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La gobernabilidad de un determinado territorio
depende directamente de la forma en que se arti-
cule y ejerza el poder politico, social y econémico
local para lograr movilizar los recursos necesarios
con el fin de mejorar la calidad de vida de la po-
blacién local. Uno de los aspectos centrales del
tema de la gobernabilidad tiene que ver con el rol
del gobierno local y el desarrollo del conjunto de
las instituciones publicas y privadas por la via de
aumentarles su eficiencia, eficacia y capacidad de
aprendizaje.

Desde la recuperaciéon democratica de 1985
la reforma del Estado, la cuestion municipal y al-
gunos temas conexos como la descentralizacion
de estructuras estatales, el desarrollo local y la par-
ticipacion de sociedad civil en la gestion publica
departamental, forman parte de la agenda tanto
en el sistema politico como en la sociedad civil.

Este fenémeno no es ajeno a la realidad de
otros paises latinoamericanos. La reforma del Es-
tado y la descentralizaciéon han sido temas “de
agenda” no solo por la crisis del Estado benefac-
tor, sino que también forman parte de corrientes
politico-ideoldgicas y proyectos sociales diferen-
tes que parecen coincidir en la necesidad de des-
centralizar el Estado.

! Los conceptos aqui tratados estan analizados en el
libro La descentralizacion territorial en Urugnay y la reforma cons-
titucional de 1996: ;posibilidades no aprovechadas o periodo de crea-
cion de condiciones?, de Enrique Gallicchio y Romeo Pérez,
editado por CLAEH y Fundacién Konrad Adenauer, 2002.

Estos procesos han tenido origenes diferentes. Por
un lado, quienes promueven la reforma del Esta-
do como forma de hacerlo mas eficiente. Por otro
lado, como demandas de sectores sociales y poli-
ticos, a partir de los procesos de transicion a la
democracia, en donde se busca crear nuevos es-
pacios de poder subnacionales. Los procesos de
descentralizaciéon dejan abierta la pregunta sobre
el alcance que tienen.

m  Una visién es que la descentralizacion es la
redistribucién de funciones dentro del apa-
rato del Estado. En esta linea, los objetivos y
el nivel de cumplimiento de la descentraliza-
cion estan dados por la existencia de un mar-
co regulatorio, por los avances en la
desconcentracion de servicios publicos, por
las distribuciones presupuestales a los gobier-
nos regionales y por la satisfaccion de los
estandares de calidad exigidos a las instan-
cias de gobierno local en el desempefio de
sus funciones (descentralizacion “funcional”).

m  Otra vision es la que supone que la descen-
tralizacion es un instrumento eficaz para me-
jorar las normas de desarrollo econémico,
social y politico que rigen una comunidad.
En tal sentido, el objetivo ultimo es la ges-
tibn gubernamental democratica y la activa
participacion de la ciudadania en la tarea del
desarrollo. En esta vision el contexto local se
concibe como un espacio privilegiado para el
establecimiento de valores inherentes a la
democracia (descentralizacion territorial).
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En la mayoria de los paises, los procesos des-
centralizadores estan altamente condicionados por
la historia de relaciones de los distintos paises en-
tre su “centro” y su “periferia”. En el caso uru-
guayo, el debate en torno a la descentralizacion
esta fuertemente vinculado a la redefinicion del
papel de las intendencias municipales como nive-
les subnacionales de gobierno y su rol en la pro-
mocién e implementacion de politicas locales so-
ciales y de desarrollo (descentralizacion territorial).

La descentralizacion territorial esta doble-
mente enmarcada en la relacién entre gobiernos
municipales y gobierno central, y en la relacion
entre gobiernos municipales y sus ciudadanos.

Multiplicidad de dimensiones
de la descentralizacion territorial

La descentralizacion territorial implica una nue-
va ecuacion de poder, de capacidad para generar
politicas con control local. Ello necesariamente
va de la mano de acceso a &now how, recursos hu-
manos y econémicos, conocimiento e insercion
en redes (gestion de recursos). Supone también
un empoderamiento de los gobiernos y de las so-
ciedades civiles que les permitan tener una ma-
yor capacidad de promocién, planificacion y con-
trol sobre los procesos que suceden en sus terfi-
torios (gobernabilidad local).

Las politicas de descentralizacién constitu-
yen, en los contextos sociopoliticos actuales: una
reforma del Estado, una sustitucion de pautas de
interrelacién personal practica y un cambio histo-
rico. Este fenémeno no se puede comprendet, si
cualquiera de esas facetas se ignora. Tal incom-
prension acarrea frustraciones al decisor o a los
movimientos civicos comprometidos con la des-
centralizacion y el fortalecimiento del desarrollo
regional y local.

Su comprension es incompleta si las facetas
aludidas son exploradas por separado, sin la aten-
ci6n debida a sus reciprocas influencias.

®m  En tanto reforma del Estado, 1a descentraliza-
cion territorial representa uno de los proyec-
tos mas complejos (probablemente, el mas
complejo), dado que no recae sobre deter-

minada elite o determinados cuerpos
institucional-administrativos (el Poder Legis-
lativo, la justicia, los entes de la educacion
publica, etc.). Tampoco recae sobre estruc-
turas jerarquizadas o “verticales” (empresas
estatales, organismos del Poder Ejecutivo o
de la seguridad social, etc.) o sobre regime-
nes que afectan a colectivos mas bien desar-
ticulados y pasivos (impuestos y fiscalidad
en general, ahorristas, consumidores). La des-
centralizacion es concertacion de multiples
conductas, agregacion de moviles e intere-
ses e introduccion de equilibrios dinamicos
novedosos entre los niveles centrales y lo-
cales de gobierno.

m  En tanto sustitucion de pautas de interrelacion
personal prdctica, la descentralizacién no mo-
difica directamente los comportamientos y
las expectativas. Lo hace a través de sus matri-
ces: de los “mapas” a los que se ajustan todas las
acciones de los sujetos individuales o colectivos,”
de las pertenencias asumidas,’ de las referen-
cias primordiales que configuran los puntos
de encuentro y el surgimiento de actores res-
ponsables a partir de aquellos “nosotros».*
Desde la sustitucion de pautas, los procesos
descentralizadores se deben consolidar en la
vida cotidiana y en los terrenos concretos
de las relaciones Estado-sociedad civil, re-
formando para logratlo, todas las institucio-
nes y estructuras de mediacién.

[...] para constituirse en miembros plenos de una
sociedad no basta que a los ciudadanos se les reconozca
derechos sociales sino que es preciso que cumplan obliga-
ciones comunes. Comienza asi a ser fuertemente
tematizada la cuestion de los deberes sociales y en particu-
lar la relativa al rol que cabe en este proceso de construc-

ci6én de ciudadania a otros agentes sociales distintos a la
burocracia estatal.’

* Es decit, las significaciones de los tettitorios y sus
recursos, de las distancias y las vecindades, de las fronteras
bl }/ bl
y las comunicaciones.

3 Lo local o regional etigido en un “nosotros”

*El pafs, el departamento, el municipio, la tegién como
ambitos suficientes de desarrollo.

5> Nuria Cunill Grau: “La reinvencién de los servicios
sociales en América Latina. Algunas lecciones de la expe-
riencia”, en Reformay Democracia, 13, Caracas, febrero 1999.
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B En tanto cambio histdrico, la descentralizacion
territorial solo puede derivar de estados de
conciencia y voluntades innovadoras surgi-
dos como disconformidad con el centralis-
mo existente y difundidos en vastos sectores
de la ciudadania. Tiene que aparecer an6bnima
y socialmente arraigada, si bien posteriormen-
te puede y debe desenvolverse mediante es-
tudios y programas técnicos, decisiones cons-
titucionales y legislativas, accién ejecutiva
institucional, intervenciones tempranas y
coorientadoras de los agentes y grupos de la
sociedad civil. Corresponde, por otra parte,
la descentralizacion a la categoria del cambio
histdrico porque, mas que una ruptura con los
actores ylos esquemas de la etapa anterior, sig-
nifica una reasignacion de funciones y una mas
precisa identificacion de responsabilidades.

El gobierno municipal
en sus roles tradicionales®

Los gobiernos departamentales (las 19 intenden-
cias municipales) son personas juridicas publicas
estatales, que actian dentro de un determinado
territorio, con competencia determinada por la
Constitucion y la ley y con una amplia autonomia
de administracion.

Tienen a su cargo el gobierno y administra-
cién de los departamentos. La materia municipal
esta delineada en la Constitucion de 1967 al esta-
blecet” que: “El Gobierno y la Administracion de
los Departamentos con excepcion de los servicios
de seguridad publica, seran ejercidos por una Jun-
ta Departamental y un Intendente Municipal”.

Se excluye expresamente la seguridad publi-
ca, que corresponde al Poder Ejecutivo a través
del Ministerio del Interior; no corresponde a la
materia municipal aquella que por ley se le otorga
a un 6rgano nacional.

¢ El matco normativo que regula a los gobiernos de-
partamentales, lo encontramos basicamente en la Constitu-
cién de 1967 y en la Ley Organica Municipal n® 9515, de 28
de octubre de 1935.

" En su articulo 262.

En cuanto a los poderes juridicos, la Consti-
tucién y la ley le han otorgado a los gobiernos
departamentales el ejercicio de las funciones ad-
ministrativa y legislativa en asuntos municipales,
con autonomia del gobierno central.

Los cometidos establecidos para los gobier-
nos municipales son sustancialmente:

a) esenciales: entre los cuales, la funcién de con-
trol o policia de: edificacion, salubridad,
bromatologfa, transito, etc.

b) publicos: alumbrado, saneamiento, recolec-
ci6on de residuos, transporte urbano, inhuma-
cion de cadaveres y organizacion de los ce-
menterios, etc.

¢) sociales: espectaculos publicos, museos, bi-
bliotecas, exposiciones, zooldgicos, etc.

d) privados: explotacion de hoteles y casinos.

El gobierno municipal
en sus nuevos roles

Los nuevos roles que han asumido los gobiernos
municipales a partir de la restauracion democrati-
ca de 1985 lo fueron, inicialmente, por la via de
los hechos, hasta que la reforma de 1996 les dio
caracter constitucional a la mayoria de ellos. En lo
que refiere a la materia municipal, la reforma tuvo
entre sus ejes principales la “descentralizacion” y
la “promocioén del desarrollo”.

El contenido de las reformas en lo referido a
“descentralizacién” se nutre de necesarios ante-
cedentes, los que se resefiaran brevemente:

1. la practica institucional a partir de la recupe-
racién democritica, fue reflejando una inci-
dencia creciente —aunque dispar y disconti-
nua— del peso de lo local en la vida politica
y social del pais. Desde una mayor gravita-
cion de los liderazgos locales hasta una pre-
sencia mas relevante de las intendencias en la
vida cotidiana de los ciudadanos, se ha ido
constatando una revalorizacion de los nive-
les subnacionales, ain al margen de cambios
institucionales significativos.



En el marco de esas practicas se destaca la
incorporacion de nuevas formas de gestion
municipal, apoyadas en una mayor partici-
pacion ciudadana y en la presencia de las in-
tendencias en areas reservadas hasta en-
tonces al gobierno central, particularmen-
te en lo referente a la problematica
socioeconémica de los departamentos. Ejem-
plos de ello son las politicas vinculadas al
turismo, la atencién al desempleo o las de
desarrollo agropecuario. En otra perspecti-
va también significativa de este clima de
cambios, el proceso de descentralizacion y
participacion social impulsado por el gobier-
no de Montevideo.

2. Distintos proyectos de reforma constitucio-
nal y de modificacion a la Ley Organica Mu-
nicipal fueron presentados al tiempo que se
desarrollaron diversos foros y seminarios so-
bre descentralizacién y desarrollo municipal.
Seguramente el proyecto mas acabado en ese
sentido fue el de la llamada “mini-reforma”,
plebiscitado y rechazado por la ciudadania en
julio de 1994, pero que sirvio6 sin duda como
referencia directa al capitulo respectivo de la
ultima reforma constitucional.

En este marco de nuevas realidades locales y
propuestas de cambio del régimen municipal, se
inscribe la reforma aprobada en diciembre de 1996.
Si bien la falta de consenso entre los sectores
acuerdistas respecto a la profundidad con que de-
bia encararse la descentralizacién, los que quedan
cometidos a la ley, predomina la ténica descentra-
lizadora, lo cual constituye un claro avance para
alcanzar una efectiva transformacion de las estruc-
turas locales.

Ademas de la revision del sistema electoral
en su conjunto,’® el nuevo texto modifica impot-
tantes disposiciones del régimen municipal o, mas
estrictamente, como reza la seccion XVI de la Carta

8 Objeto sustantivo de la reforma.

“Del Gobierno y la Administraciéon de los De-
partamentos”.

La descentralizacion
como politica de Estado

La reforma incorpora’ una referencia general a la
descentralizacion, estableciendo que “e/ Estado
impnlsard politicas de descentralizacion, de modo de pro-
mover el desarrollo regional y el bienestar general”. De
esta forma, el concepto de ‘descentralizacion’ no
s6lo constituye un principio programatico del Es-
tado, sino que ademas, en su calidad de tal, debe
informar la estructuracién y funcionamiento del
régimen local uruguayo.

Los cambios que introduce en la ley electoral
incrementan la autonomia de los gobiernos muni-
cipales en relacion al gobierno central consagran-
do la separacion en el tiempo de las elecciones nacionales de
las departamentales," estableciendo que estas ultimas
(para intendente, junta departamental y “autori-
dades locales electivas”), deberan realizarse el se-
gundo domingo del mes de mayo del afio siguien-
te a las elecciones nacionales.

Institucionalidad parala coordinacion
y ejecucion de politicas de
descentralizacion y desarrollo

El reconocimiento institucional del Congreso de
Intendentes termina “formalmente” con la histo-
rica segmentacion de los gobiernos departamen-
tales y su relacién subordinada y radial con el Po-
der Ejecutivo.

El Congreso Nacional de Intendentes'' ad-
quiere reconocimiento constitucional y tie-
ne dos facultades expresamente cometidas:
coordinar las politicas de los gobiernos departamen-
tales y celebrar convenios.

? En el articulo 50.
' Num. 9° del art. 77.

' El que se integrara con los titulates en este cargo de
los 19 departamentos o quienes lo estuvieren ejerciendo
(arts. 230 y 262).
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El rango constitucional del Congreso impli-
ca la existencia de un ambito municipal auténo-
mo, con vocacién de articular politicas depar-
tamentales y operar como interlocutor de los
gobiernos departamentales ante los poderes del
gobierno central.

La creacién de una comisién sectorial con
participacion de ministros y representantes del
Congreso Nacional de Intendentes, responde a la
necesidad de promover —a la luz de los nuevos
roles a cumplir por los municipios— instancias
organicas aptas para articular politicas nacionales
con departamentales. La creacion de la Comision

Sectorial'?

tiene como cometidos ejecutar las ‘poli-
ticas” de descentralizacion dispuestas por el Poder
Ejecutivo, proponer al Ejecutivo ‘planes” de descentrali-
zacion y asesorar acerca del porcentaje gue, sobre el mon-
to total de recursos presupuestales, corresponderd a los go-

biernos departamentales.

Los gobiernos departamentales podran acordar en-
tre si, con el Poder Ejecutivo, asi como con los
entes autbnomos y servicios descentralizados, /
organizacion y/ o prestacion de servicios o actividades pro-
pias o comunes, tanto en sus respectivos territorios
como en forma regional o interdepartamental.’
En la misma perspectiva se plantea, no solo la even-
tualidad de coordinar politicas a nivel interdepar-
tamental, sino ademas de cogestionar servicios o
actividades propias o de interés comun. Esta
cogestion ademas puede estar abierta a la partici-
pacion del Poder Ejecutivo y de los entes auténo-
mos o servicios descentralizados.

La innovacién constitucional otorga a la fun-
cién municipal una dimension que trasciende los
limites administrativos de los departamentos, pet-
mitiendo la conjugacién de esfuerzos desde distin-
tos ambitos del sector publico y abriendo las puer-
tas a un desatrollo realmente regional, microrregional
o interdepartamental, segun los casos.

2 El art. 230 ctea en el dmbito de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP) una comision sectorial
integrada por cinco delegados del Congreso Nacional de
Intendentes y los “ministerios competentes”.

B Art. 262.

Recursos financieros

Se establece preceptivamente la asignacion de una
partida del Presupuesto nacional para los gobiernos de-
partamentales.' Esta partida, que serd propuesta pot
la Comision Sectorial y el Ejecutivo, sera fijada por
el Parlamento, podra ser destinada a lo que dispon-
ga cada intendencia y #o estara condicionada, como en el
régimen anterior, a la ejecucion de obra piiblica. La inno-
vacion planteada refiere a la posibilidad de que los
gobiernos departamentales participen en la fijacion
del monto de los recursos presu-puestales que les
seran asignados y que estos no estén condicionados
a ningun destino especifico.”

La gobernabilidad local

Ademas de los mecanismos existentes (juntas lo-
cales) el nuevo texto constitucional plantea la po-
sibilidad de dar existencia juridica a #z nivel de descen-
tralizacion territorial propiamente municipal o local."s

Esta decision queda en definitiva librada a la
ley y, por ende, a una voluntad politica que no re-
sulta todavia claramente perfilada. El nuevo texto
comete a la ley definir la estructura y delimitar la
materia que corresponda a las autoridades locales,
lo que permitirfa datle efectiva consistencia a un
segundo nivel de descentralizacion territorial, exis-
tente practicamente en todos los paises del mundo.

Impactos en la gestion municipal

Si bien la reforma constitucional de 1996 abrié
un caudal de posibilidades que pueden no haber
sido totalmente aprovechadas, una lectura mas
mediada nos lleva a pensar que se estan constru-
yendo algunas precondiciones para que los pro-
cesos de descentralizacion sean efectivamente
mas potentes e impacten mas directamente en la
gobernabilidad local.

% Art. 214, inc. C.

5 Aun cuando se deba rendir cuentas de su uso al
Poder Legislativo.

16 Arts, 262, 287, 288.

" Después de la reforma de 1996, las elecciones
departamentales del 14 de mayo de 2000 son las unicas que
se hicieron en forma independiente de las elecciones
nacionales del 31 de octubte de 1999.



El cambio incorporado en la ley electoral sig-
nific6'” un mayor fortalecimiento de los poderes lo-
cales, en tanto los resultados de una y otra no coin-
cidieron a nivel departamental. En cada departa-
mento se dio la disputa entre los candidatos locales,
la discusion de los temas locales, fortaleciendo po-
liticamente la emergencia de los gobiernos locales,
estableciendo alianzas que hasta el momento era
imposible instrumentar elec-toralmente.

El analisis de los aspectos que abarca este
seminario permite sefialar los impactos que pre-
senta la reforma desde su aprobacion para los si-
guientes puntos:

a. Modificaciones de tipo institucional

La creacion de la Comisioén Sectorial asf
como el reconocimiento del Congreso de
Intendentes, han constituido un ambito que legi-
timo la horizon- talidad de las relaciones locales.
Si bien la Comision Sectorial ha tenido proble-
mas para integrarse, el Congreso de Intendentes
se ha transformado en una tribuna de acuerdos y
reivindicaciones, aunque aun tenga en el debe la
mejora de sus capacidades técnicas para poder
elaborar, proponer y llevar a la practica verdade-
ras politicas de desarrollo local y regional. Su ini-
ciativa de crear empresas publicas regionales,
consorcios o personas publicas no estatales, con
participacion también del sector privado para ges-
tionar esas politicas, esta pendiente de discusion
parlamentaria, como parte de las contradicciones
que el sistema politico ain mantiene respecto a
la descentralizacion.

b. Recursos financieros

Después de la reforma constitucional se ve-
rificé en el primer presupuesto nacional un incre-
mento de la participacion del gobierno departa-
mental con respecto al porcentaje que se le daba
histéricamente, si bien es cierto que las dificulta-
des de integracién de la Comision Sectorial a las
que se agrega la crisis sostenida en el nivel eco-
némico y que se refleja a nivel presupuestal han
constituido un obstaculo respecto a la
profundizacién de este aspecto.

Al Fondo de Desarrollo del Interior se han pre-
sentado algunos proyectos por patte de varias inten-

dencias pero en la actual emergencia econémica y
social el acceso a los fondos ha recortado considera-
blemente. De todas formas, existen claras diferen-
cias entre los distintos departamentos de las deman-
das de recursos presentadas, fundamentalmente para
proyectos de desarrollo (véase los cuadros anexos).

c. Gobernabilidad local

En este aspecto, la reforma constitucional y
los aspectos especificos referidos a la descentraliza-
ci6én han incidido en la aparicién y fortalecimiento
de procesos de gobernabilidad local. Muchas veces
la descentralizacion es usada como mecanismo de
demanda hacia arriba, desde los ambitos departa-
mentales a los nacionales, para obtener mas recur-
sos o poder. Es notoria la aparicion en el discurso
de los intendentes de la reivindicacion de lo depar-
tamental y la demanda de desarrollo local. Este cam-
bio de discurso y este tipo de demandas necesaria-
mente fortalecen la gobernabilidad local frente al
gobierno central.

Pero no siempre sucede lo mismo hacia abajo.
De hecho, los procesos de descentralizacion en el
ambito departamental han sido llevados adelante
en contados casos y son una asignatura pendiente,
desde la elaboracion de la ley hasta los aspectos mas
facticos de la designacion de juntas locales. Asimis-
mo, avanzar hacia nuevas formas de vinculacion
entre los actores del sector publico y del privado es
una necesidad de todos los actores. La rediscusion
del rol de las intendencias municipales como
articuladores de procesos de participacion y de in-
clusion de los actores de la sociedad civil es un ele-
mento crucial que hace a la propia relegitimacion
de la politica a nivel local. Esta situacién ha sido
acompafiada en algunos casos con la creacién de
organismos de diferente indole y funcién (mesas de
didlogo social, CES, agencias de desarrollo, etc).
Esta desigualdad y diversidad de experiencias con-
firma, por un lado, que el marco general logrado por
la reforma constitucional era necesario para permi-
tir el surgimiento de experiencias de gobernabilidad
local de este tipo, en tanto que no es suficiente si no
se le agrega la voluntad de los actores politicos, de
gobierno, sociales y empresariales, de llevarlas
adelante a través de emprendimientos concretos.

CLAEH, abril de 2004
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Anexo

Algunos valores referidos al Fondo de Desarrollo del Interior

$ 1.106,3 miles de millones (a valores de 1999) en el periodo 2001-2005 ¢disponibles o usados?
$ 628,34 millones de disponibilidad en 2004 (incluye 180,7 millones del ejercicio 2003)

233 proyectos o petfiles presentados a la fecha

183 proyectos aprobados por el CSD al 31/08/04

120 en ejecucién al 09/09/04

17 técnicos trabajan hoy en distintas areas (la mayoria a tiempo parcial)

18 cuentas corrientes mas la apertura por proyecto (FDI y contrapartida)

Proyectos aprobados por CDS al 30/08/2004

Tipo Cantidad Financiamiento Desembolso
Monto basico ($) Monto ($)
Infraestructura 98 849 740 560 553 250 570
Productivo 35 107 789 120 44 420 273
Social 31 100 462 393 76 124 913
Otros 9 19 766 702 8 167 333
Total 173 1 077 758 775 681 963 089

En porcentajes

Tipo Cantidad Financiamiento Desembolso
Infraestructura 57 79 81
Productivo 20 10 7
Social 18 9 11
Otros 5 2 1
Total 100 100 100

Fuente: Fondo de Desarrollo del Interior, seminario “El desafio de la revitalizacion urbana en las ciudades interme-
dias”, DINOT-MVOTMA, Colonia, 24 y 25 de noviembre de 2004.



