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Izquierda y descentralizaci6n en Montevideo· 

Alicia Veneziano Esperón·· 
Los procesos de reforma institucional que priorizan la participación como representación de 

intereses a través de actores sociales en sistemas políticos partidocéntricos, encuentran gran­

des dificultades y tienen muchas limitaciones para crear redes de enraizamiento social sufi­

cientemente fuettes como para aumentar la gobernabílidad local. De hecho, las redes de arti­

culación del Estado con la sociedad creadas por este tipo de descentralización, en un sistema 

polftico pattidocéntrico, tienden a replicar la pauta del sistema general, pattidizando la parti­

cipación y las nuevas instituciones. 

E ste articulo pretende aportar a l  
debate sobre la descentral iza­
ción y las distintas formas de ar­

ticulación Estado/sociedad en los proce­
sos de reforma del Estado en América 
latina a partir de l,a investigación empí­
rica de la experiencia de la Intendencia 
Municipal de Montevideo ( IMM). En es­
te caso, la reforma se vio plasmada en el 
diseño institucional del sistema descen­
tral izado del aparatp polftico-institucio­
nal del gobierno de la ciudad, y se pro­
puso el objetivo de promover la partici­
pación ciudadana. 

Por un lado, buscaremos evaluar el 
nivel de logro de dicho objetivo, detec­
tando y anal izando tanto las redes me­
diante las cuales se gobierna, como las 
articulaciones entre el  Estado y la socie­
dad; por otro lado, intentaremos. mostrar 
que el éxito de los procesos de reforma 
estatal que priorizan la representación 
de intereses depende de las característi­
cas del sistema y de la cultura poHtíca 
en que operan. 

Este articulo bajo el título completo: "La participación en la descentralización del Gobier­
no Municipal de Montevideo. Evaluación de 1 O años de Gobierno de Izquierda", apare­
ció en el volumen 4, de la Revista Polrtica y Gestión, Rosario Argentina. Agradecemos a 
la autora y a la editora Homo Sapiens, por permitirnos su reproducción. 

•• Doctorada en Ciencia Política (IUPERJ, Brasil). Investigadora del Instituto de Ciencia Polí­
t ica, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la República del Uruguay y del Insti­
tuto Universitario de Rfo de laneiro. Fundación Cándido Méndez, Brasi l .  Correo electró­
nico: a/icia@fcsl.fcs.edu.uy 
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Enfoques de las ciencias sociales 

Las teorías sociales que abordan el  
tema de la descentral ización han servi­
do de fundamento o han sido explicati­
vas o críticas de las políticas de descen­
tral ización. Anal izarlas no sólo es fun­
damental para plantear n uestro marco 
conceptual  o contribuir al debate teóri­
co, sino que representa una aproxima­
ción a la práctica misma de las políticas 
implementadas. Así, urge la tarea de ex­
plicitar el contenido del término "des­
central ización" en u n  momento en el 
que se da una coincidencia perversa en­
tre enfoques orientados . a los sectores 
sociales "populares" y enfoques orienta­
dos al mercado. Desde matrices teóricas 
d iferentes, se coincide en la promoción 
de la descentral ización como forma de 
transferi r  el poder del Estado hacia la 
"sociedad civi l" o bien prescindir de 
aquél. 

En las c iencias sociales que abordan 
el tema de lo urbano o lo municipal, se 
han desarrollado diversas corrientes que 
priorizan distintas disciplinas, metodo­
loglas y temáticas, en cuyo marco la 
descentral ización ha sido permanente­
mente reconceptual izada (Veneziano. 
1 996 y 2000). 

Luego del fracaso del modelo desa­
rroll ista, las ciencias sociales de lo urba­
no, decepcionadas del Estado (Hardoy, 
J.L, 1 990), se vuelcan a l  estudio de las 
sociedades urbanas dentro de un marco 
estructuralísta-marxista, de influencia 
francesa, plasmado en América Latina 

en la teoría de la dependencia 1 .  Se pa­
sa, así, de un enfoque que apuesta a l  
cambio desde el  Estado -en el desarro­
l l ismo- a otro que pone el énfasis en la 
"infraestructura" y en los "sujetos" so­
ciales -en la teoría de la dependencia-; 
de uno que destaca la priorización de 
las instituciones, a otro que pone el 
acento en la "sociedad civi l".  

Con las transiciones a la democra­
cia, surgen, en Europa y en América la­
tina. corrientes de pensamiento que, 
buscando la estabi l idad democrática, 
hacen h incapié en el Estado como un 
articulador de consensos sociales a tra­
vés de pactos sociales que incluyen lo 
local. En un contexto "socialdemocrati­
zante", los estudios urbanos comienzan 
a preocuparse por el  desarrol lo local, 
por un lach y la participación de los 
nuevos a •. • 'Jres sociales potenciados 
con este proceso, por otro. Entendiendo 
la descentralización como instrumento 
para esa democratización, se da una 
reedición de la utopía tocquevil leana 
donde "lo local "  es ideal izado por lo 
cual, durante un tiempo, conviven para­
digmas diferentes detrás de palabras 
mágicas como "descentral ización", 
''participación ciudadana", "economía 
social", "democracia participativa", en­
tre otras. Bajo la fuerza fundacional de 
las nuevas democracias coinciden, así, 
por una parte, aquellas tendencias que 
colocan e l  énfasis en las instituciones 
estatales, y por otra, las que lo ubican 
en la sociedad en una etapa de "múlti­
ples consensos" sobre temas locales 

la referencia fundamental es .Manuel Calitells en sus primeros escritos (1 971 , 1 974}. Para 
una visión crftica posterior, véase Sergio 8oisier (} 992} y otros sistematizados en A.Vene­
zíano U 999} 



(Veneziano, 1 996) Esta época de las 
ciencias sociales es clave para las teo­
rías que se constituyen en fundamento 
de las políticas de descentral ización en 
América Latina, en la medida en que va­
rios pensadores europeos tienen gran 
influencia en este continente2. 

La gran i nfluencia que, dentro de es­
ta etapa de las ciencias sociales, tienen 
diversos pensadores europeos abre un 
abanico de teorías que sirven de funda­
mento a las políticas de descentral iza­
ción en América Latina. 

Sin embargo, a medida que las de­
mocracias se consolidan y los efectos de 
las transformaciones en el modelo de 
acumulación se agudizan, las diferen­
cias que estaban ocultas comienzan a 
surgir. Los teóricos sociales se escinden, 
entonces, entre quienes se i ncl inan ha­
cia los movimientos sociales y los plan­
teos de "democracia participativa" o 
"de base" -en una visión más radica13- y 
quienes, reivindicando la autonomía de 
lo político, se inclinan hacia la ingenie­
ría i nstitucional, hacia el "tráfico de for­
mas" descontextual izado (Coraggio, J .  

L., 1 987). Así, e l  péndulo d e  l a s  ciencias 
socia les apl icadas a lo urbano, al  dibu­
jar su movimiento entre la sociedad y el 
Estado, vuelve a inclinarse sobre el se-
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gundo. Estos últimos enfoques de i nge­
niería i nstitucional van derivando en la 
percepción de las reformas -y de la des­
central ización dentro de el las- como un 
instrumento de "gobernabil idad" -(en 
térmi nes de Huntington, S., 1 995- de 
nuestras sociedades. La democracia es 
vista como "pol iarquía"4 y la descentra­
l ización, como una forma de desplazar 
hacia la periferia las demandas que se 
ejercen sobre el centro del aparato esta­
tal .  

En este marco, la descentra l ización 
constituye un aspecto de la reforma del 
Estado, en tanto responde a l  problema 
planteado en el interior del mismo Esta­
do en relación con una distribución de 
recursos y potestades que le permita 
ajustarse a las nuevas condiciones del 
mercado i nternacional. Así entendida, 
la descentral ización puede ser un i ns­
trumento para mejorar la capacidad fi­
nanciera y funcional del Estado en la 
medida que tenga como objetivo funda­
mental la eficiencia en la prestación de 
servicios, de manera que coincida me­
jor con las preferencias locales y permi­
ta  " interna l izar" los costos y beneficios 
a n ivel local (Benet, R.J., 1 990; Hag­
gard.S. 1 995; Oates, W., 1 985, 1 993). 
La descentral ización también puede ser 

2 Exponentes de esta etapa sur, Jordi Borja, Alain Touraine, Manuel García Pelayo, Luciano 
Parejo Alfonso. Entre otros, algunos, con un enfoque "gramsciano", consideran a la des­
central ización y la participación como formas de penetración de la sociedad en el Estado, 
otros, con un enfoque socia ldemócrata -o "neocorporativo societal"  -, piensan que es el Es­
tado el que debe dar participación institucionalizada a los distintos actores organizados. 

3 TIIman Evers, Fals Borda, jean Lojkine y las primeras obras de José Luis Coraggio son re­
presentativas de esta vertiente. 

4 En una interpretación del concepto de "poliarquía", creado por R. Dahl, que enfatiza las 
formas y las reglas, pero olvida los requisitos y las condiciones para su funcionamiento, 
como lo señala el mismo Dahl (Dahl, R.:  Prefacio a la Teoría Democrática. Guernika, Mé­

. xico, 1 987). 
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una forma de constreñir el tamaño del 
sector públ ico (Brennam y B ucha­
nam. 1 980). 

No es casual que, en esta etapa, co­
bren fuerza los planteos que sostienen 
la necesidad de reformas a través de eje­
cutivos fuertes y tecnoburocracias aisla­
das en "islotes de eficiencia" (Geddes, 
B. 1 990 y 1 994). Los enfoques neoinsti­
tucionalistas de los ochenta, vinculados 
al "rational choice", l levan implícita la 
visión de la política como un factor dis­
torsionante, que introduce irracionali­
dad en el funcionamiento de la socie­
dad, orientada por el mercado. En con­
sonancia con tales visiones, se propone 
una descentral ización que reproduzca 
el esquema de ejecutivos fuertes, direc­
tamente relacionados con las "fuerzas 
vivas" de la sociedad o con los grupos 
socia les organizados, eludiendo así me­
diaciones políticas o burocráticas y des­
l i ndando responsabi l idades sobre 
elloss. Así, estos enfoques de la reforma 
del Estado se pueden vincular a los que 
fundamentan las políticas de desregula­
ción de la economía, o de reducción 
del rol y del tamaño del Estado, en las 
que la descentral ización adquiere fun­
ciones privatizadoras, incluso bajo la 
forma de políticas "participativas" como 
la "gestión directa", "el control de los 
beneficiarios", o la "autoconstrucción" 
y la "autogestión". 

Paralelamente, se desarrol lan visio­
nes alternativas de "democracia de ba-

se" o de "autogobierno" local, junto con 
el surgimiento de tendencias en las 
ciencias socia les a estudiar lo micro, lo 
local, lo cotidiano, lo social, las estrate­
gias de sobrevivencia, etc. (Coraggio, ] .  
L., 1 994). Es interesante observar la 
"coincidencia involuntaria" (Veneziano, 
A. 1 996 a) que se da entre estos enfo­
ques de las "ciencias sociales críticas" y 
los planteos neoconservadores, en su 
afán común de prescindir del Estado y, 
aún más, de la política. Ahora, desde 
paradigmas opuestos, el péndulo Esta­
do/sociedad se incl ina hacia esta ú lti­
ma, entendiéndola como "fuerzas vi­
vas" del mercado o como "sectores po­
pulares". 

En la etapa actual, si bien siguen vi­
gentes las tendencias anteriores que 
abren paso a la mencionada "coinci­
dencia involuntaria", se empiezan a re­
conocer nuevos problemas y a buscar 
nuevas soluciones. Los problemas de 
consolidación de las nuevas democra­
cias -con el déficit de legitimidad que 
padecen- hacen ver cada vez más que 
los costos sociales, los problemas de go­
bemabil idad y la falta de credibi l idad de 
los agentes económicos son consecuen­
cia de la exclusión de muchos actores 
(Veneziano A. 1 996c). En efecto, en lo 
que se ha dado en l lamar la segunda 
etapa de reformas del Estado, se busca 
incorporar a dichos actores, al tiempo 
que incluso entre los enfoques que in­
tentaron prescindir del Estado en favor 

5 Aquí se pueden ubicar los planteas de federalismo fiscal. Incluso, se puede vincular estos 
planteas con los de modernización del Estado en términos neoconservadores, o con la teo­
ría de la regulación en que se supone que la acción reguladora del Estado produce inefi­
ciencias (Krueger, A. 1 974) o con la "rentseekingu, que parte de la visión de los políticos 
como maximizadores y predadores del bien común (Stingler, G., 1 982). 



del mercado, se evidencia un proceso 
de revalorización de lo político (Vene­
ziano, A. 1 996a} a l  exigirse una mayor 
presencia estatal y la creación de coal i ­
ciones de apoyo a las reformas. Parece­
ría volverse, asf a recolocar el énfasis en 
las i nstituciones estatales en el péndulo 
Estado/sociedad"&. 

Por otra parte, comienza a gestarse 
una tendencia que, si bien estudia las 
instituciones, transciende la d icotomía 
Estado/sociedad que había imperado 
hasta ese momento en las distintas eta­
pas de las ciencias sociales aplicadas a 
las reformas y a lo urbano. Los teóricos 
"neoinstitucional istas h istórico-estructu­
rales"7 o neoinstitucionalistas de los no­
venta se muestran preocupados por las 
transformaciones de la forma de acumu­
lación, por los nuevos problemas de go­
bemabíl ídad y por la reforma estatal, y 
conciben al Estado "no como problema 
sino como solución" (P. Evans, 1 993). 
Esta corriente plantea el tema de la "go­
bemabífidad" de una manera radical­
mente diferente a la anterior. De este 
modo, la gobemabilidad es vista como 
la "autonomía del Estado" en términos 
de su capacidad de diseñar e implemen-
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tar pollticas públicas, y de enfrentar pro­
blemas de acción colectiva, otorgando 
sustentabilidad pol ítica a la implemen­
tación de las políticas públ icas (Deniz, 
E l i ,  1 995; Atkinson & Colleman, 1 989)8. 

Este último enfoque es el que ha 
orientado nuestra investigación, dado 
que creemos que el aporte fundamental 
de los neoinstitucional istas histórico-es­
tructurales sobre la autonomía del Esta­
do es que la plantean no como un jue­
go suma cero entre el Estado y la socie­
dad, sino que buscan sus articulaciones. 
Así, intentan combinar la estructura del 
Estado y la movi l ización de intereses 
(Atkínson & Colleman, 1 989); o, el "po­
der despótico" con el "poder infraes­
tructural"9 (Mann, Michael, 1 984); o, el 
"enraizamiento" del Estado en la socie­
dad (P. Evans, 1 995). En definitiva, los 
"neoinstitucional istas histórico-estructu­
rales" ven al Estado como una "arena" 
de juegos de intereses, y presentan di­
versos conceptos a lternativos a l  de "in­
sularidad burocrática", entre los que 
destacamos el de "autonomJa enraiza­
da" (P. Evans, 1 992). El logro de este ti­
po de autonomía considera que la buro­
cracia estatal o los decisores de las 

6 Se pueden ver, por ejemplo, los diversos escritos de Bresser Pereyra y los últimos informes 
del Banco Interamericano de Desarrollo. Incluso, es interesante resaltar el hecho de que 
este organismo apoya el On;:amento Participativo de Porto Alegre. 

7 Ejemplos de estos teóricos son Skocpol, T. ( 1 965}; Evans, P. ( 1 992, 1 995}; Atkinson & Co­
lleman ( 1 969} que se contraponen al enfoque neoinstitucionalista influido por el rational 
choice (Barbara Geddes. Anne Kruger, Haggard y Kaufman, entre otros). 

6 Esta conceptualización de gobernabilidad se opone, obviamente, a la "captura" del Esta· 
do por parte de grupos de interés y a los planteamientos de "insularidad burocrática". que 
pregonan la necesidad de concentración de poderes en el Poder Ejecutivo. 

9 Mann llama "poder despótico• al distanciamiento del Estado con respecto a los intereses 
sociales, y define como •poder infraestructura!" a la capacidad de penetración del Estado 
en la sociedad y de ésta en el Estado. 
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agendas estatales no sólo no deben es­
tar aislados de los i ntereses sociales, s i­
no que deben estar estrechamente vin­
culados con el los por medio de redes 
(networks) de representación de i ntere­
ses. Ya no se trata de los mecanismos 
clásicos de representación ciudadana, 
sino de representación de intereses que 
transciendan los criterios corporativos a 
través de organizaciones jerárquicas e 
institucional izadas. 

La autonomía del Estado no es n i  
puede ser equivalente a neutra l idad es­
tatal. Por el contrario, sólo dando parti­
cipación a los d istintos intereses socia­
les se resuelven los problemas de ac­
ción colectiva de las políticas públ icas; 
y, sólo, a través de la inserción del Esta­
do en la sociedad -y de la sociedad en 
el Estado- se logra la sustentabil idad po­
lítica, al articular redes y arenas de ne­
gociación . Los actores y las lógicas en­
raizadas en determinadas redes de inte­
reses con un referente institucional (po­
licy network o redes institucionales) y 
en las redes sociales (o socialnetworks) 
están relacionados en mallas, de modo 
que se crean redes socio-políticas que 
son fundamentales a la  idea de "enrai­
zamiento"1 0. 

Se trata, entonces, de mecanismos 
innovadores de participación; de redes 
socio-pollticas que permiten un mayor 

grado de "accountability" y de respon­
sab i l idad de la ciudadanía. Esa respon­
sabilidad y ese control sobre los funcio­
narios políticos implican la existencia 
de una "cultura dvica" tal que haya 
acumulado, a lo largo de la historia, 
"capital social" (Putnam. 1 996). Este ca­
pital nos habla de las redes que se tejen 
en la sociedad y que "se corporizan en 
situaciones horizontales de participa­
ción cívica que favorecen el desempeño 
del gobierno" (Putnam, R.D. 1 996) 1 1 . 
Para este autor, a una sociedad fuerte le 
corresponde, así, un Estado fuerte, en la  
medida que trasciende la concepción 
de la relación entre Estado y sociedad 
como un j uego suma cero. Desde este 
punto de vista, descentral ización consti­
tui ría una transformación institucional 
vinculada a la cultura política específica 
de cada país o región, y habría que es­
tudiarla dentro de un proceso h istórico 
más ampl io de formación del Estado 
(O'Donnel l,  G. 1 993). 

Reforma de Estado y ciencias sociales 
de lo urbano: una vinculación pen­
diente 

Hemos intentado reseñar los avan­
ces registrados en la l iteratura sobre re­
forma del Estado, pero existen pocos es­
tudios fundados en estos enfoques que 

1 O Locke, R. ( 1 995) aplica este tipo de enfoque para e:;tudiar el planeamiento industrial y P. 
Evans (1 995) para explicar el desarrollo de algunos paises. Granovetter, M. (1 985) sostie­
ne que los acut�rdos y las negociaciones entre actores están M enraizadas" en una estructu­
ra más ampl ia de relaciones personales e i ntercambios sociales. Putnam, de alguna mane­
ra, basado en Granovetter, lo sugiere. 

1 1  Putnam sostiene que estas redes horizontales sólo son posibles allí donde existe "capital 
social" acumulado, lo que se manifiesta en un alto grado de asociativismo y de coopera­
ción, elementos constituidos a lo largo de procesos históricos. 



se apliquen al anál isis de la descentral i­
zación . .  los estudios sobre la descentra­
l ización están siendo revisados teórica­
mente a la luz de las l imitaciones que 
mostraron las políticas descentral izado­
ras implementadas en el sur de Europa, 
tanto en lo que hace a la prosecución 
de algunos de sus objetivos, como en la 
solución de algunos nuevos desaffos 
planteados por u na economía globali­
zada, así como en lo referente a los pro­
blemas de "gobernabi lidad urbana" que 
han aparecido en las grandes metrópo­
l is  post-industriales. 

Esta revisión impl ica avanzar en la 
construcción de nuevas "teorías de al­
cance medio", que permitan explicar lo 
urbano desde una perspectiva holística, 
integrada y transdiscipl inaria. Se trata 
de repensar el Estado y su relación con 
l a  sociedad desde una Ciencia Polftica 
que vuelva a ver lo urbano trascendien­
do lo estatal y aportando, desde su es­
pecificidad, al análisis integral del tema. 
Así, comienza a trascenderse una con­
cepción restringida de lo político -aque­
l la  basada en el juego racional de los 
actores y a i ncorporarse, tanto al anál i­
sis de los recursos institucionales y orga­
nizacionales como al de la capacidad 
de negociación de dichos actores. 

Por otra parte, estos enfoques · en 
construcción tienden a superar algunas 
falsas dicotomías en cuyos términos se 
planteaba el debate sobre los temas ur­
banos, fundamentalmente aquella que 
opone Estado a sociedad. Se trata, aho-
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ra, de buscar las complejas formas de 
articulación entre esos polos falsamente 
dicotómicos, de buscar los "y" y no los 
"o" entre Estado/sociedad, global/local, 
públ ico/privado, actor/estructura, efi­
ciencia/participación, in  iciativa/planifi­
cadón, central ización/descentral iza­
ción. En este marco, se percibe a la des­
centra l ización como un fenómeno com­
plejo, de múltiples dimensiones, donde 
la política es fundamenta l si se amplía la 
visión de lo político. 

Como puede observarse, en l a  refle­
xión sobre la reforma del Estado -por lo 
menos en el marco de los enfoques 
neoinstitucionalistas h istórico-estructu­
rales- se pueden detectar tendencias afi­
nes a estas visiones renovadas que tra­
tan los temas urbanos percibiéndolos de 
una manera transdiscipl inaria y distin­
guiendo entre divisiones analíticas y on­
tológicas. Resta, entonces, establecer la 
conexión entre tales enfoques. 

Nuestro abordaje 

la descentral ización es un fenóme­
no de múltiples dimensiones12, entre las 
cuales existe una dimensión político­
institucional relacionada con la división 
político-territorial del Estado y con la  
d istribución horizontal-territori a l  del 
poder al  interior de aquél y entre dicho 
Estado y la sociedad. Esto último hace a 
la participación. 

Antes de desarrollar nuestro a borda­
je, es necesario precisar que, tanto la  

1 2  la descentral ización posee una dimensión económica, ligada al desarrollo local; una  di· 
mensión social, relacionada con la distribución socio-demográfica de la población y los 
regionalismos e identidades cu lturales territori ales; y una dimensión polrtica, vinculada a 
la distribución del sistema de polltico (Estado y partidos). Ver Venezíano, A. (1 999a). 
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central ización, como la descentral iza­
ción pueden considerarse como dos for­
mas de organ ización político-territorial 
y económico-territorial del Estado. Co­
mo tales, pueden servir a fines d istintos 
según el proyecto histórico-social  y po­
lítico en que se enmarquen y tomar d is­
ti ntos contenidos según los paradigmas 
teóricos en que se inspiren al tener dife­
rentes visiones del Estado y de su rela­
ción con la sociedad civil. Explicitare­
mos suscintamente algunos elementos 
conceptuales que enmarcan nuestra vi­
sión sobre el tema de estudio. 

Defin imos descentral ización como 
una forma institucional que se da el Es­
tado para la producción de políticas 
públicas; y la concebimos, por tanto, 
como una transformación institucional 
más dentro de la reforma del Estado. 

En la medida en que es una forma 
de producción de políticas públicas, la 
descentral ización puede anal izarse co­
mo dirigida a satisfacer las demandas de 
prestación de servicios y de determina­
dos bienes sociales (políticas sociales y 
de desarrollo). Es el tema de las "políti­
cas descentralizadas", que constituyen 
formas de producción de políticas que 
impl ican una reforma del Estado que 
quiebra la lógica sectorial-vertical ,  tanto 

en su organ ización, como en la priori­
zación de los actores que reconoce co­
mo interlocutores (actores sectoriales o 
corporativos). Al incorporar redes hori­
zontales-territoriales y organizarse en 
función de éstas, fa descentral ización 
cambia, radicalmente, la forma de pro­
ducción de las políticas, apuntando a 
consolidar la gobernabilidad loca11 3, en 
la medida en que otorga una legitimi­
dad por resultados. Como transforma­
ción institucional, la descentral ización 
implica un diseño institucional del Esta­
do que puede dar cabida a la represen­
tatividad de diversos intereses y a la par­
ticipación de distintos actores socio-po­
líticos1 4. Esto es lo que se conoce como 
"la política de descentralización ". 

Desde nuestro punto de vista, si el 
diseño institucional busca la representa­
ción de disti ntos intereses -o no lo hace­
es fundamental para la determinación 
de la capacidad del Estado. De al l í  la 
importancia de que d icho diseño esté 
enmarcado en un proyecto pol ítico con 
determinada visión sobre la relación Es­
tado/sociedad. La descentral ización co­
mo formato o diseño institucional se 
vincu la con la gobernabil idad, ya que el 
Estado tiende a organizarse a sí mismo 
para fomentar la creación de redes hori-

1 3  El concepto de gobernabil idad local, concordante con la definición de los neoinstitucio­
nal istas de los noventa, ha sido conceptual izada por Denis, E l i  ( 1 995) y Boschi ,  Renato 
(1 999). 

1 4  Además, la descentralización está vinculada a la participación porque, también, tiene un 
sustrato mucho más profundo que ha atravesado toda la historia del Estado moderno. Las 
d iscusiones sobre descentralización, de alguna manera, reeditan fa vieja polémica entre 
federal ismo y unitarismo, que refiere no sólo a formas de Estado sino a determinada con­
cepción de la democracia y, por tanto, de la participación y la representación cuyos orí­
genes teóricos podemos encontrar en la teoría clásica de la democracia desde Rousseau a 
Tocquevi l le, pasando por los federal istas norteamericanos. 



zontales de cooperación en el nivel de 
los actores socio-territoriales o para ca­
pitalizar las existentes. El  Estado busca, 
así, potenciar el "capital social" (Put­
man, R. 1 996) y obtener la legitimidad 
por procedimientos necesaria para lo­
grar la gobernabil idad. Partimos de la 
idea de que esa gobernabi l idad sólo se 
logra si el Estado es capaz de articular la 
participación de los d iversos actores so­
cio-políticos en el diseño e implementa­
ción de políticas p úbl icas y en el propio 
diseño instituciona l. Así, la descentral i­
zación como diseño institucional del Es­
tado también se vincula a la participa­
ción. 

La participación política es conce­
bida aquí en un sentido amplio: por un 
lado, como representación político-ciu­
dadana a través de la participación elec­
toral, con instituciones mediadoras co­
mo los partidos políticos cuyo fin es la 
conformación del gobierno (Dahl, R. 
1 987); y, por otro lado, como represen­
tatividad de intereses sociales a través 
de la participación de los actores socio­
pol íticos (grupos, organizaciones e indi­
viduos) en el diseño e implementación 
de las políticas públicas e, incluso, en el 
propio proceso de reforma o d.iseño ins­
titucional. Bajo esta concepción de par­
ticipación y de descentral ización como 
diseño institucional, descentralizar im­
pl ica alterar el sistema de intermedia­
ción de intereses y las modalidades que 
asume la participación de la ciudadanía 
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en el proceso de toma de decisiones, al  
mismo tiempo que una transformación 
de la estructura institucional del Estado 
para cumplir la función gubernativa. 
Así, supone un proceso de creación de 
redes mediante las cuales se gobierna y 
de redes de intervención de actores so­
cio-políticos en los procesos guberna­
mentales que influyen en la estructura 
institucional del Estado. 

Es por ello que buscamos detectar 
las redes informales donde los d istintos 
actores man ipulan recursos -legales, or­
gan izacionales, financieros, políticos y 
de información- para maximizar su in­
fluencia. Estas redes se desarrol lan den­
tro de una red gubernamental- (policy 
network- como complejo de organiza­
ciones, grupos e individuos que están 
conectados por dependencia de recur­
sos. En dichas redes, no se producen só­
lo relaciones corporativas a través de or­
ganizaciones estructuradas, sino que se 
establecen relaciones de intereses que 
designan el cuadro en el cual se produ­
ce la toma de decisiones sobre políticas 
públ icasls. Se busca reconstrui r  el en­
tramado de relaciones informales que se 
tejen sobre los organigramas formales y 
por donde, en definitiva, circula el po­
der. En las policy networks incluimos 
actores socio-territoriales imbricados en 
el gobierno1 6 que cumplen la función 
de articulación con la sociedad local y 
que participan en el diseño e implemen-
tación de polfticas públicas. · 

1 5  En concordancia con este marco conceptual, es que hemos optado por una metodologia 
de relaciones i ntergubernamentales y relaciones centro-periferia (Rodhes, 1 968) y de po­
licy network. Esta metodología de redes es consistente con la idea de "enraizamiento" -
embeddedness- (Evans. P. 1 995) de nuestro marco conceptual. 

1 6  En nuestro caso. Concejos Vecinales y concejales. 
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Contextualización del problema 

Previamente a l  abordaje del tema 
que nos ocupa, creemos necesario con­
textual izarlo tanto en el marco de la cri­
sis del Estado que se viene observando 
desde hace a lgunas décadas en nuestro 
continente, como en el del déficit de le­
gitimidad con que se han reconstruido 
nuestros sistemas democráticos y en la  
crisis de esa misma legitimidad hada el  
interior del  propio sistema pol ítico en su 
conjunto, lo que plantea pmblemas de 
eficiencia y legitimidad al Estado1 7. E l  
Estado, por una parte, se  ve  cuestionado 
en su capacidad de implementar políti­
cas públicas, tanto desde sectores que 
postulan su repl iegue en beneficio del 
mercado, como desde sectores que lo  
hacen en beneficio de "entidades priva­
das a lternativas" o del "tercer sector". 
Por otra, se critica, su capacidad de in­
corporar a la ciudadanía mediante me­
canismos distributivos, pero, también 
por medio de mecanismos de represen­
tación y participación. Estos planteos se 
dan en un marco caracterizado, por un 
lado, por la globalización de la econo­
mía y la formación de bloques pol íticos 
supranacionales y, por otro, por el auge 
de los local ismos, autonomismos y re-

gional ismos, y por u n  renovado prota­
gonismo de las metrópolis, con lo cual 
el  Estado nacional se ve doblemente 
presionado. 

A esta situación se ha l legado por la 
ruptura de los modelos económicos, po­
l fticos y sociales vigentes hasta l a  déca­
da de 1 960: Estado benefactor, centra­
l i sta y organizado sectorialmente, políti­
cas que priorizaban la distribución del 
ingreso y el estímulo al mercado inter­
no, y modelos de democracia que privi­
legiaban la representación a través de 
a<..1ores partidarios o corporativos. Esta 
ruptura dio lugar, en el plano de las po­
liticas económicas, a los intentos neoli­
berales de refundación de un orden so­
cio-económico en las décadas de 1 970 
y 1 980, que no han logrado conci l iar la 
reconversión del modelo de acumula­
ción y la  reducción del Estado a su ver­
sión mín ima. Los ajustes desprovistos de 
certidumbre y la exclusión social han si­
do los principales resultados de dichos 
modelos neoliberales, resultados que se 
presentan como "problemas de gober­
nabil idad"18. 

En una dimensión propiamente poli­
tica, lo afirmado se corresponde con un 
modelo neoconservador de sociedad, 
que implica una "democracia mínima", 

1 7  En la ciencia política uruguaya se sigue insistiendo en la "excepcional idad" de nuestro 
país con respecto al resto del continente en relación con la legitimidad de los partidos po­
líticos y la democracia representativa. Esto es comparativamente comprobable, pero, his­
tóricamente, cuestionable en nuestro propio país. Si bien es necesario reconocer como 
nexcepcional" la autonomía de las organizaciones sindicales y de todos los movimientos 
sociales respecto al Estado, sin embargo no puede sostenerse lo mismo con respecto a los 
partidos políticos. 

1 8  Nos referimos a "gobernabilidad", tal como se.uti l iza el término en el discurso polftico o 
en algunos enfoques neoconservadores, identificándola con estabilidad democrática, vi­
sión más cercana a la de Huntington. 



de carácter excluyente, y la desarticula­
ción de los actores colectivos tradicio­
nales. La consecuencia de estos intentos 
de refundación social es la redefin ición 
de los roles y redes de interacción de los 
actores sociales y políticos. Lo que, a su 
vez, le quita legitimidad a los acuerdos 
consensuados entre é lites, agudizándo­
se profundamente la escisión -planteada 
desde los orígenes del Estado l iberal en­
tre Estado y sociedad civil, entre sus ins­
tituciones y los ciudadanos, entre repre­
sentantes y representados. 

En síntesis, asistimos a una crisis de 
múltiples d imensiones: la que hace al 
modelo de acumulación, la que se refie­
re a la representación de los actores del 
sistema político y la que se relaciona 
con la forma de articulación de dicho 
sistema con la sociedad, o sea el tema 
de la democracia, la que se p lantea la 
eficacia y eficiencia del Estado que re­
define su rol, y, finalmente, la que se fa­
ca liza en la desarticu lación y recons­
trucción de los actores sociales. 

Los intentos reformistas 

Las tentativas de resolver estas pro­
blemáticas se han visto plasmadas en el 
debate pol ítico, y en el diseño y la im­
plementación de proyectos de reforma 
del Estado. En una primera generación 
de reformas, se ha intentado replantear 
la relación entre Estado y mercado, por 
un lado, y la relación entre Estado y ciu­
dadanía, por otro. Mientras que el pri­
mer objetivo se buscó por medio del 
ajuste y la  apertura de las economías 
nacionales, el segundo se intentó me­
diante reformas institucionales del Esta­
do de tipo polltico, jurídico u organiza­
tivo-administrativo. El primer tipo de re-
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forma -la relación Estado/mercado- obe­
deció a la transformación neoliberal 
que ha primado en las últimas décadas 
y ha deslegitimado al sistema político, 
mientras que las reformas orientadas a 
replantear la relación del Estado con la 
ciudadanía buscaron la estabil idad de­
mocrática, en una agenda que incluyó 
las relaciones ejecutivo-legislativo -par­
lamentarismo/presidencial ismo-, los 
mecanismos electorales -voto propor­
cional  o mayoritario-, la reforma admi­
nistrativa, en parte, y las relaciones en­
tre las instancias centrales y las periféri­
cas del Estado -descentral ización, muni­
cipalización, regional ízación, etc.-. No 
obstante, estas reformas tampoco logra­
ron satisfacer las expectativas creadas 
acerca de una mayor estabil idad demo­
crática o de gobernabi l idad de nuestras 
sociedades. A muchos de estos intentos, 
se les puede imputar que hicieron de­
masiado hincapié en lo jurídico o admi­
nistrativo sin tomar en cuenta factores 
socio-económicos o histórico-cultura­
les, que se focalizaron en los cambios 
de las instituciones estatales, sin que es­
to haya implicado repensar el sistema 
político en su conjunto, o que fueron 
hechas "desde arriba" por técnicos es­
pecial izados y mediante pactos entre las 
él ites, entendidos como operaciones de 
ingeniería institucional. 

Creemos que existe, todavía, un di­
vorcio entre estos debates sobre refor­
mas económicas del Estado -estatistas 
vs. prívatistas, por un lado, y sobre re­
formas poiUico institucionales, por otro, 
lo que ha hecho perder de vista que la  
reforma del  Estado debe ser integral.  ln­
tegral idad que implica incluir el sistema 
político en su conjunto y cambiar la re­
lación Estado-sociedad, ya que ésta últi-
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ma está ligada con los fines del primero 
en el campo de la reproducción global 
del s istema social . .  En definitiva, no se 
ha encarado el problema del Estado tra­
tándolo como objeto total izador, y evi­
tando, así, tanto reducirlo a sus conteni­
dos operativos, como l imitarlo a un 
concepto formal desvinculado de los in­
tereses, los valores y las necesidades so­
ciales. No se ha logrado vincular la dis­
cusión de la reforma del Estado con el 
problema de la democracia en relación 
con el modelo económico. Al no en­
contrar esa vinculación, las reformas 
conducen un tipo de democracia res­
tringida, más allá de los mecanismos 
i nstitucionales perfeccionados, ya que 
no responde a las nuevas necesidades y 
a los intereses de los viejos y nuevos ac­
tores colectivos19. 

Esta crisis de múltiples dimensiones 
que se da a nivel naciona l, se manifies­
ta a nivel local con características singu­
lares. Esto es así porque, por una parte, 

. partimos de una visión del municipio20 
como una red donde se vinculan el Es­
tado -en Sbl expresión político-territo­
rial-, el gobierno -en una instancia peri-

férica- y los actores políticos y socio­
económicos de la sociedad local. Por 
otra parte, la crjsis del Estado tiene una 
dimensión local porque la descentral i­
zación implica una determi nada articu­
lación global/local, y centro/periferia 
que se manifiesta en la relación de los 
municipios con el Estado centra l y con 
el s istema político nacional .  

En referencia a la relación local/glo­
bal que impl ica la descentra l ización, en 
los últimos años se viene dando una "re­
vitalización de lo local" que ha produ­
cido un mayor distanciamiento de la 
ciudadanía respecto de los grandes pro­
blemas políticos al redefi nir las identi­
dades colectivas y los actores sociales. 
A esto se suma, por un lado, la tenden­
cia al fortalecimiento de las instancias 
supra nacionales de poder mediante 
procesos de integración económica re­
gional, lo que tiene importantes conse­
cuencias para las relaciones centro-pe­
riferia dentro del Estado. Por otro, la 
traslación de competencias y responsa­
bil idades hacia los gobiernos locales, 
que comienzan a trascender sus funcio­
nes tradicionales, transformando así la 

1 9  las reformas implementadas pueden considerarse por etapas: una primera generación se 

da en los ochenta, donde el objetívo era restaurar las democracias mientras se seguía 
transformando el modo de acumulación al reorientar la economía hacia el mercado inter­
nacional; una segunda generación, casi una década después, ha incorporado en sus diag­
nósticos los efectos pe!Versos de las primeras -relación Estado/Mercado, costos sociales y 
económicos a largo plazo, cohesión social, seguridad pública, etc.- y recomienda coali­
ciones que den sustentabilidad política y social a los acuerdos. Se revaloriza, asf, el papel 
de las instituciones y de los actores sociales (ver lanzaro, 2000; Cavarozzi. M "Consoli­
dación democrática y reconstrucción de la economía en América latina". Revista de la 
UNAM. 1 992; y Ponantiero, J.C. "Revisando el camino: las apuestas democráticas en Su­
damérica" en Revista Sociedad No 2. UBA, Buenos Aires, 1 993) 

20 En U ruguay, y a los efectos de este articulo, consideramos equivalente el término umuni­
cipio" a "Departamento", entendido como gobierno sub-nacional, aunque esta considera­
ción o ha sido problematizada en trabajos previos de la autora (1 996a y 1 993} 



relación entre el Estado y el ciudadano 
en el n ivel local. 

Más al lá del aparente consenso sobre 
la necesidad de implementar políticas 
descentrali.zadoras, existe, entre los acto­
res políticos, un intenso debate sobre el  
alcance, el grado y los ámbitos que de­
ben tener dichas políticas. Sin embargo, 
los fines que persiguen y los actores que 
interpelan son los puntos fundamentales 
en torno a los cuales se generan las di­
vergencias en el discurso, las que se ha­
cen más patentes, sobre todo, en las 
prácticas de los actores políticos. 

En la actua l idad, la descentral iza­
ción puede enmarcarse en procesos de 
transformación del Estado en sentido 
neoconservador, o sea el que le otorga 
funciones privatizadoras y le aporta 
"gobernabílidadn al sistema mediante la 
transferencia de responsabil idades a las 
sociedades locales. Esto implica dejar la 
resolución de sus propios problemas en 
manos de los actores con mayor poder 
dentro de la sociedad local; a su vez, los 
problemas que se resuelven en el ámbi­
to local no son los fundamentales, que 
siguen pasando por lo global. 

la descentralización, también, pue­
de enmarcarse en un proyecto de refor­
ma integral del Estado que busque su 
democratización, el logro de una mejor 
distribución del ingreso y una mayor 
participación de los distintos actores so­
cio-polfticos en el proceso de toma de 
decisiones. Sin embargo, muchas veces, 
desde algunos sectores políticos de iz­
quierda -cuyo discurso coincidiría con 
esta segunda visión de la descentral iza-
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ción- se desprecia la participación polí­
tica e lectoral y el rol de los actores po­
lítico-partidarios, descreyendo de e l los 
y del Estado. En e l  intento de "minimi­
zarn a l  Estado en favor de la "sociedad 
civil", se da lo que hemos denominado 
"coincidencia involuntaria" con los 
planteos neoconservadores. 

Por tanto, se deben problematizar 
las fórmulas que ligan la descentraliza­
ción con el  incremento de la participa­
ción política y social, y con el fortaleci­
miento del rol ciudadano. En síntesis, el 
debate sobre las reformas descentraliza­
doras está mediatizado por metas orien­
tadas hacia un determinado proyecto 
económico, polítíco y social, y está, im­
pregnado de la concepción que tienen 
los actores políticos del Estado y de la  
sociedad, así como de la  relación exis­
tente entre ambos. 

La reforma en el Uruguay 

En Uruguay, está planteado el pro­
blema de l a  reforma del Estado, ya sea 
en lo que se refiere a sus funciones eco­
nómicas, como en lo que hace a su sis­
tema polltico. La nueva Constitución -
aprobada en 1996- presenta una serie 
de normas referidas a la descentraliza­
ción a n ivel nacional y a nivel local21•  
Esta nueva Constitución propone un 
modelo de "descentral ización-central i­
zada" (Veneziano, 2000, 1999b) que, si 
bien reconoce la dimensión local del 
Estado y puede dar lugar a una cultura y 
a sistemas políticos locales, plantea una 
serie de desafíos para los gobiernos de-

21 Estas normas tienen un carácter facultativo por lo que quedan supeditadas a su futuro de­
sarrollo legal, que puede dar lugar a múkipfes negociaciones entre los actores polrtico-par­
tidarios. 
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partamentales en cuanto a su autono­
mía para el diseño y la implementación 
de políticas públicas. Por otra parte, se 
viene l levando a cabo una descentral i­
zación a nivel propiamente toca122, co­
mo en Montevideo o en algunos otros 
Departamentos23 o municipios del inte­
rior del país, donde se han instalado 
Juntas locales. Sin embargo, los alcan­
ces y los escenarios posibles de estas 
i niciativas descentral izadoras se en­
cuentran condicionadas por una serie 
de parámetros que corresponden a la 
historia y a la cu ltura política uruguaya, 
donde la tradición central ista ha sido, y 
todavía es, muy fuerte. 

la descentralización local está estre­
chamente l igada a la descentral ización 
nacional, pero, aquí, nos referiremos a 
la primera, más específicamente, al ca­
so de la ciudad de Montevideo. En este 
sentido, es necesario decir que e l  Esta­
do, la cultura poUtica y el sistema polí­
tico uruguayo, en general, nacen y se 
consolidan con una fuerte ffi:lsis de cen­
tral ismo, pese a que ha habido algunos 
momentos de inflexión. Esto se corres­
ponde con una cultura sumamente esta­
tal ista, que se remonta al nacimiento del 
Estado naciona l, en la que el divaje en­
tre Montevideo y el résto del país es fun­
damental .  Estas tendencias se vieron 

agudizadas en los años cincuenta y se­
senta por la hegemonía de las corrientes 
favorables a la p lanificación central 
dentro de los enfoques desarrol l istas 
predominantes en las Ciencias Sociales 
y en l as élites gubernamentales. 

Sin embargo, hoy se puede detectar 
una serie de elementos que revelan una 
tendencia contrapuesta, en función de 
la cual los gobiernos municipales ex­
panden, de hecho, el ejercicio de sus 
competencias, superponiéndose a las 
nacionales, sobre todo en lo que hace a: 
polfticas sociales, polfticas prod uctivas 
y pol1ticas c ulturales, fundamental men­
te. Uruguay se suma, así, a la tenden cia 
de "municipal ización" de las políticas 
públicas que se da a nivel internacional .  
Incluso, se están produciendo, en el 
país, fenómenos que dan cuenta de una 
revita lización de l o  municipal o depar­
tamental, como ser la existencia de ins­
tancias interdepartamentales o i ntermu­
nicipales -el Congreso de Intendentes o 
el Plenario fnter-Juntas Departamenta­
les-, el cambio en la visibil idad y el pa­
pel de los Intendentes, y en las relacio­
nes de los l íderes del interior del país 
dentro de los distintos partidos políticos. 

la experiencia del Departamento de 
Montevideo24 tiene un carácter funda­
cional en el marco de la integración pie-

22 Nos referiremos a lo ulocal", en el caso de estudio, como sub-municipal o sub-departa­
mental .  Esto se plasma en las diferentes zonas de Montevideo o en las Juntas Locales en 
las poblaciones de los distintos Departamentos del interior del pais. 

23 U ruguay es un Estado unitario descentral izado en diecinueve Gobiernos Departamentales 
que equivalen a los Estados o Provincias en otros ordenamientos territoriales. Estos Depar­
tamentos pueden, a su vez, descentralizarse en Gobiernos Locales. 

24 Montevideo no es sólo importante por ser la capital del pafs, sino porque en ella radica 
mAs de la m itad de la población nacional, y concentra el 85% de la actividad i ndustrial y 
comercial. El Intendente de Montevideo, a nivel comparado, es equivalente a los gober­
nadores de los Distritos Federales y es el Alcalde de l a  ciudad capital. 



na de la izquierda al sistema político25. 
La Intendencia Municipal de Montevi­
deo (IMM) ha real izado una reforma del 
Estado "de hecho", i mplementando me­
canismos e instancias de "relaciona­
miento" con la sociedad, totalmente in­
novadores para el Estado uruguayo, y lo 
ha hecho al  margen de las discusiones y 
negociaciones sobre reforma del Estado 
que han l levado adelante las él ites polí­
ticas naciona les. 

La IMM ha logrado constituir  un sis­
tema desconcentrado, que ha ensayado 
mecanismos de participación social y 
pretende avanzar hacia un sistema des­
centra lizado en términos políticos. Esta 
política ha sido el eje central del discur­
so y de la gestión del Gobierno Depar­
tamental y ha estado presente en la 
agenda política en forma prioritaria des­
de que la izquierda accedió a esta ins­
tancia de gobierno. E l  discurso guberna­
mental municipal identifica descentral i ­
zación y participación constituyéndose, 
ésta ú ltima, en el objetivo fundamental 
de la primera. 

A su vez, la descentral ización ha si­
do una de l as políticas más bloqueadas 
por parte del sistema polftico y del go­
bierno central, porque lleva i mplícitas 
nuevas formas de articulación entre Es­
tado y soCiedad civil,  nuevas formas de 
articulación de intereses entre actores 
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sociales y políticos26. Además, es de su­
poner que los partidos tradicionales per­
cibían a la descentral ización como una 
alternativa a las redes políticas cl iente­
lísticas con que operaron a lo largo de la 
historia y que tienen una dimensión te­
rritorial en tanto ámbito de reclutamien­
to del voto. 

Descripción y análisis del caso de estu­
dio 

La descentralización del gobierno 
departamental de Montevideo se inició 
en 1 990 dividiendo en 1 8  zonas el terri­
torio del departamento, donde se insta­
laron los Centros Comuna les Zonales 
(CCZ) como sus unidades polftico-ad­
ministrativas desconcentradas. Dentro 
de cada CCZ, se crearon organismos de 
participación y representación política 
que, junto al Departamento de Descen­
tralización de la IMM, forman lo que 
llamaremos "sistema descentralizado". 

La reforma del Estado que l levó ade­
lante la IMM implicó transformaciones 
de envergadura que incluyeron la refor­
ma de todo su aparato administrativo 
para crear el Departamento de Descen­
tral ización para!e!o a los departamentos 
administrativos centrales, de obras y 
servicios, de cultura y de a lgunas políti­
cas sectoriales. 

25 El Encuentro Progresista es una alianza cuya fuerza central es el Frente Amplio que existe 
en el país desde 1 97 1  y que es una coalición de viejas fuerzas izquierdistas que han teni­
do una acción parlamentaria y de movilización muy intensa a nivel sindical y político. Ac­
tualmente el EP es la mayor fuerza política del país (45,87% en la segunda vuelta electo­
ral o ballotage de 1 999 y 39, 1 4  % en todo el país en las elecciones departamentales del 
2000) siendo una fuerza hegemónica en Montevideo (58.25% en las elecciones departa­
mentales). 

26 Ver Moreira, Constanza y Veneziano. Alicia ( 1 995) 
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La participación de la c iudadanía se 
l leva a cabo, fundamentalmente, a tra­
vés de dicho Departamento de Descen­
tralización y, entre las experiencias más 
relevantes, podemos citar la realización 
de Foros Ciudadanos ( 1 992 y 1 996) y 
las jornadas de Evaluación de la Des­
central ización (2001 ), donde los conce­
jales vecinales, representantes de las or­
ganizaciones sociales y vecinos; hicie­
ron una evaluación conjunta del proce­
so y de las polfticas descentral izadas. 

Es necesario l lamar la atención so­
bre el hecho de que "la politica de des­
central ización", el diseño del sistema 
descentral izado, tuvo mucho mayor pe­
so que el de "las políticas descentral iza­
das" a la hora de su evaluación en estos 
Foros27. Por otro lado, el Intendente 
junto a su gabinete se reúne por lo me­
nos una vez al año con los concejales 
vecinales y ediles locales de todos los 
CCZ, e11 oportunidad de d iseñarse el  
presupuesto quinquenal, los compromi­
sos de gestión y los balances de gestión 
como parte del proceso del Presupuesto 
Participativo, instancia en la que se in­
tenta dar participación en el diseño del 
Plan de Ordenamiento Territorial y los 
Planes Estratégicos de Montevideo. las 
políticas descentral izadas son las pol!ti­
cas sociales referidas a la mujer, a los jó­
venes y a la salud, así corno las políticas 
de promoción social y una serie de ser­
vicios desconcentrados. 

Buscando el entramado de redes in­
formales que se tejen sobre el formato 
i nstitucional,  estudiamos el "sistema 

descentral izado" que incluye al Depar­
tamento a nivel central de la IMM y a los 
1 8  CCZ con sus órganos administrati­
vos, politicos y sociales. Más al lá de es­
to, inclu imos a los actores político-terri­
toriales que son los actores sociales im­
bricados en el gobierno zonal, quienes 
cumplen la función de articulación con 
la sociedad local y participan en el dise­
ño e implementación de las pollticas pú­
bl icas, así como en el propio diseño del 
formato institucional .  Así, dentro del 
"sistema descentral izado", hemos de­
tectado una serie de problemas que po­
demos agrupar en distintos niveles: 

1 . Relaciones IMM-CCZ: las relacio­
nes del aparato central (Departamento 
de Descentral ización) y los órganos des­
central izados (CCZs) presentan algunas 
dificultades características de la tensión 
entre los principios de central ización y 
descentral ización a lo interno del siste­
ma. 

2. Relaciones CCZ-sociedad: a nivel 
de los CCZ, se puede detectar una ten­
dencia al "encerramiento" en las de­
mandas zonales, perdiendo las perspec­
tivas globales de la ciudad y la necesa­
ria priorización de las demandas y ne­
cesidades. Si  bien se ha avanzado am­
pliamente en la  corrección de estas ten­
dencias por parte de los sectores más 
participativos de la comunidad local, en 
la  base social permanece el particularis­
mo y fragmentación de las necesidades 
y las demandas. 

3. Relaciones CCZ-agencias estata­
les: nuevo rol de los Concejos Vecina-

27 También se l levaron adelante actividades como la  Asamblea General de la  Cultura o jor­
nadas y encuentros organizados por comisiones o divisiones dentro del Departamento de 
Descentralización que atendian temas particulares (mujer, juventud, salud, etc.)  



les: se ha podido detectar una proble­
mática que afecta no sólo e l  funciona­
miento de los CV sino que redefine su 
rol y su vinculación con la sociedad lo­
cal. los CV van asumiendo una nueva 
función como centros de referencia de 
la comunidad local -sobre todo de los 
sectores de bajos i ngresos- en cuanto a 
la presentación de denuncias, deman­
das e i n iciativas sobre varios servicios, 
medio ambiente, seguridad pública, fo­
mento .cu ltural, desarrol lo local, em­
pleo, políticas sociales -salud, infancia, 
mujer, etc.- y obras e infraestructura. E l  
problema e s  que aquel las no siempre 
pueden ser satisfechas por l a  IMM ya 
que exceden sus competencias e impl i ­
can áreas de interferencia con otras 
agencias estatales y con el Gobierno 
Nacionall8. Ante este tipo de proble­
mas, y dada la aún competitiva relación 
entre ambos niveles de gobierno asr co­
mo los límites jurídicos y fiscales, la  
IMM ha desarrol lado una serie de polí­
ticas sociales. De esta manera, se ha da­
do lugar a la "atención primaria" de los 
problemas planteados y los CV se han 
transformado en canal izadores de de­
mandas hacia otras agencias estatales29, 
aunque los representantes de dichas 
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agencias no lo admitan .. Sin embargo, 
los convenios real izados por esos mis­
mos representantes permiten constatar 
este proceso que aún es incipiente. Más 
allá de los problemas que esto plantea 
para la producción de políticas del sis­
tema descentral izado, es de destacar 
que, si bien se origina en la división po­
Htico-territoríal  de las agencias del Esta­
do Nacional y DepartarnentallO, esta 
nueva función surge como efecto de la  
consol idación y legitimación de los 
CCZ ante la sociedad local 

4. Relaciones con los partidos politi­
cos: a esto se suma que los CCZ son re­
conocidos cada vez más por el sistema 
político -partidos, ediles departamenta­
les e Intendentes- como instancias esta­
tales que incrementan la eficiencia en la 
gestión. Esto se evidencia en la presen­
tación de cada vez más candidatos a 
concejales de fil iación colorada o na­
cionalista y, como veremos, en una ma­
yor participación de vecinos de este 
perfil en la elección de los CV. 

Dentro del sistema descentralizado, 
hemos anal izado las redes politicas que 
se desarrol lan al  interior de los gobier­
nos locales (CCZ), tomando como con­
textuales las redes políticas que los rela-

28 Este proceso se enmarca dentro del proceso de "terrítorializacíón de las políticas públicas" 
e implica una "municipalización" de éstas, lo que es un rasgo en común con el resto de 
los Gobiernos Departamentales del pais y que, como vimos, se da, también, a n ivel inter­
nacional. 

29 Algunas de estas agencias han realizado convenios o dan cabida a las iniciativas prove­
nientes de los CCZ lo que le otorga una legitimidad no sólo frente a la comunidad local, 
sino frente al Estado en su conjunto. 

30 En un contexto donde el territorio metropolitano y cada una de sus zonas son espacios de 
gestión compartidos, un territorio donde i ntervienen diversas agencias estatales no sólo te­
rritoriales sino sectoriales que corresponden a gobiernos de nivel nacional, departamental 
y local. 
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donan -ia los gobiernos locales?- con el 
aparato central del sistema (Departa­
mento de Descentral ización) y las redes 
"socio-políticas" por las que se vincula 
con los actores sociales. 

Como producto de este análisis po­
demos concluir que, en el caso de Mon­
tevideo, se da la particularidad de que 
el diseño del propio sistema descentral i ­
zado ha sido uno de los temas centrales 
de la participación de los actores socio­
territoriales. Esto, sumado a que este di­
seño es producto de una serie de nego­
ciaciones con el sistema político, ha 
traído como consecuencia diversas 
transformaciones a lo largo de once 
años de implementación. A su vez, ha 
sido producto de la existencia de diver­
sas concepciones al interior de la propia 
coalición gobernante a nivel departa­
mental, en lo que hace a la descentrali­
zación, a las formas y a los actores de la 
participación, así como a la propia defi­
nición de democracia. 

La evolución del sistema descentraliza­
do 

El diseño y la implementación del 
sistema descentralizado de la IMM han 
pasado por diversas etapas que se rela­
cionan, tanto con el aprendizaje real i­
zado por parte del Frente Amplio acerca 
de la gestión gubernativa, como con el  
bloqueo que se ha hecho al  proceso de 
descentral ización desde el sistema polí­
tico. Resumiendo brevemente, podemos 

decir que este proceso ha atravesado 
cuatro etapas claramente marcadas: 

1 .  La génesis del diseño (1 989-

1 990) se da en el año anterior a que el  
Frente Amplio asuma el gobierno de 
Montevideo, cuando se discute interna­
mente la conformación de los órganos 
descentral izados. Es una etapa de nego­
ciaciones intrapartidarias, en l as que los 
sectores moderados3 1 planteaban la 
creación de organismos zonales con 
tres polos -siendo centrales las Juntas 
locales (integración político-partidaria) 
junto a las Asambleas· Deli berantes 
(equivalentes a los Concejos Vecinales) 
y al delegado del Intendente-, mientras 
que los sectores más radicales32 propo­
nían el diseño de Centros Comunales 
sin las Juntas locales. Desde ese mo­
mento, ya se podían percibir las diferen­
cias en cuanto al rol a cumpl ir por los 
partidos políticos y su visión de la de­
mocracia, ya que se discutía sobre "de­
mocracia participativa" y /Jdemocracia 
representativa" como términos casi 
opuestos. Esta discusión se ve saldada a 
favor de la segunda posición no sólo 
por el retiro del Partido por el Gobierno 
del Pueblo, sino por las características 
del primer Intendente, Tabaré Vázquez, 
un líder carismático que presentaba, al 
inicio de su gestión, algunos rasgos que 
podríamos catalogar de neopopul istas, 
ya que pretendfa eludir las mediaciones 
partidarias apelando a las masas* (Vene­
ziano, 1 993 y 1 995). Esta diferencia in­
terna marcará durante mucho tiempo la 
gestión municipal, dado que, para los 

31 Se inclufa en esos sectores el Partido por el Gobierno del Pueblo que todavía no se había 
escindido del Frente Amplio. 

32 En ese momento incluían al Partido Comunista antes de su división interna. 



sectores radicales, lo local se transfor­
maría en un espacio importante para su 
desempeño, mientras que, para otros, el 
espacio más importante lo constituirán 
el gobierno central de la IMM, el Parla­
mento o los medíos de comunicación. 

2. El voluntarismo político de la iz­
quierda y el bloqueo del sistema políti­
co (1 990). Es así como se redacta el pri­
mer decreto de descentralización, por el 
que se crean 1 8  CCZ con delegados del 
Intendente y Asambleas Deliberantes 
como órganos de participación vecinal. 
El decreto fue una de las primeras medi­
das tomadas por el Intendente en virtud 
de la central idad que tuvo el tema de la 
descentral ización en su discurso pre­
electoral .  Además de la confluencia de 
los sectores "radicales" con el esti lo de 
l iderazgo del Intendente, podemos de­
cir que esta decisión también se debe a 
un mal d iagnóstico del tej ido social de 
base, necesario para implementar este 
tipo de políticas. la izquierda pensaba 
que, al abrir canales de participación 
dentro del Estado, los "vecinos" iban a 
participar activa y espontáneamente sin 
percibir que, en Uruguay, no hay tradi­
ción de organizaciones sociales territo­
riales sino más bien sectoriales33. Este 
voluntarismo fue un  rasgo compartido 
por el gobierno y la base frenteamplista, 
que salió de los Comités de Base -clubes 
politicos del Frente Amplio- o de la 
Centra l Sindical a los CCZ como si la 
mi l itancia político-partidaria o sectorial 
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fuese lo mismo que la acción social te­
rritorial .  No se percibió que la identidad 
de los montevideanos no pasaba por la  
de "vecino" sino por la  de "ciudadano­
votante" o "mil itante" partidario o sindi­
cal en el caso de la izquierda, ni que era 
necesaria una reconversión de la mil i­
tancia, lo que implicaba una transfor­
mación cultural de envergadura, ya que 
se trataba nada menos que de cambiar 
lógicas de acción colectiva. En este pe­
ríodo, la "cohabitación" (Moreira y Ve­
neziano, 1 990) entre el gobierno nacio­
nal -en manos del Partido Nacional- y el 
gobierno departamental de Montevideo 
-en manos de la izquierda- presentó al­
tos niveles de confl ictividad y de blo­
queos de parte del primero (Moreina y 
Veneziano. 1 990). A su vez, desde el 
sistema partidario se intentó bloquear y 
desprestigiar todas las in iciativas de la  
Intendencia de  Montevideo, siendo la 
política más bloqueada la de descentra­
l ización, no sólo porque omitía a los ac­
tores partidarios en un sistema político 
"partidocéntrico" como el uruguayo, si­
no porque i mplicaba un cambio radical 
en las formas de "relacionamiento" Es­
tado/sociedad, atentando contra las re­
des cl ientelísticas de inserción guberna­
mental en la sociedad a través del "rela­
cionamiento" de los partidos tradiciona­
les con su propia base social. 

3. Aprendizaje pluralista de la iz­
quierda y tolerancia hacia la oposición 
(1 990-1 993). Es así como se l lega a 'la 

33 Si bien la sociedad civil uruguaya es débil comparada con los países europeos, podemos 
decir que existe una cultura politica de tradición asociativa y prflcticas de cooperación so­
cial de relativa importancia en relación con otros países latinoamericanos. Sin embargo, 
este asociativismo se ha expresado, más bien, en el movimiento sindical y en el coopera­
tivista. 
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i mpugnación constitucional del decreto 
de descentralización por parte de los 
partidos tradicionales. Mientras esta im­
pugnación se procesa legalmente 
(1 990-1 993), la !MM intenta consolidar 
los CCZ en su relación con la sociedad 
local, denominándose coordinador al 
cargo de delegado y manteniéndose en 
éste a las mismas personas. Por otro la­
do, se comienzan las negociaciones con 
el sistema político y se llega a la crea­
ción de la Comisión Mixta de Descen­
tralización (1 99 1 )  integrada por repre­
sentantes de la IMM, de la Junta Depar­
tamental de Montevideo34 y por exper­
tos constitucionalistas. Se inicia, asf, un 
largo proceso de negociación interparti­
daría que culmina con el diseño actual 
del sistema descentralizado en 1 993 
(Veneziano, A., 1 995). De alguna mane­
ra, en este diseño original se pauta la fu­
tura inversión del triángulo a la que ha­
remos referencia, ya que se otorgan fa­
cultades decisorias a las Juntas Locales y 
consultivas, y de iniciativa y control a 
los Concejos Vecinales, aunque a am­
bos organismos se los presenta al mismo 
nivel de importancia. Por otro lado, por 
parte del Gobierno Nacional y del siste­
ma polrtico, se desarrollarán estrategias 
que dan cuenta de un mayor nivel de 
tolerancia hacia la oposición. Ambos 
procesos contribuyen a consolidar la in­
tegración de la izquierda, legitimar la 
descentralización y fortalecer la demo­
cracia. 

4. la implementación del sistema 
descentralizado comienza con los de-

cretas de creación de las Juntas Locales 
y de los Concejos Vecinales, llegando al 
modelo de tres polos (social, institucio­
nal y político) que existe formalmente 
en la actualidad. Se crea la figura del se­
cretario de la }unta Local que, en la gran 
mayoría de los casos y hasta hace poco, 
ha sido la misma persona que fue dele­
gado y coordinador. 

Con la asunción del gobierno de 
Montevideo por parte del Arq. Arana en 
1 995, comienza la segunda administra­
ción de la izquierda en Montevideo sin 
que cambie sustantivamente el diseño 
del sistema descentralizado. Se reali­
zan, desde 1 993 a la fecha, cuatro elec­
ciones de Concejos Vecinales ( 1 993, 
1 995, 1 998 y 200 1 ). En esta etapa, es 
interesante ver la evolución de los sec­
tores más participativos los que, a lo lar­
go de estos once años, se han reciclado, 
dentro de sus posibilidades, de militan­
tes partidarios a socio-territoriales. Es en 
esta última etapa cuando se produce la 
inversión del triángulo de tres polos en 
el proceso de implementación del siste­
ma descentralizado•. 

Así, el sistema descentralizado de la 
IMM ha necesitado un largo proceso de 
rediseño, a partir de una visión volunta­
rista de la izquierda. Este continuo redi­
seño puede visualizarse como una de 
las debilidades del proceso de descen­
tralización, pero también, constituye 
una de sus principales riquezas, ya que 
la participación no se dio solamente en 
el diseño e implementación de las polí­
ticas públicas descentralizadas sino en 

34 La junta Departamental de Montevideo es el organismo legislativo correspondiente a la 
ciudad de Montevideo. 



el propio diseño o formato institucional, 
en Nla polftica de descentralización". 

El sistema descentralizado: democra­
cia, legitimidad y actores 

El sistema diseñado 

Si atendemos a l  diseño del sistema -
finalmente acordado en la Comisión 
Mixta e implementado en 1 993- dentro 
de cada CCZ podemos distingu ir tres 
ámbitos que corresponden a objetivos 
diferentes y supuestamente complemen­
tarios: 

1 .  Por un lado, mediante el "polo 
institucional" de los CCZ se desconcen­
traría el aparato pol ítico-administrativo 
de gobierno, transfiriendo algunos servi­
cios, políticas sociales y trámites muni­
cipales. Este sería el aparato político-ad­
ministrativo de la IMM en la zona, en­
carnado en el Director y el personal ad­
ministrativo, y tendría como objetivo el 
acercamiento entre la administración y 
los habitantes como usuarios de servi­
cios. Representaría al gobierno munici­
pal en la zona como centro de imputa­
bil idad ante la ciudadanía local. 

2.  Por otro, se crean los Concejos 
Vecinales en los que se contempla la 
participación "estrictamente di recta de 
los vecinos" mediante la elección uní­
nominal de candidatos propuestos por 
los ciudadanos u organizaciones socia­
les de la zona. El objetivo que inspira 
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este ámbito de participación, defin ido 
como "polo social", es dar cabida a los 
representantes de las organizaciones so­
ciales de la zona o a los vecinos distin­
guidos por su labor hacia la comunidad 
local. 

3. Por último, se crean las Juntas Lo­
cales que tienen una integración políti­
co-partidaria y son designadas por el ln­
tendente35. E l  objetivo de este "polo po­
lítico" es acercar el representante al re­
presentado, el político a l  ciudadano36. 

Haciendo un análisis del diseño del 
sistema descentral izado, podemos ob­
servar que sus distintos "polos" original­
mente buscaban diversos tipos de legiti­
midad y apelaban a adores, formas de 
democracia y participación diferentes: 

1 .  En el polo institucional, la legiti­
midad estaba basada en la eficiencia en 
la prestación de servicios y en la imple­
mentación de las políticas municipales, 
por tanto es una legitimidad por resulta­
dos. El actor que ocupa esta instancia es 
el que defin imos como " actor político­
administrativo zonal", o sea que la ad­
ministración recae sobre el gobierno de 
la IMM en el nivel zonal .  

2.  A través del  polo social, se busca 
dar legitimidad por procedimientos al 
sistema, basada en la participación di­
recta de los actores sociales y en la re­
presentación de los intereses en los or­
ganismos descentral izados. Aquí, el tipo 
de democracia que se procura es la par-

35 Las Juntas Locales en Montevideo no son electivas por l imitaciones constitucionales y de­
ben ser designadas por el Intendente en proporción a la integración de la junta Departa­
mental .  Por ello, se integran con tres ediles locales del partido de gobierno y dos de la 
oposición. 

3ó En el discurso del gobierno municipal la idea era hacer electivas estas Juntas, pero exiS· 
tfan constreñimientos normativos derivados de la Constitución anterior a la de 1 997 
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ticipativa. Mediante los Concejos Veci­
nales, se busca la participación de los 
habitantes de la  ciudad por medio de 
las organizaciones sociales o "vecino" 
individualmente considerados37, ape­
lándose a identidades múltiples como la 
de "vecino" "joven", "mujer", "estu­
diante", etc. Aquí, la legitimidad estaría 
l igada a la participación social o a la 
participación política en sentido más 
amplio. Se apostaría a una nueva forma 
de ciudadanía más extend ida y de ca­
rácter territorial. En este n ivel, a los ac­
tores los denominamos como "actores 
sociales zonales o locales" y la forma de 
participación es por representación de 
intereses. 

3. En el polo político, la legitimidad 
por procedimiento que se pretende se 
basa en la representatividad de los acto­
res políticos y el tipo de democracia es 
la representativa, indirectamente, por 
medio de la proporcional idad con res­
pecto a la Junta Departamental que es 
electiva. Se busca aquí la participación 
de los habitantes de la zona en tanto 
ciudadanos votantes, los actores colec­
tivos son los partidos. La participación 
toma la forma clásica de participación 
política, entendida en términos estrictos 
o restringidos. Los actores son denomi­
nados como "actores políticos zonales" 
y la forma de participación es por repre­
sentación partidaria. 

El sistema implementado: la inversión 
del triángulo 

Anal izando las transformac iones 
institucionales que impl icó el d iseño del 
s istema descentral izado del gobierno de 
Montevideo, podemos adelantar algu­
nas constataciones empíricas a part ir  de 
la comparación del formato original del 
s istema descentral izado de la IMM y el 
que se ha implementado. Podemos sos­
tener que el formato institucional ha va­
riado sustancialmente, afectando los 
mecanismos y formas de participación 
política, los actores priorizados y las for­
mas de legitimidad que impl ica. 

Se verificó que el triángulo de tres 
polos -institucional, político y socia l ­
del  sistema descentral izado tal  cual fue 
diseñado se ha invertido, a lo largo del 
proceso de implementación, l legando a 
tener como vértice al "polo político". 
Esto impl ica que el gobierno zonal ya 
no radica en el polo institucional forma­
do por el Director del CCZ y sus funcio­
narios, sino en la junta Local que, en 
principio, es un órgano que parece estar 
orientado no a asumir la responsabi l i ­
dad de gobierno sino a dar participa­
ción en la toma de decisiones a los ac­
tores polftico-partidarios de la zona. 
Además, significa que han variado los 
actores priorizados por el sistema. Los 
actores priorizados en el diseño inicial 

37 Mediante este "polo" se buscaría -según el discurso de los actores gubernamentales- reco­
ger las aportes potenciales del tejido asociativo local no sólo en la toma de decisiones si­
no en la búsqueda de formas de cogestión de algunos seiVicios que no son los tradiciona­
les de la Intendencia pero que responden a demandas de la población (guarderías, meren­
deros, policlínicas, etc.). 



fueron los actores socio-territoriales, 
ahora parecen haber terminado siendo 
centrales los polít ico-partidarios. 

Por otro lado, descubrimos la cen­
tralidad de la figura del Secretario de la 
)unta Local que es, formalmente, un 
funcionario al servicio de la Junta Local 
pero que, de hecho, es el verdadero no­
do de la red que constituyen los CCZ. 
Esto se explica porque es un funcionario 
de confianza política del Intendente que 
tiene entre sus roles el  de articular la re­
lación con el Departamento de Descen­
tralización de la IMM; es un funcionario 
rentado y con dedicación exclusiva, a 
diferencia de los edi les locales -miem­
bros de las Juntas Locales- que son ho­
norarios, en la mayoría de los casos, es­
te cargo fue ocupado por la misma per­
sona que fue delegado y coordinador. El 
Secretario de la Junta Local se ha trans­
formado, así, en la persona visual izada 
por la sociedad local y articuladora, de 
hecho, de los tres polos del CCZ. Cree­
mos que la central idad de esta figura 
responde a la necesidad de continuidad 
de la gestión en el nivel local, de coor­
dinación con la IMM, y de articulación 
entre las instancias de representación 
pol ítico-partidaria y de representación 
de intereses. En definitiva, cumple las 
funciones que, en el sistema diseñado, 
debería haber cumplido el "polo institu­
cional "  que, en el sistema implementa­
do, aparece totalmente di luido, ya que 
está desprovisto de todo peso decisorio 
en manos del d irector y los funcionarios 
del CCZ. 
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E l  cargo de secretario constituye, de 
hecho, un centro de responsabilidad gu­
bernativa e imputabilidad ante los dis­
t intos actores implicados en el  sistema y 
ante la ciudadanfa local que, por su par­
te, necesita tener ante sí una "cara visi­
ble" en una cultura política donde e l  
peso d e  los l íderes - o  caudi l los- sigue 
siendo central. 

Por ú ltimo, las Juntas Locales, por el  
carácter honorario de sus miembros, en­
tre otros factores, se mostraron casi i no­
perantes en la mayoría de los casos. Se 
privi legió el polo político, pero no dio 
resultado. Creemos que el hecho de no 
haber creado la instancia de las Juntas 
Locales desde el principio puede ser 
una de las explicaciones de l a  partidiza­
ción de la  participación, no sólo en las 
elecciones de los consejeros vecinales 
sino de los propios Concejos. El hecho 
de que estos órganos sean los únicos 
electivos también ha contribuido a su 
partidización en una sociedad "partido­
céntrica- como la uruguaya38, 

Algunas conclusiones primarias sobre 
la creciente y relativa participación 
electoral 

Dentro de los CCZ los únicos órga­
nos electivos son los Concejos Vecina­
les, para cuya integración se real izaron 
elecciones en 1 993, 1 995, 1 998 y 
2001 , pudiendo participar todos los ha­
bi l itados para votar que residan en cada 
zona y presentarse como candidatos por 
medio organizaciones sociales o por 

38 Ver Venezianó, A y Korsen1ak, Ignacio, Marco ¡urfdico y posícíón de los actores en el pro­
yecto de descentralización de la IMM (IDES l 989l 
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una cantidad de firmas de vecinos que 
apoyen a cada candidato. 

Como la votación para elegir los CV 
no es obl igatoria39, se constituye en una 
primera medida de participación en el 
nivel territoria l  zonal ,  y se material iza 
como su forma más amplia, primaria o 
expandida. En estas elecciones, se regis­
tró una cantidad de votantes del 7,28% 
del total de habi l itados para votar en 
1 993¡ 8,77% en la de 1 995; 1 1 ,20% en 
1 998 y de 1 0,7% en el  2001 . 

Esta participación electoral parece 
baja con respecto al número de habi l i­
tados pero creemos que habría que ana­
lizarla en términos comparativos en el 
n ivel internacionai40 para poder ponde­
rarla. Si bien en las últimas elecciones 
se dio un decrecimiento respecto a las 
de 1 998, podemos decir que ha habido 
un crecimiento de la  i nserción de los 
CCZ en la ciudadanía local a lo largo de 
todo el período. 

Nos interesó, por un lado, saber 
cuáles CCZ tenían mayor "participación 
local" y cuáles representaban mayor 
"capital político" para la administración 
municipal41 pero, por otro, explicar las 
diferencias en esos dos indicadores en 
los d istintos CCZ según variables políti­
co-electorales y socio-demográficas. 
Anal izando, así, la participación electo­
ral en conjunto con variables político­
electorales -los resultados electorales 
por partidos en las elecciones naciona­
les (de 1 989 a 1 999) y los de las elec­
ciones departamentales (2000)- y con 
variables socio-demográficas42, hemos 
l legado a algunas conclusiones que nos 
parecen interesantes43. 

Por un lado, refiriéndonos a las va­
riables político-electorales; se verificó 
que los CCZ con mayor cantidad de vo­
tantes en las elecciones de los CV tie­
nen mayoría del Encuentro Progresista. 
Sin embargo, a medida que se avanza 

39 Para las elecciones nacionales o departamentales el voto es obligatorio. 
40 Lii referf!ncia fundamental en América Latina es el Or�amento Participativo de Porto Ale­

gre, del cual no se cuenta con datos de participación, pero que implica una experiencia 
muy diferente a la montevideana, ya que esta última no consiste en el diseño e implemen­
tación participativa de una política en particular (como el presupuesto) sino en una trans­
formación de todo el aparato de gobierno en el sentido de la descentralización, que supo­
ne la participación no sólo en el presupuesto sino en el Plan Estratégico y el POT, además 
de la participación en la priorización y en la cogestión de diversas políticas sociales, así 
como la i nstauración de mecanismos de control participativos sobre la priorización e im­
plementación de los servicios y obras municipales. 

41 Creamos dos indicadores: 8participación local" (votos en las elecciones de los CV con res­
pecto a los habil itados en cada zona) y otro de "capital social" (votos en las mismas elec­
ciones pero con respecto al total de votos en cada elección de CV). 

42 Población. NBI, nivel socio-económico, nivel educativo. 
43 Estas conclusiones son provisorias, ya que hace falta tomar en cuenta variables socio-or­

ganízacionales (cantidad de organizaciones sociales antes y después de asumir fa izquier­
da) y variables institucionales (presupuesto asignado y otorgado; convenios de la IMM con 
ONGs y organizaciones sociales, cantidad y tipo de Comisiones Temáticas, cantidad y ti­
po de demandas e iniciativas, etc.). 



en el tiempo, fas sucesivas elecciones 
presentan un crecimiento que tiende a 
desacelerarse e ntre los CCZ donde pri­
ma el voto encuentrista (del EP) y tiende 
a aumentar entre los CCZ donde hay 
mayor voto de los partidos tradiciona­
les, fundamentalmente del Partido Co­
lorado. Por medio de nuestra investiga­
ción cualitativa, verificamos que esto se 
debe a una tenue pero progresiva inte­
gración de los votantes de otros partidos 
distintos al del gobierno municipal .  Este 
fenómeno de i ntegración de vecinos vo­
tantes del Partido Colorado se puede 
atribuir a distintas razones con pesos es­
pecíficos de difícil ponderación: la insti­
tucional idad del propio sistema y reco­
nocimiento de los CCZ, el reconoci­
miento de la izquierda por parte del sis­
tema polftíco y la ciudadanía, la imagen 
del Intendente Arana en comparación 
con la del primer Intendente Tabaré 
Vázquez44. Pero, también, a que este 
partido, que desde sus orígenes es el  
partido urbano y más precisamente 
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montevideano, tiene una tradición de 
trabajo territorial en la capital importan­
te a través de mú ltiples redes c lientelís­
ticas, hoy debi l itadas pero latentes·. 

El perfi l socio-demográfico de los 
CCZ que tienen mayor participación en 
las elecciones de los Concejos Vecina­
les difiere del perfi l del votante típico de 
izquierda45. En los CCZ que cuentan 
con una mayoría de población con alto 
índice de N ecesidades Básicas Insatisfe­
chas, con i ngresos bajos y educación 
primaria se observa que es este segmen­
to el  que participa en las elecciones zo­
nafes46. Estas conclusíones primarias. 
en función de d atos socio-demográfi­
cos, parecen indica rnos indirectamente 
cuáles son los sectores, dentro de los 
votantes del Encuentro Progresista, que 
participan en las elecciones de los CV. 

Sin  embargo, el  crecimiento de la 
participación en estas elecciones au­
mentó l a  tasa de crecimiento del  "capi­
tal político"47 que representan los CCZ 
con mayor cantidad de población con 

44 Si vemos las tendencias de evaluación de la gestión de los dos Intendentes, podemos ob­
servar que esta expansión hacia estratos medios y de otros partidos puede deberse a los 
niveles de aprobación de la gestión de Arana. Pero sí vemos la tendencia a la aprobación 
de la gestión en los dos períodos de administración municipal de izquierda, es bastante 
estable a lo largo de los diez años, lo cual nos confirmaría que la votación al EP/FA tiene 
mayor peso explicativo de la participación en las elecciones de los CV que el nivel de 
aprobación de la gestión. 

45 Como sostiene Constanza Moreira. "el EP/FA vota mejor entre los jóvenes, entre la pobla­
ción con educación secundaria completa y terciaria". En cuanto al perfi l socio-económi­
co la autora sostiene que "puede afirmarse que el EP/FA mantiene un fuerte perfil de ad­
hesiones por los estratos medios y medios altos". (Moreira. C. 2000). 

46 Tenemos la h ipótesis de que la mayor participación se explica, también, por la tradición 
organizativa existente en cada zona, encarnada en asociaciones vecinales, sociales y sin­
dicales. Pero, esos datos todavfa no los hemos integrado al anál isis, de lo que se trata, 
aquí, es de exponer las conclusiones provisionales que podemos adelantar. 

47 El indicador "capital político" introduce la variable poblacional representando el peso po­
lftíco de cada CCZ para la toma de decisiones. 
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ingresos medio-altos y a ltos en el perío­
do 1 995-1 998 con respecto al de 1 990-
1 994, y esto se confirma para el período 
1 998-2001 . Esto nos estaría indicando 
indirectamente, una expansión hada 
sectores sociales primariamente no 
comprometidos con el proceso. E l  peso 
de las necesidades de la población y las 
prioridades de las políticas municipales 
-políticas sociales fundamentalmente­
tienen un peso fundamental que, inclu­
so, explicarían la participación de sec­
tores de la población que no son de iz­
quierda. 

En cuanto a la participación como 
objetivo de la descentral ización, con­
clu imos que desde los inicios del proce­
so ha interpelado a ciudadanos con per­
fi l político de izquierda, lo que nos per­
mite hablar de "izquierdización"48 de la  
participación. Sin embargo, esta tenden­
cia parece estar atenuándose y dando 
lugar a un proceso de "plural ización" 
de la participación. En este sentido, si 
bien la descentralización parece no ha­
ber logrado el objetivo in icial de privile­
giar la representación de intereses por 
sobre la representación político-partida­
ria, sí logró desmontar las redes diente­
l ísticas tradicionales dando · lugar a un 
cambio en la articulación entre ciuda­
danos/partidos/gobierno, que desafía las 
estructuras partidarias, no sólo de la iz-

quierda, sino de los partidos tradiciona­
les. los partidos deben organizarse terri­
toria lmente de acuerdo a los CCZ, re­
clutar dirigentes sociales de nuevo tipo 
y de perfi l político afín, darles peso a los 
organismos departamentales de Monte­
video en la estructura partidaria y, sobre 
todo, respetar cierto grado de autono­
mía de las organizaciones sociales. Esto 
es una transformación de gran enverga­
dura para nuestra cultura y nuestras 
prácticas politicas. Quizás, el objetivo 
inicialmente buscado no se correspon­
día con nuestro sistema politico 11parti­
docéntrico" y con la 11deb i lidad del mu­
nicipalismo" en Montevideo (Venezia­
no, 1 996). 

Como podrá observarse, las conclu­
siones referentes a la participación son 
coherentes con las transformaciones del 
diseño institucional, donde el vértice 
del sistema es ocupado por el organis­
mo de representación partidaria. Pensa­
mos que ambos procesos guardan rela­
ción pero, sobre todo, responden a fac­
tores que intentaremos sintetizar más 
adelante. 

Finalmente, junto a la integración de 
variables político-institucionales y so­
cio-organizacionales y las metodologías 
cualitativas apl icadas a cuatro casos se­
leccionados, esperamos comprobar si 
en los CCZ de mayor participación la 

48 Hablamos de "izquierdización11 y no de "partidización" porque este término ha sido usa­
do para describir relaciones de tipo clientelrsticas que formaban parte de la tradición po­
lítica uruguaya l igada a los partidos tradicionales y al Estado Benefactor, durante el cual 
los líderes locales, a partir de los clubes de barrio, reclutaban votos a cambio de diversas 
prebendas. En la actualidad, ese tipo de vfnculo no tiene la vigencia que podfa tener y lo 
característico de la relación EP/FA y el votante local montevideano es sustancialmente di· 
ferente: no es orgánica en la gran mayorla de los casos y mAs bien se reduce a eso a un 
perfil ideológico más proclive a la participación social que el tradicional. 



inversión del triángulo del diseño insti­
tucional tiene menos efecto porque el 
"polo social" tiene su propio espacio de 
legitimidad ante la sociedad local y, a la 
inversa, en los CCZ con menor nivel de 
participación, el "polo político" tende­
ría a "invadir" el espacio dejado por el 
social.  

Conclusiones tentativas 

Creemos que existen tres tipos de 
conclusiones acerca del anál isis de este 
proceso de descentra l ización de Monte­
video. Una tiene que ver con la influen­
cia del sistema político sobre cualquier 
proceso de reforma del estado en Uru­
guay, otra con una serie de fortalezas 
que se han presentado en su implemen­
tación y que creemos necesario men­
cionar con el fin de rescatar algunos ele­
mentos para un sistema descentral izado 
que cumpla sus objetivos iniciales, y fi­
nalmente, una de carácter más general 
sobre el peso de la cu ltura y el sistema 
po11tico de cada pafs en los procesos de 
diseño e implementación de una refor­
ma del Estado en América latina. 

En cuanto a la influencia del sistema 
político, debemos aclarar previamente 
que el "enraizamiento" social (Evans, P. 
1 995) y, sobre todo, el 11capital social" 
(Putnam, R. 1 996) exigen una acumula­
ción histórica que requiere un Estado 
fuerte, u n  sistema de partidos consolida­
do y una "sociedad fuerte", lo que per­
mitiría la creación de nuevas formas de 
ciudadanía y, por tanto, reformas del Es­
tado basadas en la participación ciuda­
dana. Como sabemos, estas condicío-
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nes son difíci les de encontrar en nuestro 
continente, donde es necesario cambiar 
lógicas de acción que están histórica­
mente asentadas y donde prima una 
matriz "estado-céntrica" (Cavarozzi, 
1 995). Es, dentro de este marco, que 
anal izamos el caso específico urugua­
yo, sabiendo que se caracteriza por una 
sociedad "estadocéntrica", con un siste­
ma de partidos muy consolidado pero 
con poco desarrollo de instituciones 
mediadoras diferentes a l as l igadas a la 
producción. 

Nuestra hipótesis central es que la 
descentral ización de Montevideo se en­
contró condicionada por una serie de 
factores que se relacionan con el siste­
ma político. Para eso, explicitamos al­
gunos parámetros que han influido en 
la distorgi6n de ese diseño en, al me­

nos, tres n iveles: i) el de incidencia del 
sistema político-partidario en el sistema 
descentral izado; iíl el de las dinámicas 
internas del propio sistema; y i i í) el de la 
influencia de la cultura polftica y las 
prácticas politicas. 

1 . Las características del sistema 
político que incidieron en el  si stema 
descentralizado se pueden resumir en 
las siguientes: 

1 . 1 . En referencia a la relación entre 
sistema partidario y Estado, podemos 
decir que, en el caso u ruguayo, se da: a) 
una matriz "Estado-céntrica" del siste­
ma politico, b) u n  carácter npartido-c!'!n­
trico" del sistema político, y, derivada 
de las dos anteriores: e) el carácter par­
tidocrático del Estado uruguayo. 

1 .2. En referencia a las relaciones 
centro-periferia del sistema politico, po-
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demos mencionar e l  centralismo del sis­
tema polltico1 -tanto del Estado como 
del sistema partidario)49. 

· 1 .3.  La larga tradición estatal uru­
guaya con u n  patrón de Estado Benefac­
tor, organizado sectorialmente y con 
una relación paternalista con la socie­
dad. 

1.4. Caracterfstícas del sistema de 
partido que se transforma de bipartidis­
ta a plural ista moderado y que se refleja 
en las relaciones ínter-partidarias, don­
de la aceptación por parte del sistema 
de partidos de la izquierda en una ins­
tancia gubernamental se percibe como 
muy costosa. 

1 .5 .  Las características del partido 
de gobierno mun icipal de Montevideo, 
que es una coal ición de izquierda que 
i ncorpora sectores políticos con diver­
sas visiones sobre los mecanismos y las 
instancias democráticas y concepciones 
de la relación Estado/sociedad. Estas re­
laciones intra-partidarias marcan, a lo  
largo de todo el proceso, e l  diseño del 
sistema descentralizado. 

2. Entre las dinámicas internas del 
sistema descentralizado de la Intenden­
cia Municipal de Montevideo que pare­
cen haber incidido en su funcionamien­
to podemos mencionar: a) la articula­
ción entre la lógica vertical-sectoriál y 
la lógica horizontal territorial en la orga-

nización del aparato institucional para 
el diseño e implementación de polrticas 
públicas, así como para la prestación de 
servicios, b) la relación entre la lógica 
burocrática y la lógica política dentro 
del actor polltico-admínístrativo muni­
c ipal ,  y e) la relación entre la lógica mi­
litante y la lógica ciudadana q ue afecta 
al actor político-administrativo como a 
los socia-territoriales, lo que requirió y 
requiere una resocial ización de los par­
ticipantes de base pero también de los 
tomadores de decisiones, d) la articula­
ción de las lógicas de los actores pollti­
co-administrativos y las de los socio-te­
rritoriales, y; f) la relación entre la  lógi­
ca de gobierno y la lógica de oposición 
dentro del actor político-gubernamental 
de influencia central en los primeros 
años de gestión de la administración de 
izquierda50. 

3. Los rasgos principales de la cultu· 
ta política de los actores implicados en 
el ststema descentra lizado serían: a) la 
cultura centralista de la sociedad, el Es­
tado y los partidos; b) el carácter "Esta­
do orientado" o 11Estado-céntrico" de la 
sociedad uruguaya o, dicho de otra ma­
nera, la cultura estatalista de la sociedad 
u ruguaya; e) la cultura reívíndícacíonis­
ta o clientelista de los actores socio-te­
rritoriales, con lo que esto implica para 
la integración a proyectos de cogestión 

49 Corno una de sus manifestaciones, podernos obseNar el carácter nacional del sistema de 
partidos o la ausencia total de partidos locales o regionales. 

50 Las distintas concepciones de la  descentralización y de la implementación de las polfticas 
municipales, no sólo se vieron reflejadas en las relaciones entre los jerarcas municipales, 
sino en la Junta Departamental y en la conflictiva relación con el sindicato de trabajado­
res municipales en manos de algunos grupos de izquierda radical. 



o diversos mecanismos participativos51, 
t) la  cultura política partidocéntrica, es­
tatalista y sectorial de la  izquierda uru­
guaya, sobre todo de los sectores mode­
rados; g) la reciente ;ncorporación del 
discurso 0movimientista" en la izquier­
da uruguaya52, sobre todo en los secto­
res radicales, que determinó las prime­
ras discusiones sobre el  diseño del siste­
ma descentralizado y sigue vigente en la 
actualidad; h) la cultura testímonialista 
y reivindicacionista de la izquierda uru­
guaya sin n i nguna experiencia de go­
bierno, por lo menos a l  principio; i) vin­
culado al  punto anterior, discurso des­
valorizador de la democracia represen­
tativa por parte de los sectores más radi­
cales de la izquierda uruguaya53. 

A lo largo del proceso de investiga­
ción, hemos ido dando distinto peso a 
este conjunto de factores expl icativos, 
concluyendo que los fundamentales son 
los referidos a la incidencia del sistema 
político partidario nacional en los pri­
meros años del gobierno de izquierda 
(1 .4), las características de la coal ición 
gobernante (1 .5) y el peso de la cultura 
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política partidocéntrica, tanto de las éli­
tes como de las bases de nuestra socie­
dad y del s istema político. 

Más a l lá de los cambios en la parti­
cipación a través de la votación en las 
elecciones de los CV, podemos decir 
que, pese a las debi lidades reseñadas 
del sistema descentral izado y los pará­
metros que han influido en el diseño 
institucional, detectamos una serie de 
fortalezas características del caso de la 
descentralización de la lnte"dencia 
Municipal de Montevideo. 

Antes que nada, debemos recordar 
que la ndescentral ización partícipativa" 
de Montevideo no es la descentraliza­
ción de una política municipal o una 
forma de participación en una política 
espedfica, sino la descentral ización del 
aparato institucional de gobierno muni­
cipal, a través del cual se desconcentran 
diversas políticas54, ensayando formas 
de participación en e l  diseño e i mple­
mentación de las mismas y en el propio 
proceso de diseño institucional. 

En primer lugar, hemos reseñado el 
uaprendízaje pfuralísta " que real izó la 
izquierda en el gobierno municipal, 

51  Vimos que Jos actores socio-territoriales no tenfan tradición de acción territorial o se vin­
culaban por medio de mecanismos clientelísticos con el gobierno municipal (Ver Gonzft­
lez, Mariana, 1 995). Hoy estas redes se han desmantelado pero sigue existiendo una ac· 
titud reivindícacionista adscripta a una lógica político-partidaria, o personalista. Esta últi­
ma da lugar, entre otros factores, a la centralidad de la figura del secretario de la Junta Lo­
cal. 

52 Discurso que, mduso, podemos decir que aparece como "importado" en una izquierda 
con una larga tradición e importante incidencia en organizaciones sociales tradicionales 
y sectoriales (sindicatos y cooperativas), pero con ninguna práctica a nivel territorial .  

5 3  Este discurso se encuadrarla e n  e l  enfoque movimientista o basista que mencionamos al 
principio, en el análisis sobre la evolución de fas ciencias sociales aplicadas a lo urbano. 

54 Presupuesto, plan de ordenamiento territorial, plan estratégico de Montevideo, pollticas 
sociales de diversa lndole. servicios. etc 
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evolucionando desde una posición vo­
luntarista e ideal izadora de los movi­
mientos sociales hacia una posición ne­
gociadora con las otras fuerzas políti­
cas, mientras se iba tej iendo la relación 
con la sociedad a n ivel de los distintos 
Centros Comunales Zonales. 

En segundo término, /a participa­
ción de los actores implicados -con dis­
tintos pesos relativos- en el propio pro­
ceso de diseño ha ocasionado las múlti­
ples transformaciones en el sistema des­
centralizado. Esta es una característica 
del caso estudiado y, más al lá de dar 
UNA idea de falta de consol idación ins­
titucional, podría representar una de sus 
fortalezas, ya que responde a las carac­
terísticas y prácticas de los distintos ac­
tores impl icados, y no es una receta o 
una reforma "desde arriba". 

Otra de las fortalezas que fue adqui­
riendo el sistema descentral izado es la 
creación de una "cultura de gobierno" 
en sus cuadros gerenciales, que se ha 
deslindado tempranamente de la estruc­
tura política de la coal ición. Como he­
mos visto, si bien éste es un factor que 
contribuye a consol idar una gestión mu­
nicipal moderna, podemos observar 
que, más al lá de la cultura innovadora 
arraigada en los tomadores de decisión 
o cuadros dirigenciales de la IMM, hay 
una serie de elementos que tienen que 
ver con la cultura política y las prácticas 
estatales características de Uruguay. Al 
i nterior del aparato del gobierno, una 
mezcla de lógicas gubernamentales y 

de lógicas ideológicas partidarias siguen 
cruzando la estructura de la IMM, aun­
que atenuadas con respecto a la etapa 
fundacional del sistemass. Sin embargo, 
debemos considerar que éste es un pro­
ceso no culminado y que el peso de las 
lógicas político-partidarias hay que en­
tenderlas en el  marco de un sistema po­
lítico partido-céntrico -al que la izquier­
da no es ajena- y en el de una izquierda 
altamente ideologizada como la uru­
guaya, donde la vinculación orgánica a 
cada partido puede ya no existir pero 
permanece, sin embargo, la matriz 
ideológica y las redes de vínculos. 

Se ha avanzado en el reconocimien­
to de los CCZ por parte de la sociedad 
local, sobre todo en las zonas con alto 
n ivel de necesidades básicas insatisfe­
chas (NBI)  y mayor cantidad de pobla­
ción con bajos ingresos. Dentro de la 
participación l imitada (con respecto al 
tota l de la población) que estas expe­
riencias participativas tienden a presen­
tar, se ha dado un crecimiento en la par­
ticipación en la elección de los Conce­
jos Vecinales, i ncorporando ciudadanos 
de los partidos tradicionales y a sectores 
de mayor n ivel de i ngresos. Este proce­
so de expansión debería incrementarse 
independientemente de la participación 
efectiva en la gestión porque, en sí, re­
presenta una legitimidad fundamental 
para los concejales vecina les que po­
dría equi l ibrar el peso relativo de los 
"tres polos" del sistema zonal y fomen­
tar el proceso de "desizquierdización", 

55 Aunque estas lógicas gubernamentales se presentan segmentadas por lógicas i nternas -por 
Departamentos, Divisiones. Comisiones, etc.- siguen existiendo problemas de implemen. 
tación del sistema descentralizado que corresponden a lógicas múltiples, ya que las lógi­
cas más ideologizadas o político-partidarias se han atenuado en términos relativos. 



al pluralizarse la participación. Iría pri­
mando cada vez más la representación 
de intereses, en función de las necesida­
des y la capacidad de iniciativa, y ate­
nuándose la político-partidaria, al poder 
crearse un "mix" de representantes so­
ciales autónomos con otros l igados a los 
partidos en forma laxa y con grados de 
autonomía relativa importantes56. Más 
a l lá de fortalecer el vinculo con la so­
ciedad local, se debería incrementar e l  
peso del polo institucional dotándolo de 
recursos de diversa índole capacita­
ción, por ejemplo- para incrementar su 
eficiencia. Esto faci l itaría el d ifíci l  equi­
l ibrio entre consolidación institucional 
e innovación institucional, fortalecien­
do los dos polos que se presentan más 
débi les. 

Pero, más a l lá  de sus especificida­
des, a partir de la experiencia de la des­
centralización en el Gobierno Mu

.
nici­

pal de Montevideo, podemos esbozar 
algunas conclusiones tentativas de utili­
dad·para otras experiencias de este tipo 
en nuestro continente. Por un lado, po­
demos decir que /o� procesos de refor­
ma institucional que priorizan la partici­
pación como representación de intere­
ses a través de actores sociales en siste­
mas políticos partidocéntricos, encuen­
tran grandes dificultades y tienen mu­
chas limitaciones para crear redes de 
enraizamiento social suficientemente 
fuertes como para aumentar la goberna­
biliqad local. Por otro lado, que las re­
des de articulación del Estado con la so-
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ciedad creadas por este tipo de descen­
tralización, en un sistema polltíco parti­
docéntrico, tienden a replicar la pauta 
del sistema general, partidizando la par­
ticipación y las nuevas instituciones. 
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Serie: Estudios y Análisis 

AFROQUITEÑOS: CIUDADANÍA Y RACISMO 
Carlos de la Torre 

El funcionamiento del  rac i smo, 

que victimiza a los negros urbanos, 
tomando como estudio de caso a 
los que v iven en la ciudad de Qui­
to, guía de los problemas estudia­
dos. 

Invisibilizados, agredidos, los ne­
gros urbanos, son segregados so­
cialmente. 

El cotidiano racismo que los califi­
ca, impide su reconocimiento co­
mo ciudadanos y revela que en el 

Estado y la sociedad se viven realidades que alimentan la desigual­
dad e impiden la democracia. 

En el capítulo final se discute las similitudes y diferencias con el ra­
cismo que son objeto los indígenas_ 
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