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Resumen: Una de las preocupaciones principales de Ila literatura sobre la
descentralizacion pasa por comprender cuales son las causas que llevan a los actores
politicos a profundizar procesos descentralizadores. Este articulo esta orientado a aportar
en esta linea a partir del analisis del caso uruguayo, buscando responder a la siguiente
pregunta: ¢que caracteristicas de las elites politicas permiten comprender sus preferencias
por profundizar la descentralizacion? El argumento es que estas preferencias no dependen
del partido politico al que pertenecen los actores, sino que estan asociadas al nivel de
gobierno en el que se desempefian. El estudio utiliza una metodologia novedosa para los
estudios sobre descentralizacion, basado en una encuesta a 110 elites politicas de
diferentes partidos y diferentes niveles de gobierno.
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Abstract: One of the main concerns in the literature about decentralization is to
understand the causes that lead political actors to deepen decentralization processes. This
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article is oriented to contribute in this line from the analysis of the uruguayan case,
seeking to answer the following question: what characteristics of the political elites allows
to understand their preferences for deepening decentralization? The argument is that these
preferences do not depend on the political party to which the actors belong but are
associated with the level of government in which they operate. The study uses a novel
methodology for decentralization studies, based on a survey of 110 political elites from
different parties and different levels of government.

Keywords: Decentralization; Uruguay; Political preferences.

1. Introduccién

En el afio 2009, Uruguay dio un paso fundamental en el proceso de
descentralizacion politica y territorial. Con la aprobacion de la Ley de Descentralizacion
Politica y Participacion Ciudadana N° 18.567 (LDPyPC), qued¢ instalado un tercer nivel
de gobierno en el pais. Los Gobiernos Municipales, tal como se denominé a la nueva
institucionalidad, son gobiernos locales electos directamente por la ciudadania. Ha pasado
casi una década desde que los Municipios comenzaron a funcionar y a cambiar la politica
a nivel sub nacional. El proceso ha sido dinamico y se han ido realizando modificaciones
sobre la marcha. Como todo nuevo proceso fue generando aprendizajes y desafios. La
descentralizacion en Uruguay debe entenderse como un proceso que se encuentra en
constante reformulacion.

Una de las preocupaciones principales de la literatura pasa por entender las causas
que llevan al desarrollo de procesos descentralizadores (Montecinos, 2006; Falleti, 2006;
Montero y Samuels, 2004). Parte de las explicaciones se centran en el contexto politico,
en las estructuras institucionales preexistentes y en los incentivos que los actores tienen
para promoverlos (Montero y Samuels, 2004; O Neill, 2003). El caso uruguayo, en tanto
transformacion en marcha, se vuelve una oportunidad para evaluar las motivaciones de
los actores por continuar profundizando el proceso —0 no—, y asi aportar a la teoria que
intenta avanzar en la comprension de las reformas descentralizadoras. El presente trabajo
pretende aportar elementos en esta linea, utilizando una metodologia novedosa para los
estudios sobre la descentralizacién, basada en una encuesta a elites politicas de todos los
partidos y niveles de gobierno.

Como se justificara mas adelante, las motivaciones que tienen los politicos para
profundizar los procesos de descentralizacion tienen diferente naturaleza. Pueden estar
dadas por la existencia de incentivos electorales o por ideas, reflejados en el partido

politico al que pertenecen los actores, pero también por el impacto en la distribucion de
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poder que los procesos descentralizadores tengan como consecuencia, segun el nivel de
gobierno de los actores. Tomando en cuenta estas motivaciones, se busca responder a la
siguiente pregunta: ;Qué caracteristicas de las elites politicas permiten comprender sus
preferencias por profundizar la descentralizacion? El argumento de este trabajo es que las
preferencias por avanzar en el proceso de descentralizacion no dependen del partido
politico al que pertenecen los actores. Las preferencias por profundizar el proceso estan
asociadas al nivel de gobierno en el que se desempefian.

Los actores del nivel local son los que presentan mayor propension a la
profundizacion al proceso de descentralizacion en el pais, mientras que los actores del
segundo nivel son los que presentan las mayores resistencias al avance descentralizador,
dado que son los actores que perciben mayores impactos negativos en la distribucién de
poder ante el avance del proceso descentralizador. Siguiendo con la secuencia de la teoria
de Falleti (2006), la descentralizacion politica es aquella que recoge menos apoyo entre
los actores de niveles superiores dado que impone una mayor perdida de poder, le sigue
la dimension fiscal y la que menos resistencia encuentra es la administrativa.

El articulo se estructura de la siguiente forma. En el proximo apartado se presenta
la discusion tedrica en base a la experiencia del caso uruguayo. En la segunda seccion se
describe el disefio metodologico. El tercer apartado estd dedicado al analisis tanto
cuantitativo como cualitativo. Por altimo, se presenta una seccién de discusion sobre los
hallazgos del articulo.

2. Argumentos sobre las preferencias por la descentralizacién en el caso Uruguayo

En este apartado se presentan los argumentos que la literatura toma en cuenta para
explicar las preferencias en torno a la descentralizacion. EI caso uruguayo es interesante
para contrastar qué rol cumplen las expectativas electorales y las ideas en las actitudes
hacia la descentralizacion, asi como los intereses de los actores segun su nivel de
gobierno. El esquema institucional existente es producto de negociaciones que reflejan
calculos racionales e ideas de los distintos actores que han participado de su disefio. En
las paginas que siguen se brindan algunas caracteristicas del sistema politico uruguayo a
nivel nacional y sub nacional, se pone en contexto el proceso de descentralizacion y se
analizan los antecedentes y argumentos respecto al rol que juegan los incentivos —tanto
electorales como funcionales —y las ideas en las actitudes que los diferentes actores tienen

sobre el mismo.
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2.1. El sistema politico uruguayo y la Ley de Descentralizacion y Participacion
Ciudadana

Uruguay es un pais unitario, caracterizado por un sistema politico altamente
instituciona-lizado y con partidos politicos fuertes. A lo largo de la historia los partidos
han estructurado la dindmica politica del pais, al punto tal que la democracia en Uruguay
se ha caracterizado como una partidocracia (Caetano, Rilla y Pérez, 1987). En esta
partidocracia, la elaboracion de las politicas ha estado signada por la construccion de
consensos entre los actores, basados en esquemas institucionales coparticipativos (Buquet
y Chasquetti, 2004).

A nivel sub nacional, Uruguay cuenta con 19 departamentos que se caracterizan
por tener un 6rgano ejecutivo —Intendencia Departamental- y un 6rgano legislativo —
Junta Departamental-. Historicamente ha predominado el Partido Nacional (PN) al frente
de las Intendencias Departamentales. En el periodo 20152020, el PN esta al frente de 12
Intendencias, el Frente Amplio (FA) tiene a su cargo seis, mientras que el Partido
Colorado (PC) gobierna en tan solo una. De las 12 Intendencias nacionalistas, en seis de
ellas el PN es un partido predominante (Cardarello y Freigedo, 2016). Desde el afio 2010
y con la aprobacién de la LDPyPC, Uruguay cuenta con un nivel municipal de gobierno.
En este nivel, el PN también ha sido mayoritario.

En el afio 2005 llego el FA al Gobierno Nacional con una propuesta de mayor
intervencidn estatal en la promocién del crecimiento y la disminucion de las inequidades
sociales. La descentralizacion fue planteada como uno de los ejes centrales de lo que seria
“la madre de todas las reformas”: la reforma del Estado. El hito mas relevante fue la
creacion de los Municipios, a través de la LDPyPC aprobada en 2009.

La norma establecio la creacion de un nuevo nivel de gobierno, los Municipios,
que estan a cargo de un Concejo Municipal —6rgano integrado por cinco concejales, uno
de ellos el alcalde—. Estas autoridades son de caracter electivo por medio del voto directo
de los ciudadanos y son asignadas de acuerdo al principio de representacion proporcional.
A nivel administrativo, la norma asigné a los Municipios atribuciones de mantenimiento
de alumbrado, calles y limpieza, tomar medidas en salud, higiene y proteccién de medio
ambiente, promover anteproyectos de decretos para presentar al Gobierno Departamental,
rendir cuentas a la ciudadania e incentivar la participacion. De todas formas, estas
atribuciones quedan supeditadas a la voluntad de los Gobiernos Departamentales de

hacerlas efectivas. En materia fiscal no se establecié autonomia para el tercer nivel de
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gobierno. Se determinaron tres fuentes de financiamiento para los gobiernos locales:
fondos del Gobierno Departamental, fondos del Gobierno Nacional y donaciones.

El segundo periodo de gobierno frenteamplista a nivel nacional (2010-2015) fue
el periodo de puesta en marcha del proceso de descentralizacién municipal. En el afio
2010 fueron electas las primeras autoridades locales y comenzo la era de los Gobiernos
Municipales en el pais. Si bien los Municipios han ido adquiriendo legitimidad politica y
se han ido convirtiendo en actores relevantes en territorio, algunos problemas de
funcionamiento y en las relaciones intergubernamentales derivados de la falta de
autonomia llevaron a que en 2014 se aprobara una nueva ley —N° 19.272— que introdujo
cambios a la norma original (Freigedo, Abrahan y Milanesi, 2016). El proceso continta
en marcha y estd abierto a nuevos cambios.

Un aspecto importante para el avance de la descentralizacion tiene que ver con la
creacion de nuevos gobiernos locales. En Uruguay no se encuentra municipalizada la
totalidad del territorio. Mientras que en el primer periodo —89 Municipios— se encontraba
municipalizado el 20% del territorio y el 71% de la poblacion, en el segundo periodo —
112 Municipios— el territorio municipalizado representa el 31% y la poblacion
municipalizada el 73% (OPP, 2017). La norma establece tres formas de creacion de
nuevos gobiernos locales: por poblacion —localidades de 5000 habitantes para 2010 y de
2000 habitantes a partir de 2015—, por iniciativa del intendente departamental y respaldo
de la Junta Departamental, o por iniciativa ciudadana.

Como se observa, los lideres politicos —especialmente los intendentes- son actores
centrales para profundizar o bloquear el desarrollo del proceso. El avance de la
descentralizacion municipal dependera del grado en que los actores tengan actitudes
favorables hacia la misma. Los incentivos y las ideas de los actores juegan un papel
fundamental al momento de explicar estas actitudes. A continuacién, se presentan los
antecedentes que permiten dar cuenta de cémo los incentivos y las ideas podrian estar
incidiendo en las actitudes de los lideres politicos uruguayos hacia la descentralizacion
municipal.

2.2 Los incentivos electorales

Los beneficios estratégicos contribuyen a comprender las actitudes hacia la
descentralizacion en el caso uruguayo. Como se menciond, uno de los argumentos mas
utilizados para explicar los procesos de descentralizacion se basa en los incentivos que

tienen los politicos para promoverlos. Estos incentivos se fundan en la estructura de
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beneficios que podrian obtener favoreciendo la descentralizacion del poder. Si las elites
del nivel superior perciben que a nivel local existen posibilidades de victorias electorales,
tendrdn mayor propension a descentralizar (Montero y Samuels, 2004).

Habiendo transcurrido dos elecciones municipales los datos muestran qué partidos
se han beneficiado con la creacion de Municipios. Mientras que la eleccion de 2010 fue
una eleccion de aprendizajes para los partidos y los ciudadanos (Magri, 2010; Cardarello
y Magri, 2011), para la del afio 2015 los gobiernos locales habian adquirido mayor
relevancia en el plano politico a nivel local. En este contexto, la segunda eleccidn presento
algunas novedades respecto a la primera (Cardarello y Freigedo, 2016 y 2017).

EIPN ha sido el gran beneficiado desde el punto de vista electoral. En 2015 obtuvo
66 Municipios —59% del total-, 24 mas que los 42 que habia obtenido en 2010. El
principal motivo de este incremento es que el partido triunfo en 21 de los 23 nuevos
Municipios que se crearon para la segunda eleccion. Por su parte, el FA fue el Unico
partido que presentd un descenso en la cantidad de Municipios en su poder. De los 41 que
gano en 2010, cinco afios después pasé a liderar en 37. Parte de la explicacion a esta
performance electoral se atribuye a que logré retener tan solo el 80% de los gobiernos
locales que tenia y a que gand en tan solo uno de los 23 nuevos Municipios. Los gobiernos
locales frenteamplistas en 2015 representan el 33% del total. Sin embargo, estos
comprenden el 69% de la poblacion municipalizada.

La perspectiva racional es Util para comprender el apoyo de los actores del PN
hacia el proceso descentralizador. Desde esta perspectiva, los lideres del FA no tienen
incentivos para avanzar en el proceso. Hasta el momento el FA no gand poder a nivel sub
nacional con la ley de descentralizacion sino que, por el contrario, las nuevas reglas
con-solidaron el fuerte liderazgo local de su principal competidor (Freigedo, Milanesi y
Fuentes, 2017).

2.3 Los incentivos desde la perspectiva de las relaciones intergubernamentales

Los incentivos no solo se vinculan al partido politico de pertenencia de la elite,
sino también al nivel de gobierno en que se desempefian los lideres. No solamente estan
marcados por los intereses electorales, sino que en ellos también juegan las percepciones
acerca del aumento o la pérdida de poder del rol institucional que se ocupe. Falleti (2006)
ha planteado que los intereses por profundizar la descentralizacion estan marcados por el
tipo de poder que se transfiere a los actores sub nacionales —politico, fiscal o

administrativo—. La descentralizacion administrativa refiere a la transferencia de
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potestades para la prestacion de servicios a niveles inferiores de gobierno, lo que
no necesariamente implica la delegacion de capacidades decisorias. La descentralizacion
fiscal implica el aumento de los ingresos o autonomia fiscal de los niveles sub nacionales.
Finalmente, la descentralizacién politica abarca la ampliacion de los espacios de
representacion a nivel sub nacional.

Las preferencias de los actores estan marcadas por el tipo de secuencia que siga el
proceso descentralizador, ya que no todas las medidas descentralizadoras tienen el mismo
efecto en la distribucion de poder. “Las medidas de descentralizacion politica y fiscal que
ocurren al principio de la secuencia tienden a aumentar el poder de los gobernadores e
intendentes, en tanto que las secuencias caracterizadas por medidas de descentralizacion
administrativa tempranas tienden a afectar el poder de gobernadores e intendentes
de manera negativa.” (Falleti, 2006, p. 322). Dadas las caracteristicas del caso uruguayo
es esperable que los actores de nivel municipal tengan actitudes mas favorables hacia la
apertura de nuevos espacios de representacion y el aumento de sus competencias a nivel
fiscal; mientras que los intendentes tengan actitudes mas pesimistas hacia el proceso,
tanto a nivel politico como fiscal.

La descentralizacion municipal en Uruguay implica delegacion de poder desde el
nivel departamental hacia el nivel municipal. EI poder de los intendentes en su territorio
es muy fuerte. A pesar de contar con escasas atribuciones en materia de politicas fiscales,
distributivas y regulatorias, su capital politico les permite generar lazos extra—
institucionales para resolver temas que quedan fuera de sus competencias (Magri, 2010).
La ley de descentralizacion genera competidores inconvenientes a estos intereses, ya que
podria estar favoreciendo la emergencia de nuevas figuras politicas. EIl proceso podria
llevar a cierta pérdida de margen de decision y de recursos (Ferla, Gonzéalez, Silva y
Zuasnabar, 2016).

2.4 Las ideas sobre la descentralizacion

Las actitudes hacia la descentralizacidén no solo pueden ser explicadas por calculos
estratégicos que se configuran conforme a los beneficios que los actores perciben que
obtendrian implementando este tipo de procesos (Grindle 2007). Hay evidencia para
sostener que los lideres politicos buscan ceder poder porgue estan convencidos de que
descentralizar asegurara mayor estabilidad y legitimidad de las instituciones. En Uruguay,
este enfoque centrado en las ideas de los actores resulta fundamental para comprender el

proceso (Freigedo et al., 2017).
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Si bien la perspectiva racional es Gtil para entender la predisposicion de los actores
del PN a profundizar la descentralizacién, no lo es para contemplar la posicion de los
actores del FA. Justamente, la descentralizacion municipal en Uruguay ha sido un buque
insignia de este partido. Los gobiernos locales fueron creados cuando este partido asume
por primera vez en la historia el Gobierno Nacional.

Ruiz Diaz (2018) realiza un repaso por los discursos que los partidos politicos en
Uruguay han tenido sobre la descentralizacion y sostiene que sus ideas sobre la misma se
han ido construyendo a lo largo de la historia. Como partido cuya identidad se ha
construido desde el interior, el PN ha tenido un discurso histérico afin y promotor de la
descentralizacion. En el FA la descentralizacion formo parte de la génesis partidaria y a
través de su relato ha vinculado el fendmeno a la participacion como principio (Golfrank,
2007; De Sierra y Charbonnier, 2009; Veneziano, 2009).

En sintesis, las ideas de los actores politicos juegan su rol al momento de
comprender sus actitudes hacia la descentralizacion. Ambos partidos se presentan como
los partidos promotores de la descentralizacion en Uruguay. EI PN lo ha hecho con una
mirada que pone el énfasis en la autonomia de los gobiernos locales. Desde la década del
80, ha manifestado un discurso que asocia la descentralizacion con desarrollo territorial
y otro discurso que la vincula a la eficiencia (Rivas 2005). En el FA, la orientacion
discursiva ha sido predominantemente participativa, asociando descentralizacion con
profundizacion de la democracia.

3. Disefio Metodoldgico

El objetivo de este trabajo es aportar al debate sobre las actitudes que tienen los
actores politicos en Uruguay hacia el proceso de descentralizacion municipal iniciado en
el afio 2010. Partiendo de la base de que la descentralizacion es un fenémeno
multidimensional, se pretende identificar las diferencias que existen entre actores que
pertenecen al PN y al FA, ambos identificados como promotores de la descentralizacion
en Uruguay. También se busca encontrar diferencias o matices en las preferencias de los
actores gque se desempefian en distintos niveles de gobierno, respecto a cada una de las
dimensiones de la descentralizacion. El presente estudio propone un enfoque mixto. El
trabajo combina una descripcion cuantitativa con un analisis cualitativo realizado a partir
de la acumulacion tedrica sobre fendmeno en Uruguay.

En primer lugar, se propone una descripcion de corte cuantitativa. Los datos

utilizados tienen como fuente la Encuesta Permanente de Elites y Lideres de Opinion
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2017. Se trata de una encuesta realizada por el Instituto de Ciencia Politica de la Facultad
de Ciencias Sociales —Universidad de la Republica—, aplicada a lideres de opinion. En la
edicion 2017, dicho estudio incluy6 un mddulo de preguntas sobre el proceso de
descentralizacion municipal que se desarrolla en el pais. La encuesta recoge aspectos
cognitivos, evaluativos y propositivos acerca del proceso. El tamafio muestral es de 110
lideres politicos pertenecientes al PN y el FA. La siguiente tabla da cuenta de su
composicion®.
Tabla 01: Tipo de elites

Nivel de gobierno Tipo de élite Casos
Nacional Legisladores _ 49
Gobernantes y referentes de la oposicion 24
Departamental Intendentes 18°
Municipal Alcaldes 198
Total 110

Fuente de dados: Elaboracion propia en base a Encuesta de Elites 2017 (ICP-UDELAR).

En este trabajo se considera la descentralizacion desde una perspectiva
multidimensional, por lo que resulto necesario acudir a diferentes indicadores que dieran
cuenta de diferentes dimensiones del fenomeno —aspectos administrativos, politicos y

fiscales—. En la siguiente tabla se presentan las variables utilizadas para cada una de las

dimensiones.
Tabla 02: Dimensiones, indicadores y categorias
Dimension Indicador Categorias
Descentralizacion ~ Considerando que actualmente en Uruguay se 1- Se deberia disminuir el
politica encuentra municipalizada el 72% de la grado de municipalizacién.
poblacion y 31% del territorio. Segun su 2- Se deberia mantener como
opinion, ¢como deberia avanzar el proceso de esta.
municipalizacion? 3-Se deberia aumentar el
grado de municipalizacién.
Descentralizacién  Sefiale su grado de acuerdo con la siguiente 1- En desacuerdo.
administrativa frase: las Intendencias Departamentales 2- Ni de acuerdo, ni en
deberian transferir mayores responsabilidades a  desacuerdo.
los Municipios 3- De acuerdo’.
Descentralizacién  En términos presupuestales, a nivel municipal, 1- Los Municipios no deberian
fiscal. ¢eual de las siguientes frases refleja mejor su tener autonomia para recaudar
Recaudacion manera de pensar?

4 Para la élite politica, la muestra respetd la distribucién de cuotas por partido politico. Al FA le
correspondi6 el 48.5% de los encuestados, mientras que al PN el 36.2%. El resto corresponde a otros
partidos que no forman parte de este estudio.

° Para este segmento de elite se encuesto la totalidad de la poblacion.

6 Su seleccion combino criterios aleatorios con estratificacion, considerando las zonas y partidos a los que
pertenecian.

7 Estas no son las categorias presentadas durante la encuesta. Las mismas representan una recodificacion
de las categorias originales.
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2- Los Municipios deberian
tener autonomia para

recaudar®.
Descentralizacion  En términos presupuestales, a nivel municipal, 1- Los Municipios no deberian
fiscal. Gasto ¢cual de las siguientes frases refleja mejor su tener autonomia para gastar.
manera de pensar? 2- Los Municipios deberian

tener autonomia para gastar®.
Fuente de dados: Elaboracidn propia en base a Encuesta de Elites 2017 (ICP-UDELAR).

En segundo lugar, més alla del caracter cuantitativo del trabajo, serén utilizados
datos secundarios de corte cualitativo recolectados en estudios anteriores sobre el tema
de investigacion, basados en entrevistas semiestructuradas a los actores del segundo nivel
de gobierno®®. Los datos cualitativos permiten complementar los resultados cuantitativos
y habilitan a la discusion y comprension de los mismos. Esta triangulacion entre lo
cuantitativo y cualitativo le brinda a este trabajo una pretensidén que va mas alla de la mera
tarea de describir, sino que permite tratar de interpretar los resultados a partir de la

acumulacion empirica existente.

El uso de diversos enfoques produce una riqueza al conocimiento obtenido por
dos motivos. En primer lugar, permite integrar los resultados obtenidos utilizando
técnicas de distinta naturaleza. En segunda instancia, permite superar las limitaciones y
el reduccionismo que un solo método tiene para abordar el fendmeno. Los datos
cualitativos permiten reforzar datos de la encuesta —cuando son coincidentes entre si— 0
habilitar la reflexion sobre los datos cuantitativos en caso de que existan disonancias entre
los resultados de ambos enfoques. De esta manera, se dota de mayor confiabilidad y

validez a los resultados obtenidos.
4. Anélisis

Este trabajo se propone indagar acerca de las actitudes de los actores politicos
sobre el proceso de descentralizacion municipal. Cada uno de los aspectos del fendmeno
sera analizado por separado, aceptando que los actores pueden tener preferencias mas

descentralizadoras hacia algunas dimensiones y mas centralistas respecto a otras.

4.1 Descentralizacion politica: la creacion de mas autoridades con poder local

8 {dem nota al pie 7.

® {dem notas al pie 7'y 8.

10 |as entrevistas corresponden a dos investigaciones que tuvieron como objetivo explorar los discursos
que los actores del sistema politico tienen sobre la descentralizacién e identificar posibles ideas que estén
contenidas en esos discursos. Estas investigaciones son Ruiz Diaz (2014) y Ruiz Diaz (2018).
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La dimension politica de la descentralizacion esté vinculada a la distribucion del
poder de decision hacia los gobiernos locales. Descentralizar implica crear nuevos
espacios de representacion a nivel territorial y ampliar la existencia de vinculos entre la
esfera estatal y la sociedad. La descentralizacion municipal implico el desarrollo de una
reforma institucional que promovié la eleccion popular de las autoridades locales,
reforzando el caracter representativo de la democracia local. Crear mas Municipios
implica abrir el espacio para que emerjan liderazgos locales y, por lo tanto, actores que
disputen la distribucion del poder establecido. De esta forma, es necesario observar cuéles
son las preferencias de las élites respecto al avance territorial de la descentralizacion.

Como se menciond, el caso uruguayo es atipico dado que el territorio no esta
municipalizado en su totalidad, pero la normativa brinda oportunidades institucionales
para avanzar en la creacion de nuevos gobiernos locales. En Uruguay, tan solo el 31% del
territorio se encuentra municipalizado. Alli vive el 73% de la poblacion (OPP, 2017).
Avanzar en el proceso de municipalizacion, es decir, en la creacién de mas Municipios,
es uno de los componentes centrales de la agenda de descentralizacion en el pais.

Sobre este punto, se consulto a los lideres politicos cuales son sus preferencias
respecto al desarrollo del proceso de municipalizacion, es decir, si se debe continuar
avanzando en la creacion de Municipios o si, por el contrario, deberia detenerse o dar
marcha atras. Si se analiza por partido politico, se destaca que, tanto en el FA como en el
PN, las preferencias por aumentar el grado de municipalizacion son mayoritarias. Por el
contrario, las preferencias por retroceder, es decir, por eliminar Municipios son
notoriamente minoritarias —grafico 1-. Este es un punto importante porque da cuenta de
que para las élites la descentralizacion territorial es un proceso que llego para quedarse.
Las preferencias por seguir municipalizando territorio no deberian extrafiar si se toma en
cuenta que el FA y el PN —sobre todo este ultimo— son los partidos que méas incentivos
tendrian desde el punto de vista electoral.

Diferente es el caso al utilizar el nivel de gobierno como variable de segmentacion
para observar como se distribuyen las actitudes. Mientras que entre los alcaldes y los
actores de nivel nacional las preferencias por seguir creando Municipios son mayoritarias,
entre los intendentes la preferencia mayoritaria esta en dejar el proceso tal cual esta. Esto
tiene que ver con las percepciones sobre la pérdida o ganancia de poder. Antes de que se
inicie el proceso de descentralizacion, los intendentes eran los actores con mas poder en

el territorio. La creacion de Municipios con autoridades electas por la ciudadania generd
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nuevos espacios de representacion, permitiendo el surgimiento de nuevos actores que

distribuyen recursos y que coexisten con el intendente.
Grafico 01: ;Como deberia avanzar el proceso de municipalizacion? (%)
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80%
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Disminuir el grado de municipalizacién ® Mantener el grado de municipalizacion

B Aumentar el grado de municipalizacién B No sabe, no contesta

Fuente: elaboracion propia en base a Encuesta de Elites 2017 (ICP-UDELAR).

En investigaciones cualitativas, las explicaciones que han dado los intendentes y
otros actores vinculados a los Gobiernos Departamentales que se han expresado en contra
de continuar municipalizando refieren a eventuales ineficiencias que pueden generarse
con la descentralizacion de todo el territorio. Mas que hacer referencias a pérdidas de
poder —es logico que los intendentes no reconozcan esta cuestion—, los actores hacen
referencia a los costos de burocratizacion, especialmente en territorios con pocos
habitantes. “Hacer lo mismo con mdas gente y con mas costo es burocracia. El peso del
Estado uruguayo es muy grande. Cuesta aceptar que se agrande mas” (entrevista a ex
intendente departamental [1], 2016)**.

Es interesante destacar que hay actores que sostienen que, en esos casos, la mejor
opcion es desconcentrar servicios. “Llevar la descentralizacion a poblados de 300
personas es ineficiente. Burocratizar es malo por una cuestion de costos y porque se
demora en ejecutar. No permite ser eficiente [...] Con tener una buena desconcentracion
ya seria suficiente” (entrevista a ex secretario general de Gobierno Departamental,

2014)2,

11 Al momento de ser entrevistado el actor se desempefiaba como Representante Nacional.
12 |dem nota al pie nimero 11.
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Este punto es interesante si se toma en cuenta que el problema no es la creacion
de nuevas estructuras, sino la creacion de estructuras con actores que gocen de cierto
margen de autonomia. Una “buena desconcentracion” implicaria que el Gobierno
Departamental tenga un mayor despliegue territorial y eso no es visto por estos actores
como burocratizacion. Si lo es la creacion de Municipios. Este tipo de incoherencias lleva
a reflexionar hasta qué punto la burocratizacion es una razén real por parte de quienes se
oponen a la municipalizacion.

Mas alla de estos argumentos, es necesario considerar que la municipalizacion del
territorio puede dar lugar a escenarios de cohabitacion politica, es decir, convivencia
territorial de Gobiernos Departamentales y Gobiernos Municipales a cargo de diferentes
partidos. Si bien en las investigaciones cualitativas que sirven de apoyo a la comprension
de estos resultados no se encuentran referencias especificas a la cohabitacion, existen
actores departamentales que ponen sobre la mesa la relevancia del relacionamiento entre
alcaldes e intendentes. “En esta primera etapa los inicos Municipios que funcionaron bien
fueron aquellos en los que habia una buena relacion entre el intendente y el alcalde. Quedo
muy supeditado a la actitud del intendente” (entrevista a ex intendente departamental [1],
2016). Logicamente, cuando ambos niveles de gobierno estan bajo el mandato de un
mismo partido, la cooperacion entre actores se da con mayor fluidez. Los ruidos pueden
darse con mayor probabilidad cuando existe cohabitacion. No obstante, no todo pasa por
la pertenencia a partidos, las relaciones personales también importan.

4.2 Descentralizacion administrativa: responsabilidades a los Municipios

Otro de los componentes principales del proceso de descentralizacion en Uruguay
estd vinculado a la distribucion de funciones y competencias entre las Intendencias
Departamentales y los Municipios. La LDPyPC establece que la materia departamental
estd a cargo de la Intendencia y de la Junta Departamental, mientras que la materia
municipal esta a cargo de los Municipios. Cabe destacar que la delimitacion normativa
presenta algunas insuficiencias, ya que el Gobierno Departamental puede asignar
discrecionalmente cometidos a los Municipios.

En este marco, es relevante evaluar las opiniones sobre cémo se deberia avanzar
en materia de distribucion de responsabilidades, méas alla de que la mayoria considere que
se debe ir hacia mas municipalizacion. Si se analiza como se distribuyen las preferencias
por partido politico, se destaca que en los dos partidos existe una preferencia mayoritaria

por que las Intendencias Departamentales continden transfiriendo responsabilidades de
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gestion a los gobiernos locales. En otras palabras, la mayoria de los actores
frenteamplistas y nacionalistas no solo est4 de acuerdo con crear mas Municipios, sino
también con que deben tener mas competencias —gréfico 2.

De todas formas, si se pone el foco en las proporciones de actores que estan en
desacuerdo con avanzar en la dimension administrativa, se destaca que en el PN existe
una mayor proporcion de lideres que no ven con buenos ojos que los Gobiernos
Departamentales transfieran mas responsabilidades hacia los gobiernos locales. Si se
interpreta desde la mirada local, este dato resulta llamativo en virtud de que es el partido
que gobierna la mayor cantidad de Municipios. Que las instituciones locales tengan mas
responsabilidades implicaria incrementar su poder en territorio. Si se lo interpreta desde
una vision departamental, la situacion es inversa. Desde esta perspectiva pareceria ser
I6gica la proporcion de quienes estan en desacuerdo, en virtud de que el PN es el partido
con mayor cantidad de Intendencias gobernadas.

Cuando se analizan las preferencias por nivel de gobierno se encuentran
diferencias méas nitidas. Si bien quienes estan de acuerdo con que las Intendencias
transfieran mas responsabilidades de gestion a los Municipios son mayoria en cada
segmento de elite, las proporciones varian significativamente dentro de cada uno.
Mientras que entre lideres nacionales y alcaldes estas proporciones giran en torno al 90%,
entre los intendentes es de tan solo 61%. De la misma forma, la proporcion de lideres que
estd en desacuerdo con que las Intendencias transfieran mas responsabilidades hacia los
Municipios es significativamente mayor entre los intendentes —superior a un cuarto— que
entre actores nacionales o los alcaldes.

El hecho de que los intendentes departamentales sean aquellos que manifiestan
mayores reparos al avance de la dimension administrativa es un elemento a no pasar por
alto. Tener un abanico mas amplio de funciones implica tener control de un nimero mayor
de politicas y de distribucién de recursos en territorio. Si los intendentes transfieren
competencias hacia los alcaldes, estarian perdiendo el control en la gestion de los
recursos. Ello significaria una pérdida de poder. Hasta la reforma del afio 2010 los
intendentes fueron protagonistas importantes de la distribucion de recursos en territorio.
Su protagonismo se vio amenazado con la creacion de autoridades locales, que ahora
disputan parte del territorio. De esta forma, no resulta llamativa esta mayor resistencia

por parte de los intendentes hacia el avance en esta dimension.
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Grafico 02: Grado de acuerdo con la siguiente frase: las Intendencias Departamentales
deberian transferir mayores responsabilidades a los Municipios (%)
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Fuente: elaboracion propia en base a Encuesta de Elites 2017 (ICP-UDELAR).

Las investigaciones cualitativas revelan que entre los intendentes departamentales
se expresa la necesidad de que el proceso de descentralizacion departamental-municipal,
se vea acompafado o precedido de una descentralizacion nacional-departamental. “Yo
pienso en la descentralizacion al revés. Qué vamos a descentralizar desde el Gobierno
Nacional hacia los Gobiernos Departamentales y cuéles son los recursos con que van a
contar. Luego, considerar qué funciones y qué recursos van a pasar del Gobierno
Departamental al Gobierno Municipal” (entrevista a ex intendente departamental [2],
2016)'3. En otras palabras, los intendentes reclaman que para poder transferir
responsabilidades a los Municipios es necesario asumir responsabilidades del Gobierno
Nacional.

La capacidad de transferir poder entre los intendentes estd supeditada a la
posibilidad de recibir poder. El objetivo de los actores departamentales es asumir
funciones mas relevantes desde el punto de vista politico o desde el impacto en el
desarrollo territorial. A los Municipios, segun su visidn, le corresponderian

responsabilidades mas triviales.

Los Municipios deben tener las funciones bésicas: limpieza, alumbrado,
mantenimiento de calles. La gente visualiza al intendente en politicas de
desarrollo, de cultura, de deporte, politicas a largo plazo con vision
departamental. EI Municipio no puede salir a buscar inversiones [...] Es la
politica del Gobierno Departamental la que fija el rumbo del departamento
(entrevista a ex intendente departamental [1], 2016).

13 [dem nota al pie nimero 11
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También hay actores departamentales que expresan que los gobiernos locales
tienen que asumir un rol de portavoces locales. “Los gobiernos locales deben proveer el

acercamiento de la ciudadania. Ese es el rol de los Municipios” (entrevista a ex intendente

departamental [2], 2016).

4.3 Descentralizacion fiscal: la posibilidad de recaudar recursos propios y decidir
cémo gastar
Por altimo, las diferencias mas relevantes entre los actores se presentan en la

dimension fiscal del proceso de descentralizacion. Este aspecto esta asociado a la
distribucion de competencias en materia de ingresos y gastos entre diferentes niveles de
gobierno, que determina cuanto corresponde recaudar a cada nivel gubernamental y como
debe de gastarlo. En la medida que exista una dependencia de los recursos del centro para
cumplir con las responsabilidades delegadas, lejos estd un gobierno local de ser
autonomo. La LDPyPC establece que a nivel fiscal los Municipios sean totalmente
dependientes de los recursos transferidos por los gobiernos de otros niveles. Una reforma
que tienda a profundizar el proceso implicaria evaluar la posibilidad de que los gobiernos
locales tengan autonomia para poder recaudar, pero también decidir como gastar tales
recursos.

Respecto al primer punto, las preferencias a favor de la recaudacion son menores
enel FA que en el PN (gréfico 3). EI FA ha impulsado la descentralizacion con el objetivo
de generar desarrollo en todo el territorio y promover la convergencia. Desde el punto de
vista discursivo la capacidad de recaudacion esta asociada a la generacion de inequidades
territoriales y eso se puede observar en los argumentos de los actores, extraidos de las
investigaciones cualitativas. “Uno no puede dejar que hayan Municipios ricos y
Municipios pobres. Punta del Este no puede quedarse con lo que recauda y que Aigua se
arregle con lo que se pueda. No se cambia con la autonomia econdémica de cada
Municipio” (entrevista a director de Gobierno Departamental, Frente Amplio, 2014).
Este tipo de argumentos podria ayudar a entender las posturas contrarias hacia la
recaudacion por parte de los gobiernos locales en el FA.

Del otro lado, desde el PN se ha promovido la descentralizacion destacando la
capacidad que deben tener las instituciones locales para dar respuestas eficaces ante las
demandas de la ciudadania. “;Por qué no dar [a los Municipios] participacién en lo que

se recauda? [...] Eso promueve ejercicio de responsabilidades mds equilibradas y

14 [dem nota al pie nimero 11
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contrapesos entre el gobernante local y el departamental. Yo también me voy a preocupar
en cuidar la renta local” (entrevista a edil departamental, Partido Nacional, 2014),
expresaba un actor nacionalista cuando se le consultaba sobre el disefio institucional de
la descentralizacion. En la medida que puedan recaudar recursos propios, los Municipios
estarian en mejores condiciones para proveer los servicios cuya responsabilidad les fue
transferida. Ello podria explicar la mayor predisposicion a avanzar en la dimension fiscal
en este partido.

Las diferencias también se observan si se considera el nivel de gobierno de los
lideres politicos. Entre los lideres nacionales y los intendentes, la proporcion de quienes
estan a favor de que los Municipios tengan competencias para recaudar recursos propios
son minoritarias. En cambio, la proporcién de quienes estan a favor supera el 50% entre
los lideres locales. Parece logico que los alcaldes sean quienes estan a favor de poder
obtener sus propios recursos y no depender de recursos que provienen de otros niveles de
gobierno. En otras palabras, para los alcaldes avanzar en la dimension fiscal implica
autonomia. Por el contrario, para los lideres nacionales y los intendentes implica debilitar
la influencia que tienen sobre los gobiernos locales.

Gréfico 03: Preferencias sobre competencias recaudatorias de los Municipios (%)
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Fuente: elaboracion propia en base a Encuesta de Elites 2017 (ICP-UDELAR).
Las diferencias a nivel de partido politico son menos notorias respecto a la

capacidad de decision de las autoridades locales sobre el gasto. En ambos partidos las
posiciones favorables a que los gobiernos locales tengan la capacidad de decidir como y
en qué gastar son mayoritarias —grafico 4—. Las diferencias se observan en la distribucion

de respuestas en cada partido. En el PN la proporcion de opiniones negativas es
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notoriamente mayor que en el FA. Si se toma en cuenta el nivel de gobierno de los actores
si se pueden observar diferencias. Mientras que la mayoria de los lideres nacionales y los
alcaldes se manifiestan a favor de que las autoridades locales tengan capacidad de
decision sobre el gasto, entre los intendentes esta proporcion es notoriamente menor. En
la medida que los Municipios tengan competencias sobre el gasto, se da una mayor
autonomia respecto a los Gobiernos Departamentales.

Grafico 04: Preferencias sobre competencias decisorias de los Municipios (%)
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Fuente: elaboracion propia en base a Encuesta de Elites 2017 (ICP-UDELAR).

Sobre este punto, es necesario considerar que la toma de decisiones por parte de
los gobiernos locales esta asociada a la capacidad de articulacion entre el Gobierno
Departamental y el gobierno local, cuando no estd claro hasta donde llegan las
competencias de cada nivel de gobierno en una misma area de politica. En los argumentos
extraidos de investigaciones cualitativas se puede observar la relevancia que los actores
departamentales brindan a la coordinacion. “Lo paraddjico es que hay gestiones
departamentales muy buenas y gestiones municipales malas. Dificilmente suceda lo
inverso, una excelente gestion municipal y una mala gestion departamental. Lo ideal es
generar sinergias, no duplicar esfuerzos. Por eso es que no estoy convencido de que se
necesite un nivel mas de gobierno” (entrevista a ex intendente departamental [2], 2016),
expresaba un ex jerarca refiriéndose a las dificultades de gestion en los gobiernos locales.

Ademas de la preocupacion por eludir problemas de coordinacion, los argumentos
para cuestionar la capacidad de decision de los gobiernos locales tienen que ver con el rol

que se les asigna a los Municipios por parte de los actores departamentales. Varios de
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ellos han expresado que el gobierno local debe funcionar como articulador entre el
Gobierno Departamental y la ciudadania. “Si particularizamos la discusion sobre
descentralizacion en darle plata a un alcalde, desvirtuamos todo. La pelea no es por plata
sino de cabeza. Veo discusiones que defienden la descentralizacion para llevarle plata al
alcalde para que la maneje él [...] Descentralizar es dar participacion en las decisiones sin
perder el contexto” (entrevista a intendente departamental, 2016). Si el Municipio es
articulador, su funcion es abrir espacios de participacion y trasladar las demandas hacia
el Gobierno Departamental, mas que decidir sobre el gasto.

5. Discusion
El caso uruguayo se vuelve una oportunidad para evaluar las motivaciones de los

actores politicos por continuar profundizando el proceso de descentralizacion y asi
aportar a la teoria que intenta avanzar en la comprension de las reformas
descentralizadoras. El caso es atractivo dado lo reciente del proceso y su constante
reformulacion en un periodo reducido de tiempo, lo que permite evaluar el
posicionamiento de los actores en las diferentes dimensiones del fendmeno. La reforma,
lejos de estar acabada, todavia tiene abiertas diversas aristas que hace que los actores se
enfrenten a un contexto de incertidumbre sobre los caminos a seguir.

Este trabajo busco aportar desde el punto de vista metodoldgico, ya que esta
basado en una encuesta a elites politicas que logro relevar las percepciones de actores de
diversos partidos politicos y de todos los niveles de gobierno, tomando como base una
misma bateria de preguntas que permiten comparar sus preferencias. Generalmente, los
estudios sobre descentralizacion se acercan al fendmeno desde una perspectiva mas
cualitativa. Los estudios de opinion cuantitativos orientados a las elites politicas no son
frecuentes en la literatura. La fortaleza del instrumento radica en que quienes contestan
son aquellos actores que inciden en el proceso, ya sea por tener participacion en el disefio,
en la implementacién o en la evaluacion de la politica en marcha.

Mas alla de los resultados del abordaje cuantitativo, la incorporacion de elementos
surgidos de estudios secundarios de caracter cualitativo fue fundamental para formular
posibles hipdtesis que permitan comprender la dinamica de las actitudes de los actores
hacia la descentralizacion. La evidencia encontrada en los discursos de los actores ha
ayudado a interpretar los resultados.

En relacion a los hallazgos, este repaso por las preferencias respecto a las

diferentes dimensiones del fendmeno ha permitido comprender que en el PN y en el FA
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se comparten visiones en cuanto a avanzar en el proceso de municipalizacion y dotar de
mayores competencias a los gobiernos locales. Algunos matices entre actores de ambos
partidos se presentan respecto a la dimension fiscal del fendmeno, pero no son mas que
diferencias en la proporcién en que se distribuyen las preferencias en cada uno. La
variable partido politico pareceria ser mas Util para explicar qué tipo de descentralizacion
se promueve, mas que para dar cuenta de las actitudes hacia la profundizacion del
proceso.

La variable que més ayuda a comprender las diferencias en las actitudes hacia la
descentralizacion es el nivel de gobierno en el que se desempefian los actores. Por un
lado, los alcaldes son los que tienen actitudes mas favorables hacia el fendbmeno. Se
manifiestan a favor de avanzar en la descentralizacion politica, generando mas
Municipios en el territorio y ampliando los canales de representacion. Por otro lado,
también creen que es necesario transferir mas responsabilidades a los gobiernos locales,
brindarles competencias recaudatorias y dotarlos de capacidad de decision sobre el
destino de lo recaudado. Los lideres de nivel nacional tienen actitudes similares a las de
los alcaldes, excepto en lo que respecta a los aspectos fiscales. Por su parte, los
intendentes —representantes del segundo nivel de gobierno— son los que tienen una actitud
menos favorable. Se oponen a continuar municipalizando el territorio, dado que esto
implica una mayor distribucion de poder politico. También en su mayoria se oponen a
qué los gobiernos locales tengan competencias recaudatorias.

El principal aporte de este trabajo es que las preferencias para descentralizar estan
asociadas a las percepciones que los actores tienen sobre la pérdida o ganancia de poder
y esta percepcion se vincula al rol institucional que los actores ocupan. Los intendentes
serian los actores que perderian mas relevancia politica con el avance de la
descentralizacion en sus distintas dimensiones, dado que se trata de un proceso de
distribucién de poder que va desde lo departamental hacia lo local.

La descentralizacion municipal uruguaya es esencialmente politica. EI proceso
estd marcado por una apertura de canales de representacion local (Freigedo et al., 2017).
Estos resultados pueden habilitar algunas reflexiones sobre cdmo continuara la secuencia
descentralizadora en Uruguay o, dicho con otras palabras, pensar en hipétesis acerca de
cuéles seran las dimensiones por las que continuara avanzando el proceso. A pesar de que
haber comenzado la secuencia por la dimensién politica favorecié el incremento de poder

de los alcaldes —siguiendo la linea tedrica planteada por Falleti (2006) —, el centralismo
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existente desde el punto de vista fiscal actu6 como contrapeso, mitigando la pérdida de
poder de los intendentes. Si el proceso continuase reforzando la autonomia politica y
financiera, la pérdida sera de mayor magnitud para los actores departamentales. Este
elemento puede ser Gtil para comprender por qué los intendentes tienen actitudes mas
favorables hacia la dimensién administrativa que hacia el resto de las dimensiones.

La separacion analitica del fendbmeno en dimensiones fue un recurso para
encontrar las diferencias y ver el importante papel que juega el rol institucional de los
actores como elemento mediador de las actitudes hacia la descentralizacion. El hecho de
que las actitudes menos favorables de quienes deben ceder poder se orienten hacia los
aspectos politicos y fiscales, conlleva a pensar que el proceso continuara profundizandose
por los carriles administrativos en el caso de que los intendentes consigan hacer
prevalecer sus intereses en el desarrollo futuro de la politica. La via administrativa es la
alternativa politicamente mas viable si también se consideran las preferencias que han
expresado los actores del nivel nacional. Estas reflexiones llevan a pensar que en los
proximos afios habra un aumento moderado en la creacion de nuevos Municipios, se
mantendran las restricciones existentes respecto a la autonomia fiscal y se avanzara en

los aspectos administrativos.
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