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1. INTRODUCCION

Este trabajo forma parte de un intento de cruzar tres temiticas que en ge-
neral se tratan de manera independiente: las politicas sociales, 1a problematica
de género y el desarrollo local. En el mejor de los casos se pueden encontrar
tentativas de andlisis articulado de dos de estos temas, pero no Conocemos estu-
dios que hayan enfocado los tres simultineamente. Proponerse el cruzamiento
de 1as tres dreas significa aceptar un desafio tedrico y metodolégico de una cier-
ta envergadura. Entre otras cosas, tener €xito €n esta empresa supone un cono-
cimiento en profundidad de los tres campos de andlisis.

Este estudio no se propone articular esas problematicas, sino tratar mas a
fondo una de ellas, 1a que se refiere a los procesos de desarrollo local, procuran-
do definirse como una colaboracion acotada {(a una empresa colectiva) que in-
tenta precisar y sistematizar la nocién de "iniciativa local”. Para ilustrar
nuesiras reflexiones tomamos ¢l caso uruguayo, que muesira algunas caracteris-
ticas interesantes en la relacion entre los procesos de centralizacién-descentrali-
zacidn y las posibilidades del desarrollo local.

El trabajo parte proponiendo una sintesis historica de la evolucién del Es-
tado uruguayo y de sus politicas sociales, que muestra al mismo tiempo una
fuerte tendencia centralista y una avanzada legislacion social. Esta tendencia se
revertird cuando la crisis se alargue en ¢l tiempo y se vuelva imperiosa la bis-
queda de soluciones alternativas. En esta bdsqueda hay temas que van logrando
consensos significativos. Entre ellos, a descentralizacién y el desarrollo local
ocupan un lupar importante.

En la segunda seccion se plantea una lectura de Jas propuestas que s¢ han
desarrollado sobre estos temas en las dltimas décadas. Todo parece indicar que
el Uruguay se estd orientando hacia mayores autonomias locales y hacia el sur-
gimiento y consolidacidn de dreas de desarrollo regional y local en el interior
del pals.
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En la tercera seccién se propone una definicidn de actor local y se descri-
ben distintos tipos de actor que inciden de manera diferente en los procesos de
desarrollo de las sociedades locales.

La problemdtica de género no estd ausente de esios procesos, aun cuando
falta estudiar la incidencia de esta variable en las iniciativas locales y ¢n la gene-
racion de actores locales del desarrollo.

2. CARACTER Y ROL DEL ESTADO EN EL URUGUAY

Una de las tesis actualmente mas aceptadas es la que afirma que en el Ury-
guay el Estado se consolida tardfamente (1904-1917) en una sociedad de mo-
dernizacién temprana. Durante el siglo XIX se expresaron las divisiones de
clase y de fracciones de clase sin que el Estado hubiera alcanzado la madurez
necesaria como para constituirse en facter regulador. Cuando triunfa definiti-
vamente la *ciudad-puerto” (Montevideo) imponiéndose sobre el resto del terri-
torio (1904-1917), ¢l Estado se convierte en el constructor por excelencia del
"orden social”.

El Uruguay, sociedad politicamente dividida hasta 1904, logré superar esa
division gracias a la integracion de los dos grandes partidos tradicionales al Es-
tado al aprobarse la Constitucidn de coparticipacion de 1917. A partir de esta
fecha la oposicidn politica es incorporada al Estado y éste se convierle en el ¢s-
pacio de superacién de las fracturas del siglo XI1X.

La accidn "desde” e} Estado que caracterizard al Uruguay contemporéneo
no debe hacer pensar sin embargo en una sociedad construida "por” el Estado
(Panizza y Pérez Piera, 1988). La temprana maduracién de la sociedad civil y la
existencia de los partidos polfticos desde los comienzos de la vida constitucional
contribuyeron a que ¢l Estado ne fuera un simple instrumento de las clases do-
minantes, sino que se constituyera en un espacio de negociacién y de generacion
de miiltiples equilibrios politicos y sociales.

A. Un temprano "Estado de bienestar"!

Es imposible en los limites de este trabajo profundizar en la evolucidn de
las politicas sociales que se desarrollaron en aspectos tales como trabajo, educa-
cidn, salud, mujer y familia. Algunos datos ayudardn a caracterizar la trayecto-
ria del Estadc uruguayo en esta materia,

En materia laboral, se reglamentan los despidos en 1911, se legisla sobre
accidentes de trabajo en 1914, se aprueba la ley de 8 horas de jornada laboral en
1913, se prohibe el trabajo nocturno en 1918; en este mismo afo se aprueba una
original ley por la que cada mujer trabajacdora debe disponer de una silla. La ley

1 La expresion "Estado de bienestar® no corresponde a la época a que se hace referencia en ¢l
texto; se la utiliza expresamente en forma "anarrénica” Gnicamente como términoc que permice
describir algunas caracterfsticas que se dan en </ Estado uruguayo de las primeras décadas de)
siglo.



ESTADO, DESCENTRALIZACION E INICIATIVA LOCAL EN URUGUAY 119

de pensiones a la vejez se aprueba en 1919 )f en el mismo 4o se reglamenta un
salaric minimo para ¢l trabajador rural; en 1920 se aprueba uina ley sobre obli-
gatoriedad del descanso semanal y en 1921 se legista sobre subsidio para deso-
cupados. La lepislacion laboral continuard expandiéndose en las décadas
siguientes.

Es de destacar que, en lo referente a legislacion social, en 1913 se aprueba
una ley de divorcio por la sola voluntad de la mujer, y en 1914 se legisla sobre
investigacion de la paternidad y se definc la igualdad de derechos entre hijos le-
gitimos e ilegftimos.

En materia educativa, una clara voluntad de democratizar 1a ensefianza lo-
groé resultados significativos en el aumento de la tasa de escolaridad: en 1873
£33 1asa se situaba en un 14%, en 1908 pasa a un 30% y en 1914 supera ¢l 38%

-de la poblacion total en edad escolar (seguird aumentando en las décadas si-
guientes}. El Uruguay tenia 72 escuelas en 1860; 54 afios después (1914} las es-
cuelas eran 1.216.

En ensenanza secundaria se crean liceos departamentales en 1912; en 1927
hay 5 liceos en Montevidec y 19 en el interior del pajs. La antigua escuela de
artes y oficios se transforma en escuela industriai en 1913; se crean escueias in-
dustriales: en 1928 hay 4 escuelas industriales en Montevideo y 9 en el interior
del pais. En 1926 la enschanza secundaria no lécnica contaba con 7.592 alum-
nos y la ensefianza técnica con 4,081, Entre 1911 y 1926 la pobliacion efectiva-
mente escolarizada en el nivel secundario se multiplicé por 4, mientras que la
poblacion en edad escolar se multiplicé por un poco més de 1,5 (Paris, Faraone
y Oddone, 1966).

En materia de salud, en 1889 se nacionalizan los establecimientos de bene-
ficencia piblica. En 1910 se crea una Direccion General y un Consejo de Asis-
tencia Pablica en Montevideo, con médicos delegados de los departamentos del
interior. En 1917 se centraliza la asistencia piblica en un Consejo Directivo.
En 1933 se sanciona por ley el presupuesto de la salud publica. En la Constitu-
cion de 1934 sc crea ¢l Ministerio de Salud Pdablica. Durante este periodo
{1900-1930) se pas6 del concepto de "caridad publica® al de "asistencia piiblica®
¢omo un servicio gratuito del Estado a la poblacion de menores recursos. Tam-
bién en este periodo el Estado se interesa directamente en la salud del nifio,
credndose en 1908 el "Cuerpo Médico Escolar® (Mufioz et al., 1987).

Estos datos son suficientes para mostrar la temprana accion del Estado
uruguayo en el terreno social. En lo que tiene que ver con la mujer, como sefia-
1a Aguirre {en este mismo volumen), el Uruguay "constituy6 un ejemplo de le-
gislacion avanzada de proteccion social v laboral de 1a mujer, que contribuyé a
desarrollar en la conciencia colectiva la imagen de la existencia de igualdad en-
1re los sexos dentro de una sociedad considerada como excepcional en el con-
cierto latincamericano®.

Para comprender mejor este fendmeno habria que agregar algunas otras
dimensiones que explican el surgimiento de este Estado intervencionista,

En primer lugar, el Uruguay vivié un proceso de crecimiento econémico
ininterrumpido hasta la gran crisis de 1929. La produccién agropecuaria uru-
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guaya se colocaba en excelentes condiciones de competitividad en los mercados
europeos. Esta posicién en los mercados internacionales proporciond al pais
importantes ingresos que hicicron posible la gestacion de un Estado benefactor.

En segundo lugar, la politica de José Batlle y Ordéfiez, hombre de funda-
mental importancia en la vida del Uruguay contempordneo, se orientd a una in-
tensa redistribucién del ingreso por la via de las polfricas sociales y por el
ensanchamiento del Estado mediante la nacionalizacién de las grandes compa-
nias extranjeras y la creacién de empresas estatales, Durante su segunda presi-
dencia pasaron a manos del Estado los trenes, 1a energia elécirica, los alcoholes
y tabacos y las compafifas de seguros (creacién de un Banco de Seguros del Es-
tado, 1911). El Banco de la Republica, que habi{a sido creado con capiial mixto
en 1896, es ¢statizado por ley en 1911, aumentando en forma importante su ca-
pital. El Banco Hipotecario también fue estatizado en 1912. En el mismo afo
se cred la Administracion General de las Usinas Eléctricas del Estado y se esta-
blecieron los monopolios estatales del alcohol y el tabaco, v de la navegacion de
cabotaje. Se crearon ademds tres institutos destinados a proteger y desarrollar
la industria y la produccidn nacional: el Instituto de Pesca, el Instituto de Qui-
mica Industrial y el Instituto de Geologia vy Perforacién.

En las décadas siguientes la presencia del Estado seguird aumentando con
la creacién del monopolio estatal de refinacion del petréleq, €l monopolio de la
produccién y distribucitin de agua corriente y ¢l monopolio de la explotacion
del teléfono, telégrafo y correns.

El Estado se ird convirtiendo en €l empleador mds importante del pafs,
Tanto los ministerios como las empresas estatales demostrardn una avidez sin
limites en materia de contratacién de personal. En el curso de los primeros dos
tercios del siglo XX, 1a poblacién empleada por el Estado aumentara constante-
mente.

B. El Estado centralista

La intervencion estatal en multiples dreas del quehacer nacional tiene co-
mo ¢onsecuencia evidente un creciente protagonismo que alimenta el centralis-
mo histérico. Ello genera comportamientos de espera pasiva, cuando no de
exigencia del "mand” que debe caer del Estado central hacia las periferias loca-
les.

La estruciura institucional del Uruguay es fuertemente centralista y unita-
ria. Estd constituida por dos niveles territoriales: el gobierno central y los go-
biernos departamentales. El gobierno departamental es ejercido por 19
intendencias municipales. En realidad, este segundo nivel territorial es una
mezcla de gobierno provincial y municipio local. Cada departamento configura
una unidad que encierra un nimero variable de ciudades y extensiones rurales
de diversas caracteristicas. En el departamento de Montevideo, el mds pequefio
en superficie, vive mids del 40% de 1a poblacion del pafs. Los otros 18 departa-
mentos tienen extension y poblacién variables; en Canelones (limitrofe de Mon-
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tevideo) viven unas 360 mil personas, en cambio Flores (zona central del pafs)
tiene 25 mil habitantes.

Desde 1a primera Constitucion de Uruguay como Estado independiente
(1830) hasta ¢l presente ha habido algunas variaciones institucionales dignas de
ser mencionadas. Durante todo el siglo XIX, el ordenamiento politico-adminis-
trativo del territoric estuvo basado en dos instituciones localizadas en los de-
partamentos: una “jefatura politica” (sede del poder politico), cuyo titular ¢ra
designado por ¢l gobierno central, y una "junta econ6mico-administrativa”, ho-
noraria y de eleccién popular, cuyas funciones eran "promover la agricultura, la
prosperidad y las ventajas del departamento en todos sus ramos”™.

El Estade uruguaye nacié de una negociacion, arbitrada por Gran Breta-
fia, entre ¢l Imperio del Brasil y las Provincias Unidas del Rjo de la Plata, La
fragilidad de este origen explica la necesidad de crear un Estado fuertemente
centralizado, capaz de asegurar el orden y defender l1a integridad del territorio,

Hacia fines de siglo, a medida que el Estado va adquiriendo una cierta
conselidacion y madurez, las institucionss representativas locales comienzan a
tener una influencia mayor. En 1903 una ley de Juntas amplfa las facultades de
esas instituciones. En 1908 la ley de Intendencias crea un "poder ejecutivo® den-
tro de las Juntas (¢l intendente) designado por el Presidente de 1a Repiiblica.

En 1917 la Constitucién de coparticipacion crea el régimen politico-admi-
nistrativo mds descentralizado que ha tenido el Uruguay. Se constituyen dos or-
ganismos leocales: un Consejo de Administracién y una Asamblea
Representativa, Los antiguos "jefes politicos” desaparecen, creandose “jefes de
policia”; igualmente desaparecen los Intendentes y las Juntas Econdmico-Admi-
nistrativas. Estas reformas son ratificadas por la Ley Orgdnica Municipal de
1919,

En la actualidad €l régimen institucional local estd definido por una se-
gunda Ley Orgdnica Municipal aprobada en 1936, bajo la dictadura de Gabriel
Terra. La Constitucién de 1934 y esta segunda Ley Orgénica vuelven a una es-
tructura politico-administrativa centralista. La crisis del Estado que llevé a la
dictadura fue atribuida por algunos protagonistas de la época a la descentraliza-
cién del perfodo anterior. Las autonomias locales se ven recortadas, sobre todo
en sus aspectos tributarios y financieros. Desde este periodo en adelante las au-
toridades locales departamentales serdn un Intendente (poder ejecutivo) ¥ una
Junta (poder legislativo).

Mads alld de estas variaciones, "la conformacion de nuestra institucionali-
dad local se ubicé -aun en los momentos de m4s amplia autonom{a- en el marco
de pautas centralistas, particularmente en lo referido a potestades efectivas de
autogobierno" (Pérez Piera, 1988).

3. LOS CAMBIOS EN LA ACTUAL SITUACION DE CRISIS

El Utuguay, como otros pafses de América Latina, vive una larga crisis que
tiene sus raices en el agotamiento del modelo de crecimiento que se desarrolld



122 JOSE AROCENA

con éxito hasta los afios treinta. Las actuales propuestas descentralizadoras y
las politicas que las acompafian deben enmarcarse en ese proceso de crisis,

A. Marco historico de la crisis

El viejo modelo agroexportador vigente en su forma mds pura hasia ia dé-
cada del treinta fue seguido de otro modelo de crecimiento que suele llamarse
de substitucién de importaciones. La Segunda Guerra Mundial provoco el au-
mento de 10s precios internacionales de la lana {producto bésico de exportacion
del Uruguay) lo que ¢levo considerablemente los ingresos nacionales, Utilizan-
do estos margenes la segunda época batllista, que se desarrolla desde fines de la
Guerra hasta fines de la década del cincuenta, lleva adelante una politica pro-
teccionista de la industria nacional. Esta politica es posible dada la favorable
coyuntura internacional. Cuando los efectos de la Segunda Guerra s¢ estaban
atepuando, la Guerra de Corea viene a dar una nueva bocanada de oxigeno a la
economfia uruguaya, que mantiene sus niveles de proteccionismo hasta princi-
pios de la década del sesenta.

La pelitica "neobatllista” produjo cambios importantes de la estructura so-
cial uruguaya. Emergié una nueva burguesia industrial y se desarrolié un prole-
tariado urbano en Montevideo. Sin embargo, este periodo no modificé el
caricter fundamentalmente agrario del Uruguay. Nunca se constituyd un blo-
que industrial autonomo y autofinanciado. La industria productora de bienes
de consumo fue siempre financiada por politicas proteccionistas, que a su vez
fueron posibles mientras ¢l Estado pudo retirar parte de la plusvalia agraria.
Cuando los precios internacicnales de las materias primas producidas por €l
Uruguay cayeron, el pafs fue sacudido por una profunda crisis de la que atn no
ha salido.

Es en esta época (década del sesenta) que hay que ubicar €] comienzo de la
crisis del Estado de bienestar. El neobatllismo es derrotado y durante todo €l
decenio se intentardn férmulas que terminen con el proteccionismo y que favo-
rezcan las corrientes exportadoras tradicionales. Se comienza a hablar de 1a “re-
duccién del peso del Estado" y de sus politicas sociales, aceptando
explicitamente la posicién del Uruguay ¢n el mercado internacional como ex-
portador de materias primas.

Una de las variantes significativas que se operan en este periodo se refiere
a la inserci6n de la mujer en el mercado de trabajo. Aguirre (1991) afirma que
"en el caso uruguayo se ha producido una irrupcion masiva de las mujeres al
mercado de trabajo en €] contexto de la crisis de larga duracion que soporta el
pafs desde la década de los sesenta. Es en las zonas urbanas y en Montevideo
donde el aumento ha sido mds espectacular: entre 1967 y 1987 la tasa de activi-
dad femenina pasé del 27% al 47% y puede considerarse que en el presente casi
la mitad de las mujeres mayores de 14 afios salen a trabajar”.

La acentuacion de la crisis y sus consecuencias sociales llevardn progresi-
vamente al golpe de Estado de junio de 1973, No es posible en este trabajo des-
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cribir ese proceso. Tampoco abordaremos en detalle los casi doce afios de dic-
tadura, entre 1973 y 1985. Simplemente hay que destacar el agravamiento de la
situacion econdmico-financiera del pais, ¢l aumento desmesurado de la deuda
externa, la abultada deuda interna, el estancamiento y €l reiroceso del aparato
productivo, los elevados indices de desocupaci6n, la pérdida de poder adquisiti-
vo de los salarios y la importante emigracion por razones econémicas.

B. La descentralizaciin al comienzo de la cﬂsis2

En los afios sesenta fas corrientes regionalizadoras comenzaron a hacerse
sentir en el Urupuay. En esa época las teorfas del desarrollo insistfan en la ne-
cesidad de constituir "polos de desarrollo” que extenderian como "mancha de
aceite” los beneficios del progreso. Una vision optimista del desarrollo llevaba
a recomendar la planificacién regional como medio apto para una utilizacion
Optima de recursos. Esa planificacion debia tender a favorecer la constitucion
de polos dindmicos, basandose en diagndsticos de dreas locales o regionales.

El primer signo de la presencia de estas tendencias es el trabajo encargado
por ¢l Gobierno Nacional al CLAEH (Centro Latinoamericano de Economfia
Humana) asociado a la compafifa CINAM, de Parfs (1962) (CLAEH-CINAM,
1962). En ese trabajo se intenta establecer un diagnéstico del medio rural uru-
guayo. Ante la ausencia en el Uruguay de comunas rurales, s¢ definié como
unidad territorial una categorfa llamada *drea local”. Para llegar a definir estas
dreas se partié de las zonas de influencia de los servicios rurales: escuelas, co-
municaciones, hospitales, policia. Se tomaron también en cuenta las caracteris-
ticas econémicas, demogréficas y los equipamientos de la zona. Del andlisis
efectuado, surgieron 243 4reas locales. De ellas, muy pocas respondian a Ja con-
cepcion de "polos de desarrollo” dominante en la época. El estudio realizé re-
comendaciones para lograr una mayor dinamizacién de esas dreas.

En esta misma Optica de regionalizacion se sitda un estudio del Instituto
de Teoria y Urbanismo de la Facultad de Arquilectura que propone una descen-
tralizacion regional a partir de centros funcionalmenie integrados. Teniendo en
cuenta la rigidez de la estructura departamental, este estudio propone la reali-
zacion de convenios interdepartamentales (Gomez-Cavazzo y Reverdito, 1967).

Entre 1962 y 1967 se instala la Comision de Inversiones y Desarrollo Eco-
némico (CIDE} y elabora 1o que se ha ilamado "Plan Nacional de Desarrollo
Econdmico y Social". Formula un diagndstico completo de la situacion del pafs
¥ plantea metas y objetivos globales de desarrollo. Al revés de los estudios ante-
riormente mencionados, en este caso s¢ pone de manifiesto una concepcién
centralista del desarrollo. Apenas se menciona la conveniencia de la desconcen-
tracién administrativa y de una mejor coordinacion interinstitucional a nivel lo-
cal para aumentar la eficiencia del aparato estatal.

2 Informacién mds amplia sobre este perfodo en Arocena y Moreira (1989).
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En las décadas del sesenta y del setenta se ubica el trabajo de ACOR (Ofi-
cina de Accién Comunitaria Regional) que funcionaba en el Ministerio de Ga-
naderfa y Agricuitura. El médule de la accién comunitaria de alli resultante fue
¢l "drea local”, constituida por un miicleo poblado y la zona circundante estruc-
turada por los distintos servicios prestados desde el nicleo poblado. Se llevaron
adelahte programas de nivel local y regional con la participacién de vecinos y
pobladores. Estos programas estaban destinados a responder a necesidades
concrelas previamente diagnosticadas, A partir de la aplicacién de 1a metodolo-
gia de ACOR, se definieron nueve regiones.

Posteriormente, poco antes del Golpe de Estado, 1a Oficina de Programa-
cion y Politica Agropecuaria (OPYPA), con el apoyo del Instituto Interamerica-
no de Ciencias Agricolas (IICA), se aboeéd a la realizacién de un proyecto de
desarrollo regional (MGAP-1ICA, 1977). Para este proyecto se tuvieron en
cuenta los estudios anteriores a partir del trabajo de CLAEH-CINAM y los in-
formes de 1a CIDE. Para la propuesta de. regicnalizacion se¢ tomaron variables
socioecondmicas, demograficas y geofisicas.

Sobre ]a base del estudio OPYPA-IICA, vy teniendo en cuenta otros traba-
jos realizados en ese periodo3, el Ministerio de Ganaderia y Agricultura dividio
€l pafs en cinco regiones. La finalidad de esta divisidn fue determinar una re-
gi6én como drea prioritaria hacia la cual se destinarian recursos en €l marco de
un plan especifico de desarrollo. Se eligi¢ 1a zona nordeste que comprende tres
departamentos, cuyos indicadores mostraban un menor desarrollo relativo.

C. La descentralizacién en Jos dltimos 1S afios

El periodo dictatorial se caracterizé por un discurso privatizador y desa-
rrollista, encuadrado en pricticas fuertemente centralistas. Desde el "centro” se
impulsaron algunos proyectos de desarrollo local y regional, y al mismo tiempo
las autonomias locales fueron restringidas al mdximo. Los problemas del poder
militar y sus correspondientes légicas predominaron sobre la racionalidad de los
planificadores.

Como tentativa de continuacién det Plan de Desarrollo del Nordeste se es-
cogieron dos departamentos de esa zona y se cred un "Grupo de Trabajo” inter-
ministerial (1979) coordinado por un militar. Participaron de este Grupo
algunas empresas del Estado con el objetivo de proponer y ejecutar proyectos
de desarrollo integral de la zona. Se realizaron algunas inversiones que permi-
tieron [a construccion de caminos y de escuelas, pero no se logrd dinamizar el
tejido social y econémico local.

Después de la restauracién democrdtica estas acciones se desarrollaron
con una mayor participacién de grupos locales. Se crearon comisiones de veci-
nos que junto a técnicos municipales y productores locales tomaron €n sus ma-
nos la realizacién de los proyectos.

3 Algunos de estos trabajos son Veiga (1977); Alonso (1975); y MGAP (1971).
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En el proceso que fue marcando €l fin de la dictadura y 1a apertura demo-
critica, algunos temas se situaron en el ¢entro del debate nacional. La descen-
tralizacion y la accién a nivel local fuercn una de esas dreas temdéticas. En los
afios siguicnies a la restauracion de la democracia fas instituciones de investiga-
cién publicas y privadas comenzaron a realizar estudios sobre la descentraliza-
cién y lo."local®, se realizaron seminarios y encuentros nacionales e
internacionales, los partidos polfticos integraron el tema a su discurso y plan-
tearon propuestas, hubo un proyecto de ley sobre descentralizacion, se propuso
reformar la Constitucion en aquellos aspectos que limitan un proceso descen-
tralizador, las erganizaciones vecinales reclamaron un reconocimiento y aumen-
taron su capacidad negociadora, el Congreso de Ediles (miembros de las Juntas
Departamentales) elaboré un anteproyecto de Ley Orgédnica Municipal gue
propone ampliar las autonomias de los gobiernos municipales.

En estos afios se han desarrollado una serie de experiencias de desarrollo
local. El caso de Bella Uni6n al noroeste del pafs es especialmente significativo,
Se trata de una zona caracterizada por el monocultivo de cafia de azicar, que
inicié un proceso de diversificacidn a comienzos de 1a década del setenta. Los
proyectos productivas fueron llevados adelante por cooperativas que lograron
un nivel excepcional de rendimiento y que crearon de esa forma un polo de de-
satrollo de gran poder de atraccion. El (Gobierno (atin en dictadura) cred una
unidad llamada VERNO (Vértice Noroeste) que recién fue dolada de recursos
en el primer presupuesto aprobado por el gobierno democritico, Esta unidad
debfa apoyar la elaboracién de proyectos en la zona, gestionar fondos y supervi-
sar la e¢jecucidn. Se concretaron proyectos de riego, planta de congelado, electri-
ficacidn rural y vitivinicultura.

La creacion a nivel central de la Direocion de Proyectos de Desarrolle {DI-
PRODE), ¢n el marco de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, permitio
una mayor coordinacion de los programas de desarrollo regional y local. Ac-
tualmente la Direccion atiende el proyecto ya citado VERNO, al cual s¢ han
agregado la cuenca lechera y la cuenca arrocera.

En este periodo los gobiernos municipales comenzaron acciones destina-
das a apoyar proyectos de desarrollo local. No existen estas iniciativas en todos
los departamentos, pero en varios de ellos se han creado oficinas técnicas con la
mision de asesorar a grupos de productores locales y obtener recursos orienta-
dos a estimular actividades seleccionadas.

Ha habido en esta etapa de restauracién democritica algunas propuestas
de reforma de la legislacion electoral, tendientes a dar a lo "local* una mayor re-
levancia.

En el régimen institucional uruguayo, el centralismo se expresa también
en lo electoral. Las elecciones nacionales y departamentales se realizan ¢l mis-
mo dfa, con lo que estas dltimas quedan excesivamente ligadas a las primeras.
Pero ademds de esta coincidencia en el ticmpo la ley electoral prohfbe "separar”
¢l voto, de manera que no se puede votar a nivel nacional por un partido y a ni-
vel departamental por otro. En los dltimos afios se han escuchado voces prove-
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nientes de todos los partidos sugiriendo la conveniencia de separar electoral-
mente 1o nacional y lo departamental.

Entre los aspectos institucionales hay que mencionar la existencia de las
"Juntas Locales®, Se trata de organismos que actdan como representantes del
Intendenie en las principales localidades del departamento. La creacién de una
Junta Local requicre la iniciativa del Intendente, quien designa los cinco miem-
bros de la misma. La Constitucion prevé la posibilidad de darle a estas Juntas el
caricter de auténomas. Esto significa que estos organismos (si asf 1o determina
para cada caso una ley especial) pueden actuar sobre un determinado territorio
y administrar auténomamente un presupuesto local. En la actualidad son muy
pocas las Juntas auténomas. La Constitucién también establece que los miem-
bros de estas Juntas pueden ser electos por voto popular (se requiere para cada
caso una ley especial). Actualmente sélo hay una Junta Local que se ¢lige por
sufragic universal. Una de las formas de mejorar la democracia local serfa au-
mentar en forma importante €l nimero de Juntas auténomas y electivas. Para
es0 se necesitan mayorias en el Parlamento Nacional.

A todo lo dicho anteriormente hay que agregar las consecuencias del re-
sultado electoral de noviembre de 1989, A nivel nacional triun{o el Partido Na-
cional, que s¢ ha caracterizado por una prédica descentralizadora. Esto puede
significar un cambio, en la medida que ¢l Partido Colorado (en ¢l gobierno en el
periodo 1985-1990) habia mantenido una posicién con fuertes acentos centralis-
tas, El Partido Nacional conquist6 ademds 16 de las 19 Intendencias Municipa-
les. El acceso al poder del Partido Nacional ¢s aiin demasiado reciente como
para evaluar esta disposicidn descentralizadora en los hechos.

Por otro lado, en la Intendencia Municipal de Montevideo (m4s del 40%
de la poblacién del pais) triunf6é por primera vez una fuerza politica no tradicio-
nal: el Frente Amplio. En el programa frentista de gobierno la descentraliza-
cién de Montevideo ocupa un lugar prioritario. El actual Intendente de] Frente
Amplie aprobd un decreto de descentralizacién ante €l cual los partidos tradi-
cionales interpusieron un recurso de inconstitucionalidad. Después de algunas
negociaciones, el decreto fue anulado por el propio Intendente y substituido
por otro, enmarcado dentro de las normas vigentes. Pero més all4 de estas esca-
ramuzas politico-institucionales, la administracién frentista de Montevideo estd
decidida a descentralizar la ciudad, creando 18 circuitos o zonas a las que se ird
confiriendo una progresiva autonomia.

El municipio de Montevideo ha anunciado adem4s su intencién de desa-
rrollar iniciativas hacia el llamado sector informal. Por un lado se quiere erra-
dicar ¢l comercio ambulante promoviendo la creacion de pequefias y
microempresas. Por otro lado, estd elaborando un proyecto tendiente a encau-
zar a recoleccién clandestina de residuos, mediante la constitucion de coopera-
tivas de "hurgadores”. La Intendencia ha manifestado que para lievar adelante
estas y olras iniciativas socioecondmicas necesita concretar €l iniciado proceso
descentralizador. La organizacion de los hurgadores supone una estructura des-
centralizada que se adapie a los perfiles muy especificos de este tipo de activi-
dad. En lIa actual situacién de centralizacién de las decisiones y de
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concentracion administrativa es imposible plantearse iniciativas que tengan una
real incidencia en el tejido socioecondmico. La actual administracién de Mon-
tevideo considera que la descentralizacion le permitird acercarse realmente a las
demandas de los administrados v, en esa medida, lograr una planificacién eficaz.

En ¢l Uruguay comienzan a perfilarse dos procesos de descentralizacién
paralelos: uno nacional que se sitia a nivel del Estado central y su relacién con
ias autoridades locales, y otro municipal, que tiene su expresién mas trascen-
dente en Montevideo.

4, LOS ACTORES LOCALES

Un proceso de descentralizacion supone la realizacién de transferencias
desde las instancias centrales de un sistema hacia sus estructuras periféricas. En
el caso que nos ocupa, ta historia centralista del Uruguay estd mostrando una
ausencia de ese tipo de transferencia y una fuerte tendencia a retener en el "cen-
tro" (la ciudad-puerto) todo el sistema de decisiones politico-administrativo.
Uruguay posee un territorio homogéneo, sin grandes accidentes geograficos ni
regiones marcadas por diferencias fisicas importantes. En esta tierra ficil de
"unificar" se¢ desarrolld una poblacidn también homogénea, sin diferencias ra-
ciales ni grandes extremos en la estratificacion social.

La ausencia de transferencias descentralizadoras ha determinado una gran
debilidad de los actores locales, manifiesta en una escasa capacidad reivindicati-
va y negociadora (Bervejillo, 1988). Lo local en Uruguay ha sido una dimensién
residual, administrada por actores que reflejaron esencialmente i0gicas centra-
listas,

Dentro de este cuadro histdrico, alimentado por aspectos geogrdficos, eco-
némicos, sociales, demogréficos y culturales, se ha producido en la (dltima déca-
da el surgimiento de iniciativas locales, algunas de las cuales hemos mencionado
brevemente en el capitulo anterior. Intentaremas ahora definir los actores que
estdn detrds de estas iniciativas. Pero antes quisiéramos precisar Ja nocion de
actor local.

A.  &Qué es actor local?

Una forma de definir a un actor es relaciondndolo con 1a escena social en
la que desarrolla su accion. En este caso nos estamos refiriendo a individuos,
grupos 0 instituciones cuyo sistema de accién coincide con los limites de la so-
ciedad local. En esta primera definicion no se incluye la calidad de la accion, si-
no la escena en la cual se desarrolla. Asi, son actores locales los vecinos
organizados que intentan mejorar la calidad de vida de un barrio, de una locali-
dad, o de un 4rea rural determinada; pero también son actores locales quienes
sc organizan para mantener y reproducir una determinada situacién que produ-
ce destruccién de riquezas naturales y desestructuracion de tejidos sociales.

Para algunos autores como Barreiro (1988): "Los actores locales son si-
multdneamente motor y expresitn del desarrollo local”; este mismo autor define
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tres categorias de actor local: a) los actores ligados a la toma de decisiones (po-
litico-institucionales); b) los actores ligados a técnicas particulares (expertos-
profesionales}); ¢} los actores ligados a la accion sobre ¢l terreno (la poblacién y
todas sus expresiones activas) (Arocena, 1988). Barreiro subraya finalmente
que el desarrollo local supone concertacién, negociacion, interaccion entre los
actores.

En este segundo tipo de definicion se liga la nocion de actor local a la no-
cién de desarrolio. Ello supone incluir en la definicién no solamente la escena
social en la que se desarrolla 1a accidn, sino también el aporte que la accion re-
aliza al desarrollo local. Esto quiere decir que no todo individuo, grupo o insti-
tucién actuando a nivel local es considerado "actor local”.

Ubicdndonos en esta definicion mds restrictiva, "bajo 1a férmula actor lo-
cal entendemos todos aquellos agentes que en el campo politico, econémico, so-
cial y cultural son portadores de propuestas que tienden a capitalizar mejor las
potencialidades locales. Es fundamental en esta definicion el acento puesto en
"capitalizar mejor". En efecto, se trata de buscar un mayor aprovechamiento de
los recursos, pero destacando la calidad de los procesos en términos de equili-
brios naturales y sociales” (Barreiro, 1988}

§i se ligan las nociones de "actor locai" y de "desarrollo”, ddndole a la for-
mulacidn "actor local” su sentido mds fuerte, no puede ser considerada come tal
una empresa que contamine con sus desechos industriales un rio 0 que coniri-
buya a deteriorar el medio ambiente en un drea determinada. Tampoco serd
considerado actor local aquel que en virtud de una logica exégena desarrolla ac-
ciones que producen una desarticulacion de los tejidos sociales de Ja sociedad
local; es el caso por ejemplo de los enclaves turisticos construidos en el seno de
sociedades agrarias, sin que sus miembros puedan apropiarse de los beneficios y
controlar su desarrollo. Por dliimo, es bien conocido el efecto pernicioso de
ciertas "ayudas® al desarrollo, que desarticulan sistemas de produccion locales,
siendo incapaces de proponer alternativas viables,

El actor local cuidar4 el equilibrio del medio natural, someter4 las iniciati-
vas de desarrollo (incluso los polos turisticos) al interés lacal, tratard de adaptar
las tecnologias a Ias caracteristicas de Yos sistemas locales de produccién. Den-
tro de esta definicidén de actor local describiremos a continuacién ¥os distintos
grupos e instituciones que, en €l Uruguay, presentan signos de constituirse en
actores locales. Es importante sefialar que la clasificacion que sigue tiene un ca-
racter analitico, por lo que dentro de cada tipo hay una variedad de actores con
ldgicas de accién distintas.

B. El municipio

Con todas las limitaciones originadas por una historia y por una realidad
institucional centralista, los municipios han desarrollado en la tltima década
una nueva capacidad de actor. Respondiendo a la iniciativa de algunos inten-
dentes innovadores, ha surgido una nueva concepcion de su rol.
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Tradicionaimente €l Estado central se reservaba todo lo relacionado a las
politicas sociales y a las politicas de desarrollo econémico. La gestién del siste-
ma de salud, del sistema educativo, del crédito, de la promocion industrial y
agropecuaria eran resorte exclusivo de 1a administracién central. En las ciuda-
des del interior del pais existen oficinas delegadas de las distintas 4dreas del go-
bierno nacional que no tienen ninguna obligacién de coordinar con ¢l gobierno
municipal. Cada una desarrolla las politicas de su administracién segin las di-
rectivas emanadas del "centro”.

En la concepcidn tradicional del rol del actor municipal se inclufan Gnica-
mente los servicios urbanos cldsicos: pavimento, camineria, limpieza, trénsito,
alumbrado pablico, higiene de los alimentos, contro) de la edificacion, espec-
tdculos publicos, espacios verdes. En el caso de Montevideo, la Intendencia se
hace cargo del saneamiento de la ciudad; en cambio en las otras 18 intendencias
del pais este servicio depende de una empresa del Estado. La produccién y el
abastecimiento de agua corriente estin también en la 6rbita de una empresa del
Estado.

La superacion del rol tradicionalmente asignado a los municipios supone
una ampliacién de sus funciones, de manera que los gobiernos municipales pue-
dan ofrecer respuestas a los problemas-sociales y econdmicos de 1a regién a su
cargo. En las vltimas décadas ha habido en el Uruguvay algunos ejemplos signi-
ficativos. El caso de Tacuarembd muestra una temprana preocupacién por ala-
car la problemdtica social a través de programas de promocién que superan ¢l
simple asistencialismo clientelista. En esa ciudad se impulsé la constitucion de
centros barriales comunitarios que comenzaron a funcionar en los aiios cin-
cuenta y cuya actividad, con altibajos, se mantiene actualmente. Estos centros
barriales orientaron su trabajo hacia la movilizacién de los vecinos mediante la
formacién de comisiones y grupos de trabajo que se plantearan objetivos con-
cretos en materia de mejoramiento de las condiciones de vida.

En el Uruguay, como en otros pafses de América Latina, las polfticas so-
ciales a nivel local han estado fuertemente tenidas de clientelismo. Es frecuente
observar que el intendente municipal s¢ reserva la atencién individual de los
ciudadanos que se acercan a solicitar algin beneficio en materia de vivienda, de
alimentacion, de salud, ete. El acto de cianceder un beneficio al que el ciudada-
no tiene derecho se convierte en un favor que debe tener como contraparte la
adhesion politica. La creacién de ceniros barriales a la que se hizo referencia li-
mitd considerablemente este tipo de practicas.

En el 4rea productiva la Intendencia de Tacuarembé cred en los aiios se-
teata un departamento de desarrollo agricola y promocion industrial. Este de-
partamento administré un fondo de crédito otorgado per el BID destinado a
pequeiios productores de los alrededores de la ciudad de Tacuarembd. El pro-
grama necesité mucha asistencia técnica en la elaboracion de planes prediales.
Se han llevado adelante también varios proyectos preductivos en €l 4rea de la
produccién horticola, de la forestacion, de la granja.

Es de notar que la ley orgdnica municipal uruguaya concede una amplia
autonomia a las intendencias en la administracién de sus recursos (a veces muy
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escasos). Debido a ello, aquellas intendencias que se lo han propuesto han lo-
grado en la dltima década resultados importantes en materia de desarrollo local,
Otras intendencias municipales han seguido los pasos de Tacuarembé y hoy dia
casi todas desarrollan actividades orientadas a solucionar problemas sociales es-
pectficos y a estimular distintos rubros de la produccion local. El municipio se
estd convirtiendo por la via de los hechos en un actor local del desarrollo, supe-
rando su rol de simple suministrador de servicios urbanos.
Ahora bien, la puesta en marcha de este nuevo perfil municipal supone un
esfuerzo de transformacion institucional y organizacional que no siempre estd at
alcance de estas administraciones locales debilitadas y empobrecidas por largas
décadas de centralismo. No haremos mds que mencionar algunas de las causas
de esa debilidad:
=~ dificultad para mejorar los medos de funcionamiento y de gestién por falta
de instrumentos adecuados;
~  carencia de informacién suficiente y sistematizada del territorio y de la po-
blacion a su cargo;

- aislamiento de otros municipios, lo que impide 1a utilizacién de recursos y
oportunidades de interés comtin;

-  inexistencia de una carrera funcionaria atractiva, que permita mejorar el
nivel de los recursos humanos;

—  recursos financieros frecuentemente insuficientes, lo que limita la capaci-
dad de inversion;

—  falta de una planificacién que permita prever ¢l desarrolle urbano y sea ca-
paz de anticipar soluciones;

—  deficiencias en la prestacidn de los servicios urbanos cldsicos, que generan
graves situaciones de urgencia social,

Frente a estas dificultades, 1os municipios que se han propuesto superar el
rol tradicional y aportar iniciativas y recursos al desarrollo social y econémico
de 1a localidad o de la region han establecido importantes relaciones de coope-
racién con 10s actores mds dindmicos de la sociedad civil. Se han creado asi me-
canismos de participacion y de interaccidn que, en el marco de una politica
descentralizadora, transfieran efectivamente poder de decisidn a la comunidad
local. Entre estos mecanismos se puede mencionar la institucionalizacioén de
"plenarios interbarriales”, reconocidos formalmente por ¢l intendente como in-
terlocutores. Estos "plenarios” se han dado reglamentos aprobados por la Junta
Departamental (legislativo municipal).

Todo parece indicar que este serd el camino que permitird ir resolviendo
algunos problemas. Esto sin pretender que Ja institucién municipal se convietta
de un dia para otro en un actor eficiente y dindmico, capaz de hacer frente a la
problemitica social y econémica local.

C. Lapequeiia y microempresa

El Uruguay presenta un panorama empresarial en el que la pequefia uni-
dad econdmica ocupa un lugar relevante. El dltimo Censo Econdmico Nacional
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(1988) muesira que las unidades de menos de 20 personas representan el 97%
del total de empresas y emplean el 47% de la poblacién ocupada.

Pero para conocer el peso real de la pequefia empresa es necesario excluir
¢l sector piiblico (una comisarfa 0 una escuela piblica no son una pequefia em-
presa). Los indices de presencia de la pequeiia unidad econdmica son adn mas
importantes si tomamos Gnicamente el sector privado. En este caso, las empre-
sas que emplean menos de 20 personas representan el 97% del total y dan traba-
jo a mds del 56% de la poblacién ocupada en el sector privado, lo que
representa el 40% de la poblacién total ocupada, Las microempresas privadas
(menos de 5 personas) son el 85% del total y emplean e] 32% de la poblacién
ocupada en el sector, 10 que representa ¢l 23% de la poblacion total ocupada.

Estas cifras muestran con elocuencia la importancia cuantitativa de la pe-
quefia empresa en el Uruguay. Los indices citados estin diciendo que mas de la
mitad de los asalariados privados trabajan en empresas de menos de 20 perso-
nas. En cifras absolutas eso significa alpo menos de 370 mil personas, un tercio
de la poblacidn total ocupada,

El crecimiento de la pequefia empresa estd ligado a la crisis del Estado de
bienestar y a las politicas de ajuste de las grandes empresas. El pequeiio empre-
sario privado debe generar los puestos de trabajo necesarios para absorber par-
te de la poblacion desocupada. Desde 1a microempresa unipersonal, hasta la
pequeiia unidad de menos de 20 asalariados, hay toda una gama de empresas in-
dustriales, artesanales, de servicios, comerciales, que son en la actualidad las
que crean empleo.

Es dificil precisar con total exactitud el proceso de crecimiento de la pe-
quefia empresa durante el periodo de crisis. El Censo Econémico anterior
(1978) no ofrece datos fiables en lo que se refiere a 1a pequefia empresa. De to-
das maneras las estimaciones hechas en ¢l Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social tienden a mostrar un aumento muy importante de Jas pequefias empresas
a partir de 15982, afo en que se produjo el quiebre de una politica de minideva-
luaciones peritdicas. Este hecho produjo en el perfodo siguiente un aumento
de la desocupacién y en consecuencia de los procesos de autogeneracion de em-
plec basados en ¢l "cuentapropismo” o ¢n la microempresa.

Se ha escrito mucho sobre la pequeiia y la microempresa, asi como sobre
el sector informal®., No vamos a desarrollar en detalle los perfiles de estas uni-
dades econdmicas. Solamente recordaremos algunas de sus principales caracte-
risticas;

—  tendencia al aislamiento del resto del sistema
—  presencia importante de la informalidad

- aceeso dificultoso al crédito formal

—  escasa presencia €n el mercado externo

—  complicada relacién con el Estado

—  ausencia de capacitacion gerencial

4 Alpunos trabajos: Aguirre ¢t af. (1986); Bayce (1984}, y Arocena (1990).
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—  irrepularidades en la relacién laboral
- confusién empresa-nicleo familiar
- problemas de acumulacidn.

Esta lista no pretende ser exhaustiva, pero el simple enunciado de estas ca-
racterfsticas estd mostrando una realidad empresarial con dificultades especi-
ficas,

Hasta ahora el Uruguay no ha atendido a este agente econdmico desarro-
llando politicas que contemplaran sus especificidades. Ha habido en los Gltimos
afnos algunas iniciativas de organizaciones no gubernamentales que han desa-
rrollado programas de capacitacién, asistencia técnica y crédito, con fondos pro-
venientes de entidades extranjeras. Pero estas acciones, de escaso volumen, no
tienen otra significacién que la experimentacion y un progresivo conocimiento
de la realidad.

La importancia cuantitativa de la pequefia empresa y su situacion marginal
en el sistema estd sefialando la presencia de un problema de creciente enverga-
dura. Es por eso que se habla mucho del tema en circulos politicos, académicos,
empresariales. Ello no quiere decir que se posea un diagn6stico acertado y mu-
cho menos que exista un consenso minimo sobre la forma de tratar el problema.

D. Lagran empresa

¢Se puede considerar a la gran empresa como un actor local? En el caso
uruguayo ha habido varios ejemplos de desarrolio local impulsados por grandes
empresas. Para mencionar un case ya histdrico, hay que recordar la ciudad de
Fray Bentos, capital del departamento de Rio Negro. En esta localidad se pro-
dujo un importante desarrollo como consecuencia de la instalacion de un frigo-
rifico, que dio empleo a cientos de personas y provocé la aparicion de
actividades productivas estimuladas por la existencia de un mercado local dind-
mico. El frigorifico cerr6 sus puertas en la década del setenta, produciendo una
crisis local de la que la ciudad adn no ha satido.

La gran empresa ha sido tradicionalinente acusada de buscar una rentabili-
dad f4cil e inmediata sin preocuparse por las necesidades locales, ni por la con-
servacién de los recursos naturales. Eripresas madereras destruyen bosques
causando graves desequilibrios; empresas pesqueras terminan con la fauna de
mares, rios y lagos; complejos agroindustriales agotan ios suelos; fdbricas de
productos quimicos contaminan todo a su alrededor. Ademds de estas pertur-
baciones naturales, la gran empresa, al no estar controlada por actores locales,
puede decidir 1a muerte de una cindad o de una region simplemente cerrando
sus puertas. La pregunta inicial tiene entonces sentido; éipuede considerarse la
Zran empresa como un actot local?

La respuesta a esta pregunia supone explicitar las condiciones en las que
una gran empresa puede constituirse en actor local. La empresa contempora-
nea estd sometida a una serie de controles formales e informales que la obligan
a mejorar 1a calidad de su produccién y también la calidad de la relacion con su
entorno. La relacion productor-consumidor estd cambiando; a la pasividad del
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consumidor d¢ hace dos décadas se opone actualmente una actitud critica que
puede asumir formas de expresion individual o colectiva. En la compleja socie-
dad contempoeridnea, los copsumidores no son un cenjunto indiferenciado de in-
dividuos, sino que existe una multiplicidad de especificidades que la empresa no
puede ignorar (edad, sexo, categoria social, lugar de habitacion, etc.).

Estos cambics en la relacion entre la empresa y su entorno obligardn a una
mayor concertacion y a una mejor articulacion de la empresa con la sociedad lo-
cal. Hay evidentemente ejemplos que muestran lo contrario, es decir un progre-
8ivo aislamiento de la gran empresa ¢on respecio & su entorno; pero también
existen ejemplos que permiten pensar en la posibilidad de una evolucién positi-
va.

En cualquier caso, hay dos estrategias que parecen fundamentales para li-
mitar los efectos negativos de la instalacion de una gran empresa. En primer Ju-
gar, el gobierno local deberd negociar la instalacion de tal manera que pueda
guardar el mayor control posible sobre el desarrollo de la experiencia. En se-
gundo lugar, se deberd evitar una sitvacion de dependencia, gracias a la diversi-
ficacidn del tejido de iniciativas.

E. La organizacién territorial

En los dltimos afios de la dictadura el Uruguay vivié una época de floreci-
miento de organizaciones territoriales. Frecuentemente se les llamd "nuevos
movimientos sociales”, en la medida que eran organizaciones claramente dife-
rentes a los "viejos movimientos sociales” (movimiento obrero, estudiantil, de
mujeres, etc.).

Se trataba de formas de autoorganizacion popular en funcién de reivindi-
caciones colectivas en el drea de la vivienda, la salud, 1a educacidn, la alimenta-
cign, el medio ambiente, los servicios piblicos, etc. El barrio o la pequeiia
ciudad -es decir el espacio local- fueron los lugares naturales de expresidn colec-
tiva de esas reivindicaciones y de resistencia a la dictadura. En este perfodo fue-
ron prohibidas todas las formas de organizacion politica y sindical, lo que
permitié que el espacio local emergiera como el Grico lugar donde 1a participa-
cidn era posible.

La mujer ocupé un lugar importante en estas organizaciones orientadas
hacia sectores de actividad que son [a continvacién ¢n la esfera publica del rol
doméstico femenino (vivienda, salud, educacitn, alimentacién, servicios). El es-
pacio local es ademds el mas proximo al espacio doméstico, razén por la cual Ja
mujer pudo ocuparlo sin alterar la especificidad del rol que la sociedad le atri-
buye.

Cuando se produjo ¢l proceso de transito a la democracia, este nuevo ac-
tor territerialmente organizado se posiciond en el sistema tratando de encon-
trar una forma de articulacién con los partidos, los sindicatos, el Estado central,
las municipalidades. En la actualidad, la problematica de la participacién de es-
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tos actores en €l sistema de decisiones estd en el ceniro del debate sobre la des-
centralizacién.

Por un lado, al instalarse el régimen democrdtico se crearon las condicio-
nes para que estas organizaciones pudieran desarrollarse libremente. Pero, por
otro lado, el fin de la represion politica y sindical permiti6 la reapertura de las
vias "cldsicas® de participacion, quitando a las nuevas organizaciones su cardcter
de inicos canales de expresidn. En algunos casos se produjo entonces una cier-
ta desmovilizacién. Esto ha llevado a plantear la cuestion de la naluraleza de
estas formas de autoorganizacion y de las posibilidades reales de articularlas al
interior del sistema democratico para enriquecer los mecanismos de participa-
cidn,

En el caso de la participacién de la mujer se puede afirmar que estas expe-
riencias en el 4mbito local crearon condiciones nuevas para su proceso de inser-
cion social. Sin embargo, para muchas mujeres la vuelta a la democracia
significd el retorno al rol deméstico tradicional. La ausencia de estudios especi-
ficos sobre estos procesos obliga a dejar abiertas estas interrogantes sobre la na-
turaleza de las transformaciones operadas.

Como en 1odo proceso de génesis de actor, la articulacién entre el nuevo
actor y otros ya fuertemente constituidos no es evidente. Los dirigentes politi-
cos tienen una gran dificultad para reconocer y aceptar estas nuevas formas or-
ganizativas como interlocutores validos. Frente a esto las nuevas organizaciones
deben desarrollar al mismo tiempo estrategias de presién sobre la sociedad poli-
tica y el Estado y estrategias de gestitn de su propio espacio auténomo y de par-
ticipacién (Castagnola, 1986).

Estos nuevos actores estdn mostrando que existe un proceso de aprendiza-
je de democracia local. Por un lado nadie pone en cuestién la legitimidad de la
participacion politica basada esencialmente en ¢l sufragio universal. No puede
haber auténtica pariicipacién ciudadana sin extension del sufragio universal a
todos los 4mbitos, incluyendo el espacio microlocal. Por otre lado, esas formas
de participacion basadas en mecanismos autoorganizativos poseen una legitimi-
dad que las habilita a ser reconocidas como actores locales; ellas representan un
cierto nicleo de habitantes de un barrio que quieren hacer ofr su voz a través de
esta via. Serfa un error considerar a estas organizaciones al mismo nivel de rep-
resentatividad que quienes fueron electos por el sufragio universal. Pero tam-
bién serfa erréneo quitarles todo cardcter representativo,

F. Laorganizacion no gubernamental (ONG)

Las organizaciones no gubernamentales tuvieron un gran desarrollo du-
rante la dictadura porque canalizaron buena parte de la solidaridad internacio-
nal. En los primeros aiios de la restauracién democritica siguieron creciendo y
se produjo una espectacular multiplicacion de estas organizaciones en mn proce-
s0 dificil de seguir (Barreiro y Cruz, 1990). Muchas de estas ONGs (sobre todo
las mds recientes) son muy pequefias y frecuentemente se crean para desarrollar
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un 1inico proyecto. Son muy pocas las que superan los 10 afios de antigiedad y
las 20 personas empleadas.

Las ONGs han desarrollado actividades de capacitacitn, asistencia y ase-
soramiento a grupos locales de distinta naturaleza. Esta labor de apoyo se ha
orientado hacia diversos aspectos de inlerés para las sociedades locales:

—  asesoramiento socio-organizacional a grupos

~  asistencia técnica a experiencias productivas

—  apoyo crediticio y asistencia financiera

—  formacidn de actores locales

—  formacidn de dirigentes sindicales

- capacitacion a sectores e instituciones especializadas (mujer, nifiez, ju-
ventud, salud, educacion, etc.)

—  diagndsticos, estudios e investigaciones aplicadas

—  sistematizacion de informacién

—  publicaciones periddicas y edicidn de libros

—  difusitn en los medios masivos de comunicacidn.

En algunos casos, las ONGs han incorporado actores locales a sus equi-
pos; en otros han prestado una asistencia "desde afuera” de la sociedad local.
Frecuentemente la accién se realiza por contratos o acuerdos marco con muni-
cipalidades u otras instituciones locales. En la actualidad existe una tendencia a
la asociacion entre ONGs para capitalizar mejor perfiles institucionales com-
plementarios. Las organizaciones mis antiguas y con mayor potencialidad estin
creando sedes regionales en el interior del pais, como forma de descentralizar
las actividades y el sistema de decisiones.

Desde la restauracion democratica (1985) ha habido un proceso de reco-
nocimiento de las ONGs por parte de organismos gubernamentales, tanto cen-
trales como locales. Se han realizado numerosas jornadas, seminarios y talleres
coorganizados con organismos oficiales y existen actualmentie algunos progra-
mas en los gue participan ONGs junto con entidades del sector piblico.

La eclosién de este nuevo actor, producida en los dltimos afios, no signifi-
ca que el impacto de su accién haya alcanzado niveles masivos. En general estas
organizaciones se han orientado a piiblicos-objetivo muy especificos y han con-
tado con recursos humanos y materiales limitados. Frecuentemente las accio-
nes de las ONGs han tenido un valor experimental relevante, sin alcanzar logros
cuantitativamente importantes. Esto na afecta el cardcter de actores locales de
estas organizaciones, en la medida en que las experiencias que han conducido
-limitadas en su alcance- han contribuido a experimentar nuevas modalidades
de desarrollo (econémico, social, cultural) y a mejorar el conocimiento de las
realidades locales,

G. Lainterrelacién entre los diferentes actores locales

La interrelacion entre actores focales ha sido buscada como forma de opti-
mizar el efecto sinérgico, en realidades que se caracterizan por la pobreza de



136 JOSE AROCENA

medios. Se han desarroliado acciones de cardcter interinstitucional, intercate-
gorial, intersectorial, con el objetivo de capitalizar mejor los recursos locales.

Declamos que las distintas adminisiraciones del Estado poseen oficinas
delegadas en las ciudades del interior del pals y que estas no coordinan necesa-
riamente con la intendencia municipal. Agreguemos ahora que (ampoco coot-
dinan necesariamente entre ellas, El centralismo histérico ha tenido como
efecto la proliferacién de las vias de relacién vertical-sectorial, no existiendo en
la mayoria de los casos vias de integracién horizontal-territorial.

Frente a ello, se trata de recomponer la dimensién territorial creando lu-
gares donde la accién movilice horizontalmente un conjunte de actores locales
en forno a un problema considerado crucial para la comunidad. Se buscara es-
tablecer consensos sobre algunos temas, de tal manera que las eventuales oposi-
ciones entre diferentes racionalidades sean superadas y se pucda actuar de
manera coherenie sobre el problema en cuestion. Este consenso no significa la
desaparicion de las distintas l6gicas institucionales ni 1a eliminacién de intere-
ses divergentes. Se trata de una posicion comun para alcanzar un objetivo pre-
ciso. En la medida que cada "socio™ mantiene sus propios intereses y sus logicas
de accién, en cada instante, las diferencias pueden aparecer y los conflictos pue-
den manifestarse. Este tipo de consenso no significa unanimidad; es frégil, se
construye y se reconstruye, reposa sobre relaciones de negociacion permanentes
(Arocena, 1986).

El desarrollo local se produce cuando existe capacidad de negociacion, de
juego entre actores, buscando una articulacion de intereses que desemboque en
beneficios para la sociedad local. El gobierno municipal deberd negociar con
las empresas, regulando su actuacién en funcion del interés de la comunidad.
Las organizacicnes territoriales negociardn sus reivindicaciones con el actor po-
litico y éste a su vez las reconocerd como representantes de intereses especifi-
cos. Las ONGs deberdn negociar su aporte técnico tanto con el municipio
como con las empresas y las organizaciones territoriales.

En Montevideo y en varios departamentos del interior se desarrollan ac-
tualmente estructuras ad hoc que rednen organizaciones sociales territoriales,
empresas locales, organismos del Estado, la municipalidad, organizaciones no
gubernamentales, etc. En esas estructuras se fratan problemas muy variados
que tienen que ver con la salud, la educacién, el empleo, 1a produccion, Ja vi-
vienda, 12 culiura, el medio ambiente, etc. Se trata de estructuras incipientes ¢
informales; su arraigo y permanencia son débiles. Deben enfrentar los asenta-
dos mecanismos "verticales® de relacion entre el "centro" y la "periferia". Estas
nucvas estructuras han surgido impulsadas frecuentemente por el actor munici-
pal, como forma de precipitar una instancia de concertacién local.

La descentralizacién impulsada desde el "centro” del sistema necesita de
procesos localmente generados. En este sentido, estas instancias de negocia-
cidn tienen un papel de primera importancia porque contribuyen a aumentar la
densidad del tejido social local, condicion esencial del éxito en toda politica des-
centralizadora.
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5.  DIFICULTADES DE ARTICULACION ENTRE ACTORES LOCALES

La observacion de las sociedades locales en el Uruguay muestra una ten-
dencia a la desarticulacién de las diferentes l6gicas de accién. M4s all4 de casos
recientes de concertacidn, como los que acabamos de mencionar, todavia predo-
mina la accién aislada que antepone la racionalidad de cada actor a las necesida-
des del conjunto.

A, Actores de reciente constitucion

Deciamos que ¢l Uruguay no se caracteriza por una historia en la que los
actores locales hayan marcado su presencia. Los cinco actores locales que he-
mos retenido se constituyen como tales o transforman su perfil de actores en la
Gltima década.

Esto es claro para el caso de los municipios, que acceden recientemente a
visualizar un modelo de accidn alternative al tradicional, plantedndose una mi-
sidén en el terreno de las politicas sociales y del desarrollo. La pequeiia empresa
RO €8 un Nueve actor, pero la conciencia creciente a nivel nacional de su rol en
el desarrollo y la importancia de su peso relativo son fendmenos de los vltimos
afios. La gran empresa también es un "viejo actor®, pero sus chances de ser efec-
tivamente actor local dependen de la evolucion contempordnea del comporta-
miento empresarial. Las organizacicnes territoriales han sido llamadas "nuevos
movimientos sociales” por su emergencia reciente en la vida nacional. Final-
mente, las ONGs son nitidamente un fendmeno de la iltima década.

Este cardcter extremadamente contempordneo de los actores locales es
una de las explicaciones de 1a falta de articulacién entre las diferentes lGgicas
que cada uno representa. En este periodo se han dado algunos encuentros y se
han formalizado algunas acciones conjuntas, pero predominan todavia las acti-
vidades aisladas, [a falta de coordinacién, la incoherencia sobre un mismo terre-
no, el desaprovechamiento de posibles sinergias, los esfuerzos en paralelo,

B. Actores no reconocidos

La etapa que se estd viviendo es la de la constitucién de actores, sin que
exista adn un reconocimiento mutuo entre los diferentes protagonistas. El mu-
nicipio frecuentemente no reconoce a las organizaciones territoriales como in-
terlocutores, estas dltimas tienden a desconocer la legitimidad de los otros
actores, las ONGs no son consideradas "locales”, las empresas aceptan dificil-
mente que existan otros agentes de desarrollo.

Los bloqueos obedecen mds a esta ausencia de reconocimiento, y por lo
tanto de relacion, que a la explositn de conflictos abiertos. El obstdculo mayor
de esta etapa es la dificultad para emprender acciones conjuntas entre actores
que no reconocen sus roles respectivos.

Pareceria que cada actor estd completamente absorbido por el esfuerzo
que significa "hacerse un lugar bajo el sol”. El descubrimiento de la posibilidad
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de actuar obscurece toda otra perspectiva, En este proceso de autoafirmacion,
1a necesidad de la interaccién, de la negaciacion, de 1a articulacidn de acciones,
no forma parte de las primeras prioridades.

C. Una maduracién necesaria

La inmensa mayorfa de los andlisis coinciden en la necesidad de superar
esta fase del proceso de constitucion de actores y acceder a lo que podriamos
1lamar la fase de la concertacién o de la negociacion.

Segin Barreiro (1988), "de la positilidad de que estos actores protagoni-
cen conjuntamente las acciones en favor del desarrollo depende esencialmente
el éxito de las iniciativas locales... Organizar de forma concreta la articulacién
entre las diferentes categorias de actores es la base de un proyecto de desarrollo
y la razdmn de ser de los agentes de desarrollo™.

Refiriéndose a los "nuevos movimicntos sociales”, Castagnola (1987) afir-
ma: "la capacidad de dar forma a la socicdad deriva de la capacidad de los hom-
bres de establecer concertacién de voluntades; y las voluntades colectivas asi
constituidas ne son €l mero producto de la coincidencia o suma de voluntades
individuales, sino que los procesos de conformacién de acuerdos suponen co-
municacién y debate que hacen nacer iniciativas, intereses, preocupaciones nue-
vas".

Segun Galilea (1988): "La recuperacion de lo local se vincula también con
la constitucién de un campo privilegiado de accion concertada entre organiza-
ciones sociales y las correspondientes estructuras gubernamentales, generdndo-
s¢ una vitalizacion democratica que le es comunicada al sistema”.

Cuando nos referimos a la interrelacion entre actores locales menciona-
mos la existencia en Montevideo y en varios departamentos del interior de es-
tructuras ad hoc que rednen un conjunto de actores locales de distinta
naturaleza. Decfamos que estas iniciativas son ain incipientes y de escaso arrai-
go. Las dificultades de articulacion propias de una realidad social formada por
actores de reciente constitucion y débil reconocimiento expiica la fragilidad de
€sas acciones de cardcter interinstitucional, intersectorial o intercategorial. La
maduracitn de los procesos de desarrolle local en el Uruguay supone una supe-
racién de esta situacion.

D. Lainduaccién de procesos de acumulacion

Los procesos de acumulacién a nivel local no serdn posibles sin un esfuer-
zo concertado cuyos efectos sinérgicos aumenten las potencialidades de cada ac-
tor. Sitomamos, por ejemplo, el caso del pequefio empresario, la resolucidn de
sus dificultades de acceso al crédito, a las necesarias transferencias de tecnologia
pertinente, a una capacitacién minima como empresario, sabemos que ese no
serd posible sin politicas especificas que 1o pongan en contacto ¢on OLros acto-
res de su entorno. El aislamiento en ¢l que se encuentra actualmente lo conde-
nar4 -en el mejor de los casos- a la subsistencia.
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Otro tanto puede decirse de la organizacién territorial, si su accién se re-
duce a la expresion de una necesidad concreta (falia de agua corriente, ge sanea-
miento, vivienda insalubre, etc.) no podrd desarrollar su capacidad de propuesta
en toda su potencialidad. Se ha podido observar que cuando estas organizacio-
nes acceden a instancias de participacion en la planificacién local, junto al go-
bierno municipal y a técnicos y especialistas de las organizaciones asesoras no
gubernamentales, superan la simple demanda en términos de subsistencia. La
reivindicacion se vuelve mds global. Interesa el resultado concreto que resuelve
¢l problema urgente de un grupo de vecinos, pero también comienza a plantear-
se el problema del desarrollo del conjurnito de la sociedad local. Se descubre la
relacion entre la solucidén de los problemas urgentes y la creacion de fuentes de
riqueza. Las propuestas se encaminan hacia 1a generacion de procesos de acu-
mulacién. Este procese ha sido muy claro en algunas organizaciones del inte-
rier del pais que han alcanzado un grado importante de madurez.

Los municipios aumentarfan el impacto de su acci6n y se constituirian en
actores fuertes frente al Estado central, si concertaran con las organizaciones
territoriales y las organizaciones de empresarios locales la elaboracion y realiza-
cidn de planes concretos de desarrolio. Las debilidades del municipio uruguayo
no deben esperar para ser superadas a que se den todas las condiciones para una
reforma de la constitucién o de 1a ley crgdnica municipal. Desde ya se puede
concertar la accidn con las ONGs, y con empresas grandes y pequefias, en el
marco de acuerdos globales, obteniendo de esa forma recursos humanos y mate-
riales necesarios al desarrollo.

La induccién de procesos de acumulacion que permita atacar la base de los
principales problemas sociales que sufren las sociedades locales uruguayas, pasa
por una politica que favorezca la concertacion de los diferentes actores locales.
Solamente el efecto sinérgico de esta politica puede lograr resultados concretos
en realidades que se caracterizan por la escasez y debilidad de sus recursos hu-
manos y maiteriales.

6. CONCLUSIONES

FEl Uruguay desarrolla en las primeras décadas del siglo XX un Fstado
fuertemente intervencionista que puede ser equiparado a Jo que posteriormente
se llam6 "Estado de bienestar® o "Estado benefactor®. Sirviéndose de los exce-
dentes agrarios, el Estado llevo adelante avanzadas politicas sociales y naciona-
liz6 las grandes empresas de servicios en manos de capitales extranjeros.

El Estado se organizé en base a una estructura unitaria y fuertemente cen-
tralista, La fragilidad de su origen y un conjunto de caracteristicas geograficas,
poblacionales, econémicas, hicieron posible una organizacion politico-adminis-
trativa centralizada en la civdad-puerto: Montevideo.

Hacia mediados de la década del cincuenta comienzan a manifestarse los
signos de una crisis de la que el pais aGn no ha salido. Se inientaron varios re-
medios tendientes a corregir los errores atribuidos a las politicas proteccionistas
del segundo “batllismo®, Pero la crisis siguid y sus efectos se fueron amplifican-
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do hasta llegar al golpe de Estado de 1973. Doce afios después, el Uruguay re-
cupera sus instituciones democrdticas y 1as nuevas autoridades se encuentran
€ON un panorama socioecondmico extracrdinariamente grave.

Desde comienzos del periodo de crisis se perciben algunos signos de biis-
queda de alternativas a la tradicional organizacidn centralista del Estado y de la
sociedad. El paréntesis dictatorial interrumpe esas primeras tentativas. Con la
vuclta a la democracia reaparece el discurso descentralizador y se desarrollan
nuevas iniciativas locales, algunas de las cuales se habian iniciado bajo la dicta-
dura.

Impulsando esas iniciativas hemos definido cinco actores locales en proce-
so de constituirse en actores del desarrolle: el municipio, la pequefia empresa,
la gran empresa, las organizaciones territoriales y las organizaciones no guber-
namentales.

Quedan abiertos importantes interrogantes sobre la naturaleza de los pro-
cesos de generacion de actores locales. Su reciente constitucion y las dificulta-
des de articulacién sinérgica de los sistemas locales estdn marcando limites
considerables que disminuyen el impacto de las iniciativas sobre los procesos de
desarrollo.

Entre estos actores locales, la presericia de la mujer tiene una especial im-
portancia, particularmente en las acciones territoriales y en las ONGs. Esta
constatacidn obliga a plantearse algunas preguntas sobre la incidencia de la va-
riables de género en la generacidn de nuevos actores locales.

Se podria pensar que estos escenarios de accién de la mujer la sitan en
una posicién nueva al interior de los sistema locales de relaciones de poder. No
obstante, y sin ignorar algunas evidencias empiricas, no hay estudios que permi-
tan afirmar de manera categérica la naturialeza de estas modificaciones. La par-
ticipacion de la mujer en la esfera "piblica" local le abre nuevos horizontes y le
permite integrar comportamientos propios de dmbitos hasta ahora reservados
al hombre. Esto no quiere decir, sin embargo, que la mujer que participa de
esas experiencias haya necesariamente tomado conciencia del tugar subordina-
do que le reserva la sociedad.

Mas alid de estas y otras preguntas que quedan sin respuesta, €n el mo-
mento actual la descentralizacién y €l desarrollo local son temas claves en ¢l de-
bate nacional. Las orientaciones politicas que postulan ia reforma de las
estructuras centralistas triunfaron en las elecciones de noviembre de 1989. Na-
die osa hoy en el Urvguay proclamarse encmigo de la descentralizacion.

Sin embargo, una larga historia de concentracion del peder politico y eco-
némico en el Estado central sigue influyendo en los actores locales. Se asiste en
la sociedades locales a un despertar del cardcter "local” de esos actores, que ha-
bian sido hasta ahora meros engranajes del poder central. Este "despertar” es
teciente, no ha transcurrido adn suficiente tiempo como para permitir la madu-
racidn de esos "nuevos actores locales”. La proxima década mostrard si se trata
de un proceso histérico, produciéndose entonces el arraigo definitivo de estos
nuevos protagonisias, o si no es mds que un episodio coyuntural y excepcional
en la historia centralista del Uruguay.



ESTADOQ, DESCENTRALIZACION E INICIATIVA LOCAL EN URUGUAY 141

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AGUIRRE, R. er al. (1986), El Trabajo Informal on Montevideo, CIEDUR-Banda Oriental, Mon-
tevideo.

(1991), "Politicas Sociales, Desceniralizacion y Acciones Colectivas de Mujeres: El Ca-
50 Uruguayo®, en este volumen.

ALONSQ, A (1975), "Productividad y Tipificacidn en la Agricultura de la Repiblica Oriental det
Uruguay®, CIENES, Santiago.

AROCENA, 1. (1986), Le Développerneni par L Initiative Local, Le Cas Frangais, Ed. L'Harmat-
tan, Paris.

(1988), "Discutiendo 1o Local: Las Coordenadas del Debate”, Cuadernos del CLAEH
N° 45/46, Monievideo.

(1990), La Pequeria Empresa  Perfil de un Actor, Argumentos CLAEH-Banda Oriental,
Montevideo.

AROCENA, 1. y A. MOREIRA (1989), "La Problamitica de la Descentralizacién en Uruguay”, en
preparacién, CLAEH-Ministerio del Trabajo v Seguridad Social, Montevideo,

BARREIRO, F. (1988), "Los Agentes del Desarrolio. Una Reflexion Sobre ¢l Desarrolle Local y
sus Protagonistas”, Cuadernos del CLAEH N° 45/46, Monlevideo.

BARREIRO, F. y A. CRUZ (1990}, Entre Diversidades y Desafios. Las Organizaciones no Guberna-
meruales en Uruguay. Andlisiv y Repertorio, Instituto de Comunicacitn y Desarrollo-Agencia Es-
paficla de Cooperacién [nternacional, Montevideo.

BAYCE, R. (1984}, £l Pequerio Empresario Indusirial en el Uruguay y sus Probiemas, CIESU-Banda
Criental, Montevideo.

BERVEJILLAQ, F. (1988), "Situacién y Problemélica de los Gobiernos Locales en Uruguay”, ponen-
¢iz al Seminario Internacional "El Municipio como Agente Dinamizador de Desarroilo y la
Descentralizacién en América Latina", CELCADEL-[ULA Y AME, Quito.

CASTAGNOLA, J. L. (1986), "Participacién y Movimientos Sociales”, Cuadernos del CLAEH N°
39, Montevideo.

(1987), "Problemitica y Alternativas Culturales de los Movimientos Sindicales”, Cuader-
nos def CLAFEH N® 42, Montevideo.

CLAEH-CINAM (1962), Simuacidn Econdmica y Social del Uruguay Rural, Montevideo,

GALILEA, §. {1988), "La Planificacién Local: Nuevas Orientaciones Metodol6gicas”, Cuadernos
del CLAER N™ 45/46, Monlevideo.

GOMEZ-CARAZZ0, C.y C. REVERDITO (19€7), "Regionalizacién Nacional®, Bolettn Informa-
tive N° 33, Instituto de Teorla y Urbanismo de la Faculiad de Arquitectura. diciembre.

MGAP-IICA (1977), Propuesta de Regionalizacidn Agropecuaria en Uruguay, Fondo Sim6n Bolivar,
Montevideo.

MGAP (1971}, Esrudio de Fotointerpretacidn y Uso de la Tierra, Montevideo.

MUNQZ, M. ). e al. (1987, La Salud, un Prablema para Todos, Ed. Centro Uruguay Inde-
pendiente-FESUR, Montevidea.

PANIZZA, F. y A. PEREZ PIERA (1988}, Estado y Sociedad, Col. Uruguay 2000, Ed. FESUR,
Montevideo,

PARIS, B., R. FARAONE y 3. A. ODDONE (1965), Cronologla Comparada de la Historia del Une-
guay 1830-1945, Bd. Universidad de la Repdblica, Montevideo.

PEREZ PIERA, A. (1988), "Hacia la Transformacién del Régimen Local Uruguaye", Cuadernos del
CLAEH N° 45/46, Montevideo.

VEIGA, D. (1977, Tipologla Departamensal y Desarrolio Regional en el Uruguay, CIESU, Montevi-
deo.



