El municipio
en concreto’

por Mario Lombardi

El autor

“La burocracia moderna opera Arquitecto, docente de la
del siguiente modo especlfico UCUDAL, investigador de
l. Existe el principio de CIESU, consultor del Programa

sectores jurisdiccionales
estables y oficiales organizados
engeneral normativamente, es
decir, mediante leyes u
ordenamientos administrativos.
1. Las actividades normales exigidas por los objetivos de la estructura
gobernada burocréticamente se reparten de manera estable como deberes
oficiales.

de Fortalecimiento de las Areas
Sociales (FAS-OPP-BID).

...............................................................................................................

3. El cumplimiento normal y continuado de esos deberes, asl como el
ejercicio de los derechos correspondientes, es asegurado porun sistema de
normas; sélo pueden prestar servicios aquellas personas que, seguin reglas
generales, estan calificadas para ello.
Una vez instaurada en su plenitud, la burocracia constituye una de las
estructuras sociales mas dificiles de destruir. La burocracia es el medio de
transformar la ‘accion comunitaria’ en una ‘accién societal’ organizada
racionalmente. Por esto, laburocracia, como instrumento de ‘societalizacién’
de las relaciones de poder, ha sido de gran importancia para quien controle
el aparato burocrético.”

Max Weber’

La descentralizacion debe ser pensada
como un proceso a construir

Eltitulo merece ser asumido enuna acepcién vinculada a la preocupacion
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por instrumentar procesos de descentralizacion, que tengan en cuenta las
condiciones reales a partir de las que deben ser construidos. Esta preocupacion
esta asociada a la idea de una descentralizacion que suponga transferencia de
responsabilidades técnicas y politicas en un contexto democratico.

La democracia requiere la construccién de consensos, a partir del
reconocimiento de estructuras y actores preexistentes —con cuotas de poder e
iniciativas—, con los que “negociar” las decisiones. Los procesos de
cambio —mas aln los que pueden suponer transformacién o desaparicion de
funciones— deben ser desarrollados en forma explicita reconociendo que se
aplican sobre construcciones histéricas. En definitiva, no se percibe la posibili-
dad del cambio como resultado de la destruccidn sistematica de lo existente y
su sustitucidn por nuevas instancias mas idéneas.

Reformar una politica cuyos antecedentes se constituyen a lo largo de un
periodo histérico extenso, dista mucho de ser un proceso fundacional. La
adecuacién de elementos y funciones prexistentes a una nueva interpretaciéon
de la realidad y del tipo de prestaciones no es un simple acto de voluntad.

En esencia, la descentralizacién supone el paso de una légica
funcional de la estructura organizativa a una nueva légica territorial, que
no aparece como ineludible en la transformacién contemporanea de la
gestion. Amin y Robins plantean que una afirmaciéon absoluta del tipo “la
organizacion tiende a una ldgica territorial” es limitante para una interpretacion
util del desarrollo y del cambio socioeconémicos.? La afirmacién de lo inevitable
del trénsito hacia una nueva légica supone un pensamiento tautoldgice en que
“un modelo 0 norma se abstrae de las tendencias histéricas dispares, y luego a
la luz de este modelo se valora el significado de estas mismas tendencias".?

En la practica, el problema planteado es analizar la viabilidad de instaurar
una légica determinada, en las condiciones histéricas presentes. Desde hace
tiempo los estudios disciplinarios prestan atencion al ‘proceso social tejido
alrededor del surgimiento, tratamiento y resolucion de cuestiones ante las
que el Estado y otros actores adoptan politicas”* La consideraciéon de la
“historicidad” como dimensién analitica del estudio de la constitucién de las
politicas publicas, hace relevante la consideracién del comportamiento y la
asociacion de los factores mencionados antes, que definen el contenido del
escenario real en que actuan los actores.®

En general son pocos los estudios que se preocupen en forma preferente
por la “resolucion” de las cuestiones. Por el contrario, ha existido interés
preferente por comprender su “surgimiento”. El conocimiento de las fases
previas de la constitucion de una politica evita encarar los resultados por
analogia y considerar si dados los antecedentes es razonable esperar que
acontezcan determinados resultados, en cuyo caso seria posible potenciarlos o
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evitarlos.

Sin embargo, la “resolucién” a la que nos referimos se preocupa por
comprender el esfuerzo de instrumentacién, en que se entremezclan los hechos
normativos (leyes y reglamentos) con los datos institucionales (organizacion y
funcionesreales) y los actores sociales (grupos de interés o de presion, cuadros
politicos, técnicos y administrativos, etc.). O sea, el “conjunto de piezas reunidas
para ejecutar un trabajo”.¢ La misma constituye una fase fundamental del
proceso social, para hacer posible la concrecién de una nueva iniciativa.

La puesta en préctica de una politica—la descentralizacién—, es eltema
que nos interesa desarrollar. Este trabajo asume las consideraciones anteriores,
que seran encaradas a partir de los resultados de un estudio de consultoria
reciente, cuyo objeto central fue analizar la capacidad institucional de los
gobiernos departamentales para hacerse cargo de parte de la politica piblica de
vivienda. Dicha politica no constituye actualmente una de las actividades
habituales a nivel municipal. Eltema de la politica en cuestién no es lo relevante
para el objeto de este trabajo. Interesa analizar algunos de los hallazgos del
estudio, por su capacidad para comprender las condiciones que hacen viable la
emergencia de una nueva actividad sin antecedentes institucionales anteriores.

El estudio no aporta elementos sobre el “surgimiento” y “tratamiento” de
la propuesta de municipalizacién de la politica de vivienda, concentrandose en
las potencialidades de su instrumentacion. Ello puéde restringir el significado de
algunos resultados, para los fines de este trabajo. En el caso de la
descentralizacién, donde la reflexion en el campo politico y en el académico
puede datarse en el periodo de la apertura democratica, es posible reconstruir
aquellas fases.” Si bien no es objeto de este trabajo retomar estas
cuestiones —que son facilmente abordables en la literatura disponible—, los
aportes realizados.estan pres'entes enlaconsideracion del “proceso social” que
sustenta nuestra reflexién.

Nos ha parecido de interés partir de una fecha fundamental: el plebiscito
de agosto de 1994. En ese momento se vota en contra de la reforma constitu-
cional propuesta. Sin duda, la principal explicacién del resultado esta vinculada
a la percepcién de la ciudadania acerca de los planteos sobre la seguridad
social. De cualquier manera, las propuestas de jerarquizacién de la accién
municipal no tuvieron peso para afectar los resultados, ni presencia en el debate
previo. Partiendo de este hecho, es bastante claro que la descentralizacion
debe ser pensada en el pais, como un proceso a construir.

Este trabajo se propone discutir algunos elementos a tener presentes
para hacer viable dlcha construccion.
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Las reflexiones que nos permite
el estudio de consultoria

El“Estudiobasico de viviendas para el Interior del pais™ fue encomendado
por el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, y sus
principales objetivos fueron:

— estimar lademanda de vivienda insatisfecha segun departamentos del
Interior y principales centros urbanos, y

— analizar la capacidad de los gobiernos departamentales para asumir
mayores responsabilidades de programacién, promocién, ejecucion y adjudica-
cién de programas habitacionales encuadrados en el Plan Quinquenal del
MVOTMA.

Por razones obvias nos interesa conocer lo realizado en relacién con el
segundo de los objetivos. Al respecto se procuré satisfacer dos propdsitos
principales. En primer lugar, evaluar la capacidad instalada, la de los recursos
humanos y la estructura normativa, como apoyos imprescindibles para la
efectiva asuncién de responsabilidades. En segundo lugar, conocer la vision de
los jerarcas politicos y de los cuadros técnico-administrativos, respecto a la
racionalidad y las condiciones de viabilidad de este posible aumento de respon-
sabilidades.

El estudio asume que enla “capacidad” municipal para actuar intervienen
por igual: una opcién politica jerarquica acerca de la responsabilidad que les
cabe en eltema en cuestion, y las formas técnico-burocraticas mediante las que
la Intendencia realiza acciones y orienta las de los otros actores.

Se procura manejar por igual la voluntad de realizar acciones y el grado
de institucionalizacion de las mismas. En ese sentido es importante reconocer
que lacapacidad de implementacién depende del nivel de desarrollo del aparato
burocratico que sustenta las decisiones politicas.® Para ambas dimensiones es
posible construir una escala que ordene los organismos respecto de la voluntad
de involucrarse y de su capacidad de accion.

El cuadro 1 combina ambas escalas y si bien en términos generales se
verifica una asociacién entre nivel de la demanda y voluntad de involucramiento,
importa destacar los desvios respecto de la tendencia.” En efecto, se puede
observar que a medida que crece la demanda total, se encuentranlas intenden-
cias con niveles mayores de disposicién ainvolucrarse en eltema de la vivienda.
Canelones constituye la excepcion mas importante, porque su demanda es
cerca de la cuarta parte de la demanda total del Interior. De similar interés es la
distribucion de las intendencias de departamentos con demanda baja, porque
reafirma la opinién del estudio acerca de que el papel institucional no esta
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estrictamente asociado con el nivel delos problemas alos que se pretende
dar respuesta. Sin duda existen otras variables intervinientes en el nivel de
involucramiento que hacen imposible analizar las decisiones como respuesta

directa a la magnitud del problema. ‘

Cuadro 1
Papel de la I. M. en vivienda segun demanda total
DEMANDA TOTAL™
Papel de la l. M." Alta Media Baja
5 Paysandu Artigas Rio Negro
Rivera San José Treinta y
Cerro Largo Tres
Tacuarembo
4 Salto Colonia Durazno
Flores
Soriano
3 Rocha Florida
2 Lavalleja
1 Canelones '

El perfil de! Intendente o la cultura del equipo técnico y la tradicién
institucional aparecen como hechos a ser tenidos en cuenta en relacién con la
capacidad de innovar en politica municipal. Estos componentes se vinculancon
la nocién de “referente normativo” propuesta por Pierre Muller, como represen-
tacion de la estructura del campo deuna polmca 1

Laintroduccidndeinnovaciones requiere conocerlai lmagen dominante en
la institucién en ese momento, donde la actividad ideolégica se debe comple-
mentar con la respohsabilidad de reinterpretar las funciones de manera de
permitir actuar efectivamente en la realidad. La definicién de “normas” y de
“criterios de intervencién”, constituyen los emergentes del papel de los actores
institucionales.
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Cuadro 2.
Tipo de normas segun antigliedad en afios
(en %)
Antigtedad
Tipode normas Notiene <=de5 de5a10 de10a15 >=de 15
Habilitacidon e higiene 6 12 17 59 6
Fraccionamiento 12 12 23 53 —
Localizacién industrial 53 6 ’ 6 35 —
Vivienda econémica 53 24 — 23 —
Reciclaje 88 6 — 6 —
(No se toméron en cuenta los planes directores y los digestos.)

El cuadro resume las normas vinculadas al tratamiento municipal de los
temas de vivienda y urbanismo, segun su existencia y antigiiedad.

Se evidencia un aumento de las carencias a medida que se avanza en
temas que suponen mayor especifidad acerca del abordaje de los problemas
urbanos. En ese sentido se puede pensar en una creciente pobreza de
instrumentos reguladores de hechos econémicos, arquitectonicos y urbanisti-
cos que modelan la ciudad. Asimismo es importante la antigliedad de las
normas. “Es probable que tanto la inexistencia de ciertas normas, como la falta
de actualizacion de las que estan vigentes, se deba al hecho de que en realidad
no exista una presion del medio que modifique esta situacion, ya que se observa
que en los departamentos mas dindmicos, se ha realizado un esfuerzo en este
sentido”.'®

El cuadro 3 es ilustrativo de la forma de asociacion entre niveles de
demanda y respuesta normativa. Las intendencias municipales que se encuen-
tranenla categoria bajo-bajo es probable que no hayantenido necesidad de.una
profundizacién en el tema de las normas. Pero interesa destacar el caso de las’
ubicadas en la categoria demanda baja-normativa alta, que encontrandose en
la misma situacion han tenido una iniciativa fuerte en este sentido. :

Estos comportamientos refuerzan la existencia de otros factores ademas
de la demanda, que es necesario considerar en la explicacién del papel de las
intendencias. Si comparamos con los resultados del cuadro 1, el grado de
complejidad normativo no se asocia en forma estricta con la voluntad
politica de encarar una accion.
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Cuadro 3

Categorizacion de las intendencias municipales
segun demanda total y tipo y antigiiedad de las normas

Demanda total

Alto Medio Bajo
Categorizacion de las l. M. Paysandu Artigas Rio Negro
segun tipo y antigiiedad Alto Salto - San José Florida
de las normas Canelones Rocha . Flores
Rivera Colonia Soriano
Bajo Cerro Largo  Lavalleja
Tacuarembé  Durazno
T.y Tres

El uso de un de un “estudio de caso” como el presente tiene otro interés,
ademas de entender un poco mas a un actor fundamental de las politicas de
descentralizacion: las intendencias municipales. Tiene el interés de permitir
reflexionar sobre el papel de la cultura en la constitucién de politicas.

En definitiva, la cultura expresa la capacidad de traducir ideas en
practicas. Al menos en el sentido que nos interesa aqui, la capacidad de
combinar ideas innovadoras y practicas, en un contexto de consenso social que
contribuye a construir."’

Como hemos visto, si bien se reconoce la existencia de una asociacién
entre la magnitud de los problemas y el grado de desarrollo de la norma, se
deben tener en cuenta los cambios de la realidad social, asi como las nuevas
formas culturales de encarar los mismos problemas y el impacto de los
desarrollos tecnoldgicos como infraestructura de los abordajes contempora-
neos. : - '

Estos hechos estan fuertemente relacionados con nuestro tema de la
descentralizacion, porque el trdnsito de las visiones funcionales a la visiones
territoriales cumple con la condicién de un nuevo enfoque de problemas
preexistentes, enla perspectivade que hade resultar mas eficiente y mas eficaz.
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Las ensefianzas del estudio analizado
en la perspectiva de la descentralizacion

Poco importa que el estudio esté vinculado a aspectos urbanos y de
vivienda; pudo haberlo estado atemas de salud o de descentralizacién. Lo que
interesa es su aporte a la comprensién de la capacidad institucional de los
gobiernos departamentales para abordar la instrumentacién “concreta” de una
politica publica. O sea ¢como se instrumentan acciones a partir de la
preexistencia de instituciones en las cuales queremos desarrollarlas?

La actividad no se construye de la nada; se parte de una base real cuya
existencia no se puede obviar.* La literatura reciente hace un fuerte hincapié en
este tipo de cuestiones, como elemento imprescindible del andlisis de las
politicas publicas.' _

Nos hemos referido antes a que la incorporacion hegemodnica de la idea
de democracia —como dmbito— supone la construcciéon de consensos a partir
del reconocimiento de la preexistencia de estructuras institucionales. No menos
relevante es que la descentralizacién se debate como parte de “la reforma
del Estado”. Como el nombre lo indica, se parte de la existencia de esas.
instituciones y actores. No son pocas las implicaciones de estos hechos. Es
con referencia a ellos que nos interesa abordar algunas cuestiones que puedan
responder a la pregunta formulada.

Una utilidad adicional del estudio de caso es que en élno se partié de una
“construccion ideal” de instrumentacién de una politica. Por el contrario, se
propuso la evaluacién de un “modelo posible” a partir del margen de maniobra
permitido por las circunstancias histéricas. No se trata de justificar la fatalidad
de “lo establecido”; se trata de fundar la reforma sobre bases soélidas. Estas
basesdebentener encuenta, ademas, que el grado de desarroliode determinadas
estructuras no esta estrictamente asociado a la magnitud de los problemas a-
resolver. Existenotras variablesintervinientes que inciden de manera significativa.

Una vez en disposicién de los resultados, nos preguntabamos ¢qué
elementos seria hecesario tener en cuenta para construir el escenario de
la introduccion de innovaciones? Partamos por hacer el supuesto —fuerte
por demas— de que no existen restricciones de orden juridico (constitucional,
legal) para introducir la institucién. En definitiva, que el Municipio esta en
condiciones de llevar adelante una nueva actividad si puede disponer de

‘recursos para instrumentarla (por aumento del “gasto” o de la eficiencia, o
mediante la reasignacioén de los recursos). A partir de esta restriccién, podemos
analizar otros componentes sobre los cuales actuar.

Nos parece interesante describir aquellos que consideramos mas
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importantes en ese sentido; en lamedida enque “descentralizar” no esun simple
acto de voluntad, se requiere:

1. Lapercepcionde rédito polftlco en asumir nuevas responsabilidades
diferentes a las que tradicionalmente se venian cumpliendo.

2. Lacapacidad técnicaparaencararacciones, tanto desde unpunto de
vista cuantitativo (dotacién de recursos), como cualitativo (know how para
asumirlas). '

3. La disponibilidad de recursos que la innovacién supone. No es
valido presuponer la existencia de recursos ociosos, que por obra de la voluntad
politica o técnica sea posible activar.

‘ 4. Una tradicidn institucional favorable a encarar y resolver los
problemas en forma innovadora.
" 5. Asumir la tecnologia como soporte de la innovacién tematica.

Si esto es cierto cuando se transfieren responsabilidades dentro del
mismo sistema institucional, mucho mas lo es cuando se involucra ainstituciones
juridicas estatales diferentes, como lo son las del gobierno central y de los
gobiernosdepartamentales. Los requisitos enumerados deben ser comprendidos
-en relaciéon con las circunstancias en.que la descentralizacién se percibe como
transferencia de responsabilidades desde el gobierno central hacia las
administraciones departamentales.®

Gran parte del debate nacional ha encarado la cuestién con el supuesto

“de que la eficiencia del sistema global esta asegurada por la existencia de una
altamovilidadde los factores, que garantizarialareadecuacion de las asignaciones
entre las nuevas instancias descentralizadas. Sin duda se trata de un hecho no
verificado en forma empirica y de dudosa factibilidad practica, que puede
requerir ingentes esfuerzos para hacerlo efectivo. Si no se trata de un mero
intento de encubrir disminuciones de gastos de la administracién central.

El rédito politico es un elemento clave, en la medida en que condiciona
la disposicion de los gobernantes para encarar soluciones innovadoras. Por otra
parte, la voluntad politica esta asociada a en qué medida la actividad que se
analiza es considerada “exclusiva y excluyente” del gobierno municipal o, porel
contrario, se trata de una actividad “confluyente o compartida” o aun “exclusiva”
del gobierno central. Estas ultimas actividades —claves de la descentraliza-
cién—, tienen una transferencia que se considera “onerosa” desde un punto de
vista economico y politico. Es obvio que se tendrdn muy en cuenta las
posibilidades de éxito para acceder a hacer lugar a la transferencia de respon-
sabilidades.

En tanto se trata de una materia por esencia politica, las posiciones no
responden necesariamente a un patrén uniforme y pueden coexistir en forma
legitima afirmaciones tales como “se debe priorizar alimentar a un nifio a tapar
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un bache” o “la vivienda es un problema del gobierno nacional”. Mas alla de que
los temas tratados en cada caso difieren, el contexto de la afirmacién —en
cuanto a las responsabilidades involucradas— es el mismo. Ambas han sido
recogidas de la cronica cotidiana acerca del relacionamiento entre los gobiernos
departamentales y nacional, y se reiteran en las respuestas de varios jerarcas
a la entrevista realizada en el estudio.

Hechas las precisiones sobre el papel central de la cuestidn politica, el
temade la capacidad técnico-administrativa para sustentar en forma eficiente
las actividades descentralizadas es por demas importante. La misma puede ser
medida en términos cuantitativos, en funcién a la dotacién de recursos; o puede
serlo en términos cualitativos, por el componente cultural asociado al stock de
recursos.

La posibilidad de asumir las nuevas actividades propuestas se
vincula precisamente al know-how técnico de los recursos.

La existencia de una dotacién cuantitativamente adecuada no garantiza
la viabilizacién de determinadas actividades que suponen perfiles especificos.
Precisamente, el hecho de tratarse de actividades en las que no ha existido
tradicion, dificulta la apreciacién de esta restriccion. Pueden —de cualquier
manera— existir indicadores globales, como: el nivel de complejidad de la
estructura técnico-administrativa, el nivel y calidad de los recursos humanos
disponibles, eldesarrollo deunaestructura normativa y sugradode actualizacién,
los antecedentes en cuanto a la gestidn y ejecucién de actividades asimilables,
etc., que arrojen indicios sobre la factibilidad de la instrumentacién. A esos
efectos, més que el analisis de sfockde estos recursos importa considerar como
se han ido adecuando a los cambios del contexto y de los abordajes culturales
y tecnoldgicos.

En definitiva, estos indicadores reflejan la interaccion entre los cuadros
politicos y técnicos, que constituye lo que hemos considerado el “referente” de
la politica: o sea, la capacidad de aunar voluntad politica y voluntad técnica en
el desarrollo de acciones orientadas la resolucién de determinados problemas
especificos. Sinduda, potenciarla capacidad de iniciativa de las partes y mejorar
las condiciones de su interaccidn es una clave del proceso de modernizacién y
mejoraria las condiciones de instrumentacion de unapoliticade descentralizacion,
en este caso. Hay que pensar que la adopcidén conceptual de un modelo de
descentralizacion deriva en cambios de |a organizacién técnico-administrativa
que involucra a los propios protagonistas y supone alteraciones de sus roles
estatuidos. :

En una exposicién reciente sobre el tema, Adolfo Pérez Piera analizaba
en qué medida la cultura técnica de los funcionarios municipales les permitia
acompanfar el proceso de descentralizaciéon en la practica.?’ Surgian de la
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exposicién las resistencias a los cambios producidos, que afectaban rutinas
funcionales y habitos personales (cambios en los tramites, nuevos lugares de
trabajo, nuevas responsabilidades en el cargo, etc.). Estas resistencias no
tenian asociacién con actitudes conceptuales niincluso conlos comportamientos
politico-electorales.

En el momento en que determlnados actores técnicos deben asumir la
responsabilidad de poner en practica una politica participando personalmente
en el proceso —cosa diferente que cambiar las responsabilidades de terceros—
las resistencias burocraticas aparecen significativamente altas. Por eso nos
hemos preocupado de la resolucién de las decisiones politicas, como una
fase a considerar en forma ineludible para poner en funcionamiento efectivo ese
“conjunto de piezas reunidas para ejecutar un trabajo”.2

Esta de mas decir que el éxito del proceso innovador supone contar con
los recursos adecuados para realizar las nuevas acciones. Asi, la voluntad

. politica va a estar apoyada en la posibilidad real de contar con nuevas fuentes
de recursos financieros, que permiten ejecutar el “bien final” que se procura
descentralizar, y montar la estructura organizativa para que esa tarea pueda ser

~ desarroliada sin detrimento de otras de caracter “tradicional”.

Seesta enladisyuntivade dejarde ser“alcaldes” paraser“gobernadores”,®
en la disyuntiva de dejar de preocuparse del funcionamiento de la(s) ciudad(es)
para comenzar a preocuparse de los problemas de la sociedad urbana.

Las autoridades municipales tienen claro este dilema y comprenden que
al éxito de las nuevas funciones descentralizadas se vinculan por igual la
efectiva entrega del bien final y la eficiencia de los procesos técnico-administra-
tivos que permitan crearlo.

. Muchas politicas de reforma —preocupadas por la disminucién del gasto
de las administraciones centrales— han tratado de minimizar la complejidad del
problema expuesto. Las administraciones municipales uruguayas han sido muy
sensibles al mensaje implicito acerca de la existencia de recursos ociosos
suceptibles de dinamizar, lo que supondria la posibilidad de realizar nuevas
actividades sinincrementar proporcionalmente el “gasto”. Es necesario compar-
tir con ellas que se trata de una hipétesis de trabajo poco feliz, en la medida en
gque no parece posible demostrar la existencia de diferenciales significativos
entre la administracion central y las municipales, al respecto. En particular ello
es mas evidente cuando nos referimos a iniciar el cumplimiento de actividades
diferentes a aquellas para las cuales estaban organizados.

En definitiva, crear nuevas actividades tiene costos reales que suponen
aumentar los recursos por la via del aumento del gasto u optar por suspender
otras actividades. Tanto el incremento como la reasignacién de recursos, en
funcion de un cambio de la priorizacion de las actividades, forman parte esencial
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del debate de la reforma del Estado que se esta llevando a cabo y tiene mucho
que ver con la posibilidad de disponer de otro tipo de recursos adicionales a los
municipales genuinos. Sin duda la descentralizacién resulta “onerosa” para los
gobiernos municipales.

Eltema de la tradicidn cultural se preocupa de la capacidad acumulada
por las instituciones para encarar determinados hechos. Las innovaciones se
realizan sobre instituciones que tienen historia, lo que supone que los cambios
se procesan sobre tradiciones burocraticas y culturales referidas a las formas de
ver, encarar y resolver los problemas. Y estas consolidan formas de organiza-
cién especificas.

Dado que nuestro tema se vincula conlareforma del Estado, es necesario
considerar algunas caracteristicas de ésta. En el caso uruguayo, la reforma de
ese Estado no puede apelar a la “recuperacion” de una memoria social e
institucional previa, en la medida en que no es posible reconocer comportamien-
tos anteriores asociables al cumplimiento de las actividades que hoy se pretende
descentralizar. No se puede considerar un protagonismo municipal mayor, que
haya sido discontinuado como resultado de la construccién de un “Estado
keynesiano” moderno. Por el contrario—en nuestro caso—, l[adescentralizacién
supone una fuerte innovacion. v

En la medida en que esto sea asi, la disposicion politica de asumir estas -
responsabilidades ha de estar fuertemente asociada a la percepcion del “éxito”
del emprendimiento. Dadas las consideraciones anteriores, desde el punto de
vista de la formulacion de una estrategia de descentralizacion, la disposicion de
llevarla a la practica no puede suponer acciones homogéneas hacia todas las
administraciones municipales, ya que cada una presenta niveles de diferencia-
cion significativos. Desde este punto de vista, los procesos de descentralizacion
han de ser procesos de “negociacion” —amparados en un marco normativo
general—, preocupados de atender a las particularidades de las distintas
situaciones involucradas. Sin duda, la evidencia de diferenciales notorios no
debe llevarnos a perder de vista las carencias generales a las que nos hemos
reterido, que es necesario encarar en la definicién de la politica.

El Uruguay se ha visto sometido en los ultimos afios a circunstancias que
permiten analizar el temade la ruptura de las tradiciones, vinculado a fenémenos
de “riesgo controlado”, como es la introduccién de [a informética. Sibien se trata
de una cuestion instrumental, que afecta poco las decisiones de tipo politico, ha
motivado resistencia significativas. Esas resistencias se asocian con multiples
factores, entre los que parece interesante identificar algunos. En primer lugar,
esas transformaciones afectan a individuos concretos que tienen capacitacion
y edades concretas. No es tan facil introducir innovaciones con una estructura
etaria envejecida y en circunstancias en que las accienes de desmantelamiento
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previas del aparato estatal inciden en la caida de la capacidad de los recursos
humanos.
' La cuestion de los recursos humanos no agota el tema. El proceso
informatico plantea como desafio fundamental el hecho de que no es prioritario
“seguir haciendo lo mismo” con nueve equipamiento techoloégico, sino “hacer
otras cosas”. No es tan significativo hacer de manera mas eficiente las
actividades anteriores, como generar nuevos modelos de actividad.

La posibilidad tecnolégica de intentar nuevas cosas tiene mucho que ver
con el apoyo instrumental a los procesos de descentralizacion. Aun a riesgo de
generar una interpretaciéon que minimice los alcances socioculturales y politicos
de la descentralizacion, no se puede dejar de reconocer en la informatica el
caracter de la dimensidn espacial, en la medida en que los flujos de informacién
no requieren de la proximidad fisica.

Sinduda, la espacialidad asume relevancia en otros aspectos vinculados
con la importancia creciente de las organizaciones sociales territoriales y de los
problemas cotidianos en la construccion de ciudadania. A ello atiende en
esencia la descentralizacién, cuyos procesos técnico- admmnstratuvos encuen-
tran sustento en esas nuevas posibilidades tecnoldgicas. .

Analizar el estado “concreto” de las cosas nos expone al riesgo de
“problematizar” la realidad. Lo cierto es que —aun a riesgo de desanimar a
algunos— el interés por efectivizar acciones requiere conocer las posibilidades
y restricciones que podemos enfrentar. Este articulo se propuso eso: utilizar
conocimiento empirico sobre fendmenos concretos y tratar de formular hipotesis
mds generales a partir de él, a los efectos de ir definiendo estrategias y
programas para facilitar la concreciéon de determinada accién politica. En ese
camino, trabajos como el presente son lo que deben ser: granos de arena enuna

playa.
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Entendida como transferencia de responsabilidades técnicas y politicas en un contexto
democratico, la descentralizacion, como en general los procesos de cambio, se aplica
sobre construcciones histéricas. Se trata, entonces, de analizar la viabilidad de
establecer una légica determinada tomando como base las condiciones reales. Un
estudio de consultorfa sobre la capacidad de los municipios para hacerse cargo de parte
de la politica de vivienda, realizado a pedido del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento

! Territorial y Medio Ambients, sirve al autor para estudiar las condiciones que habilitan
la emergencia de actividades que carecen de antecedentes institucionales.

*  Eltitulo alude al libro de Jean Padioleau El Estado en concreto, donde el Estado se analiza en
“su cotidiana trivialidad”. Para el autor, el surgimiento de un problema social echa a andar una
red infinita de mecanismos que parten de, o convergen en ese Estado concreto, dando cuerpo
a un sistema de accion social especifico.

' Max Weber: ;Qué es la burocracia?, Buenos Aires, Leviatan, s/f.

2 Ash Amin y Kevin Robins: “Distritos industriales y desarrollo regional: limites y posibilidades”,
en Sociologia del Trabajo, nimero extraordinario, Madrid, 1981, p. 192.

3 Bonefeld, citado en ib., p. 193.

4 - Oscar Ozslaky Guillermo O'Donnell: “Estado y Politicas Estatales en América- Latlna Haciauna
estrategia de investigacién”, Buenos Aires, Doc. CEDES-G.E.CLACSO, n® 4, 1976.

&  Muller adjudica ala “historicidad” un significado tan trascendente como el del par “funcionalidad/
territorialidad” en el anélisis de los cambios en la constitucion de las pollticas publicas (Pierre
Muller: “Un schema d'analyse des politiques sectorielles”, en Revue Frangaise de Science

- Politique, vol. 35, n® 2, abril de 1985, pp. 165-188). El tema es particularmente importante en la
. constitucién del escenario de las politicas de descentralizacion.

¢ Jean J. Padioleau: E/ Estado en concreto, México, FCE, col. Politica y Derecho, 1989.

7 Lombardi, Mario y Papadopoulos, Jorge: “La cuestioén de la Descentralizacién en el Uruguay”,
en ¢ Hacia un nuevo orden estatal en América Latina? (t. 6, Centralizacién/descentralizacién del
Estado y actores territoriales”, Buenos Aires, CLACSO, Biblioteca de Ciencias Sociales, n® 32.

& El autor coordiné este trabajo. El relevamiento de las intendencias municipales estuvo bajo la
responsabilidad de la A. S. Daysi Solari.

® Talvezlamayor dificultad que se encara al analizar la capacidad para mstrumentar una “nueva
politica” sea que no se pueden estudiar antecedentes institucionales inexistentes. Por ello se
asume laimportancia de estudiar algunas actividades y perfiles que puedan considerarse afines
a esa nueva actividad, tales como los recursos institucionales vinculados a aspectos edilicios,
urbanisticos y de promocién social. En la medida en que la innovacién requiere asignacién de
recursosy no parece valido presuponer la existencia de recursos ociosos, es altamente probable

que los mismos provengan de esas actividades afines.
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II Cuadro 3 |'
Demanda total de viviendas cada mil habitantes
Rocha 32,7
Canelones 31,9
Artigas 30,8
Rivera 29,2
Cerro Largo 26,8
San José 25,3
Salto : 245
Paysandu ' - 238
Flores 23,8
Tacuarembd - 238
Ric Negro 21,4
Colonia : 19,4
Treintay Tres ‘ 17,3
Lavalleja 15,0
Durazno 14,7
Florida 14,2
Soriano : 13,4

5. Lal. M. debe tener un papel protagénico (47%). ‘

4. Su papel es orientador, limitado a realizar coordinaciones y seguimientos de obras segun
programas (29%).

3. Lal. M. s6lo debe asumir algunos programas limitados a sus posibilidades (12%)

2. lal. M. s6lo debe atender las situaciones de emergencia (inundados; etc.) (6%).

1. lal. M. no debe tener ningin papel en el tema ya que no es su funcién (6%).

Es interesante verificar que las opiniones sufrlan modificaciones cuando se hacia explicito que
el Plan de Vivienda entregaria recursos financieros —con amplia disposicién por parte de las
intendencias municipales— para la realizacién de programas.

Dice Muller: “El papel de los ‘jévenes meédicos’ en la elaboracién de la reforma hospitalaria del
30 de diciembre de 1958 (reforma Debrg) es puesto en evidencia por Haroun Jamous, que los
llama los “6évenes turcos’. Son médicos relativamente jévenes (cuarentones), de tendencias
izquierdistas y con otra concepcién de la profesién médica, con unaimportante orientacioén hacia
la investigacién. La reforma nace precisamente del encuentro entre este grupo, que proponia
otraforma derealizar la medicina més adaptada al nuevo referente, y un reformadorautor/tano s
ol profesor Debré” (0. cit.).

No se puede estudiar la evolucién de una polltica sin conocer la imagen que la sociedad se hace
sobre la materia. Con la “imagen institucional” se da historicidad a la construccién de politicas.
E! comportamiento de la ciudadanfa en el plebiscito de agosto puede ser considerado como
resultado de la imagen social sobre el tema de la descentralizacién en ese momento. En ese
sentido, el desarrollo de un interés social por la descentralizacién puede ser un detonante para
la instrumentacién de una politica al respecto.

Elsistemade normas consideradas, queregulaneltemade Iavwlenday elurbanismoseintegran
con: 1) habilitacién e higiene de la vivienda, 2) de fraccionamiento, 3) de localizacién de
actividades industriales, 4) de vivienda econémica, 5) de reciclaje, 6) Plan Director, 7) el Digesto
MunlClpaI En todos los casos se avengué la dltima fecha de actualizacién.

Lombardi et al., o. cit.

Hemos uuhzado el término “practicas” en vez de “norma”, porque interesa subrayar la idea de
“norma que se cumple”. Sin duda una de las criticas posibles al trabajo que hemos analizado es
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que no profundizé tanto en la “calidad” de la norma, como en su aplicacién efectiva y no
distorsionada.

Este ha sido el caso del desarrollo del proceso de la descentralizacién montevideana. Esta se
basa en un ajuste al marco juridico vigente, en funcién de una voluntad politica de aplicacién
sustentada en la utilidad de la participacién social y la eficacia administrativa.

Muller: o. cit.; Padioleau: o. cit.; Robert J. Waste: The Ecology of City Policymaking, Oxford,
1990.

Esas son precisamente las circunstancias que analiza el estudio, y se propone privilegiar la
perspectiva del ente receptor, que debe "adaptarse” al cumplimiento de nuevas responsabilida-
des.

Clase en el Posgrado de Desarrollo Local, Facultad de Ciencias Sociales de la UCUDAL y
CLAEH, 1995.

Sin duda se trata de un “proceso social” que no se reduce al espacio cerrado de una Intendencia.
Si bien en este articulo se privilegia la discusién intrainstitucional, se reconoce el peso
fundamental de la sociedad. El estudio de caso, destaca que probablemente “/a inexistencia de
clertas normas, asf como Ia falta de actualizacién de las que estén vigentes, se deba al hecho
de que en realidad no exista una presion del medio que modifique esta situacién, ya que
se observa que en los departamentos méds dindmicos se ha realizado un esfuerzo en este
sentido”.

Mario Lombardi y Jorge Papadopoulos: “El debate de la Descentralizacién®, en Cuadernos del
CLAEH, n® 45-46, Montevideo, 1988.
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