 | Rotary 3.000 0.094

5| Leones 1.000 0.031

6 [ Comision Fiesta del Parque 3.000 0.094

7 | Comisi6n Barrio Maria Julia 0.000 0.000

8 | MSP 1.000 0.031

9| CAIF 2.000 0.063

10 | Cooperativas de Viviendas 2.000 0.063

11 | Comision Fomento Quiyu 0.000 0.000

12 | DINAMA 1.000 0.031

13 | Instituto de Colonizacion 1.000 0.031
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14 | Partido Politicos 2.000 0.063
15 | Hogar de Ancianos 1.000 0.031
16 | Club Campana 3.000 0.094
17 | Club Libertad 2.000 0.063
18 | Cooperativa de Viviendas 0.000 0.000
19 | Escuelas 4.000 0.125
20 [PIT-CNT 5.000 0.156
21 [ CANCADI 2.000 0.063
22 [ INAU 1.000 0.031
23 | Club Juventud 0.000 0.000
24 | Crecer 1.000 0.031
25 [ Empresarios 2.000 0.063
26 | Libera Zamba 1.000 0.031
27 | Casa de la Cultura 0.000 0.000
28 | MTOP 2.000 0.063
29 | Frente Amplio 1.000 0.031
30 | MIDES 1.000 0.031
31| Hogar el Quincho 0.000 0.000
32 | Organizaciones Religiosas 1.000 0.031
33(BPS 1.000 0.031
Cuadro N° 45 : Degree de la Red externa de Paso de los Toros
1 2
———————————————————— Indeg Indeg

1 | Pro casa del Adulto Mayor 0.000 0.000

2 | Municipio 5.000 0.385
3|BPS 2.000 0.154

4| Asociacion de jubilados 4.000 0.308

5[ Uni3 1.000 0.077
6|GDT 2.000 0.154

7 | MIDES 3.000 0.231

8| AVI 1.000 0.077

9 [ Rotary 2.000 0.154
10 | Leones 3.000 0.231
11 | Redoblando esfuerzos 0.000 0.000
12 | ANTEL 2.000 0.154
13 | Frente Amplio 1.000 0.077
14 | MTOP 1.000 0.077
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Cuadro N° 46 : Degree de la Red externa de Nueva Helvecia
1 2
-------------------- Indeg Indeg
1 | Biblioteca D. A. Larrafiag 2 0.077
2 | Municipio 6 0.231
3|1DC 6 0.231
4| MTOP 3 0.115
5| MIDES 4 0.154
6 | Casa de la Cultura 2 0.077
7 | Rotary 4 0.154
8 | Fuerzas vivas 6 0.231
9 [ Nueva Generacion 5 0.192
10 [ Centro Helvético 2 0.077
11| Leones 3 0.115
12 | MEVIR 1 0.038
13| INAU 1 0.038
14 | Partidos politicos 1 0.038
15| COLAT 1 0.038
16 | Trabajo y tradicion 2 0.077
17 | Servicio Nacional de Sangre 1 0.038
18 [ Fundacion Pérez Scremin 1 0.038
19 [ ANTEL 1 0.038
20 | ANCAP 1 0.038
21| MTyD 2 0.077
22 | Embajada de Suiza 1 0.038
23 | Cantones Suizos 1 0.038
24 | Embajada de Alemania 1 0.038
25 | Hogar de ancianos 2 0.077
26 [ MSP 1 0.038
27 | Sindicato del hogar 1 0.038
Cercania (Clossenes) de las redes internas
Cuadro N° 47: Clossenes de la Red interna de Castillos
—————————————————————————————— OutClose InClose
1 | Comision de vecinos de Valizas 0.370 0.217
2 | AFOBAVA 0.200 0.233
3| Grupo de Gestién Ambienta 0.323 0.217
4 | ONG Palmar 0.256 0.286
5 [ Casa Ambiental 0.256 0.263
6 | Rotary 0.200 0.313
7 | Accion Costera 0.200 0.233
8| Leones 0.256 0.263
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9 | Club de Pesa Aguas Dulces 0.217 0.200
10 [ ONG de Aguas Dulces 0.200 0.217
11 | Club Ancina 0.217 0.200

Cuadro N° 48 : Clossenes de la Red interna del Chuy
------------------------------ OutClose InClose

1| Pegaso 0.588 0.313

2 | Eco Chuy 0.526 0.333

3| CAMI 0.588 0.294

4 | Rotary 0.476 0.313

5 | Hogar de ancianos 0.625 0.294

6 | COMERO 0.200 0.286

7 | Alternativa 0.476 0.313

8 | Leones 0.200 0.345

9 | Club de la tercera edad 0.200 0.286
10 | Club de jubilados y pensionistas 0.200 0.286
11 | Casa Ambiental de Castillos 0.200 0.303

Cuadro N° 49: Clossenes de la Red interna de Libertad

—————————————————————————————— OutClose |InClose
1 [ Comision del Barrio Progreso 0.276 0.267
2 | Rotary 0.254 0.254
3| Leones 0.276 0.235
4 | Comisién Fiesta del Parque 0.258 0.254
5 [ Comisidn Barrio Maria Julia 0.267 0.167
6 | Cooperativas de Viviendas 0.167 0.246
7 | Comisién Fomento Quiyu 0.167 0.167
8 | Hogar de Ancianos 0.167 0.239
9 | Club Campana 0.262 0.276

10 | Club Libertad 0.167 0.276
11| Cooperativa de Viviendas 0.242 0.167
12 [ CANCADI 0.239 0.250
13 | Club Juventud 0.242 0.167
14| Crecer 0.167 0.176
15| Libera Zamba 0.167 0.239
16 | Casa de la Cultura 0.167 0.167
17 [ Hogar el Quincho 0.239 0.167

Cuadro N° 50: Clossenes de la Red interna de Libertad

OutClose

InClose

1 | Biblioteca D. A. Larrafiaga

0.588

0.357
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2 | Casa de la Cultura 0.625 0.357
3 | Rotary 0.250 0.417
4 | Fuerzas vivas 0.250 0.455
5 | Nueva Generacién 0.625 0.400
6 | Centro Helvético 0.250 0.357
7| Leones 0.769 0.370
8 | Trabajo y tradicion 0.588 0.357
9 | Servicio Nacional de Sangre 0.250 0.345
10 [ Fundacién Pérez Scremin 0.250 0.345
11 | Hogar de ancianos 0.588 0.357
Cuadro N° 51: Clossenes de la Red interna de Paso de los Toros
—————————————————————————————— OutClose | InClose
1 | Pro Casa del Adulto Mayor 0.429 0.250
2 | Asociacion de Jubilados 0.462 0.600
3| Uni3 0.375 0.429
41 AVI 0.462 0.429
5 | Rotary 0.353 0.429
6 | Leones 0.429 0.545
7 | Redoblando esfuerzos 0.250 0.250
Cercania (Clossenes) de las redes externas
Cuadro N° 52: Clossenes de la Red externa de Castillos
—————————————————————————————— OutClose | InClose
1 | Comision de vecinos de Valizas 0.431 0.208
2 | Municipio 0.200 0.256
3|GDR 0.200 0.256
4| MSP 0.200 0.214
5| MGAP 0.200 0.214
6 | AFOBAVA 0.200 0.214
7 | Grupo de Gestién Ambienta 0.379 0.208
8 | ONG Palmar 0.301 0.232
9 | Casa Ambiental 0.293 0.224
10 | MIDES 0.200 0.244
11| INAU 0.200 0.224
12 | Rotary 0.200 0.239
13| MTOP 0.200 0.234
14| MEC 0.200 0.214
15 | Banco Mundial 0.200 0.214
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16 | Accién Costera 0.200 0.214
17 | Leones 0.289 0.224
18 [ MVOTMA 0.200 0.232
19 [PNUD 0.200 0.232
20 | Club de Pesca Aguas Dulces 0.216 0.200
21 | ONG de Aguas Dulces 0.200 0.208
22 | Club Ancina 0.234 0.200
23| Centro MEC 0.200 0.208

Cuadro N° 53 : Clossenes de la Red externa del Chuy
—————————————————————————————— OutClo | InClose
se
1| Pegaso 0.578 [0.232
2 | Municipio 0.200 [0.245
3|GDR 0.200 |0.243
4| MEC 0.200 |0.230
5[ MSP 0.200 |0.230
6 | Eco Chuy 0.565 [0.236
7 [ CAMI 0.553 |0.228
8 | Rotary 0.500 [0.232
9 | Hogar de ancianos 0.553 [0.228
10 | MIDES 0.200 |0.239
11| INAU 0.200 |0.226
12 | COMERO 0.200 |0.226
13 | Alternativa 0.433 [0.232
14 | OSE 0.200 |0.230
15 MTOP 0.200 |0.236
16 | ANTEL 0.200 |0.230
17 | Bomberos 0.200 (0.230
18 | Leones 0.200 |[0.239
19 ( MTyD 0.200 |0.234
20 [ CAIF 0.200 |0.234
21 | Frente Amplio 0.200 |0.234
22 | Asoc. De Free Shops 0.200 (0.234
23 [ INDA 0.200 |0.226
24 | BPS 0.200 |0.226
25 [ Club de la tercera edad 0.200 |0.226
26 | Club de jubilados y pensionistas 0.200 |0.226
27 | Casa Ambiental de Castillos 0.200 |0.230
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Cuadro N° 54: Clossenes de la Red externa de Castillos
—————————————————————————————— OutClose | InClose
1 | Comision del Barrio Progr 0.269 0.205
2 | Municipio 0.167 0.234
3| GDSJ 0.167 0.242
4 | Rotary 0.271 0.201
5| Leones 0.269 0.195
6 | Comision Fiesta del Parqu 0.271 0.201
7 | Comisién Barrio Maria Jul 0.262 0.167
8 | MSP 0.167 0.171
9| CAIF 0.167 0.199
10 | Cooperativas de Viviendas 0.167 0.199
11 [ Comision Fomento Quiyu 0.186 0.167
12 | DINAMA 0.167 0.171
13 | Instituto de Colonizacion 0.167 0.171
14 | Partido Politicos 0.167 0.209
15 | Hogar de Ancianos 0.167 0.196
16 | Club Campana 0.288 0.208
17 | Club Libertad 0.167 0.208
18 | Cooperativa de Viviendas 0.254 0.167
19 | Escuelas 0.167 0.206
20 [PIT-CNT 0.167 0.221
21 [ CANCADI 0.264 0.200
22 [ INAU 0.167 0.195
23| Club Juventud 0.256 0.167
24| Crecer 0.167 0.171
25 [ Empresarios 0.167 0.209
26 | Libera Zamba 0.167 0.196
27 | Casa de la Cultura 0.198 0.167
28 | MTOP 0.167 0.209
29 | Frente Amplio 0.167 0.171
30| MIDES 0.167 0.203
31 | Hogar el Quincho 0.267 0.167
32 | Organizaciones Religiosas 0.167 0.171
33| BPS 0.167 0.171

Cuadro N° 55: Clossenes de la Red externa de Nueva Helvecia

—————————————————————————————— OutClose | InClose
1| Comision del Barrio Progr 0.269 0.205
2 | Municipio 0.250 0.302
3({IDC 0.250 0.302
4 MTOP 0.250 0.292
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5| MIDES 0.250 0.295
6 [ Casa de la Cultura 0.520 0.283
7 | Rotary 0.250 0.295
8 | Fuerzas vivas 0.250 0.302
9 | Nueva Generacion 0.634 0.292
10 [ Centro Helvético 0.250 0.283
11| Leones 0.650 0.286
12 [ MEVIR 0.250 0.280
13 [ INAU 0.250 0.280
14 | Partidos politicos 0.250 0.280
15 [ COLAT 0.250 0.280
16 | Trabajo y tradicion 0.578 0.283
17 | Servicio Nacional de Sang 0.250 0.280
18 | Fundacion Pérez Scremin 0.250 0.280
19 [ ANTEL 0.250 0.286
20 | ANCAP 0.250 0.286
21| MTyD 0.250 0.289
22 | Embajada de Suiza 0.250 0.286
23 | Cantones Suizos 0.250 0.286
24 | Embajada de Alemania 0.250 0.277
25 | Hogar de ancianos 0.578 0.283
26 | MSP 0.250 0.277
27 | Sindicato del hogar 0.250 0.277

Cuadro N° 56: Clossenes de la Red externa de Paso de los Toros

—————————————————————————————— OutClose |InClose
1 | Comision del Barrio Progreso 0.269 0.205
2 | Municipio 0.200 0.310
3|BPS 0.200 0.283
4 | Asociacion de jubilados 0.481 0.283
5| Uni3 0.406 0.260
6|GDT 0.200 0.265
7 | MIDES 0.200 0.310
8| AVI 0.433 0.260
9 | Rotary 0.310 0.260
10 | Leones 0.394 0.277
11 | Redoblando esfuerzos 0.245 0.200
12 | ANTEL 0.200 0.302
13 | Frente Amplio 0.200 0.213
14 | MTOP 0.200 0.277
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Intermediacion (Betweenes) de las redes internas

Cuadro N° 57: Between de la Red interna de Castillos
Comision de vecinos de Valizas 5.000
AFOBAVA 0.000
Grupo de Gestion Ambiental de Valizas 1.000
ONG Palmar 8.000
Casa Ambiental 1.500
Rotary 0.000
Accion Costera 0.000
Leones 1.500
Club de Pesa Aguas Dulces 0.000
ONG de Aguas Dulces 0.000
Club Ancina 0.000

Cuadro N° 58: Between de la Red

interna de Chuy

Pegaso 8.000

Eco Chuy 7.500

CAMI 8.167

Rotary 5.333

Hogar de ancianos 3.167

Alternativa 8.833

Leones 0.000

Cuadro N° 59: Between de la Red interna de Libertad

Comisiéndel Barrio Progreso 40.000
Rotary 23.000
Leones 0.000
ComisidnFiesta del Parque 27.000
ComisiénFomento Quiyu 0.000
Hogar de Ancianos 0.000
Club Campana 41.000
Club Libertad 0.000
Cooperativa de Viviendas Libercop 0.000
CANCADI 12.000
Club Juventud 0.000
Crecer 0.000
Libera Zamba 0.000
Casa de la Cultura 0.000
Hogar el Quincho 0.000
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Cuadro N° 60: Between de la Red interna de
Nueva Helvecia
Biblioteca D. A. Larrafiaga 2.500
Casa de la Cultura 4.500
Fuerzas vivas 30.000
Nueva Generacion 10.500
Leones 15.000
Trabajo y tradicién 1.500
Hogar de ancianos 2.000
Cuadro N° 61: Between de la Red interna de
Paso de los Toros
Pro casa del Adulto Mayor 0.000
Asociacion de jubilados 12.000
Uni3 0.000
AVI 1.500
Rotary 0.000
Leones 4.500
Redoblando esfuerzos 0.000

Intermediacion (Betweenes) de las redes externas

Cuadro N° 62 : Between de la Red externa de Castillos

Comision de vecinos de Valizas 11.000
AFOBAVA 0.000
Grupo de Gestion Ambiental de Valizas 4.000
ONG Palmar 23.000
Casa Ambiental 5.500
Rotary 0.000
Accién Costera 0.000
Leones 3.500
Club de Pesa Aguas Dulces 0.000
ONG de Aguas Dulces 0.000
Club Ancina 0.000

de Chuy

Cuadro N° 63: Between de la Red externa

Pegaso

24.000
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Eco Chuy 38.833
CAMI 17.500
Rotary 24.333
Hogar de ancianos 26.000
Alternativa 10.333
Leones 0.000

Cuadro N° 64: Between de la Red externa de Libertad

Comisiondel Barrio Progreso 52.000
Rotary 45.500
Leones 0.000
ComisidnFiesta del Parque 46.500
ComisiénFomento Quiyu 0.000
Hogar de Ancianos 0.000
Club Campana 92.000
Club Libertad 0.000
Cooperativa de Viviendas Libercop 0.000
CANCADI 33.000
Club Juventud 0.000
Libera Zamba 0.000
Casa de la Cultura 0.000
Hogar el Quincho 0.000

Cuadro N° 65: Between de la Red externa de
Paso de los Toros

Pro casa del Adulto Mayor 0.000
Asociacion de jubilados 33.000
Uni3 2.000
AVI 3.500
Rotary 0.000
Leones 10.500
Redoblando esfuerzos 0

Cuadro N° 66: Between de la Red externa de
Nueva Helvecia

Biblioteca D. A. Larrafiaga 3.333
Casa de la Cultura 7.500
Rotary 0.000

Fuerzas vivas 50.000

246




Nueva Generacion 45.667
Centro Helvético 0.000
Leones 35.833
Trabajo y tradicion 10.000
Hogar de ancianos 14.667
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H. ENCUESTA A ALCALDES Y A ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL
Encuesta a Alcaldes

b. FUNCIONAMIENTO GENERAL

b_1. Pensando en su Municipio, ¢c6mo evaluaria el funcionamiento del mismo actualmente? ;Diria que el
funcionamiento es.....? (LEER CODIGOS)

1. Muy bueno
2. Bueno

3. Malo

4. Muy malo
5. NS/NC

b_2. Con relacidn a las expectativas que Ud. tenia cuando asumid el cargo, ¢diria que estas expectativas se
han cumplido totalmente, se han cumplido en una parte menor, o no se han cumplido en absoluto?

1. Se han cumplido totalmente

2. Se han cumplido en una parte mayor
3. Se han cumplido en una parte menor
4. No se han cumplido en absoluto

5. NS/NC

b 2 e ¢Podria resumir cudles eran sus expectativas?

c. MECANISMOS DE INNOVACION DEMOCRATICA

c_1. Enunaescala del 1 al 5, en donde uno es nada prioritario y 5 muy prioritario. ¢Qué prioridad piensa que
le dio su municipio a las siguientes lineas, acciones, o temas que le voy a mencionar?

Recaudacion de impuestos (patente, Cl o rural, etc.)
Limpieza de la ciudad

Infraestructura de la localidad

Ordenamiento del transito

Eventos sociales, culturales y deportivos

Incentivos para la participacion ciudadana

Otras (especificar)

GmMmoOw>

c_2. Si tuviera que elegir una de las dos frases que ahora le voy a mencionar. ¢Cudl diria que es mas acertada
0 ninguna de ellas diria que es acertada?

A. La participacién ciudadana debe ser entendida como un medio para alcanzar mejores resultados en la
gestion de servicios publicos

La participacion ciudadana debe ser entendida como un fin para mejorar la democracia.

Ninguna de las dos

ambas

OOw

c_2_porqueé. Si contesta C. ¢Por qué cree que ninguna de ellas es acertada?

¢_3. Hablando ahora de la relacion con los vecinos y las organizaciones sociales de la localidad. Le voy a
mencionar un conjunto de posibles instancias de encuentro entre los ciudadanos y el gobierno local, y digame
por favor para cada una si funcionan en el municipio.

CODIGO
1. Si
2. No
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Encuentros informativos

Consulta ciudadana (electronica, radio, television)
Encuesta

Consejos de participacion ciudadana

Comités sectoriales (nifios, jovenes, mujeres)
Comités tematicos (medio ambiente, cultura, seguridad, infraestructura)
Comités territoriales o vecinales

Comités de expertos

Planificacion estratégica o participativa de la gestion
Contraloria social

Presupuesto participativo

AETIOTMMUOTP

c_3_frec. Para los que los realizaron. ;Con qué frecuencia se realiza el espacio X? (Preguntar para cada uno
de los espacios)

c_3_obj. Para los que los realizaron. ¢Cuales son los objetivos de X? (Preguntar para cada uno de los
espacios)

¢_3_crea. Para los que los realizaron. ¢La iniciativa de crear X, surge del Gobierno Nacional, Departamental
0 Municipal? (Preguntar para cada uno de los espacios)

Nacional
Departamental
Municipal

Iniciativa combinada

COow>

¢_3 _rol. Para los que contestaron A, B o C. En cuanto al rol que cumple el municipio en X. ¢El municipio
difunde e Informa? ;Monitorea y supervisa? ¢Ejecuta e implementa? (Preguntar para cada uno de los espacios
que contestaron A, B o C)

CODIGOS
1. Si
2. No

a. Difundir/Informar
b. Monitorear/Supervisar
c. Ejecutar/Implementar

c_3_cap Para los que contestaron A, B o C. Y en cuanto a la capacidad de decisién que tienen los municipios
en estos espacios. EI municipio define los recursos? ¢Define los objetivos? ¢Define la poblacion objetivo?
(Preguntar para cada uno de los espacios que contestaron A, B o C)

CODIGOS
1. Si
2. No

Definicién de recursos
Definicién de objetivos
c. Definicion de poblacion objetivo

o
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FLACSO

mAEom oL

c_3_alc. Para los que los que crearon espacios. En estos espacios de interaccién entre los vecinos y el
gobierno local, los ciudadanos son informados, consultados o tienen alguna capacidad de decision sobre los
asuntos del gobierno local.

A. Son informados
B. Son consultados
C. Tienen alguna capacidad de decision

¢_3_dec Para los que respondieron la opcion C. ;Ese proceso de decision, implica que estan presentes en...?

A. La construccién de la agenda de gobierno
B. El disefio de las acciones a tomar

C. Laejecucion de acciones y procesos

D. Laevaluacion

c_4. En términos generales ¢Cudles son las principales trabas que ha encontrado para crear mecanismos de
participacién?

c_5. ¢Cudles son las principales o mas frecuentes demandas o propuestas de los ciudadanos hacia el gobierno,
en estos espacios?

d. CAPACIDADES TECNICO-ADMINISTRATIVAS

d 1 ¢Como calificaria la dotacion de Recursos Humanos del Municipio? ¢Diria que son mas de los
necesarios, los necesario en cantidad o menos de lo necesario para cumplir con sus cometidos?

1. mas de lo necesario

2. lo necesario en cantidad
3. menos de lo necesario
4. NS/NC

d_1 part Para los que crearon espacios de participacion. ¢Qué promedio de horas por dia diria que dichos
recursos dedican a tareas relacionadas con la participacion ciudadana?

d_2 Y en cuanto a la capacitacion de los Recursos Humanos. Dirian que los mismos estan

1. Capacitados para el cargo
2. Poco capacitados para el cargo
3. NS/NC

d_3¢Y como calificaria la infraestructura del Municipio? Pensando en el local donde funciona el Municipio,
¢ Diria que es muy adecuado, adecuado, inadecuado o muy inadecuado?

1. Muy adecuado
2. Adecuado

3. Inadecuado

4. Muy inadecuado
5. NS/NC

d_4. ;Y con respecto al equipamiento informatico? ;Diria que es....?

1. Muy adecuado
2. Adecuado

3. Inadecuado

4. Muy inadecuado
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5. NS/NC

d 5. Y pensando en la maquinaria (camiones, retroexcavadoras, equipamiento para mantenimiento de
espacios verdes, etc.), ¢Es suficiente o insuficiente?

1. Suficiente
2. Insuficiente
3. NS/NC

d_6. En cuanto a los recursos econémicos que maneja el Municipio, ¢son suficientes o insuficientes para
lograr sus cometidos?

1. Suficientes
2. Insuficientes
3. NS/NC

d_6_part. Para los que crearon espacios de participacion. ¢Qué promedio de los recursos econémicos que
maneja el municipio son destinados a cuestiones relacionadas con la participacion ciudadana?

d_7. ¢El Municipio realiz6 una planificacion de actividades al inicio de su gestion?

1. Si, tuvimos que empezar de cero.
2. No, hubo una suerte de inercia
3. NS/NC

FRAGMENTACION POLITICA

e_1.;Ud. diria que en general la relacion entre usted y los concejales es...?

1. Muy armoniosa
2. Armonioso

3. Conflictivo

4. Muy conflictivo
5. NS/NC

e_2.. ;Ud. diria que en general el relacionamiento entre los miembros del Concejo es ... ?

Muy armonioso
Armonioso
Conflictivo
Muy conflictivo
NS/NC

aghwhPE

e_3.. ;Y el relacionamiento entre las autoridades locales con las autoridades del Gobierno Departamental?
1. Muy armonioso

2. Armonioso

3. Conflictivo

4. Muy conflictivo

5. NS/NC

e_4.. (Han tenido a lo largo de este gobierno algun periodo critico o conflictivo para tomar decisiones de
politicas en el municipio?

1. Si
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2. No
3. Ns/Nc

e_4 razones.. Si contesta Sl. ¢Cuales son las principales razones que llevaron a dichos conflictos?

e. INDUCCION EXTERNA

f 1. . En una escala del 1 al 5, en donde uno es poco importante y 5 muy importante. ;Qué importancia le
daria a la relacion entre el GD y el municipio para definir...?

CODIGO
1. Poco importante
2. -
3. -
4. _
5. Muy importante

Recursos financieros

Funciones administrativas

Politicas de infraestructura

Politicas de transito

Politicas medioambientales / residuos
Politicas sociales

Coordinacion de la participacion ciudadana

GMmoOOw>

f 2. ¢Y el relacionamiento entre las autoridades locales con las autoridades del Gobierno Central?
1. Muy armonioso

2. Armonioso

3. Conflictivo

4. Muy conflictivo

5. NS/NC

f_3. Enuna escala del 1 al 5, en donde uno es nada importante y 5 muy importante. ¢Qué importancia le daria
a la relacion entre el GC y el municipio para definir...?

CODIGO
1. Poco importante
2. -
3. -
4. —
5. Muy importante

Recursos financieros

Funciones administrativas

Politicas de infraestructura

Politicas de transito

Politicas medioambientales / residuos
Politicas sociales

mmoow>

252




G. Coordinacién de la participacion ciudadana

f 4. (Con qué tres organismo del Gobierno Central se relaciona méas el municipio? (hasta 3)

f_5. ¢Existe alguna relacion entre el municipio y algiin organismo internacional?

A. Si
B. No
C. NS/NC

f_6. En caso de responder A ¢Con qué organismos internacionales se relaciona mas el municipio? (hasta 3)

f 7. En caso de responder A. ¢Cudles son los principales temas por los que se relacionan con los organismos
internacionales

f. VIDA ASOCIATIVA

g_1 Ahora me gustaria preguntarle sobre las organizaciones de la sociedad civil y su relacién con el gobierno
municipal. Usted diria que esa relacion es:

Muy armoniosa
Indiferente
Conflictivo
NS/NC

el N

g_2 Tomando en cuenta el conocimiento que tiene ustedes de dichas organizaciones. En la localidad existen:
CODIGO

1.Si

2.No

Organizaciones vecinales o de obra
Organizaciones ciudadanas, civiles y comunitarias
Organizaciones gremiales

Clubes sociales y de servicios

Organizaciones religiosas

Comités de solidaridad

Otra

GMmMO O >

g_2 ot_tipo ¢De qué tipo?

g_3 Por ultimo, ¢tiene el municipio algun registro de las organizaciones sociales que actdan en el territorio en
los diversos temas?

1. Si
2. No
3. Ns/Nc

g_3 info. En caso de Si. Existe alguna manera en la que me pueda hacer llegar dicha informacién, seria muy
valiosa para mi investigacion.

g_4 Por ultimo, le voy a pedir si puede proporcionarme un correo electrénico para hacerle llegar la
investigacion cuando esté culminada.
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ENCUESTA A ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL

Caracteristicas de la organizacion

¢Cuando fue fundada Alternativa?

¢Quién fue el fundador?

Brevemente, ¢ me podria decir cual es el principal objetivo de la organizacion?
¢Cuales han sido las dos mayores conquistas que su organizacion ha logrado?
¢ Cuantos miembros activos tienen?

¢ Tiene esta organizacién socios individuales?

Si O
No Od
No sabe Od

¢ Tiene esta organizacion personal asalariado?

No Od
Si O
No sabe O

¢Como selecciona esta organizacion sus dirigentes?

Auto-seleccion 10
Nombramiento 20
Eleccidn por parte de los socios 30

Otro (sirvase especificar):

¢Aproximadamente, con cuantos recursos financieros cuenta la organizacion mensualmente/anualmente?

En el ultimo ejercicio econdémico, ¢qué proporcion de los ingresos financieros (% del total) de la
organizacion provino de cada una de las siguientes fuentes?

Gobierno %
Financiamiento empresarial nacional %
Donantes extranjeros %
Donaciones individuales %

Cuotas de afiliacion %
Venta de productos y servicios %
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Otro (especificar):

¢Cuén adecuada es la base de recursos financiera de esta organizacion para alcanzar sus objetivos?

Adecuada 10
Medianamente adecuada 20
Inadecuada 30
Completamente inadecuada 40
No sabe 990

¢Cuén adecuado es el conjunto de aptitudes del personal de esta organizacién para lograr las metas
definidas?

Adecuado 10
Medianamente adecuado 20
Inadecuado 30
Completamente inadecuado 40
No sabe 990

En relacién a la infraestructura. ;Cuenta la organizacion con un local propio donde realizar las actividades?

No 10
Si 200
No sabe 9901

¢Cuan adecuado es el equipo de infraestructura y los locales de la organizacién para alcanzar sus metas
definidas?

Adecuado 10
Medianamente adecuado 200
Inadecuado 30
Completamente inadecuado 40
No sabe 990

¢Brinda esta organizacion informacion de sus balances financieros al publico? (¢Rinde cuentas
publicamente?)

No 10
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Si 20
No sabe 99

Impacto de la sociedad civil a nivel local

¢Cuén activa ha sido la sociedad civil organizada de la localidad de Chuy en influir sobre las politicas
publicas?

Inactiva 100
Activa en un grado limitado 20
Activa 30
Muy activa 40
No sabe 99001

¢Cuéan exitosa ha sido la sociedad civil organizada de la localidad de Chuy en influir sobre las politicas
publicas?

No exitosa 10
Exito limitado 20
Exitosa 30
Muy exitosa 40
No sabe 990

¢Cuan activa diria usted es la sociedad civil en fortalecer las capacidades a nivel local o en la comunidad de
Chuy?

Inactiva 10
Activa en un grado limitado 20
Activa 30
Muy activa 40
No sabe 990

¢En qué medida es la sociedad civil exitosa en fortalecer las capacidades en el nivel local o en la comunidad de Chuy?
No exitosa 10

Exito limitado 20
Exitosa 30
Muy exitosa 40
No sabe 990
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Relacién entre Estado (Gobierno local) y Sociedad civil

¢Cémo describiria el dialogo entre el Estado y la sociedad civil de la localidad de Chuy?

No existe 10
Limitado 200
Moderado 30
Extenso 40
No sabe 990

¢En su opinion, con cuanta frecuencia intenta el estado controlar las actividades de sociedad civil en la
localidad?

Para nada 10
Rara vez 20
A veces 30
Con frecuencia 40
No sabe 990

En caso afirmativo, ¢podria mencionar algun ejemplo?

¢ Como evaluaria el relacionamiento de las organizaciones de la sociedad civil con el -gobierno local
(municipio)? ;Por qué?

Muy bueno 10
Bueno 200
Malo 30
Muy malo 40

¢Con qué actores dentro del gobierno local tienen mas relacién?

Alcalde 10
Concejal opositor 20
Concejal oficialista 30
Funcionarios 40
Con todos por igual 50

Como sabe los municipios existen desde el 2009. ;Ha cambiado la relacion de su organizacidn con el Estado a
partir de la creacion de los municipios?

No 10
Si 20
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FLACSO

mAEom oL

No sabe 9901

¢Por qué?

De los actores del sistema politico que ahora le voy a mencionar, ¢con cudles se relacionan la organizacion?

Gobierno departamental sil NoO
Ministerios Sid NoO
Organos descentralizados sid0 NoO
Partidos politicos sil NoO
Sindicatos Sid0 NoO
Grupos empresariales sid0d NoO
Otro

¢Para qué se relacionancon __ ?

Relacion entre organizaciones de la sociedad civil

¢Y Con otras organizaciones de la sociedad civil se relacionan?

No 10
Si 200
No sabe 991

Mencione las organizaciones mas importantes con las que se relacionen
¢Para qué se relacionan con (nombre de la Org)

Participacion de las organizaciones en los espacios de interaccion creados por el gobierno municipal

Especificamente, el gobierno local ha creado algunos mecanismos de participacion ciudadana ¢ha participado
su organizacion en este espacio?

No 10
Si 20

No sabe 991

Si dice que no

¢Por qué?

Falta de informacion 10
Falta de entendimiento con el gobierno local 200
Irrelevancia de los temas para la organizacion 30

Otro (especificar) 40
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Si dice que si
¢En qué consistian / consisten estos espacios?
¢En qué consistio o consiste la participacion de la organizacién en este espacio?

¢Como evalua la participacion de su organizacién en esta instancia?

No exitosa 10
Exito limitado 20
Exitosa 30
Muy exitosa 40
No sabe 990

¢Considera que el municipio tom6 en cuenta las iniciativas de la organizacion?

Nunca 10
Rara vez 20
A veces 30
Siempre 40
No sabe 990

Podria ejemplificar.

¢En qué etapa de esa instancia de participacion ha colaborado su organizacion?

Disefio 10
Implementacion 20
Evaluacion 30

No sabe 990

¢Como piensa usted que se podria mejorar o incrementar la participacion de la sociedad civil en las decisiones
del gobierno local?

¢Quisiera agregar algiin comentario que no haya sido abordado a lo largo de la entrevista?
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