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Presentacion

«Mi alcalde es un buen vecino, lo quiero mucho, es trabajador, es un hombre
honesto, pero no puede hacer mucho. Si el hombre tiene un camién y una pala, ;qué
va a hacer con un camién y una pala?», asi se expresa uno de los encuestados para
este libro. La figura del alcalde es relativamente nueva en Uruguay. ;Tienen los al-
caldes las herramientas necesarias para trabajar bien? ;Es suficiente el marco legal,
institucional y financiero para un municipio exitoso?

La presente investigacion demuestra que los alcaldes ya tienen algo més a su
disposiciéon que un camién y una pala. Por otro lado queda muy claro que falta mu-
cho todavia para que el municipio uruguayo se pueda comparar con el correspon-
diente nivel de gobierno en otros paises de Latinoamérica. Los que apuestan por la
descentralizacion en Uruguay para tener mas y mejor democracia y mejores resul-
tados en el servicio al ciudadano tienen una agenda exigente y urgente por delante.

El presente estudio puede orientar la accién politica, la agenda legislativa y la
practica institucional en todos los niveles de gobierno con el fin de mejorar las insti-
tuciones y sus servicios al ciudadano. Representa un caso muy cercano al ideal de un
servicio concreto de la ciencia al proceso democratico. De esta manera, es una feliz
realizacion de la mision de la Fundacién Konrad Adenauer en su cooperacion con la
Universidad Catolica del Uruguay.

Estamos seguros de que este libro —en manos de ciudadanos, concejales, al-
caldes, intendentes, ministros, candidatos presidenciales, legisladores y funcionarios
publicos— sera util para acercar la democracia a la ciudadania por medio de resulta-
dos visibles del buen gobierno.

Dr. Georg Eickhoff
Director
Fundacién Konrad Adenauer en Uruguay

'






Prélogo

En el marco de una larga y rica tradicion en el estudio del desarrollo y politica
subnacional desde nuestro Departamento, esta publicacion ofrece una radiografia
del estado de situacion de los gobiernos locales establecidos en el marco de la Ley
de Descentralizacion y Participacion Ciudadana. Esta se ofrece a partir de la propia
mirada de alcaldes, concejales e intendentes, sobre la que los autores construyen una
reflexion teédrica con un énfasis marcado de politica publica. Es un trabajo compa-
rativo, rico en la descripcion de estudios de caso y el anélisis de diferentes dimen-
siones, entre las que destacan la administrativa y la de relacion del gobierno con la
ciudadania.

El Departamento de Ciencias Sociales y Politicas de la Universidad Catolica
del Uruguay congratula a Paula Ferla, Leticia Silva e Ignacio Zuasnabar, profesores
de la casa, asi como a los tres estudiantes de nuestras carreras de grado que cum-
plieron un rol fundamental como asistentes de investigacion, Daniela de los Santos,
Ana Paula Rodriguez y Paula Soria, por el esfuerzo riguroso en el abordaje de este
tema, que constituye un paso mas en una serie de volimenes que se han editado con
el indispensable y valioso apoyo de la Fundacion Konrad Adenauer sobre diversos
problemas politicos contemporaneos del Uruguay en perspectiva comparada.

Juan A. Bogliaccini
Departamento de Ciencias Sociales y Politicas
Universidad Catdlica del Uruguay






Introduccion

Elpresente trabajo, elaborado por un equipo de investigadores dela Universidad
Catolica con el apoyo de la Fundacién Konrad Adenauer,’ presenta un segundo diag-
nostico sobre el funcionamiento de los gobiernos municipales en Uruguay, dos afios
después de realizado el primero.

La creacion del tercer nivel de gobierno en el afio 2010 representd un aconteci-
miento de extraordinaria relevancia para la vida politico-institucional del pais.

Estos primeros afios de funcionamiento de los municipios han estado cargados,
sin embargo, de grandes dreas de ambigiiedad y relativamente poco interés publico
en el tema. Las dificultades para la legitimacion de los municipios en Montevideo, y
la ausencia de municipios en practicamente todas las capitales departamentales del
interior, han derivado en que el proceso haya tenido verdaderamente centralidad e
impacto en las localidades medianas y pequefias, que han encontrado en los munici-
pios un ambito de canalizacion de necesidades y expectativas, asi como un lugar de
expresion de identidades.

A su vez, se observa que esta politica de promocion de la descentralizacion ha
tenido un impacto bajo, casi nulo, en el conjunto de la agenda publica, construida
casi exclusivamente desde el centralismo montevideano.

La investigacion tiene una gran relevancia por el momento en que se realiza. El
estudio inicial de 2011 se consideraba en muchos sentidos prematuro, porque se hizo
en momentos en que los nuevos gobiernos no llevaban siquiera un afio funcionando:
una institucionalidad naciente que apenas daba sus primeros pasos. Esta investiga-
cion se realiza luego de los primeros tres afios de desempeiio, cuando las fortalezas y
debilidades de este proceso ya comienzan a quedar claramente delineadas.

' Los autores agradecen a la Universidad Catdlica y a la Fundacién Konrad Adenauer por su apoyo
para la concrecion de este proyecto.
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Al mismo tiempo, esta segunda medicion habilita la posibilidad de comparar y
monitorear el estado de situacion y la evolucion del nuevo nivel de gobierno, desde la
vision de los involucrados. Este trabajo, ademas, ha enriquecido la visién del anterior.
Si en el inicial se contemplaban las perspectivas de los alcaldes e intendentes, en esta
oportunidad se incluye ademas la mirada de los concejales, protagonistas inevitables
de este proceso.

Al igual que en el estudio anterior, se opt6 por una mirada conjunta al proceso
como un todo, sin identificar los casos concretos, y no se plante6 como objetivo indi-
vidualizar el andlisis a nivel de cada municipio ni de cada departamento.

En el punto siguiente se describe la metodologia general de la investigacion.
Posteriormente, se abordan las visiones de los alcaldes y concejales uruguayos; en el
cuarto capitulo se analiza la perspectiva de los intendentes y, finalmente, se presentan
la sintesis y las conclusiones del trabajo.

12



Metodologia

La metodologia de trabajo del presente estudio diagndstico se basé en tres
componentes: una encuesta a los ochenta y nueve alcaldes y alcaldesas del pais, una
encuesta a una muestra de concejales municipales y entrevistas en profundidad a
ocho intendentes e intendentas.?

1. Encuesta a alcaldes y concejales

Al igual que en el estudio de 2011, la encuesta a alcaldes se transformé en un
censo, en la medida que recabo la opinién de la totalidad de los alcaldes. El trabajo
de campo se desarroll6 entre el 9 de agosto y el 4 de setiembre de 2013.% Se aplic6 un
cuestionario estructurado en donde se relevaron las mismas dimensiones del estudio
anterior (lo que habilita la posibilidad de comparacion), y se agregaron algunas pre-
guntas que permiten profundizar en zonas inexploradas del proceso. La mayor parte
de las preguntas fueron cerradas y la encuesta tuvo una duracién de aproximadamen-
te 15 minutos.*

El cuestionario procurdé relevar percepciones, opiniones e informacion sobre
las practicas, el funcionamiento, el desarrollo del tercer nivel de gobierno, y su vin-
culo con distintos actores.

La encuesta a concejales en general tuvo las mismas caracteristicas que la de
alcaldes, pero incluy6 ademas preguntas especificas a este actor.” Este cuestionario,

2 Alos efectos de agilizar la lectura, en adelante el documento utiliza el género masculino de forma
genérica pero en referencia a los miembros de ambos sexos.

3 Las encuestas fueron realizadas por Telemedios (Equipos Consultores Asociados).

4 El cuestionario de la encuesta a alcaldes se incluye en el anexo 1.

®  El cuestionario de la encuesta a concejales se incluye en el anexo 2.
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mas breve que el que se aplicd a los alcaldes, tuvo una duracion promedio de diez
minutos.

Para la encuesta a concejales se utiliz6 una muestra probabilistica simple de
100 casos. El universo estaba constituido por 356 concejales (cuatro por cada muni-
cipio, excluyendo al alcalde), el margen de error maximo esperado es de 8,3 % (para
la peor de las hipétesis: p = q = 0,5), dentro de un intervalo de confianza del 95 %.

El universo de estudio fueron los concejales en funciones. Esta investigacion
da cuenta de que en una gran parte de los concejos municipales se produjeron re-
nuncias de concejales en algin momento del periodo. Si se hubiera tomado como
universo de estudio los concejales electos en 2010, y no los actuales, los resultados
podrian haber sido algo diferentes.

2. Entrevistas a intendentes

Con el fin de recabar la vision de los intendentes departamentales como prin-
cipales interlocutores de los municipios se recurri6 a instrumentos de caracter cuali-
tativo, al igual que en la medicion de 2011.

Se entrevistaron ocho de los diecinueve intendentes del pais a partir de una
pauta semiestructurada con preguntas abiertas.® Las entrevistas fueron realizadas
personalmente por los autores de esta publicacion, a los efectos de aprovechar la
instancia de didlogo privilegiado con los jerarcas departamentales. Fueron grabadas
bajo reserva de confidencialidad, por tanto, las afirmaciones alli brindadas por los
intendentes se presentan y analizan en este trabajo sin identificacion de identidad.

Como aclaraciéon metodoldgica es necesario mencionar que inicialmente se
habia previsto volver a entrevistar a los intendentes de Canelones y Montevideo por
las particularidades de ambos procesos municipales, e introducir la perspectiva de
intendentes que no habian sido consultados en el relevamiento anterior. Sin embar-
go, dada la imposibilidad de acceder a varios de los intendentes seleccionados y para
mantener el mismo nimero de casos, se contacto a algunos que ya habian sido entre-
vistados, pero con los que fue posible coordinar la realizacion de la entrevista en los
tiempos disponibles. Como resultado, solo cuatro de los ocho intendentes han sido
consultados por primera vez para el relevamiento presente. Esta aclaracion resulta
pertinente para advertir posibles sesgos en las respuestas, ya que no se han podido
relevar las perspectivas de tres intendentes, por problemas de agenda o por no tener
el tema dentro de sus prioridades.

5 La pauta de entrevista a intendentes se incluye en el anexo 3.
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EVALUACION DE LOS GOBIERNOS LOCALES 2013. LA VISION DE LOS ALCALDES, CONCEJALES E INTENDENTES

A continuacion se presenta la informacion sobre los entrevistados.

CANTIDAD .
PARTIDO POLITICO
DE MUNICIPI0S
INTENDENTE DEPARTAMENTO FECHA LUGAR GOBIERNO
Y PARTIDO
) DEPARTAMENTAL
POLITICO
Torre Ejecutiva, Presidencia
Sergio Botana Cerro Largo 59.2013 de la Reptblica 2 (PN, PO) PN
Marcos Intendencia de Durazno
Cardmbula (anelones 10.9.2013 | (Congreso de Intendentes) 29 (PN, FA, PQ) FA
Oscar
de los Santos Maldonado 410.2013 | Intendencia de Maldonado 8 (FA, PN) FA
Omar Lafluf Rio Negro 259.2013 | Intendendia de Rio Negro 2 (PN, FA) PN
Ana Olivera Montevideo 19.9.2013 | Intendencia de Montevideo 8 (FA) FA
Intendencia de Durazno
Marme Osorio Rivera 10.9.2013 | (Congreso de Intendentes) 3(PC, PN) PC
Adriana Pefia Lavalleja 6.11.2013 | Intendencia de Lavalleja 2 (PN) PN
German Coutinho | Salto 8.11.2013 | Intendencia de Salto 6 (PC, FA, PN) PC

Por ultimo, los autores quieren agradecer la disponibilidad de alcaldes, conce-
jales e intendentes para responder a las consultas en el marco del estudio.
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La vision de los alcaldes y concejales

Uno de los aspectos mas interesantes de este trabajo es la posibilidad de
comparar las visiones de los actores, en dos sentidos. En primer lugar, la visiéon
de los alcaldes de 2013 en relacion con ellos mismos en 2011, lo que permitira
analizar si hubo, o no, cambios en las percepciones a lo largo del tiempo. En se-
gundo lugar, la comparacién de la vision de los alcaldes con la de los concejales
(estos ultimos, entrevistados solo en 2013), para apreciar si «el mundo se ve dife-
rente» desde ambos roles o si, por el contrario, estos actores tienen percepciones
homogéneas.

De esta forma, la informacién de los siguientes puntos atendera a este foco
comparativo. En cada caso se presentara la maxima informacion disponible. En al-
gunas variables se podran comparar los tres resultados (alcaldes 2011, alcaldes 2013
y concejales 2013). En otras la pregunta no se aplicé a concejales, por lo que solo se
tiene informacion sobre la evolucién de opinién de los alcaldes. Y, por tltimo, hay
algunas preguntas que no se aplicaron en 2011 y que se presentan solo para 2013.

Asi, la lectura de la informacion apuntara a destacar y resaltar la situacion ac-
tual pero poniendo énfasis tanto en los cambios en el tiempo como en las diferentes
miradas de los actores.

1. El funcionamiento de los municipios

Luego de tres afios de implementacion del tercer nivel de gobierno, los acto-
res protagonistas de esta historia tienen juicios predominantemente positivos sobre
la forma en que estan funcionando los municipios. Casi la totalidad de los alcaldes
(94 %) y una amplia mayoria de los concejales (74 %) evaltian que los municipios fun-
cionan bien o muy bien, al tiempo que practicamente no existen los juicios negativos
(1% entre los alcaldes y 6 % entre los concejales).

A7
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Cuapro 1. EVALUACION DEL FUNCIONAMIENTO DE LOS MUNICIPIOS

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013 CONCEJALES 2013
Muy bueno 19 23 20
Bueno 69 71 54
Ni bueno ni malo 9 6 20
Malo 2 1 4
Muy malo 0 2
No sabe o0 no contesta 1 0 0
Total 100 100 100

Pregunta: «Pensando en su municipio, jcomo evaluaria el funcionamiento del mismo
actualmente? ;Dirfa que el funcionamiento es...?».

Los resultados muestran inicialmente una satisfaccion con el estado de las co-
sas. Satisfaccion que, sin embargo, se vera matizada en el resto del informe a partir
de la identificacion de elementos que los mismos actores evaliian como debilidades
0 puntos a mejorar.

Esta vision positiva incluso ha mejorado entre los alcaldes respecto a la me-
dicién inicial de 2011. La satisfaccion crecié ocho puntos, desde 88% a 94 %, y la
satisfaccion mds intensa (muy bueno) creci6 de 19 % a 23 %.”

Por un lado, es razonable pensar que esta medicion, comparada con la inicial,
pudiera traer mejoras, dado que en 2011 los municipios recién estaban en proceso
de conformacion. Pero, por otra parte, esa medicion inicial podia estar cargada mas
de expectativas que de realidades y, en ese marco, constituir una expresién de deseo
antes que otra cosa. El hecho de que dos afios después la evaluacion positiva no solo
se mantenga sino que se haya incrementado es, sin lugar a dudas, una buena noticia.

El otro aspecto a senalar es que la vision de los concejales, aunque mayorita-
riamente positiva, presenta mas matices que la de los alcaldes. Tres de cada cuatro
emiten juicios favorables sobre el funcionamiento de los municipios, pero hay uno
de cada cuatro que piensa que la situacion es mejorable. Es cierto que son muy pocos
los que la califican negativamente (6 %), pero igualmente la proporcién de juicios
neutros (20 %) es atendible. Si se asume que la evaluacion del funcionamiento del
municipio trae implicita una evaluacion del propio desempeno, puede suponerse que
los juicios neutros (o al menos una parte de ellos) estan reflejando algiin componente
de vision critica.

7 Es necesario recordar que estas variaciones son estadisticamente significativas, ya que no influye so-
bre estas la nocién de error muestral que opera sobre las encuestas por muestreo. Al tratarse de un censo,

el error muestral no existe. Cualquier variaciéon, por pequeia que sea, es estadisticamente significativa.
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EVALUACION DE LOS GOBIERNOS LOCALES 2013. LA VISION DE LOS ALCALDES, CONCEJALES E INTENDENTES

sQué puede explicar esta diferencia de opiniones? Durante estos primeros
tiempos de funcionamiento municipal ha habido indicios de que el rol de los conce-
jales ha tenido mas problemas que el de los alcaldes. Por un lado, se ha dado un nivel
significativo de rotacion (renuncias) entre los concejales. Por otro lado, el hecho de
que el unico cargo remunerado sea el del alcalde ha implicado que el nivel de com-
promiso y participacion de unos y otros sea diferente en muchos casos. Estos temas
seran profundizados mas adelante pero son una explicacion preliminar de las dife-
rencias de evaluaciones encontradas.

Cuabro 2. DOTACION DE RECURSOS HUMANOS

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
Suficiente 15 30
Insuficiente 81 67
No sabe o no contesta 5 2
Total 100 100

Pregunta: «;Como calificaria la dotacion de recursos humanos del municipio? ;Dirfa que
es suficiente o insuficiente para cumplir con sus cometidos?».

Cuapro 3. LOCAL DONDE FUNCIONA EL MUNICIPIO

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
Muy adecuado 17 20
Adecuado 54 56
Inadecuado 27 23
Muy inadecuado 0 1
No sabe 0 no contesta 2 0
Total 100 100

Pregunta: «;Como calificarfa la infraestructura del municipio? Pensando en el local don-
de funciona el municipio, jdirfa que es muy adecuado, adecuado, inadecuado o muy
inadecuado?».

.19
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Cuapro 4. EQUIPAMIENTO INFORMATICO

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
Muy adecuado 8 18
Adecuado 57 67
Inadecuado 29 11
Muy inadecuado 5 1
No sabe o no contesta 1 2
Total 100 100

Pregunta: «;Y con respecto al equipamiento informatico?, ;diria que es...?».

Cuabro 5. MAQUINARIA

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
Suficiente 11 17
Insuficiente 89 79
No sabe o no contesta 0 5
Total 100 100

Pregunta: «Y pensando en la maquinaria (camiones, retroexcavadoras, equipamiento
para mantenimiento de espacios verdes, etc.), jes suficiente o insuficiente?».

Cuabro 6. RECURSOS ECONOMICOS DEL MUNICIPIO

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
Suficiente 15 24
Insuficiente 79 72
No sabe o no contesta 7 4
Total 100 100

Pregunta: «En cuanto a los recursos econdmicos que maneja el municipio, json suficien-
tes o insuficientes para lograr sus cometidos?»

De acuerdo con lo expresado por los alcaldes, la mayoria de los municipios

cuentan hoy con una infraestructura adecuada. Tres de cada cuatro (76 %) conside-
ran adecuado o muy adecuado el local en el que funciona el municipio, y una propor-
cion superior (85 %) califican en los mismos términos al equipamiento informdtico.

.20 °



EVALUACION DE LOS GOBIERNOS LOCALES 2013. LA VISION DE LOS ALCALDES, CONCEJALES E INTENDENTES

La situacion en estas dos dimensiones es globalmente satisfactoria, aunque uno de
cada cuatro municipios no tendria hoy las condiciones bésicas de funcionamiento
del local.

Pero las falencias principales, al igual que en 2011, no estan alli. Persisten areas
mayoritarias de insatisfaccion en cuanto a la dotacién de recursos humanos, la dis-
ponibilidad de maquinaria y el manejo de recursos econémicos. En estas areas la sen-
sacion predominante es la que resalta las carencias. Dos tercios de los alcaldes (67 %)
califican de insuficiente la dotacion de recursos humanos de la que dispone actual-
mente. La insatisfacciéon parece ser mas critica en cuanto al personal obrero (69 %)
y profesionales y técnicos (58 %), mientras que en cuanto al personal administrativo
el tono cambia: 64 % considera que tiene una dotacion suficiente y 35 % insuficiente
(pero a pesar de la satisfaccidn mayoritaria, llama la atencién que un tercio de los
municipios no cuenten a esta altura con personal administrativo suficiente).

Y la situacion parece ser todavia mas critica en cuanto a los recursos econé-
micos que manejan (72 % los considera insuficientes), y con la maquinaria de que
disponen (79 % considera que es insuficiente).

En todas las dimensiones, sin excepcion, se aprecia una mejora respecto a
2011. La situacién actual es mejor evaluada que dos afos atras tanto en las dimen-
siones en que se considera que se tiene una dotacion adecuada (local y equipamiento
informatico) como en aquellas en las que la situacion actual es mejorable (recursos
humanos, econdmicos y maquinaria).

Sin embargo, en las areas de necesidad, la velocidad del cambio parece exce-
sivamente lenta. La cantidad de municipios que considera suficiente los recursos hu-
manos disponibles se duplico en dos afios: del 15% al 30 %, pero aun es minoritaria.
Los que consideran adecuados los recursos econdmicos que manejan crecieron del
15% al 24 %, pero no llegan ni siquiera a la cuarta parte del total. Con relacién a la
maquinaria, la satisfaccion pasé del 11 % al 17 %, pero a pesar de esta mejora apenas
uno de cada seis municipios siente que cuenta con una maquinaria adecuada a sus
necesidades.

Se continta observando un contraste bastante marcado entre ciertas satisfac-
ciones basicas respecto a la infraestructura (local y equipamiento informatico), pero
con graves insuficiencias en los elementos necesarios para operar: recursos humanos,
econdmicos y maquinaria.

Cuando se construye un indice sumatorio simple que agrega la satisfaccion
con la dotacién de los distintos recursos mencionados, se aprecia que la mayoria
de los municipios continuan teniendo satisfaccién con una o dos de las cinco di-
mensiones evaluadas. La buena noticia es que del 10 % de los municipios que se
encontraban en zona de absoluta precariedad en 2011 (puntaje 0), hoy esa situacion
se redujo al 2 %.
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También se duplica la proporcién de municipios que tienen una satisfaccion
importante en cuatro o cinco de las dreas evaluadas (de 9% a 17 %). Pero estas me-
joras parecen ser aun insuficientes para esperar, en este punto, que los municipios
generen un verdadero impacto sobre la vida local.

Cuapro 7. INDICE SUMATORIO SIMPLE DE SATISFACCION
CON DOTACION DE RECURSOS

AREAS DE SATISFACCION* ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
0 10 2
1 35 23
2 35 40
3 11 18
4 7 9
5 2 8
Total 100 100

*Se tomaron en cuenta las suguientes dreas: recursos humanos, local, equipa-
miento informético, maquinaria, recursos econémicos.

En el balance, a tres afios de haberse puesto en marcha la gran mayoria de los
municipios cuenta con al menos algunas carencias o insuficiencias en algunas de las
dimensiones basicas que permitirian su funcionamiento. Y, a pesar de que se perci-
ben mejoras, la velocidad del cambio parece inadecuada dado el tiempo transcurrido
desde la investigacion anterior.

;En qué areas han trabajado los municipios? ;Cudles son las tareas especificas
que el tercer nivel de gobierno ha llevado adelante?

Hay algunas areas en las que casi todos los municipios se han involucrado: lim-
pieza de la ciudad (98 %), creacion y mantenimiento de espacios verdes (97 %), eventos
culturales (96 %), asuntos sociales (92 %) y proteccion del medioambiente (92 %).

Hay otras areas que tres de cada cuatro municipios han abordado: eventos de-
portivos (82 %), poda (79 %), medidas preventivas en materia de salud (74 %) y alum-
brado (74 %).

Por otra parte, alrededor de dos tercios de los municipios se han involucrado
en la realizacion de tramite de libreta de conducir (68 %), servicio de necrépolis (67 %),
recoleccion de basura (66 %), conservacion de bienes y edificaciones culturales (65 %),
emision de partidas de nacimiento (64 %) y control de ferias vecinales (62 %).
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En cuarto lugar, mas de la mitad de los municipios acttian en materia de ser-
vicio de barométrica (60 %), ordenamiento del trdnsito (57 %), pavimentacion (57 %)
y pluviales (52 %).

Por dltimo, son minoria los municipios que se involucran en la disposicién
final de residuos (37 %) y que expiden carné de salud (15 %).

Cuapro 8. AREAS EN LAS QUE TRABAJAN LOS MUNICIPIOS
(PORCENTAJE QUE ACTUA EN CADA AREA)

ALCALDES2011 | ALCALDES 2013
Limpieza de la ciudad 91 98
Creacion y mantenimiento de espacios verdes = 97
Eventos culturales 93 96
Asuntos sociales 94 92
Proteccion del medioambiente - 92
Eventos deportivos 79 82
Poda 78 79
Medidas preventivas en materia de salud - 74
Alumbrado 72 74
Realizacion de tramite de libreta de conducir 59 68
Servicio de necropolis - 67
Recoleccion de basura 75 66
Conservacion de bienes y edificaciones culturales - 65
Emision de partidas de nacimiento 54 64
Control de ferias vecinales 64 62
Servicio de barométrica a nivel domiciliario - 60
Ordenamiento del transito 53 57
Pavimentacion 45 57
Pluviales - 52
Disposicion final de residuos - 37
Realizacion de tramite de carné de salud 20 15

Pregunta: «De las siguientes dreas que le voy a mencionar, jen cudles actda hoy el
municipio?».
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Los resultados muestran, en términos generales, una estructura similar a la de
dos aflos atras. Los municipios se dedican en 2013 mds o menos a las mismas cosas a
las que se dedicaban en 2011. Pero, también en general, con una tendencia al aumento
de funciones. En la mayoria de los casos el aumento es relativamente pequeno, pero en
otros es significativo.

Por ejemplo, en 2011 la cantidad de municipios que se involucraban en la limpie-
za de la ciudad era alto (91 %), pero por distintos motivos habia algunos que no habian
incursionado en el tema. Hoy casi la totalidad lo hace.

Otra tarea en la que se produjo un incremento fuerte en la cantidad de muni-
cipios que la realizan es la emisién de partidas de nacimiento, que pasé de 54 % a 64 %.

Y, finalmente, también en materia de pavimentacion hubo un incremento (de
45% a 57 %). Esta mejora es particularmente importante dado que en la investigacién
anterior se concluia que esta actividad es una de las que genera mayor entusiasmo y
orgullo en los gobiernos municipales. Tiene gran impacto en la calidad de vida de las
personas y, cuando los municipios asumen esta tarea, probablemente logran el recono-
cimiento de buena parte de la ciudadania.

Hay muy pocas actividades cuya frecuencia ha disminuido de 2011 a 2013, pero
una de ellas requiere destaque: la recoleccién de basura. La cantidad de municipios
que se han ocupado de la tarea disminuy6 de 75% a 66 % entre las dos mediciones.
Aproximadamente uno de cada diez municipios parece haberla abandonado (segura-
mente dejado en manos del gobierno departamental), por razones y circunstancias que
se desconocen pero que serian merecedoras de abordajes futuros.

Pero, mas alla de estas variaciones, se reitera lo del inicio: en general las tareas
que acometen los municipios no son hoy sustantivamente diferentes a las que realiza-
ban dos afios atras. Y la buena noticia es que parece haber, aunque moderadamente,
una consolidacién en las principales dreas de accion del tercer nivel de gobierno, al
menos en las que la ley habilita.

En este marco, la mayoria de los alcaldes (59 %) consideran que las expectativas
que personalmente tenian al asumir el cargo se han cumplido totalmente o al menos en
una parte mayor. Debe destacarse ademas que esta proporcion se ha duplicado desde
2011, lo que muestra que en términos generales, mas alla de la convivencia con las
limitaciones mencionadas, se registra en la mayoria de los alcaldes cierto nivel de coin-
cidencia relativamente bueno entre la expectativa inicial y el logro real.

Por otra parte, también estd claro que este no es un sentimiento unanime. Para
casi una cuarta parte de los alcaldes lo logrado responden en algunas cosas si y en
otras no a sus expectativas iniciales, y la situacién mas compleja se registra en uno
de cada cinco (19 %) que evaltian que lo logrado se ajusta poco o nada a lo que espe-
raban inicialmente. Este nicleo con expectativas no cumplidas se mantiene en una
proporcion similar a la de la medicién anterior, lo que indica que, mas alla de una

.24



EVALUACION DE LOS GOBIERNOS LOCALES 2013. LA VISION DE LOS ALCALDES, CONCEJALES E INTENDENTES

mejora global en la satisfaccion, la proporcion de alcaldes potencialmente frustrados
por logros por debajo de lo esperado se ha mantenido estable. A estos, el paso del
tiempo (dos afos mas de ejercicio) no los ha ayudado a disminuir su juicio pesimista.

Cuabro 9. SATISFACCION CON LO LOGRADO HASTA EL MOMENTO
EN FUNCION DE LAS EXPECTATIVAS QUE SE HABIA GENERADO
AL INICIO DE LA GESTION

ALCALDES ALCALDES CONCEJALES
2011 2013 2013
Se han cumplido totalmente 3 7 2
Se han cumplido en una parte mayor 26 52 33
En algunas cosas si'y en otras no, en partes similares 49 23 22
Se han cumplido en una parte menor 15 18 36
No se han cumplido en absoluto 5 1 4
No sabe o0 no contesta 2 0 3
Total 100 100 100

Pregunta: «Con relacién a las expectativas que Ud. tenfa cuando asumio el cargo, jdirfa que estas expec-
tativas se han cumplido totalmente, se han cumplido en una parte mayor, se han cumplido en una parte
menor, o no se han cumplido en absoluto?».

Mas compleja atin es la situacion de los concejales. Entre estos, los juicios estan
bastante mas divididos: un 35 % reconocen logros ajustados a sus expectativas inicia-
les, pero 40 % asumen que lo logrado esta por debajo de las expectativas. Por lo que,
en términos de frustracion potencial y pesimismo asociado, los concejales muestran
una situacion mas preocupante que los alcaldes, factor que puede estar por detras de
visiones genéricamente mds criticas sobre varios temas y, ademads, sobre los hechos
de renuncia que se mencionan mas adelante.

2.  Elconcejo municipal

Continta existiendo una percepciéon muy amplia de un funcionamiento po-
sitivo de este 6rgano. Nueve de cada diez alcaldes (90 %) opinan que el concejo fun-
ciona bien o muy bien, y son muy pocos (4 %) los que expresan juicios criticos, resul-
tados muy similares a los que los propios alcaldes expresaban en 2011. Las visiones
de los concejales son algo menos entusiastas pero igualmente muy favorables. Casi
ocho de cada diez concejales (79 %) opinan positivamente sobre el funcionamiento
del concejo, y 8% tienen una vision critica.
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Cuapro 10. OPINION SOBRE EL FUNCIONAMIENTO DEL CONCEJO

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013 CONCEJALES 2013
Muy bien 35 37 24
Bien 56 53 55
Ni bien ni mal 7 6 13
Mal 1 3 5
Muy mal 1 1 3
Total 100 100 100

Pregunta: «;Cémo calificaria en términos generales el funcionamiento del concejo mu-
nicipal? ;Dirfa que funciona...?».

En términos generales, hay consenso en sefialar que las decisiones dentro del
concejo efectivamente se toman como drgano colectivo (lo que puede estar asociado
a los juicios positivos sobre funcionamiento arriba mencionados): asi lo afirman el
89 % de los alcaldes y el 84 % de los concejales. Este hallazgo es importante por dos
motivos. En primer lugar, se confirman los resultados encontrados en 2011 en la
encuesta a alcaldes, que ya sefialaban entonces que las decisiones eran fundamen-
talmente colectivas. Pero en segundo lugar, y quiza mas importante, el estudio 2013
permite apreciar que esta vision no es solo de los alcaldes, sino que es compartida
por los concejales, por lo que es mas probable que esta opinion efectivamente refleje
la realidad.

También es cierto que en un 10 % a 15 % de los municipios las cosas funcionan
algo diferentes, y se asume que las decisiones en esos casos las toma basicamente el
alcalde. Pero la excepcion no debe confundirse con la norma. En la mayoria de los
casos, los involucrados estan satisfechos con la forma de funcionamiento y relatan
que las decisiones se toman en forma conjunta entre los actores.

Alrededor de la mitad de los municipios (48 % en la opinidn de los alcal-
des, 53 % de los concejales) se reiinen una vez por semana, y la otra mitad lo
hace quincenalmente o menos. Esta situacion parece no haber cambiado signi-
ficativamente desde 2011 aunque, si se compara lo expresado por los alcaldes
en las dos mediciones, se aprecia un moderado descenso en la frecuencia de
reunion. De cualquier forma, son resultados que sugieren que la nueva institu-
cionalidad efectivamente esta funcionando en la mayoria de los casos: en nueve
de cada diez situaciones la frecuencia de reunién del concejo es quincenal o
mayor.
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Cuabro 11. FORMA EN QUE SE TOMAN LAS DECISIONES

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013 CONCEJALES 2013
El alcalde 8 10 15
El alcalde y los concejales 90 89 84
No sabe o0 no contesta 2 1 1
Total 100 100 100

Pregunta: «<Hasta el momento, ;cémo se han tomado las decisiones en el municipio? ;En
general las ha tomado el alcalde, o las ha tomado el alcalde con los concejales?».

Cuapro 12. FRECUENCIA DE REUNION DEL CONCEJO MUNICIPAL

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013 CONCEJALES 2013
Una vez por semana 56 48 53
Cada 15 dfas 34 44 39
Una vez por mes 0 menos 10 8 8
Total 100 100 100

Pregunta: «;Con qué frecuencia se retine el concejo?».

En general también hay consenso en que los concejales tienen una partici-
pacion adecuada, situacion que no ha cambiado respecto a 2011. En esa primera
medicidn 85 % calificaban de buena o muy buena la participacién de los concejales,
proporcién que se mantuvo casi incambiada (84 %) dos afios después. La vision
de los propios concejales es también mayoritariamente positiva (83 %), por lo que
nuevamente en este tema alcaldes y concejales tienen visiones homogéneas (mas
alla de que 9% de los concejales manifiestan que la participacion es mala o muy
mala).

La relacién entre los miembros también es calificada muy positivamente. En
lineas generales, ocho de cada diez alcaldes y concejales afirman que es armoniosa
o muy armoniosa. La percepcion de armonia es un poco mayor entre los alcaldes
(85%) que entre los concejales (78 %), pero en ambos grupos es muy alta.

De cualquier forma, nuevamente es interesante marcar los matices: 14 % de
los concejales hablan directamente de una relacién conflictiva. Si a esto se le suma
el 8% que expresan una calificacion intermedia (ni armoniosa ni conflictiva), se
obtiene un 22 % de municipios (casi uno de cada cuatro) con relaciéon no armonio-
sa. Esta claro no es necesariamente imprescindible una relaciéon armoniosa para el
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adecuado funcionamiento de una institucion. Es un hecho que dentro de los con-
cejos conviven intereses politicos diferentes, cosa que de hecho esta en la esencia
de la légica de un gobierno colectivo. Por tanto, en la medida en que el conflicto
(explicito o latente) es inherente a la actividad politica y de gobierno, los resultados
no son alarmantes.

Cuapro 13. EVALUACION DE LA PARTICIPACION DE LOS CONCEJALES

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013 CONCEJALES 2013
Muy buena 42 33 34
Buena 43 51 49
Ni buena ni mala 12 12 7
Mala 3 2 8
Muy mala 0 1 1
No sabe o no contesta 0 1 1
Total 100 100 100

Pregunta: «<En general, ;como dirfa que es la participacion de los concejales, en términos
de la frecuencia con que asisten a las reuniones?».

Cuapro 14. EVALUACION DE LAS RELACIONES INTERNAS EN EL CONCEJO

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013 CONCEJALES 2013
Muy armonioso 25 34 20
Armoniosa 55 52 58
Ni armoniosa ni conflictiva 15 8 8
Conflictiva 6 6 12
Muy conflictiva 0 1 2
Total 100 100 100

Pregunta: «;Ud. dirfa que en general el relacionamiento de los miembros del concejo es
armonioso o conflictivo?».

En el balance se mantiene la conclusion a la que se arribaba en 2011. La gran
mayoria de los concejos parecen estar funcionando relativamente bien en relacién
con la frecuencia de reunion, los procedimientos para la toma de decisiones, el in-
volucramiento de los concejales y el clima reinante entre los integrantes. A pesar de
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ello continua habiendo un grupo minoritario de concejos donde existen problemas
en estas dimensiones, y probablemente estos problemas tienen vinculacién entre si.

También hay una mayoria, aunque no tan amplia como en otros temas, que
afirma que los concejales estan cumpliendo efectivamente sus roles de decision, con-
trol y colaboracion. Casi seis de cada diez alcaldes (57 %) y concejales (59 %) afirman
que en la mayoria de los casos esos roles se estan cumpliendo de forma adecuada.
Pero asimismo hay una porcion relevante de unos y otros que manifiestan dudas:
alrededor de uno de cada cuatro afirma que esta situacion se da en algunos casos si
y en otros no, y un grupo de entre 12 % a 16 % (segiin quién opine) sostienen que en
realidad en muy pocos casos estos roles se estan cumpliendo efectivamente.

Cuapro 15. OPINION SOBRE SI LOS CONCEJALES EFECTIVAMENTE
ESTAN CUMPLIENDO SUS ROLES DE DECISION, CONTROL
Y COLABORACION

ALCALDES 2013 CONCEJALES 2013
En la mayoria de los casos 57 59
En algunos casos sf, en otros no 29 23
En muy pocos casos 12 16
No sabe o no contesta 1 2
Total 100 100

Pregunta: «;Ud. diria que por los general los concejales estan efectivamente cumpliendo
sus roles de decisién, control y colaboracion?».

Un tema que explor6 esta medicion fue el de las renuncias de los concejales.
Confirmando las hipoétesis previas, se aprecia que en una gran cantidad de munici-
pios (72 %) hubo renuncias de concejales. Segtin la opinién de los alcaldes solo uno
de cada cuatro gobiernos locales se mantiene con su conformacion original.

En general, la cantidad de concejales renunciantes por municipio son uno o dos
(promedio general 1,58), pero hay una proporciéon de municipios atendible en la que
renuncié una cantidad de concejales superior al total original (originalmente eran cua-
tro, excluyendo al alcalde), por lo que necesariamente implica una renuncia también de
alguno de los suplentes. Cabe destacar que existen casos en los cuales los concejales no
han presentado formalmente la renuncia pero no ejercen el cargo, por lo que concurren
a las sesiones sus suplentes o estas se realizan con menos integrantes.

Entonces, la situacion genera cierta alerta, y probablemente es un indicador de
la existencia de problemas de diversa indole. Puede tener que ver con la propia inde-
finicién de los roles, con el hecho de que los cargos no sean remunerados, con temas
de vinculo interpersonal o con razones estrictamente personales y externas. Pero,
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mas alla de esta alerta, tampoco parece prudente sobredimensionar el problema. En
la amplia mayoria de los municipios los concejales renunciantes fueron uno o dos, y
solo en casos excepcionales se dieron renuncias masivas. Estos tltimos si son casos
preocupantes pero no deberian generalizarse situaciones puntuales al conjunto de los
gobiernos locales.

Cuapbro 16. RENUNCIA DE CONCEJALES

ALCALDES 2013
Renunciaron concejales 72
No renunciaron 28
Total 100

Pregunta: «En su municipio, ha renunciado algun concejal?».

Cuapro 17. PORCENTAJE DE CONCEJALES QUE RENUNCIARON

ALCALDES 2013
No renunciaron concejales 28
Renuncié un concejal 30
2 19
3 14
4 1
5 5
6 2
8 1
Total 100
Promedio 1,58

Pregunta: «;En su municipio ha renunciado algun concejal? ;Cudntos?».

El concejo municipal es el 6rgano de gobierno por excelencia en el plano local.
Sobre este 6rgano colectivo recae la responsabilidad de la gestion pero, sen qué me-
dida esta situacion es percibida como tal?

A juicio tanto de los alcaldes como de los concejales (pero fundamentalmente
de estos ultimos) hay mucho camino por recorrer aun en la visualizaciéon del concejo
municipal en el rol correspondiente. Para el 44 % de los alcaldes y para el 50 % de los
concejales la existencia del concejo se visualiza poco o nada).
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Los datos reflejan la sensacion (en este caso expresada por alcaldes y conce-
jales en forma coincidente) de que atin no ha arraigado la visualizacién del concejo
municipal.

Cuapro 18. OPINION SOBRE LA VISUALIZACION
DEL CONCEJO MUNICIPAL COMO ORGANO DE GOBIERNO

ALCALDES 2013 CONCEJALES 2013
Mucho 17 22
Bastante 39 27
Poco 38 46
Nada 6 4
No sabe 0 no contesta 0 1
Total 100 100

Pregunta: «;En qué medida Ud. dirfa que se visualiza la existencia del concejo municipal
como 6rgano de gobierno?».

Mas allé de ello, en el balance, la percepcion de los actores es que los problemas
de visualizacion del concejo sin mas bien externos al érgano, pero que no afectan
esencialmente su funcionamiento, que es calificado como positivo.

3. La visualizacion del rol del alcalde

Los alcaldes sienten que la visualizaciéon de su rol esta lejos de ser dptima,
fundamentalmente en relacién con los ciudadanos. La mayoria afirman que los
propios alcaldes (85 %) y los intendentes (82 %) tienen claro el rol del alcalde. En
menor medida, opinan que los directores departamentales (60 %) tienen claro ese
rol. Y, por ultimo, una minoria relativa (42 %) afirman que los ciudadanos tienen
claro ese rol.

Entonces, al igual que ocurria en 2011, desde la perspectiva de los alcaldes,
la poblacién es la mas desinformada sobre cudles son las tareas y competencias de
las autoridades del tercer nivel de gobierno. En este publico no se siente que haya
habido mejoras en la visualizacion sino que, por el contrario, mas bien se registra
un empeoramiento. Si bien la proporcion que cree que los ciudadanos tienen claro el
rol del alcalde se mantuvo igual en los dos afos, hay un aumento muy importante de
aquellos que opinan exactamente lo contrario; la idea de que los ciudadanos no tienen
claro este rol crecié de 29 % a 46 % en este periodo.
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Este dato es importante porque hace a la legitimacion social de rol. Si efectiva-
mente los roles no estan plenamente legitimados entre los ciudadanos, este contexto
complejiza la implementacion de las acciones del gobierno local. La no mejora luego
de tres anos, y el retroceso en estos niveles, preocupa aun mas. La existencia de una
situacion donde no se siente el reconocimiento ciudadano puede llevar, ademas, a
procesos de desmotivacion individuales o colectivos que pueden derivar en proble-
mas aun mayores para la construccion de la legitimidad del nuevo nivel de gobierno.
Estos procesos de desmotivacion parecen no estar ocurriendo, al menos en un nivel
masivo, pero si esta situacion perdurara mucho tiempo mas con el ejercicio de un
rol poco conocido o relativamente difuso, se podria generar una zona de peligro con
respecto a la motivacion de los que ejercen esta funcion.

Cuapro 19. VISUALIZACION DEL ROL DEL ALCALDE

ALCALDES ALCALDES
2011 2013

Los ciudadanos
Tienen claro el rol del alcalde 43 42
Mas o menos / No sabe o no contesta 28 11
No tienen claro el rol del alcalde 29 46
El intendente del departamento
Tiene claro el rol del alcalde 80 82
Mas o menos / No sabe o no contesta 14 6
No tiene claro el rol del alcalde 6 12
Los directores departamentales
Tienen claro el rol del alcalde 48 60
Mas o menos / No sabe o no contesta 30 13
No tienen claro el rol del alcalde 21 27
Los alcaldes en general
Tienen claro el rol del alcalde 66 85
Mas o menos / No sabe o no contesta 27 8
No tienen claro el rol del alcalde 7
Total 100 100

Pregunta: «El rol del alcalde, como cualquier rol nuevo, puede tener problemas de visualiza-
cion. ;Ud. cree que los ciudadanos tienen claro o no tienen claro el rol del alcalde? ;Y el inten-
dente del departamento...? ;Y los directores departamentales? ;Y los alcaldes en general.. . ?7».
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En contrapartida, hay una sensaciéon de que entre los propios alcaldes, asi
como entre los directores departamentales, hay mayor claridad sobre el rol del alcal-
de que en el pasado. La idea de reconocimiento entre los directores departamentales
aumento de 48 % a 60 %, sefial auspiciosa, aunque por cierto insuficiente: en una par-
te importante de los casos atn existe la sensacion de que las jerarquias del gobierno
departamental desconocen el rol del alcalde.

Mas positivo es el avance del conocimiento del rol entre los propios alcaldes.
En 2011 un tercio afirmaba que no tenia totalmente claro su rol. En 2013 se produce
un incremento en los niveles de claridad: hoy la amplia mayoria de los alcaldes (85 %)
afirma ser consciente del rol que le toca jugar.

Por ultimo, también es importante la constatacion, similar en 2011, de que los
intendentes tienen claro el rol del alcalde (o al menos estos sienten que es asi). En la
medida en que buena parte del desarrollo de los municipios depende de la articula-
cion con el gobierno departamental, el hecho de que los intendentes tengan claro los
roles es un factor de contexto que deberia considerarse positivo.

Por otra parte, en la medida en que los intendentes son quienes tienen mas cla-
ro el rol del alcalde (por encima de los directores departamentales), esto los expone a
la necesidad de intermediar entre ambos tipos de actores en situaciones de conflicto.
La relacion entre el municipio y el gobierno departamental es, efectivamente, otra de
las dimensiones centrales de la tematica, y justamente es la que se analiza con detalle
en el punto siguiente.

4. La relacion con el gobierno departamental

En general, los alcaldes califican positivamente la relacion con el gobierno de-
partamental. EI1 79 % la evalian como buena o muy buena, y 5% como mala o muy
mala. En medio, hay 17 % que la juzgan de forma relativamente neutra pero, en ulti-
ma instancia, ello sugiere que la relacion no es 6ptima.

El tono de los juicios se mantiene respecto a 2011, pero la proporcion de califi-
caciones positivas disminuye levemente. Es decir, en estos dos afios hay un poco mas
de escepticismo respecto a la relacion. Aligual que ocurria en 2011, las relaciones pa-
recen ser mayoritariamente buenas tanto cuando intendente y alcalde pertenecen al
mismo partido como cuando pertenecen a diferentes partidos, aunque en esta ultima
situacion la insatisfaccion aumenta. Aunque no sea un factor absolutamente determi-
nante, si esta claro que la sintonia partidaria es un factor que potencia las relaciones
positivas o negativas entre los dos niveles de gobierno.
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Cuapro 20. EVALUACION DE LA RELACION
CON EL GOBIERNO DEPARTAMENTAL

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
Muy buena 37 35
Buena 47 44
Ni buena ni mala 12 17
Mala 2 5
Muy mala 1 0
Total 100 100

;Como califica, en términos generales, la relacion con el gobierno departamental? ;Diria
que esta relacion es...?».

;Cuales son las caracteristicas de esta relaciéon? Una amplia mayoria (83 %)
afirman que existen instancias de comunicacion formalizadas con el gobierno depar-
tamental, proporcién algo inferior a la de 2011. Pero muchos contintan opinando
que no son suficientes. Casi la mitad (46 %) afirman que se necesitarian mds instan-
cias, prueba de que, mas alla de lo positivo del vinculo, los gobiernos locales sienten
una necesidad de mayor volumen de intercambio con el gobierno departamental.
Este aspecto, sefialado como una oportunidad de mejora en el informe anterior, per-
manece basicamente incambiado en 2013.

De hecho, hay situaciones muy heterogéneas respecto a la frecuencia con
que se producen reuniones de coordinacién entre ambos niveles de gobierno.
Algo mas de la cuarta parte de los municipios (29 %) se retinen con el gobierno
departamental semanal o quincenalmente; una mayoria relativa lo hacen men-
sualmente o cada dos o tres meses (47 %), y hay una cuarta parte (23 %) que se
reunen con el gobierno departamental menos que eso o, directamente, en uno de
cada diez casos, nunca.
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Cuapro 21. EXISTENCIA DE INSTANCIAS DE COMUNICACION
FORMALIZADAS CON EL GOBIERNO DEPARTAMENTAL

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
Existen 89 83
No existen 10 17
No sabe o no contesta 1 0
Total 100 100

Pregunta: « jExisten o no existen instancias formalizadas de comunicacién y coordinacion
con el gobierno departamental?».

Cuabro 22. OPINION SOBRE SI LAS INSTANCIAS
SON SUFICIENTES O NO LO SON

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
Son suficientes 38 35
Se necesitarian mas instancias 51 46
No corresponde (no existen 1 17
instancias)
Total 100 100

Pregunta: « ;Dirfa que estas son suficientes, o se necesitarian mas instancias?». Solo
para quienes contestaron que si existen instancias de comunicacion con el gobierno
departamental.

Cuapro 23. FRECUENCIA DE REUNIONES DE COORDINACION
CON EL EJECUTIVO DEPARTAMENTAL

ALCALDES 2013
Una vez por semana 21
Una vez cada 15 difas 8
Una vez al mes 28
Una vez cada dos o tres meses 19
Menos que eso 12
Nunca 11
Total 100

Pregunta: « jAproximadamente con qué frecuencia tienen reuniones de coordinacion
con el Ejecutivo departamental?».
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Por otro lado, también parece haber practicas distintas en cuanto a si esas
reuniones se producen colectivamente, entre varios alcaldes juntos y el intendente,
o de forma individual (alcalde con intendente). De hecho, la frecuencia con que
hay reuniones colectivas es menor que la frecuencia total de reuniones. Incluso
uno de cada tres municipios (33 %) afirma directamente que no existen en su de-
partamento reuniones con el intendente que incluyan a otros alcaldes. Apenas
una cuarta parte de los municipios (25 %) tienen reuniones conjuntas al menos
mensualmente.

Cuapro 24. FRECUENCIA DE REUNIONES CONJUNTAS
ENTRE VARIOS ALCALDES CON EL EJECUTIVO DEPARTAMENTAL

ALCALDES 2013
Una vez por semana 12
Una vez al mes 13
Una vez cada dos o tres meses 23
Menos que eso 18
No existen 33
Total 100

Pregunta: « jExisten reuniones conjuntas entre el Ejecutivo departamental y varios alcal-
des del departamento? ;Con qué frecuencia?».

Por tdltimo, el estudio explord en qué medida los alcaldes y concejales sienten
que son tenidos en cuenta por el gobierno departamental y por el gobierno nacional
en cuestiones que afectan al territorio.

Con relacion al gobierno departamental, en esta variable es donde se registran
mayores diferencias en las percepciones entre alcaldes y concejales en todo el estudio.
Segun las visiones de los alcaldes, la intendencia tiene en cuenta al gobierno local
siempre o la mayoria de las veces (67 %). Pero entre los concejales, el 50 % perciben
que la intendencia los tiene en cuenta pocas veces o nunca.

Es perfectamente posible que el hecho de que la mayor parte del vinculo entre
los niveles de gobierno esté concentrado en el propio alcalde (y excluye por lo general
al resto de los concejales) genere en estos tltimos una percepcion de mayor lejania
con la intendencia.
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Cuapro 25. OPINION SOBRE SI EL GOBIERNO LOCAL SE SIENTE
TENIDO EN CUENTA POR LA INTENDENCIA EN CUESTIONES

QUE AFECTAN EL TERRITORIO

ALCALDES 2013 CONCEJALES 2013
Siempre o casi siempre 46 27
La mayorfa de las veces 21 22
Algunas pocas veces 27 46
Nunca o casi nunca 6 4
No sabe o no contesta 0 1
Total 100 100

Pregunta: « En general, jel gobierno local se siente tenido en cuenta por la intendencia en

cuestiones que afectan el territorio?».

Con relacion al gobierno nacional hay mayor similitud de opiniones (aunque
igualmente con matices), que sefialan que este no tiene demasiado en cuenta a los go-
biernos locales. En efecto, el 52 % de los alcaldes y el 60 % de los concejales coinciden
en que el gobierno nacional tiene en cuenta pocas veces o nunca al gobierno local en

tematicas que afectan el territorio.

Cuapro 26. OPINION SOBRE SI EL GOBIERNO LOCAL SE SIENTE
TENIDO EN CUENTA POR EL GOBIERNO NACIONAL EN CUESTIONES

QUE AFECTAN EL TERRITORIO

ALCALDES 2013 CONCEJALES 2013
Siempre o casi sie mpre 26 19
La mayoria de las veces 20 19
Algunas pocas veces 34 35
Nunca o casi nunca 18 25
No sabe 0 no contesta 2 2
Total 100 100

Pregunta: « En general, jel gobierno local se siente tenido en cuenta por el gobierno
nacional en cuestiones que afectan el territorio?».
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5. Desconcentracion de poder y funciones transferidas

El estudio indago, al igual que en 2011, en qué medida los gobiernos locales
sienten que se han desconcentrado funciones hacia el municipio y en qué grado se ha
transferido poder de decision o recursos econémicos.

En cuanto a la desconcentracion de funciones las opiniones estan divididas,
aunque una mayoria (53 %) la califican como buena o muy buena. La estructura de las
opiniones es muy similar a la de 2011, con el matiz de que han aumentado (de 11% a
19 %) las calificaciones negativas, esto es, la cantidad de municipios que evaltian que
la desconcentracion de funciones es mala o muy mala.

En cuanto a la transferencia de poder los matices son aiin mayores, confirman-
do en lineas generales la estructura de los juicios de 2011. Si bien casi la mitad (48 %)
la califican como buena o muy buena, hay casi una cuarta parte (22 %) que la valo-
ran como mala o muy mala. La suma de las visiones neutras y negativas constituye
una mayoria de municipios que siente que la transferencia de poder no es la que
desearian.

Por altimo, la transferencia de recursos econdmicos continua siendo la dimen-
sién mas compleja de esta relacion. En este caso las opiniones estan muy divididas:
el 41 % califican esta trasferencia como buena o muy buena, mientras que el 33 % la
califican como mala o muy mala. Si se comparan estos juicios con los de 2011, se
aprecia una clara polarizacién. Aumentaron 4 puntos las visiones positivas (de 37 %
a 41 %), pero aumentaron 6 puntos las visiones negativas (de 27 % a 33 %). Es decir,
a medida que transcurrié el tiempo, un conjunto de situaciones que se encontraban
en zona intermedia se fueron decantando hacia una percepcion de funcionamiento
satisfactorio o insatisfactorio.

Pero mas alld de estos movimientos en ambos sentidos, si se mira la globalidad
es claro que en esta materia no se perciben avances: para una parte importante de los
municipios la transferencia de recursos econémicos contintia siendo un problema
relevante.

Por tltimo, la investigacién también abord¢ la tematica de la adecuacion
o no de la jurisdiccion territorial de los municipios. La mayoria de los alcaldes
y concejales (63 % y 64 %, respectivamente) opinan que la jurisdiccién actual
de su municipio es apropiada. Sin embargo, existe un tercio que considera lo
contrario.

Los casos de insatisfaccion abarcan, ademas, situaciones opuestas. Por un lado
hay municipios que sienten que su jurisdiccion es demasiado grande (opinan asi 20 %
de los alcaldes y 16 % de los concejales), opinién que se encuentra basicamente en
municipios de ciudades grandes (principalmente Montevideo, zona metropolitana y
otras capitales departamentales).
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Cuapro 28. EVALUACION SOBRE TRANSFERENCIA DE PODER PARA
TOMAR DECISIONES AL MUNICIPIO

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
Muy buena 16 15
Buena 29 33
Ni buena ni mala 34 29
Mala 16 19
Muy mala 2 3
No sabe o no contesta 3 1
Total 100 100

Cuapro 29. EVALUACION SOBRE TRANSFERENCIA DE RECURSOS
ECONOMICOS AL MUNICIPIO

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
Muy buena 11 12
Buena 26 29
Ni buena ni mala 33 23
Mala 19 25
Muy mala 8 8
No sabe o0 no contesta 3 3
Total 100 100

En algunos lugares del interior, por el contrario, se siente que la jurisdiccion
es demasiado pequena y que, por ejemplo, el municipio deberia tener la potestad de
operar sobre zonas rurales aledanas.

La situacion refleja, entonces, dos caras. Por un lado, una mayoritaria satisfac-
cion con la situacion actual, pero paralelamente también algunos nucleos de insatis-
facciéon que seria prudente atender. El disefio inicial del tercer nivel de gobierno ha
generado situaciones heterogéneas, no necesariamente adaptadas (o no adaptadas
totalmente) a las realidades y especificidades del territorio, que seria sano tomar en
cuenta para el futuro.
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Cuapro 30. OPINION SOBRE SI LA JURISDICCION TERRITORIAL
DE SU MUNICIPIO ES APROPIADA

ALCALDES2013 | CONCEJALES 2013
Es apropiada 63 64
Es demasiado grande 20 16
Deberfa ser mayor 14 18
No sabe o no contesta 3 2
Total 100 100

6. La relacion con la ciudadania

Los gobiernos municipales implementan diferentes estrategias de contacto con
la ciudadania. Algunas de ellas se han mantenido constantes respecto a 2011, otras
han variado.

En primer lugar, se mantiene la pauta de que practicamente todos los alcaldes
(salvo un caso) afirman que reciben directamente a los vecinos, y el 73 % afirma que
lo hacen con mucha frecuencia. Esta parece ser una practica ampliamente instalada
entre los alcaldes, que ya emergia con nitidez en 2011.

Cuapro 31. FRECUENCIA CON QUE RECIBE A LOS VECINOS DIRECTAMENTE

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
Con mucha frecuencia 75 73
Con bastante frecuencia 21 24
Con poca frecuencia 3 2
No realiza 0 1
No sabe o no contesta 0 0
Total 100 100

En segundo lugar, también parece ser frecuente la practica de realizar asam-
bleas de vecinos para discutir temas de interés, aunque claramente su incidencia es
menor que la del contacto personal: 54 % afirma que realiza asambleas con mucha o
bastante frecuencia. A pesar de ser una practica comun, parece haber disminuido en
algo respecto a 2011, cuando el ejercicio frecuente era siete puntos mas alto (61 %).
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Esto puede ser explicado dado que a comienzos del periodo muchos gobiernos loca-
les optaron por realizar asambleas de vecinos para planificar de forma participativa.

Cuabro 32. FRECUENCIA CON QUE REALIZA ASAMBLEAS DE VECINOS
PARA DISCUTIR TEMAS DE INTERES

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
Con mucha frecuencia 21 21
Con bastante frecuencia 40 33
Con poca frecuencia 27 42
No realiza 10 5
No sabe o no contesta 1 0
Total 100 100

Por otra parte, algo menos de la mitad afirman que realizan con frecuencia ins-
tancias de rendicion de cuentas. Este tipo de vinculo con la ciudadania es el que mads
ha aumentado respecto a 2011 (de 18 % a 45 %). Mas alla de que hay que considerar
que no necesariamente se trata de rendiciones de cuentas formalizadas, sino que pue-
de incluir instancias informales, el incremento es valioso. Probablemente en 2011, a
menos de un afo de inicio de la gestion de los gobiernos locales, era dificil pensar en
que se hicieran rendiciones de cuentas a los ciudadanos. Es saludable y l6gico que dos
anos después esta practica haya aumentado. De cualquier forma hay una proporcion
no despreciable que desarrollan rendiciones de cuenta con poca frecuencia e incluso
un grupo que no realizan rendiciones.

Cuapro 33. FRECUENCIA CON QUE REALIZA INSTANCIAS
DE RENDICION DE CUENTAS

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
Con mucha frecuencia 9 17
Con bastante frecuencia 9 28
Con poca frecuencia 15 38
No realizan 66 15
No sabe o no contesta 1 2
Total 100 100
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Por ultimo, algo mas de un tercio (36 %) afirman que realizan con frecuen-
cia presupuestos participativos, proporcion que ha crecido respecto a 2011 (29 %).
Igualmente es notorio que la amplia mayoria de los municipios no han realizado
actividades de este tipo. Es probable que entre los que afirman que realizaron presu-
puestos participativos haya una gran diversidad, y refieran a formatos heterogéneos
que pueden ir desde informaciones, consultas, priorizaciones hasta toma de decisio-
nes por los ciudadanos.

Cuabro 34. FRECUENCIA CON QUE REALIZA
PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
Con mucha frecuencia 15 15
Con bastante frecuencia 14 21
Con poca frecuencia 25 39
No realiza 44 25
No sabe o no contesta 3 0
Total 100 100

;Cuales son las demandas y planteos mas frecuentes de los ciudadanos hacia el
gobierno local? Estos parecen concentrarse fuertemente en tres areas tradicionales:
un énfasis fuerte en temas de vialidad (69 %) y alumbrado (56 %), seguido algo mas
lejos por la limpieza (19 %).

En igualdad de rango con esta tltima aparecen también temas de vivienda
(19 %) y algo mas abajo saneamiento (11 %). También aparecen algunas otras deman-
das como recoleccion de residuos (8 %), camineria rural (7 %)y poda (5 %). Por ultimo
se ubican demandas vinculadas con la seguridad (5%), el trabajo (5%) y la salud
(3%).

Como se puede observar, muchas de las demandas y planteos que la ciudada-
nia traslada a los municipios abarcan dreas que no tienen que ver estrictamente con
las competencias de los gobiernos locales e incluso con las de los gobiernos depar-
tamentales. Frente al desconocimiento de cudles son las competencias de cada nivel,
generalmente se espera que las atienda el gobierno mas préximo, que en este caso son
los gobiernos locales.

CH2



EVALUACION DE LOS GOBIERNOS LOCALES 2013. LA VISION DE LOS ALCALDES, CONCEJALES E INTENDENTES

Cuapro 35. PLANTEOS Y DEMANDAS MAS FRECUENTES DE LOS
VECINOS (% QUE LA MENCIONA ENTRE LAS TRES PRIMERAS)

ALCALDES 2013
Vialidad 69
Alumbrado 56
Limpieza de espacios publicos y de la ciudad 19
Vivienda 19
Saneamiento 11
Recoleccién de residuos 8
Caminerifa rural 7
Poda 5
Seguridad 5
Trabajo 5
Transito 3
Salud 3
Pluviales B
Mantenimiento de areas verdes 2
Deporte 1

7. Intercambio con otros alcaldes

Por tltimo, el estudio indag6 qué tipo de relacion han establecido los alcaldes entre
si, con la intencion de explorar si existen instancias de intercambio que puedan contribuir
a una mejor gestion. Los resultados confirman los hallazgos del estudio anterior.

Por un lado es muy amplia la proporcion de quienes han realizado consultas
especificas sobre distintos temas a otros alcaldes (88 %), lo que muestra un grado
importante de intercambio. Pero, mas alla del plano estrictamente consultivo, dos
tercios (66 %) realizan o han realizado planteos politicos de forma conjunta, un in-
dicador que muestra una potencia interesante de las instancias de coordinacion
intermunicipal.
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Cuapbro 36. TIPO DE INTERCAMBIO QUE REALIZAN CON OTROS
ALCALDES (PORCENTAJE QUE MENCIONA)

ALCALDES 2011 ALCALDES 2013
Consultas especificas sobre distintos temas 85 38
Planteos politicos de forma conjunta 66 66
Comparten maquinarias 66 62
Planifican en forma conjunta 54 56
Comparten recursos humanos 53 48

Pregunta: «De las siguientes formas de intercambio y cooperacién con otros alcaldes,
jcudles de estas se aplican a su caso?».

Con un poco menos de intensidad, 62 % afirman que en su municipio compar-
ten maquinarias con otro u otros municipios. Esta practica ha caido moderadamente
respecto a 2011 (66 % a 62 %), lo que puede ser interpretado de varias maneras. Si se
debe a una mayor disponibilidad de maquinaria propia, la variacion seria mas bien
positiva. Pero, en cualquier caso, en referencia al punto central aqui abordado, hay
una zona clara de cooperacion que, si no es fuente de conflictos, resulta saludable
para fortalecer las capacidades del tercer nivel de gobierno.

Por tltimo, mas de la mitad (56 %) aseguran que planifican de forma conjunta
con otros colegas e incluso un 48 % comparten recursos humanos con otros munici-
pios. Esta ultima practica también disminuy6 respecto a 2011, posiblemente porque
algunos municipios que en 2011 tenian menor dotacién de recursos humanos la han
logrado en este periodo. Recuérdese que en el primer punto de este capitulo se hacia
notar que —aun siendo minoritaria— habia aumentado significativamente la pro-
porcion de municipios que consideraban suficientes sus recursos humanos.

En sintesis, los alcaldes parecen tener un conjunto amplio de instancias de in-
tercambio y coordinacion. Estas tienen que ver con algunos elementos instrumenta-
les, pero son muy fuertes en el plano consultivo. Es posible que algunas de las formas
de cooperacion operativa surjan como estrategias para compensar limitaciones. Las
otras instancias de consultas, de planteos politicos y de planificacién conjunta, son
elementos que seguramente contribuyen al desarrollo y consolidacion de este tercer
nivel de gobierno.
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La vision de los intendentes

Este capitulo presenta los principales resultados de las entrevistas a los inten-
dentes. Tiene como primordial objetivo reconstruir el estado de situacion desde la
visién de uno de los actores fundamentales del proceso de descentralizacion: el se-
gundo nivel de gobierno.

Muestra en forma ordenada y sistematizada las opiniones de los intendentes
respecto a la evaluacion del funcionamiento actual de los municipios, la relacion
entre el gobierno departamental y el local, las transferencias de competencias y
recursos, los puntos fuertes, los puntos débiles, los desafios y las propuestas de
mejora.

Al tomar como principal insumo de analisis el discurso de los entrevistados se
privilegia la utilizacion de citas que recogen las opiniones centrales. Para respetar la
confidencialidad de las entrevistas, y en la medida que el objetivo no es identificar los
casos concretos sino proporcionar una mirada sobre el conjunto, se opt6 por deno-
minarlos como entrevistado n.° X (del 1 al 8).

El analisis se estructura a partir de tres secciones:

1.  panorama de la situacién municipal al 2013
2. puntos fuertes y débiles
3.  desafios y propuestas

1. Panorama de la situacion municipal al 2013

Esta seccién muestra, desde la perspectiva de los intendentes, la evaluacion
general del proceso de descentralizacion intradepartamental y el estado de situacion
del tercer nivel de gobierno.
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1.1. Valoracion general del proceso de descentralizacion
en el nivel departamental

En términos generales, los entrevistados califican el funcionamiento de los
municipios como correcto, positivo, bueno, aceptable. Existe consenso en que se esta
trabajando relativamente bien y en constante mejora, pero todos coinciden en que
aun quedan aspectos a corregir, por lo que el sistema es perfectible.

Los intendentes realizan una valoracion positiva de la relacion entre el gobier-
no departamental y los municipios. Consideran que existe una mayor interaccién
entre el nivel departamental y los territorios locales desde que funcionan los muni-
cipios y, en general, evaluan como buena la relaciéon tanto de intendentes como de
directores departamentales con los gobiernos municipales.

Se considera que el desarrollo del nuevo sistema depende de la impronta
del intendente, por lo que la voluntad y el interés que este tenga para lograr una
buena relacidn resultan fundamentales. En este sentido, destacan una intencidon
clara de los gobiernos departamentales de respaldar, promover y profundizar la
descentralizacion a través del fortalecimiento de los municipios. Como sefiala un
entrevistado:

La legitimidad que da la eleccién popular hace que el municipio tenga un foco de
atencion especial por parte del gobierno departamental. (Entrevistado n.° 1)

Estas evaluaciones dan cuenta de un camino recorrido de aprendizajes, de una
adaptacion al nuevo escenario. No obstante subsisten dudas y cuestiones no resueltas
que obstaculizan la profundizacién de la descentralizacion del segundo al tercer nivel
de gobierno.

En todos los casos se ha definido que los directores departamentales deben
asesorar, informar y concurrir a los municipios cuando estos lo requieren. Sin
embargo, algunos intendentes consideran que la estructura central, en particular
algunas direcciones, todavia no reconocen la autoridad politica de los gobiernos
municipales.

Porque la existencia anterior de gobiernos locales designados y no elegidos hace
que en muchos lugares de la Administracion se los tome como la continuidad de aquellas
juntas locales. (Entrevistado n.° 5)

Particularmente ello queda de manifiesto en directores departamentales con
carrera técnica, que no incluyen al nuevo actor politico en el proceso de toma de
decisiones que atane al territorio.
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Habia una suerte de dependencia. Las juntas locales eran una divisién mas den-
tro de la estructura y de repente surge la figura politica [...] acostumbrados a funcionar
con otra libertad técnica, entonces como que les ha costado entender que ademas de la
autoridad politica del intendente hay autoridad politica en los municipios, que tienen
que saber lo que pasa, hay que preguntarles qué opinan. (Entrevistado n.° 6)

[Con respecto a la relacion local-departamental] [...] la calificaria como que
puede y debe rendir mas. ;Por qué? Porque creo que es politicamente correcto decir
todo el apoyo a los municipios, al proceso de descentralizacién, a esto y a lo otro de
mas alla, pero atin los gobiernos departamentales, las diferentes areas de los gobiernos
departamentales tienen una tendencia a la compartimentacion. (Entrevistado n.° 5)

Asi, desde la vision de los intendentes, el logro de mayor coordinacién y com-
plementacion de la gestion entre ambos niveles contintia siendo un desafio, como
también lo es el dirimir los conflictos que se suscitan entre el nivel departamental y el
local a la hora de decidir o ejecutar algunas cuestiones en los territorios.

Creo que hay un ida y vuelta permanentemente, es lo que supera esas tensiones; pero
notoriamente hay tensiones, cuesta desde las direcciones generales, como también desde lo
local, articular [...]. Yo creo que es una de las mayores tensiones. (Entrevistado n.c 2)

Los municipios lo que tienen que hacer es trabajar en conjunto con la intenden-
cia, el tema es que, con derecho, muchas veces los alcaldes pretenden manejarse ellos
solos, o tener poder de decision. (Entrevistado n.° 1)

Desde la perspectiva de los intendentes, una dificultad para la construccion co-
lectiva de la descentralizacion se da cuando los alcaldes atribuyen al gobierno departa-
mental las responsabilidades de las cuestiones que no se resuelven tal como se esperaba.

Hoy un alcalde puede manejar que no hizo las cosas por culpa de los otros.
(Entrevistado n.c 8)

Tenemos que compartir las cosas, si compartimos lo bueno, compartamos lo
malo también [...]. Lo que sale mal le echan la culpa al intendente y lo que sale bien es
para el municipio. (Entrevistado n. °4)

Por cierto que tenemos encuentros y desencuentros; naturalmente uno acepta
el hecho de que muchas veces el alcalde, para explicarle a su ciudadania o al concejo
municipal, le asigne las responsabilidades al intendente, o al gobierno departamental.
(Entrevistado n.° 2)
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El nuevo disefio institucional reconfigura el escenario politico en los departa-
mentos. La emergencia de gobernantes locales electos democraticamente, pero bajo
la jerarquia del gobierno departamental, desafia a construir un nuevo esquema de
relacion entre niveles que, en muchos casos, son gobernados por partidos politicos
diferentes. A este respecto, mientras algunos intendentes visualizan que las diferen-
cias partidarias son un factor de distorsion, que se agrava con el inicio de la campana
electoral, otros mencionan que no afectan la relacion. En estos casos, el contar con
reglas claras de relacion se entiende que contribuye a superar las diferencias.

Por otro lado, en cuanto a la relacién de los municipios con las juntas depar-
tamentales, en general, los entrevistados la califican positivamente pero acotada a
instancias puntuales como las rendiciones anuales que realizan los gobiernos locales
ante esos Organos.

La junta departamental sigue cumpliendo su rol de contralor sobre la intenden-
cia pero no con los municipios; casi no tienen intervencion, ni contralor [...]. La junta
departamental no tuvo la participacion de contralor sobre los municipios que tenia que
tener, nunca vio ese rol, o no se identifico, [...] me parece que la junta departamental se
olvidd de esa parte nueva que le agregaron. (Entrevistado n.° 8)

Desde la vision de algunos intendentes, la existencia de los municipios otorga a
la junta departamental la oportunidad de incorporar una visiéon puramente departa-
mental y dejar librada al tercer nivel de gobierno la atencién de las demandas locales.
Esta oportunidad en algunos casos se entiende que no esta siendo aprovechada.

Ha sido un periodo muy importante con un rol de los ediles en cuanto al ordena-
miento territorial, planes de ordenamiento territorial, las grandes obras de infraestructu-
ra [...] lajunta departamental actud en un rol muy importante de desarrollo y propuesta
de inversiones, [...] yo creo que lejos de menoscabar el rol de edil, se ha jerarquizado
en su verdadero rol de planificador departamental de normas, de decretos de ordena-
miento, de todo lo que tiene que ver con la contribucioén, la actualizacién catastral, los
decretos que generan facilidades para distintas situaciones de la poblacién; ahi la junta
departamental ha tomado un rol muy, muy importante. Por lo tanto, yo creo que esta ley,
lejos de menoscabar el rol de los ediles, lo ha jerarquizado como integrante del gobierno
departamental. (Entrevistado n. °2)

Después, hay una gran confusion entre el rol del gobierno local y la junta depar-
tamental; los ediles siguen haciendo lo mismo que ya hacian —no lo digo despectiva-
mente— porque aun no hemoslogrado que este nivel —el tercer nivel de gobierno— sea
capaz de atender el conjunto de la demanda y que inclusive los ediles departamentales
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puedan hacer planteos dirigidos a los gobiernos locales [...]. Hay un rol de los ediles
que no se desapega del histdrico proceso de demandas de los ediles. (Entrevistado
n.c 3)

Desde otra perspectiva se considera que el rol de contralor del Legislativo de-
partamental hacia los municipios debe ser revisado. Uno de los entrevistados ma-
nifiesta que el principal problema radica en que gobiernos municipales liderados
por partidos politicos diferentes al del gobierno departamental son controlados y
juzgados por juntas departamentales en donde la mayoria de los ediles pertenece al
partido de gobierno.

Por ultimo, se considera que la indefinicién de la normativa en cuanto a las
competencias, funciones y recursos es un elemento que opaca la relacién departa-
mental-local. Sin embargo, es necesario notar que esto aparece como menos proble-
matico en los casos en que los gobiernos departamentales han tenido la iniciativa de
definir competencias, funciones, procedimientos, normas de relacion y criterios para
la distribucion de los recursos.

En sintesis, se valoran como positivos los avances en estos tres afos pero, a la
vez, se destaca que es poco tiempo como para revertir una historia de dependencia
(que en algunos casos es mas critica que en otros, porque no existen antecedentes ni
siquiera de juntas locales), y se requieren esfuerzos permanentes para trascender las
concepciones centralistas ain dominantes.

Me parece que la evaluacion es positiva, partiendo de la base de que todavia te-
nemos mucho camino a recorrer. ;Por qué? Porque tres afios en tiempos historicos no es
nada; hay una cosa centralista en la institucionalidad departamental, porque yo lo converso
con mis colegas intendentes, que no hemos logrado romper todavia. (Entrevistado n.° 5)

Es un proceso que cotidianamente tiene que recrearse porque uno retira un po-
quito la mano y ya la tendencia «en el centro es mejor que descentralizado» aparece.
(Entrevistado n.° 5)

1.2. Estado de situacion municipal

Competencias

Las competencias que estan bajo la 6rbita de los municipios son definidas por
los entrevistados como lo propiamente municipal, los temas claramente locales, las
tunciones del dia a dia. Entre estas se destacan: el mantenimiento de la vialidad ur-
bana, la limpieza de los espacios publicos como plazas y parques, el alumbrado, la
necropolis, el control de transito y la recoleccion de residuos. En algunos casos se
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definen los apoyos a instituciones educativas y sanitarias, y promueven actividades
deportivas, sociales y culturales relacionadas con la identidad local.

Recursos y capacidades

Los recursos econémicos con que cuentan los municipios provienen y les
son trasladados, en todos los casos, del Fondo de Incentivo para la Gestion de los
Municipios. Se observa que solamente en tres departamentos® se definieron criterios
objetivos para transferir recursos del nivel departamental al local:

Establecemos la distribucion de los recursos de inversion adjudicando propor-
cionalmente a cada territorio, en funcion de la poblacidn, la atencion del territorio
y las necesidades bdsicas insatisfechas, un porcentaje aproximado de la inversion.
(Entrevistado n.° 3)

Las fuentes de recursos son independientes de las del gobierno departamental (la
contribucién inmobiliaria urbana del lugar). En los casos en que el municipio ejecuta ta-
reas correspondientes a la materia departamental (camineria rural, obras de gran porte
como saneamiento, vialidad urbana, desagiies, consolidacion de barrios en los espacios
publicos, viviendas, algunas cuestiones vinculadas al deporte y la cultura), recibe recursos
adicionales que coordina el alcalde con el intendente [...]. Ellos deciden cémo invierten los
recursos en sus ambitos de competencias, y lo demas en su region lo acordamos, porque
entendemos que ademas el municipio es representativo en la legitimidad de la eleccién
popular, por lo tanto, representativo de las ideas de las personas. (Entrevistado n.° 1)

El decreto establecié que los recursos que iban a tener estarfan en funcion de
parametros establecidos objetivamente, que se realizaron desde nuestra Divisién de
Planificacién Estratégica. Se tomaron en cuenta los indicadores en funcién de las com-
petencias, el numero de calles secundarias, el arbolado de cada uno, las luminarias de
cada uno, [...] los espacios publicos de cada una de las areas, los programas sociales
que se iban a llevar adelante. También se tomé en cuenta como un indicador vinculado
con la proporcionalidad, la relacion a la situacion social de cada uno para establecer un
monto global. (Entrevistado n.° 5)

En otro departamento se traslada mensualmente una partida fija de $ 78.000,
cuyo destino lo define el gobierno municipal.

En todos los departamentos los presupuestos quinquenales fueron elaborados
en consulta con los municipios y, a través de estos, se incluyeron las aspiraciones de

8 Uno de estos reglamento en forma conjunta con un departamento vecino las competencias y fuen-
tes de recursos de los gobiernos municipales.
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los ciudadanos. Esta inclusion se debe a que la mayoria realizaron instancias partici-
pativas en donde cada municipio definié sus prioridades.

La disponibilidad de otros recursos en los territorios, tales como recursos hu-
manos, equipamiento, maquinaria, la situacion es heterogénea. Los municipios de
Montevideo y aquellos en donde existian juntas locales instaladas, debido a los an-
tecedentes de descentralizacion y de funcionamiento desconcentrado, se encuentran
en mejores condiciones que el resto.

Asi se pueden clasificar los municipios en dos grupos: aquellos que cuentan
con profesionales de diversas disciplinas (arquitectos, ingenieros, equipos sociales,
asesores contables y juridicos, etc.), personal administrativo, personal operativo y
magquinaria; y los que cuentan con recursos aun insuficientes pero que se visualizan
en progresivo incremento.

El tema de la maquinaria resulta critico para muchas intendencias. Ante la
escasez, se manejan en forma centralizada. En uno de los casos se ha distribuido la
maquinaria por regiones y los municipios coordinan el uso en su ambito regional.
Para otros, la demanda local ha sido una presion que ha ayudado a que se invirtiera
en este rubro.

Ahora entregamos maquinaria y camiones en lugares que desde el afio 1960 no tenian
nada nuevo. (Entrevistado n.° 7)

La gran mayoria de los municipios no cuentan con equipos técnicos y son
apoyados en ese aspecto desde el nivel central. Los mayores avances se han dado con
la incorporacién de asesores contables, cuya carencia se ha identificado como un
elemento critico.

Mientras que en algunos casos se considera que la dependencia de los equi-
pos técnicos centrales no resulta problematica, ya que se realiza una buena cober-
tura, en otros se advierte que esto juega en contra del desarrollo de las capacidades
locales.

[La falta de recursos financieros] no ha permitido que se hayan instalado ca-
pacidades en los municipios, capacidades de gestién gerencial en los propios alcaldes,
capacidad de construccion de politicas publicas a partir de proyectos, porque no tienen
equipo técnico, equipos con capacidad de construccion; siguen dependiendo de equipos
técnicos del departamento, que normalmente estan en la capital, que tienen su mirada
capitalina, que tienen su sesgo y, por mas que se esfuercen, siguen siendo los que le
ponen la tinta a los papeles. Ni que hablar que no se pudo instalar capacidad operativa,
que pasa por equipamiento y por modalidades operativas mas eficientes, mas eficaces.
(Entrevistado n.° 6)
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Mas alla de esta vision, la mayoria de los jerarcas departamentales consideran
que se esta en proceso de «reordenar en el territorio la capacidad y los recursos huma-
nos» (entrevistado n.° 3). Y se visualiza que progresivamente se va evolucionando, se
van desarrollando capacidades de planificacion, gestion e iniciativa en los municipios.

Se van equipando de maquinaria y herramientas, se van equipando de funcio-
narios y van [...] desarrollado nuevas capacidades desde el punto de vista del control
contable, desde el punto de vista de los fundamentos de su gestion, y empiezan de a poco
a ajustarse en lo que es la materia municipal. (Entrevistado n.° 1).

Han aumentado en capacidad de gestion, en saber qué precisan, en poder gastar
bien [...]. Han surgido otras cosas que no estaban previstas en ninguin lado, por ejemplo,
la capacidad de dar respuesta en la emergencia. (Entrevistado n.c 5)

Han sabido ejecutar muy bien los recursos que les son asignados, que adminis-
tran ellos mismos; es decir, aqui en nuestros [...] municipios hacen sus procesos lici-
tatorios, hacen contrataciones, hacen sus compras; si bien los convenios que hacen los
tengo que firmar yo, son articulados por ellos [...], o sea que lo que nosotros hacemos
es facilitarles el conocimiento que tenemos para que vayan creciendo también en capa-
cidades. (Entrevistado n.° 5)

Ha contribuido a generar compromisos a nivel local que antes era muy dificil de
consolidar. Habia una suerte de dependencia de las decisiones tomadas desde el centra-
lismo departamental que desestimulaba la iniciativa, que desestimulaba la participaciéon
anivel local; era una participacion netamente pasiva, hoy se nota una participacién mas
activa. (Entrevistado n.° 6)

Uno de los entrevistados destaco el hecho de contar con una planificacién es-
tratégica general y planes operativos para cada municipio como un elemento claro de
fortaleza en la gestion local.

Comunicacién

Las formas de comunicacion entre el segundo y el tercer nivel de gobierno difieren
entre los departamentos, pero en todos se considera que existe un didlogo permanente.

En la mayoria de los departamentos la comunicacién es diaria, informal, y el
alcalde es el principal interlocutor del gobierno municipal. El caracter honorario de
los concejales se identifica como una dificultad para una mayor interaccion. Se con-
sidera que el tamano de las localidades y la proximidad explican la relacion fluida, sin
necesidad de que sea formalizada.
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En las comunidades del tamafio de las nuestras, la relacién es de todos con todos.
(Entrevistado n.° 1)

[...] la comunicacién de vecindad es permanente. (Entrevistado n.° 6)

Solo dos de los entrevistados dan cuenta de una forma y frecuencia definidas
(semanal en un departamento, mensual en el otro) para el intercambio, que incluye
instancias en las que participan todos los alcaldes del departamento, el intendente y
su equipo de gobierno. En uno de esos casos, el ambito se denomina junta de alcaldes.

En el resto, el vinculo tiene lugar de forma telefénica o mediante visitas de
los intendentes y su gabinete a los municipios, oportunidades privilegiadas para el
contacto con todo el gobierno municipal y, en algunos casos, con los vecinos. Un
intendente da cuenta de la conformacién de regiones, por lo que las reuniones del
Ejecutivo con los alcaldes y concejos que las integran es una practica frecuente. En
otros dos casos existe una Direccién de Descentralizacién que tiene bajo su respon-
sabilidad los acuerdos politicos con los municipios y el seguimiento de la gestion de
los acuerdos ante las divisiones generales.

Funcionamiento de los gobiernos municipales

En la mayoria de los casos el funcionamiento de los gobiernos municipales
esta reglamentado. Pero independientemente de los aspectos formales, la practica de
un gobierno colectivo con actores honorarios resulta por lo menos compleja.

Los principales nudos criticos en cuanto al funcionamiento del gobierno mu-
nicipal aluden al caracter colectivo del gobierno, a la cohabitacién partidaria y al rol
del concejal. ;Como gobernar colectivamente? ;Como hacerlo en desiguales condi-
ciones de tiempo y retribuciones? ;Cual es el rol especifico que cumplen los conceja-
les dentro del gobierno? ;Sobre qué pueden incidir? ;Como desempenan las funcio-
nes siendo honorarios? ;Como ser gobierno y oposicién al mismo tiempo?

Uno de los problemas apuntados por los intendentes es la brecha entre las aspi-
raciones iniciales de los concejales y las funciones que efectivamente han podido des-
empenar, lo que hace que muchos de ellos se hayan desmotivado. En la practica esto se
refleja en que un gran numero de concejales no han participado activamente del go-
bierno municipal, hecho que fue mas critico al inicio del periodo pero hoy una realidad
mas estable. En los casos en que se considera que existe un buen funcionamiento, se
han dividido las areas de trabajo entre los integrantes del gobierno municipal.

[...] frustraciones porque muchos concejales que sentian o aspiraban a que su
rol pudiera ser otro, en el correr de estos tres anos han visto frustradas sus expectativas.
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[...] lamentablemente, de acuerdo a la evaluacién que nosotros hicimos, casi el 50 % de los
concejales no han participado activamente en la tarea de gobernar desde su municipio. Un
tercio, cuando recién arrancé, ni siquiera empez a trabajar y hoy hay una realidad despa-
reja, desigual, pero en lo global hay un 50 % que siguen involucrados. (Entrevistado n.° 2)

[...] los municipios se ven jaqueados [...] hay renuncia de gente, es muy dificil
bancar cinco afos en esas condiciones en la toma de decisiones. (Entrevistado n° 3)

Varios de los municipios han logrado que los concejales titulares adopten responsa-
bilidad sobre areas concretas, pero no todos, porque no todos tienen la misma posibilidad,
desde quienes integraron y salieron electos como concejales, de hacer esto. Entonces, esto
ya es una diferencia; si tu tienes en un municipio [...] uno que se ocupa de los temas de
cultura, otro que se ocupa de los temas de tierra, otro que se ocupa de los temas de infraes-
tructura o tienes otro que se ocupa del tema de la participacion, ;no? (Entrevistado n.° 5)

Asimismo, se considera que la figura del alcalde prima por sobre el resto de los
integrantes del gobierno municipal. El uso frecuente de la palabra alcaldia, a juicio de
uno de los entrevistados, en un indicador semantico de la desvalorizacion del rol del
concejal: «Alcaldias no existen y, sin embargo, todo el mundo les dice asi; eso muestra
que se ve mas el rol del alcalde» (entrevistado n.° 8).

El concejal también queda relegado en la articulacién gobierno nacional-go-
bierno departamental-gobierno local, donde se produce una relacion directa entre,
por ejemplo, un ministerio, un director de la intendencia y el alcalde, y en ocasiones,
directamente con la ciudadania.

[...] lo que ha habido mds que nada es una muy directa relacion con el alcalde
en cada pueblo, [...] naturalmente el alcalde tiene una presencia, tiene una tarea ejecu-
tiva, estd todos los dias en el municipio local atendiendo las diferentes demandas, estd
rentado para esa tarea. El concejal es honorario, forma parte y participa en el municipio
periddicamente pero no tiene ese rol, esa tarea cotidiana que tiene el alcalde, mas alld de
que muchos concejales lo hacen y lo hacen de forma absolutamente desinteresada. Pero
la visualizacion de la ciudadania ha priorizado el rol del alcalde o ha visualizado con mds
significacion el rol del alcalde; el concejal ha quedado algo mas relegado y es parte de las
frustraciones que el concejal o los concejales plantean. (Entrevistado n.° 1)

Otra de las tensiones refiere al caracter de cuerpo colegiado, que agrega el de-
safio de la cohabitacidn partidaria.

Muchas veces [...] sucede que los concejales que son de distinto signo politico que
el alcalde no saben bien cudl es su rol y, en tltima instancia, parece que fuera una junta
chiquita; no es una junta ni es una junta departamental. (Entrevistado n.° 3)
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El problema es cuando alguien quiere, por mandato de un partido politico, poli-
tizar lo que no es politizable. En la comunidad, las cuestiones se resuelven como ciuda-
danos de esa comunidad y no debemos meter los intereses de las estructuras partidarias
dentro de lo que son los intereses de la vida de un pueblo. El alcalde y el concejal deben
actuar como ciudadanos de una comunidad y no como integrantes de un partido poli-
tico. (Entrevistado n.° 1)

Gran parte de los conflictos surgen de que nada viene unificado. Hay alcaldes para
los que el mapa politico cambié: llegaron de una manera y hoy son de otro partido, o los
dos concejales que hacian la mayoria hoy no le responden, o porque tienen internas. La
gran cantidad de conflictos llegan porque en verdad el sistema es que son cinco y cambian
todo el tiempo. [...] Eso les resta fuerza frente a las negociaciones. (Entrevistado n.c 8)

Desde la perspectiva de un intendente, para los alcaldes es problematico tener
integrado al cuerpo:

Al alcalde no le sirve tener el cuerpo conformado, lo desmotiva; intenta simple-
mente armar un circulo mas chico para poder ir sacando las cosas. Yo alcalde vengo
todos los dias, vos venis cada 15 dias; y yo te tengo que explicar todo lo que pasé en 15
dias y por qué tomé una decision, mientras vos estabas en tu casa. (Entrevistado n.° 8)

En funcidn de estas y otras apreciaciones, los entrevistados acuerdan en que «la
propia composicion del concejo municipal deberia evaluarse» (entrevistado n.° 5).

Un intendente avanza con una propuesta de como entiende que deberia ser
esta reformulacion y propone diferenciar en mayor medida los roles de alcalde y con-
cejales. El alcalde deberia ostentar mayor poder ejecutivo en la materia municipal y
los concejales intervenir en aquellas cuestiones que implican la dinamizacién de los
aspectos culturales, deportivos, sociales de la vida comunitaria y en decisiones que
pueden generar transformaciones mayores en la localidad.

Tenemos que establecer que el alcalde podria cumplir por si solo las funciones
que hacen a la materia municipal. El alcalde tiene que poder por si solo recolectar la ba-
sura y disponerla; mantener la vialidad urbana; atender todos los temas vinculados a la
necropolis; a plazas, parques y jardines; los temas vinculados al alumbrado y al transito;
y deberia hacer en concejo los temas vinculados a lo deportivo, lo cultural, lo social,
aquello que hace a la identidad del lugar y las obras que cambian la vida de la comunidad.
(Entrevistado n.° 1)

Segun la opinién de otro intendente habria que mantener en el Ejecutivo un
érgano colegiado pero modificando el caracter honorario de los integrantes titulares.
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Visualizacién de los municipios

En la opinidn de los intendentes la apropiacion del nivel municipal atn es inci-
piente y, si bien se percibe que la situaciéon ha mejorado, lo ha hecho muy lentamente.
Se considera que los municipios son bastante invisibles. Los ciudadanos atin no cono-
cen qué son los municipios y, por ende, no tienen claro el rol de estos. Sin embargo,
algun intendente advierte que la ciudadania tampoco tiene claras las competencias
del gobierno departamental.

Creo que no, porque los alcaldes no lo trasmiten bien. [...] me parece que hoy la
gente tiene un poco mas claro [...], pero me parece que hay que volver al origen, definir
claramente las funciones en el municipio. (Entrevistado n.° 4)

En todos los casos se ha visualizado el rol del municipio, es decir, que el vecino o la ve-
cina ha visualizado [...] cudl es el rol, sobre todo, del alcalde; que eso también es una debilidad;
tal vez no sea tanto que el concejo municipal se vea mas que el alcalde. (Entrevistado n.° 2)

[...] ha ido creciendo el rol con un alto nivel de desconocimiento, un alto nivel de
desconocimiento de los gobiernos locales, los alcaldes, los concejales y, en términos de
aceptacion, un proyecto viable es apenas uno de cada tres. Yo creo que crecid algo con
la anterior propuesta pero atn el municipio sigue siendo una elaboracién teérica, con
un respaldo de un tercio que yo creo que estd muy vinculado a un sector de votantes de
izquierda, de centroizquierda, que ven en la descentralizacién una alternativa en cons-
truccién. (Entrevistado n.° 5)

A su vez, se menciona que la ciudadania ain no ha incorporado a los municipios
como referentes, y se mantiene la demanda de cuestiones locales ante las intendencias.

[...] se olvidan de que hay autoridades locales. Todos los pedidos clasicos que vie-
nen de una localidad, yo los devuelvo a la autoridad local. A nivel local no lo quieren pedir
en lalocalidad, y mandan para la intendencia y yo vuelvo para atras. (Entrevistado n.° 7)

Desde una perspectiva diferente, un entrevistado destacé que los municipios
de su departamento se han posicionado como el referente publico, ya que cada ciuda-
dano tiene como referencia de la autoridad local al alcalde, y este se ha posicionado
como el interlocutor estatal en el nivel local.

Relacion con la ciudadania

La elaboracion presupuestal en consulta con la ciudadania y las instancias
de rendiciones de cuenta anuales son los dos momentos mas destacados por los
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entrevistados de interlocucion entre el gobierno local y la sociedad civil. Algunos
municipios han apostado a la creacion de comisiones tematicas en el gobierno local,
lo que ha motivado el involucramiento ciudadano y también ha colaborado con la
participacion de los concejales, dado que son quienes lideran estas propuestas. Se
considera que el marco normativo ha sido una referencia para dar pasos importantes
en materia de promocion de la participacion ciudadana.

Sin embargo, la participacion en algunos casos no colma las expectativas. Se
senala que la concepcion tradicional centralista imperante en la toma de decisiones
tiene un peso cultural muy fuerte en la sociedad. Desde esta perspectiva, la mayor
parte de la ciudadania prefiere elegir representantes y no esta tan deseosa de desa-
rrollar otras formas de participacion. Los intendentes entienden que en este senti-
do se esta desaprovechando la oportunidad que brindan los gobiernos de cercanias.

En otro orden de factores, algunos jerarcas expresan ciertas dudas de cémo
esta evaluando la ciudadania el hecho de contar con gobiernos municipales, dado
el margen restringido de las competencias y recursos de estos. En definitiva, se
enfatiza que quizds no sea visible el impacto de los municipios en la vida de la
comunidad.

[...] la gente lo que espera son acciones. [...] Por supuesto que estan contentos de
que tienen un 6rgano de gobierno en su pueblo, pero si el 6rgano de gobierno no hace...
(Entrevistado n.c 4)

[...] algunos actores de la comunidad tienden a hacer un razonamiento muy béa-
sico, como por ejemplo: sesta descentralizacion qué me dejé?, ;un cargo nuevo?, ;sera
que sirve la descentralizaciéon? Al ser «renga», podemos estar desestimulando algo que
estamos absolutamente convencidos de que tenemos que avanzar, que es la descentrali-
zacion. (Entrevistado n.° 6)

Mi alcalde es un buen vecino, lo quiero mucho, es trabajador, es un hombre ho-
nesto, pero no puede hacer mucho. Si el hombre tiene un camién y una pala, ;qué va a
hacer con un camién y una pala? Y los que son un poco mas ilustrados te dicen «pero
qué le voy a pedir a mi alcalde que me haga un proyecto de planificacién urbanistica, si el
tipo no tiene un técnico, qué le voy a pedir que me arme un proyecto en el drea que sea,
si no tiene... si él es un productor rural», por ejemplo. (Entrevistado n.c 6)
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2. Puntos fuertes y puntos débiles de los municipios

A continuacién se presenta a modo de sintesis un balance de las fortalezas y
debilidades que identifican los entrevistados en los municipios.

2.1. Puntos fuertes

En primer término, los intendentes destacan la ley de descentralizacion y el he-
cho de contar con municipios como un avance sustantivo. En este sentido, como prin-
cipal fortaleza mencionan la legitimidad de las autoridades locales. Por unanimidad en-
tienden que contar con un nivel de gobierno local que ostenta la legitimidad de la elec-
cioén popular es un paso significativo de fortalecimiento institucional y democratico.

[...] las comunidades del interior tienen una autoridad politica legitima-
da por su propia voluntad; solamente eso ya es un gran paso, un paso importante.
(Entrevistado n.° 6)

[..] lalegitimidad de la eleccién popular hace que los reclamos de las poblaciones
que tienen municipios tengan mucha mas fuerza y eso obliga a atenderlas de otro modo,
con maquinarias, con mds maquinarias y con mejores atenciones en tanto tiempo, con
exigencia de mejor calidad en las obras, con atencién a las nuevas demandas que hacen
las poblaciones. (Entrevistado n.° 1)

[...] tener gobiernos electivos y es por esto, por la posibilidad ademas de admi-
nistrar y ejecutar los recursos. Las juntas locales tomaban decisiones, asesoraban, esta-
blecian prioridades juntos con los vecinos pero no administraban, no eran ordenadores
del gasto, como lo son hoy, salvo en muy pequenas cosas. (Entrevistado n.° 5)

Hay que defenderlo [...] porque tienen lo mds importante que hay que tener: el
que llega es porque gano; tienen lo mas importante que hay que tener en politica, que es
el calor de la gente. (Entrevistado n.° 8)

A su vez, los intendentes consideran que la presencia de los municipios for-
talecid la construccion identitaria de cada lugar, en la medida que al abogar por los
asuntos locales (con mayor firmeza) se respeta la idiosincrasia local.

Por otra parte, se entiende que la definicion de las prioridades y del uso de los
recursos desde el nivel local maximiza la eficiencia del gasto y posibilita una mejor
respuesta, precisamente por responder de forma mads certera a las necesidades.

Es cierto que cualquier recurso aplicado por la propia gente del lugar, con todo
el conocimiento que tienen de la zona, va a tener una mds eficiente aplicacion. Primero
porque no se van a duplicar gastos; segundo porque el control se ejerce directamente,
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entonces los gastos de contralor son menores; y tercero porque el aprovechamiento de
otros recursos que a veces existen en la sociedad, que son desconocidos por los actores
que no estan en esa localidad, pueden ser incluidos dentro de lo que es la gama de los
recursos no monetarios con que los municipios cuentan. (Entrevistado n.° 1)

[...] para mi el municipio expresa el alma, el sentido, donde realmente hay prio-
ridades que en lo departamental no marcamos y en lo local se visualiza; y es mucho mas
concreto y eficaz en lo que se plantea desde lo local, en cuanto a una obra, un ornato
publico o un centro de barrio; viene mucho mas indicado, condicionado y bien dirigido
desde el municipio que lo que pueda venir de lo departamental. (Entrevistado n.° 2)

Yo creo que la plata manejada por los actores locales tiene mucho mejor gasto de
lo que lo hacemos desde el punto de vista centralizado. Lo gastan en lo que ellos necesi-
tan. (Entrevistado n.c 7)

En relacion con el manejo de los recursos econdmicos, algunos sefialan la ca-
pacidad de los municipios para hacer un uso austero de los fondos y lograr realizar
importantes inversiones en la localidad con poco dinero. Asimismo, este uso del dinero
va en consonancia con la identidad del lugar y refleja las necesidades de la poblacion.

Mas alla de las fortalezas, también se identifican algunos logros concretos.
Entre estos, el desarrollo de capacidades de gestion, de manejo presupuestal y de
planificacion son los mas destacados. También se valora como un elemento positivo
la construcciéon de una opinion local que va de la mano con una mayor iniciativa y
compromiso. A su vez, los intendentes consideran que los municipios, si trabajan
bien, «logran movilizar la vida de la comunidad, realizan eventos, gestiones ante en-
tes publicos, logran conseguir que pasen cosas» (entrevistado n.c 8).

El fortalecimiento del compromiso a nivel local y la corresponsabilidad entre
municipio y sociedad civil, que torna a los territorios socialmente responsables, es
otro de los logros que apuntan algunos intendentes. Se destaca la oportunidad para
que el ciudadano participe activamente, construyendo y controlando la gestion.

Uno no puede tener 15 prioridades y eso obligd a que los gobiernos locales con
las sociedades tuvieran que rediscutir hasta dénde podian llegar con los recursos que les
correspondian. (Entrevistado n.° 3)

En la mayoria de los casos se destaca el programa Realizar, del Ministerio de
Transporte y Obras Publicas, como una oportunidad de otorgar protagonismo al
nuevo actor municipal, dinamizar la participacion, el didlogo entre actores y generar
acuerdos y proyectos de territorio.
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En este momento, los planes de obras publicas con recursos del gobierno nacio-
nal estdn incluyendo a los municipios mas que en cualquier otro momento de la histo-
ria de cualquier departamento. [...] Infraestructura importante tanto de los fondos de
desarrollo del Interior como del programa Realizar del MTOP, en todos los municipios
ha crecido la inversion del propio departamento, y en todos los municipios ha crecido el
didlogo ciudadano. (Entrevistado n.° 1)

Sin embargo, algunos presentan reparos a la forma de articulacién de ese pro-
grama con las prioridades y recursos departamentales.

A continuacién, mediante una nube de palabras, se sintetizan los puntos fuer-
tes que visualizan los intendentes de los actuales municipios. El tamano de las pala-
bras tiene directa relacion con el nimero de menciones.

Ficura 1. NUBE DE PALABRAS ASOCIADAS A ASPECTOS POSITIVOS
DE LOS MUNICIPIOS
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2.2. Puntos débiles

Por su parte, desde la vision de los entrevistados, las mayores debilidades radi-
can en la falta de claridad de los roles departamentales y locales, de las competencias,
de las responsabilidades, y en la ausencia de recursos econémicos. Estos aspectos
representan obstaculos para promover un mayor desarrollo municipal.

Los puntos débiles de los municipios son que hay que darle claridad a las compe-
tencias; tiene que haber competencias separadas del gobierno departamental, diferentes
y separadas [...]. (Entrevistado n.° 1)
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[...] identificamos varias cuestiones que las vemos como negativas y algunas
preocupantemente negativas. La mayor de todas es la falta de recursos financieros, que
atenta contra la posibilidad de ganar en autonomia, en autonomia operativa. (entrevis-
tado n.c 6)

Algunos entienden que los municipios enfrentan la «limitaciéon de un poder
econdmico y politico exagerado» y que no resulta positivo que el desarrollo del siste-
ma dependa de la «impronta del gobierno departamental» (entrevistado n.° 8).

El hecho de que la gran mayoria de las decisiones, gran parte de la ejecucion
y los recursos contintien en la érbita del nivel departamental no ayuda a la construc-
cion de capacidades locales, y representa la debilidad mas destacable que tienen hoy
los municipios.

En particular, la necesidad de que sea el nivel departamental el que tenga que
dotar de recursos a los municipios es entendido como un obstaculo por algunos
de los entrevistados. Desde su vision se deberia contar con partidas presupuestales
transferidas desde el nivel central para uso de los municipios significativamente
mayores a las actuales. En los casos en que, por iniciativa propia, han avanzado
definiendo criterios para distribuir recursos a los territorios, esta demanda no apa-
rece tan enfatizada.

Asimismo, otra debilidad aparece al analizar el rol del concejal, que se visua-
liza como problematico. Como se ha mencionado, en algunos casos el involucra-
miento de los concejales se ha ido desdibujando, al punto de que en algunos mu-
nicipios no participan, incumpliendo la normativa, y en otros, si bien permanecen
en el gobierno, desarrollan una actuaciéon marginal. Desde el punto de vista de los
intendentes, esta situacion se debe a una expectativa no cumplida respecto al rol
del concejal, que se suma al caracter honorario que este tiene y que no les permite
mayor dedicacion.

Se sefala la celeridad con la que se aprobé la ley vigente como una explica-
cidén a las principales debilidades del actual funcionamiento. Esta falta de tiempo
confabulé contra la definicién y acuerdo de determinadas condiciones necesarias
para implementar el tercer nivel de gobierno. Sin embargo, muchos de los inten-
dentes marcaron que esta debilidad puede ser subsanada con una revision de la
normativa.

[...] esta ley salié bastante de apuro, si bien hubo alguna discusién. Por ejemplo,
para dar una idea, el ltimo proyecto de la creacién de los municipios nunca llegé al
Congreso de Intendentes. (Entrevistado n.c 4)

[...] recordemos que esta ley sali6 con un nivel de celeridad que de alguna mane-
ra conspird contra ese proceso. (Entrevistado n.° 6)
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Por dltimo, como obstaculos también se mencionan aspectos culturales, como
la predominancia de légicas centralistas.

Ficura 2. NUBE DE PALABRAS ASOCIADAS A DEBILIDADES DE LOS MUNICIPIOS
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3.  Desafios y propuestas

Si bien desde la perspectiva de los intendentes estos tres afos de desarrollo de
los municipios se valoran positivamente, con sus virtudes y logros, al mismo tiempo
se advierte sobre la necesidad de evaluar y reformular el disefio actual para poder
visualizar los beneficios que este nuevo modo de organizacién reporta al gobierno
departamental, y en particular para que se vean los impactos a nivel local.

Por tanto, las evaluaciones positivas no desconocen la importancia de
continuar profundizando el proceso de descentralizacion. Los intendentes en-
tienden que no es posible cambiar de un dia para otro, sino que se debe trabajar
en muchos aspectos simultaneamente: desde avanzar en transferencia de com-
petencias y recursos hasta promover un cambio cultural de todos los actores
involucrados.

Entre los entrevistados hay acuerdo en que los principales desafios tienen que
ver con clarificar las competencias, las funciones, los recursos y roles de los integran-
tes del gobierno local. A este respecto algunos intendentes consideran que el Poder
Ejecutivo deberia reglamentar la ley, para zanjar los vacios existentes y pautar de este
modo el avance del proceso.

Sea que lo defina el gobierno nacional o el gobierno departamental, resulta
primordial contar con criterios claros, comunes y acordados para la distribucion de
los recursos departamentales. El manejo presupuestal territorializado, el desarrollo
de estas capacidades en lo local y poder clarificar cudnto se gasta e invierte en cada
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municipio constituye un aprendizaje a seguir desarrollando para la mayoria de los
departamentos. Esto resulta clave no solo para transparentar la gestion, sino también
para revertir ciertas disparidades en los presupuestos asignados histéricamente, que
requieren ser revisados a la luz de las realidades presentes.

Por otro lado, en relacion con el gobierno municipal, hay coincidencia en que
tanto los roles de los concejales y alcaldes como la forma de relacién entre estos re-
quieren importantes ajustes.

[...] tenemos que definir con mas precision roles departamentales, de los con-
cejales, de los alcaldes, relacion de estos con el mismo partido si esta en el gobierno o
relacion de estos si esta en la oposicion. ;Cudl es la forma mads profesional de hacerlo?
(Entrevistado n.° 3)

Como se detall6 anteriormente, las propuestas varian desde la diferencia-
cion de las funciones de concejales y alcalde, dar a los primeros un rol mayor de
contralor, hasta otorgar a todos los integrantes el caracter de rentados. Esta altima
perspectiva se fundamenta en que si los municipios van a ir adquiriendo cada vez
mas responsabilidades sera dificil asumirlas desde un gobierno unipersonal. Pero
también se ha sefialado que la forma colectiva actual ha demostrado en la practica
que el caracter honorario presenta obstdculos para un desemperio activo de la fun-
cién de concejal.

La relacion con la Junta Departamental aparece como otro punto a rever del
esquema actual de funcionamiento, particularmente en dos aspectos. Uno de estos
tiene que ver con que la existencia de los gobiernos locales abre la oportunidad para
transformar el rol del edil. Algunos de los intendentes destacaron que este se ha visto
fortalecido en el proceso de construccion del tercer nivel y lo ha llevado a desempe-
far tareas propias de legislador. No obstante, este mismo aspecto es sefialado como
una debilidad por otros intendentes, lo que deja entrever que cada territorio ha reali-
zado procesos diferentes en este sentido.

El segundo aspecto a revisar tiene que ver con la relacion entre la junta depar-
tamental y los municipios, los alcances del rol de cada uno. En particular, se enfatiza
en la necesidad de revisar el control de la junta departamental hacia los municipios,
en algunos casos porque se considera que este no esta siendo llevado a cabo y en otros
porque se entiende problematico cuando aquella es de un signo politico contrario al
del gobierno municipal.

Se valora imprescindible «desarrollar una cultura de convivencia entre auto-
ridades de distintos partidos politicos». La definicion de reglas de juego a nivel de-
partamental de forma consensuada parece ser una buena practica para avanzar en la
busqueda de este objetivo.
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La generacion de instancias de encuentro entre el intendente, alcaldes y conce-
jales también contintia siendo un desafio de futuro, sobre todo en los departamentos
que tienen varios municipios.

La gestion multinivel requiere todavia mayores acumulaciones, por lo que
resulta imperioso seguir adecuando la estructura departamental a los efectos de
acompasar el proceso de descentralizacion. La conformacion de &mbitos colectivos
para la coordinacidn y la planificacién que apuestan a la transversalidad y la crea-
cién de o6rganos especificos para facilitar y promover la descentralizacion a nivel
departamental son estrategias valoradas positivamente que pueden ayudar a este
fin.

Otro de los desafios es trabajar en mayor medida con los funcionarios para que
vayan incorporando la especificidad de trabajar en un gobierno local, apropiandose
también de la descentralizacion.

Por su parte, el fomentar el trabajo articulado a nivel regional, a los efectos
de mejorar la eficacia y eficiencia del uso de los recursos disponibles, se presenta
como una practica a emular. En este sentido, dos departamentos han definido de
forma conjunta las competencias y recursos municipales y los han plasmado en una
reglamentacion comun, dando cuenta de la incorporaciéon de un enfoque regio-
nal. Otros departamentos definieron regiones internas y promueven la articulacién
intermunicipal.

La descentralizacién no es decision de gobiernos auténomos, la idea es como
articular los recursos humanos, la maquinaria, la logistica, las capacidades funciona-
les, los recursos materiales, pero también las capacidades técnicas. (Entrevistado n.° 3)

A su vez, se considera fundamental lograr una mayor visualizacién y apropia-
cién por la ciudadania, asi como incrementar el involucramiento en los asuntos de
la comunidad.

Una mayor articulacion entre actores territoriales para la resolucion de las pro-
blematicas del territorio y para aprovechar los recursos locales constituye también un
reto a explorar. Se identifica una experiencia de articulacion publico-privada local
para la resolucion de la demanda habitacional de mujeres jefas de hogar que, segtin el
intendente, mostrd cdmo estos procesos son mas sencillos de implementar en el nivel
municipal, dada la escala y la proximidad de los actores.

En otro orden de factores, todos celebran la conformacion de una agrupacion
de gobiernos locales a nivel nacional, ya que el fortalecimiento de la institucionalidad
puede colaborar para lograr mayor incidencia politica. Pero algunos consideran que
se deberia trabajar mas desde un punto de vista regional y no tanto de acuerdo con
criterios politico-partidarios.
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En el Congreso de Intendentes nosotros somos diecinueve hombro con hom-
bro. Ahi no hay FA, ni PN, ni PC; todos vamos juntos. Y eso es lo que tienen que
tener los alcaldes y los concejales. Que no hay otra forma, porque no hay otra forma.
(Entrevistado n.c 4)

Finalmente, existe consenso en la relevancia de revisar la normativa para que
las modificaciones entren en vigencia en el proximo periodo de gobierno y permitan
profundizar la descentralizacion y evitar el riesgo de generar retrocesos. Como ha
quedado de manifiesto, se espera que defina mds claramente roles, competencias, al-
cances, recursos y la forma de articulacion entre los niveles nacional, departamental
y local.

Varios son los desafios que surgen de las entrevistas a intendentes, pero al
mismo tiempo se vislumbra una serie de practicas que dan cuenta de capacidades
de innovacion para aprovechar los recursos actualmente disponibles y optimizar
el funcionamiento municipal. Si bien la identificacién de buenas practicas no es
un objetivo especifico de este trabajo, consideramos pertinente que se realice un
relevamiento con este fin para poner en valor y replicar diversas innovaciones en
la gestion local.

o o

4.  Comparacion con la mediciéon de 2011

Una lectura comparada de la vision de los intendentes registrada en el estudio
de 2011 y de la relevada en esta oportunidad muestra que ha variado muy poco.

El principal cambio es una menor ansiedad, mayor estabilidad y una concien-
tizacion de que se estd inmerso en un proceso que insumira algin tiempo.

Se mantiene la opinion de que las principales fortalezas radican en contar con
referentes locales legitimados por la eleccion popular y en el fortalecimiento de la
identidad local.

La participacion ciudadana en la elaboracién de los presupuestos es nueva-
mente destacada por los intendentes como una practica que pone en valor las ne-
cesidades de los habitantes. La escala local permite esta practica, que se visualiza
como fortalecedora de la identidad y de la cultura civica. Como aspecto novedoso se
destaca la presencia de aportes voluntarios de vecinos profesionales quienes prestan
servicios de forma honoraria para mejorar el funcionamiento de los municipios.

Por otra parte no se registran diferencias en cuanto a las competencias trans-
feridas; las funciones de los municipios siguen siendo las mismas que a un afo de
instalacion. Queda de manifiesto un aumento de capacidades para afrontar esas fun-
ciones a partir de la dotacién de recursos humanos y materiales, aunque para la ma-
yoria ello atn resulta insuficiente.
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Otro aspecto destacado en ambos estudios es la buena relacion entre el nivel
departamental y el municipal, con un dialogo fluido, en general no contaminado por
clivajes partidarios, aunque paulatinamente comienzan a aparecer tensiones frente a
la proximidad de nuevas elecciones.

La comunicacién informal contintia plenamente vigente y se considera que es
adecuada, ya que permite un contacto permanente y directo. Los canales son hetero-
géneos y los interlocutores son, la mayoria de las veces, alcalde e intendente o alcalde
y director.

Los conflictos entre el nivel departamental y el local contintian debiéndose a
falta de claridad por las competencias, funciones y responsabilidades. La disponibi-
lidad de recursos en los municipios también aparece como un tema central y critico.
Arrojar mayor claridad en estos aspectos depende de la voluntad del intendente, lo
que conlleva serias dificultades y pone en cuestion la politica publica orientada a la
descentralizacion.

La preocupacion respecto al desdibujado rol del concejal se acenttia e insta por
una reforma normativa que imponga una asignacion presupuestal para los concejales
o un cambio en las funciones de estos.

Los intendentes también contintian preocupados porque la ciudadania no vi-
sualiza adecuadamente a los municipios. El desconocimiento de la poblacion res-
pecto a los municipios, a juicio de los jerarcas, debe ser combatido con acciones de
sensibilizacion acerca de la necesidad de la descentralizacién para mejorar la calidad
de vida del ciudadano.
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Sintesis y conclusiones

A tres afos de su instalacion los gobiernos locales existen y funcionan. Esa es
la primera constatacion del estudio, que aunque pueda parecer trivial no lo es, dado
el conjunto de amenazas y obstaculos a los que se enfrento el desarrollo del tercer
nivel de gobierno.

En la vision de los alcaldes e intendentes estos gobiernos, ademas, funcionan
razonablemente bien. Funcionan con regularidad, funcionan colectivamente y en un
clima armonioso, se han involucrado en la ejecucion y, en muchos casos, en el disefio
de una gran cantidad de acciones en el territorio. Y, en lineas generales, estan satisfe-
chos con sus logros.

Sin embargo, es un proceso que se reconoce plagado de limitaciones. Los
avances en materia de transferencia de recursos econémicos, de autonomia para la
toma de decisiones y hasta de desconcentracion de funciones son muy heterogéneos,
mientras que en algunos casos son muy escasos. Tienen necesidades importantes en
materia de acceso a maquinaria y disponibilidad de recursos humanos de distinto
nivel (tanto obreros como profesionales y técnicos).

Los gobiernos locales sienten que su rol es relativamente poco conocido por la
ciudadania y que son poco reconocidos por el gobierno nacional, que muy frecuen-
temente no los toma en cuenta al realizar acciones en el territorio. Ademas, una parte
de la institucionalidad (los concejales) se siente también lejana al gobierno departa-
mental, ya que el vinculo con este recae fundamentalmente sobre el alcalde. Pero a su
vez los alcaldes, que no se sienten totalmente dejados de lado, reclaman mas frecuen-
cia de encuentros con la intendencia.

En algunos casos, los actores de los gobiernos locales parecen sentir que estan
llevando adelante una lucha en solitario. Sus apoyos fundamentales parecen estar
dentro del propio concejo —que contrariamente a algunas hipdtesis parece estar fun-
cionando bien— y en el intercambio con otros municipios, con los que establecen
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distintos tipos de relaciones de cooperacion. Pero claramente esperan mas de los
otros niveles de gobierno.

Desde una mirada mas general, a partir del analisis de las transformaciones de
la estructura departamental, es ilustrativo el avance de la descentralizacion, ya que
la existencia de un nuevo nivel de gobierno y administracién deberia impactar en
el segundo nivel. En este sentido, los departamentos parecen haber incorporado la
descentralizacion con distinto nivel de profundidad.

En un extremo se encuentran aquellos departamentos en donde el hecho de
contar con municipios no parece haber generado transformaciones sustanciales en
las competencias y funciones, en la distribucion de recursos, ni cambios en los pro-
cedimientos de trabajo y en las formas de planificacion del territorio. En el otro ex-
tremo se ubican los departamentos que han avanzado transfiriendo competencias y
funciones al nivel local, han desarrollado criterios para la distribucion de los recursos
y reglas de juego para la relacion entre niveles y han implementado nuevos procedi-
mientos de trabajo y nuevas unidades de gestion.

Esta disparidad de situaciones de los municipios tiene directa relacion con los
antecedentes de desconcentracion y descentralizacion previos a la creacion del nivel
municipal y quedan hoy de manifiesto en las capacidades instaladas de cada terri-
torio. Asi, tomando en consideracion estos antecedentes, se puede categorizar a los
municipios en tres grandes grupos: los municipios montevideanos, los municipios
que tenian un antecedente de junta local y los que iniciaron la gestion local con me-
nores ventajas.

Los primeros cuentan con una situacion radicalmente distinta a la del resto
del pais. Tienen una densidad poblacional tanto o mds alta que cualquier de-
partamento, son hereditarios de mas de veinte afios de apuestas por la descen-
tralizacidn, por lo que disponen de recursos humanos y materiales, y cuentan
con cierta autonomia de gestion en los aspectos que le indica la reglamentacion
departamental de la ley. Asimismo enfrentan, en mayor medida que el resto, el
desafio de la construccidon social del territorio, ya que el nivel local no responde
a las identidades locales.

Por su parte, los municipios que tienen antecedentes de juntas locales y par-
ticularmente de junta local auténoma y electiva (constituidos en municipios por la
ley), también disponen de recursos humanos que, en general, salvo algunas nuevas
incorporaciones, provienen del esquema anterior, y cuentan con una cultura civica
de participacion y eleccién que marca diferencias notorias respecto al funcionamien-
to del gobierno. Finalmente, el resto de los municipios enfrentan mayores precarie-
dades, por lo que urge generar capacidades para mejorar la gestion local.

El desarrollo de capacidades es quizas el desafio mayor. Ello requiere que la
politica publica de descentralizacion sea asumida desde todos los niveles y requiere
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también proporcionar una fuerte formacion en temas concernientes a la administra-
cion publica, la participacion, la articulacion y la mediacién, entre otros.

En el nivel departamental se observan dos posturas frente a esta situacion.
Una mas proactiva, que asume la iniciativa que la ley deja librada al gobierno depar-
tamental y otra mas pasiva que, si bien manifiesta las preocupaciones, espera que la
solucién provenga del nivel nacional.

El escenario politico se ha visto renovado con la emergencia de los municipios
y se plantea la incertidumbre sobre lo que pasara con estas nuevas autoridades. ;Se
postularan nuevamente para el gobierno municipal? ;Seran reelectas? ;Seran candi-
datos a los gobiernos departamentales?

Finalmente hay que dejar sentada la relevancia de una mayor discusion de los
alcances que se quiere dar a la descentralizacion en todos los niveles. La profundi-
zacién del proceso presenta el desafio de ir mostrando los resultados concretos para
que se visualice en la poblacion la importancia de contar con gobiernos de cercania.
Solo de este modo tendra lugar un aumento de la demanda y la presion local de abajo
hacia arriba por mayor autonomia, recursos y competencias.
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Anexos

ANEXO 1. Formulario de encuesta a alcaldes 2013

Municipio: (registrar el nombre del municipio)
Introduccion

Mi nombre es ____. Soy encuestador(a) para un proyecto de investigacion de la
Universidad Catdlica y lo estoy llamando porque estamos haciendo una encuesta
a todos los alcaldes del pais para analizar las caracteristicas del funcionamiento y
las necesidades de los gobiernos locales. La informacion proporcionada serd con-
fidencial. El informe que resulte de este estudio se les hard llegar oportunamente
por el equipo.

P1. «Pensando en su municipio, ;como evaluaria el funcionamiento del mismo ac-
tualmente? ;Diria que el funcionamiento es...?» (Leer cédigos.)

Muy bueno

Bueno

Ni bueno ni malo

Malo

Muy malo

NS/NC

AN

P2. «;Y como calificaria la dotacion de recursos humanos del municipio? ;Diria que
es suficiente o insuficiente para cumplir con sus cometidos?»

1.  Suficiente

2. Insuficiente

3. NS/NC
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P3. «Y especificamente, pensando en recursos humanos administrativos, ;diria
que la dotacion actual es suficiente o insuficiente? ;Y profesionales y técnicos?
;Y obreros?»
Cédigo:
Suficiente
Insuficiente
NS/NC
Administrativos
Profesionales / técnicos
Obreros

O T wh =

P4. «;Y como calificaria la infraestructura del municipio? Pensando en el local donde
funciona el municipio, ;diria que es muy adecuado, adecuado, inadecuado o muy
inadecuado?»

1. Muy adecuado

2. Adecuado

3. Inadecuado

4. Muy inadecuado
5. NS/NC

P5. «;Y con respecto al equipamiento informatico? ; Diria que es...?»
1. Muy adecuado

2. Adecuado

3. Inadecuado

4.  Muy inadecuado
5. NS/NC

P6. «Y pensando en la maquinaria (camiones, retroexcavadoras, equipamiento para
mantenimiento de espacios verdes, etc.), ;es suficiente o insuficiente?»

1.  Suficiente

2. Insuficiente

3.  NS/NC

P7. «En cuanto a los recursos econémicos que maneja el municipio, ;son suficientes
o insuficientes para lograr sus cometidos?»

1. Suficientes

2. Insuficientes

3. NS/NC
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P8. «;Al inicio de este afio realizaron una planificacién de actividades?»
1. Si
2. No

P9. «De las siguientes areas que le voy a mencionar, ;en cudles actia hoy el munici-
pio?» (Leer una a una y marcar todas las que corresponda.)

Limpieza de la ciudad/espacios publicos

Recoleccion de basura

Disposicion final de residuos

Servicio de barométrica a nivel domiciliario

Alumbrado

Mantenimiento y pavimentacion de la red vial urbana

Pluviales

Creacién y mantenimiento de espacios verdes

Poda

Ordenamiento del transito (incluye orden, senalizacion y fiscalizacion)
Eventos deportivos

Programas y eventos culturales

Programas sociales

Realizacién de tramite de libreta de conducir

Realizacion del tramite de carné de salud

Emision de partidas de nacimiento/defuncion

Servicios de necrépolis

Conservacion de bienes y edificaciones culturales

Control de ferias vecinales

Aplicaciéon de medidas preventivas en materia de salud e higiene
Proteccion del medio ambiente

Otras (especificar)

ECenoPOoORBEg CRFT RO AN TR

P10. «Hasta el momento, ;como se han tomado las decisiones en el municipio? ;En
general, las decisiones las ha tomado el alcalde o las han tomado el alcalde y los
concejales?»

1. Elalcalde

2. Elalcalde y los concejales

3. NS/NC

P11. «;Y cémo calificaria en términos generales el funcionamiento del concejo mu-
nicipal? ;Dirfa que funciona...?»
1.  Muy bien
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2.  Bien

3. Nibien ni mal
4. Mal

5.  Muy mal

6. NS/NC

P12. «;Con qué frecuencia se retine el concejo?»
1. Una vez por semana

Cada 15 dias

Una vez por mes

Cada dos o tres meses

Menos que eso

NS/NC

I

P13. «;Y en general, cdmo diria que es la participacion de los concejales, en términos

de la frecuencia con que asisten a las reuniones?»

1. Muy buena

2. Buena

3.  Nibuena ni mala
4., Mala

5.  Muy mala

6. NS/NC

P14. «;En su municipio ha renunciado algun concejal? (Para respuesta “Si

;Cuantos?»

79

P15. «;Ud. diria que en general el relacionamiento entre los miembros del Concejo

es armonioso o conflictivo?»
1.  Muy armonioso

2. Armonioso

3. Niarmonioso ni conflictivo
4.  Conflictivo

5. Muy conflictivo

6. NS/NC

P16. «;Ud. diria que por lo general los concejales estan efectivamente cumpliendo

sus roles de decision, control y colaboracion?»
1. Enla mayoria de los casos
2. Enalgunos casos si, en otros no

L
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3. En muy pocos casos
4. NS/NC

P17. «;Ud. cree que los ciudadanos tienen claro o no tienen claro el rol del alcalde?
;Y diria que el intendente del departamento...? ;Y diria que los directores departa-
mentales...? ;Y diria que los alcaldes en general...?»
Cédigo:
Tienen claro el rol del alcalde
Mds o menos
No tienen claro el rol del alcalde
NS/NC
Los ciudadanos
El intendente del departamento
Los directores departamentales
Los alcaldes en general

SN

P18. «;En qué medida Ud. diria que se visualiza la existencia del concejo municipal
como 6rgano de gobierno?»

1.  Mucho
2. Bastante
3.  Poco

4. Nada

5. NS/NC

P19. «Con relacién a las expectativas que Ud. tenia cuando asumié el cargo, ;diria
que estas expectativas se han cumplido totalmente, se han cumplido en una parte
mayor, se han cumplido en una parte menor, o no se han cumplido en absoluto?»

Se han cumplido totalmente

Se han cumplido en una parte mayor

En algunas cosas si y en otras no, en partes similares

Se han cumplido en una parte menor

No se han cumplido en absoluto

NS/NC

AN

P20. «;Y cudles son los principales logros del municipio en este periodo?» (insistir
hasta tres)
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P21. «;Y cuales dirian que son las dos resoluciones del municipio mds importantes
del periodo?» (Insistir hasta dos.)

P22. «;Como califica, en términos generales, la relacion con el gobierno departa-
mental? ;Diria que esta relacion es...?»

1.  Muy buena

2.  Buena

3.  Nibuena ni mala
4. Mala

5. Muy mala

6. NS/NC

P23. «;Y como calificaria, utilizando la misma escala, los siguientes aspectos de la
relacion con el gobierno departamental?»

a.  Desconcentracion de funciones al municipio

b.  Transferencia de poder para tomar decisiones al municipio

c.  Transferencia de recursos econémicos al municipio

P24. «;Existen o no existen instancias formalizadas de comunicacién y coordinacién
con el gobierno departamental?»

1.  Existen

2. No existen

3. NS/NC

P25. «; Aproximadamente con qué frecuencia tienen reuniones de coordinacién con
el Ejecutivo departamental?»
1. Una vez por semana
Una vez cada 15 dias
Una vez al mes
Una vez cada dos o tres meses
Menos que eso
Nunca

SANRANE ISR

P26. «;Y diria que es suficiente o se necesitarfan mas instancias?»

1.  Son suficientes
2. Se necesitarian mas instancias
3. NS/NC
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P27. «;Existen reuniones conjuntas entre el Ejecutivo departamental y varios alcal-
des del departamento?»

1. Si
2. No
3. NS/NC

P28. (Para respuesta «Si») «;Con qué frecuencia?»
1. Una vez por semana
2. Una vez cada 15 dias
3. Unavezal mes
4. Una vez cada dos o tres meses
5. Menos que eso

P29. «En general, jel gobierno local se siente tenido en cuenta por la intendencia
respecto a acciones que afectan el territorio?»
1.  Siempre o casi siempre
La mayoria de las veces
Algunas pocas veces
Nunca o casi nunca
NS/NC

AR

P30. «En general, ;el gobierno local se siente tenido en cuenta por el gobierno nacio-
nal respecto a acciones que afectan el territorio?»
1.  Siempre o casi siempre
La mayoria de las veces
Algunas pocas veces
Nunca o casi nunca
NS/NC

Al

P31. «Hablando ahora de la relacion con los vecinos, le voy a mencionar un conjunto
de instancias de encuentro y digame para cada una si funcionan con mucha frecuen-
cia, con bastante frecuencia, con poca frecuencia, o no se realizan.»
Codigo:
Con mucha frecuencia
Con bastante frecuencia
Con poca frecuencia
No realizan
Recibir a los vecinos directamente
Realizacion de asambleas de vecinos para discutir temas de interés

TR R L=
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C.

d.

Realizacion de presupuesto participativo
Instancia de rendicion de cuentas (audiencia publica)

P32. «;Cudles son las principales o mas frecuentes demandas o propuestas de los
vecinos?» (Insistir hasta dos.) (No leer opciones.)

oe Mmoo oo o

—

NN

Alumbrado

Vialidad (mantenimiento de calles, bacheo, pavimentacién, cordén cuneta)
Limpieza de espacios publicos y de la ciudad en general

Recoleccién de residuos

Camineria rural

Mantenimiento de dreas verdes (corte del césped)

Poda

Pluviales

Saneamiento

Trdnsito

Vivienda

Trabajo

Deporte

Seguridad

Salud

Otras

P33. «De las siguientes formas de intercambio y cooperaciéon con otros alcaldes,
scudles de estas se aplican a su caso?»

Cédigo:

1. Seaplica

2. No se aplica

a.  Consultas especificas sobre distintos temas

b.  Comparte maquinarias

c.  Comparte recursos humanos

d.  Realizan planteos politicos de forma conjunta
e.  Planifican en forma conjunta

P34. «;Cudles son los principales aspectos que habria que resolver para que su
municipio funcione mejor?» (Insistir hasta dos.)

.78 °



EVALUACION DE LOS GOBIERNOS LOCALES 2013. LA VISION DE LOS ALCALDES, CONCEJALES E INTENDENTES

P35. «;Ud. diria que la jurisdiccion territorial de su municipio es apropiada, es dema-
siado grande, o deberia ser mayor?»

Es apropiada

Es demasiado grande
Deberia ser mayor
NS/NC

Ll e

P36. «Sexo»
1. Hombre
2. Mujer

P37. «Edad literal»

P38. «Edad en tramos»
1. 18a29

30a39

40 a 49

50a59

60 a 69

70 y mds

SANRANE Sl el

P39. «Nivel educativo»

1.  Primaria incompleta
Primaria completa
De 1.°a 3.2 de Secundaria
De 4.° a 6.° de Secundaria
UTU o Secundaria incompleto
UTU o Secundaria completo
UTU o terciario incompleto
UTU o terciario completo
Universitario o terciario incompleto
Universitario o terciario completo
NS/NC
Otros (especificar)

O N U R

—
=

._.
N

iMuchas gracias!
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ANEXO 2. Formulario de encuesta a concejales 2013

Municipio: (registrar el nombre del municipio)

Introduccion
Mi nombre es . Soy encuestador(a) para un proyecto de investigacion de
la Universidad Catélica y lo estoy llamando porque estamos haciendo una en-
cuesta a concejales de distintos puntos del pais para analizar las caracteristicas
del funcionamiento y las necesidades de los gobiernos locales. La informacién
proporcionada serd confidencial. El informe que resulte de este estudio se les hard
llegar oportunamente por el equipo.

P1. «Pensando en su municipio, ;como evaluaria el funcionamiento del mismo ac-
tualmente? ;Diria que el funcionamiento es...?» (Leer cddigos.)

1.

AN eI

Muy bueno
Bueno

Ni bueno ni malo
Malo

Muy malo
NS/NC

P2. «Hasta el momento, ;cémo se han tomado las decisiones en el municipio? ;En
general, las decisiones las ha tomado el alcalde, o las han tomado el alcalde y los

concejales?»
1. Elalcalde
2. Elalcalde y los concejales
3. NS/NC

P3. «;Y como calificaria en términos generales el funcionamiento del concejo muni-
cipal? ;Diria que funciona...?»

1.

IR

Muy bien
Bien

Ni bien ni mal
Mal

Muy mal
NS/NC

P4. «;Con qué frecuencia se retine el concejo?»

1.
2.

Una vez por semana
Cada 15 dias
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Uk W

Una vez por mes
Cada dos o tres meses
Menos que eso
NS/NC

P5. «;Y en general, como diria que es la participacion de los concejales, en términos
de la frecuencia con que asisten a las reuniones?»

1.

AN ANl

Muy buena
Buena

Ni buena ni mala
Mala

Muy mala
NS/NC

P6. «;Ud. dirfa que en general el relacionamiento entre los miembros del concejo es
armonioso o conflictivo?»

1.

IR

Muy armonioso
Armonioso

Ni armonioso ni conflictivo
Conflictivo

Muy conflictivo

NS/NC

P7. «;Cuales es desde su punto de vista la principal funcién de un concejal?» (Aceptar
hasta tres respuestas.)

P8. «;Ud. diria que por lo general los concejales estan efectivamente cumpliendo sus
roles de decision, control y colaboracién?»

1.

2.
3.
4.

En la mayoria de los casos

En algunos casos si, en otros no
En muy pocos casos

NS/NC

P9. «;En qué medida Ud. diria que se visualiza la existencia del concejo municipal
como 6rgano de gobierno?»

1.
2.

Mucho
Bastante
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3.

4.

5.

Poco
Nada
NS/NC

P10. «Con relacién a las expectativas que Ud. tenia cuando asumio el cargo, ;diria
que estas expectativas se han cumplido totalmente, se han cumplido en una parte
mayor, se han cumplido en una parte menor, o no se han cumplido en absoluto?»

I

Se han cumplido totalmente

Se han cumplido en una parte mayor

En algunas cosas si y en otras no, en partes similares
Se han cumplido en una parte menor

No se han cumplido en absoluto

NS/NC

P11. «;Ud. diria que la jurisdiccion territorial de su municipio es apropiada, es dema-
siado grande, o deberia ser mayor?»

1.

2.
3.
4.

Es apropiada

Es demasiado grande
Deberia ser mayor
NS/NC

P12. «En las instancias de coordinacién entre el municipio y el gobierno departa-
mental participan los concejales...?»

M NS

Siempre

La mayoria de las veces
Algunas veces

Nunca

NS/NC

P13. «En general, ;el gobierno local se siente tenido en cuenta por la intendencia
respecto a acciones que afectan el territorio?»

1.

ARl ol

Siempre o casi siempre
La mayoria de las veces
Algunas pocas veces
Nunca o casi nunca
NS/NC

P14. «<En general, ;el gobierno local se siente tenido en cuenta por el gobierno nacio-
nal respecto a acciones que afectan el territorio?»

1.

Siempre o casi siempre
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La mayoria de las veces
Algunas pocas veces
Nunca o casi nunca
NS/NC

Ui w

P15. «;Cuales son los principales aspectos que habria que resolver para que su muni-
cipio funcione mejor?» (Insistir hasta dos.)

P16. «Sexo»
1. Hombre
2. Mujer

P17. «Edad literal»

P18. «Edad en tramos»

18a29
30a39
40 a 49
50a59
60 a 69
70 y mas

S S

P19. «Nivel educativo»

Primaria incompleta

Primaria completa

De 1.2 a 3.2 de Secundaria

De 4.° a 6.° de Secundaria

UTU o Secundaria incompleto
UTU o Secundaria completo

UTU o terciario incompleto

UTU o terciario completo
Universitario o terciario incompleto
Universitario o terciario completo
NS/NC

Otros (especificar)

O XN UL

—
— O

-
o
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P20. «Ocupacion: ;Cual es su ocupacion principal?»

Miembros del Poder Ejecutivo y de los cuerpos legislativos y personal direc-
tivo de la administracién publica y de las empresas.

Profesionales cientificos e intelectuales

Técnicos y profesionales de nivel medio

Empleados de oficina

Trabajadores de los servicios y vendedores de comercios y mercados
Agricultores y trabajadores calificados agropecuarios y pesqueros
Oficiales, operarios y artesanos de artes mecdnicas y de otros oficios
Operadores y montadores de instalaciones y mdquinas
Trabajadores no calificados

Fuerzas armadas

Desempleados

Pensionistas, jubilados
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ANEXO 3. Pauta de entrevista a intendentes 2013

Buenos dias. Minombre es ____. Soy investigador(a) de la Universidad Catélica,
en el proyecto «Evaluacion de los gobiernos locales». La investigacion tiene como
objetivo analizar el funcionamiento y las perspectivas de los gobiernos locales del
pais, y el tipo de vinculo que han establecido con el gobierno departamental. Esta
es la segunda medicion, ya que la primera tuvo lugar a un afio de instalacion
de los municipios y sus resultados fueron sistematizados en una publicacion. La
entrevista durard aproximadamente cuarenta minutos.

a. Evaluacién del funcionamiento de los municipios

Pensando en los municipios de su departamento, ;cémo evaluaria el funciona-
miento de los mismos actualmente? ; Por qué?

;Como evalua en términos generales las capacidades de los municipios? (ca-
pacidades para gobernar)

;En general los municipios realizaron una planificaciéon de actividades
al inicio de su gestion? ;Qué tipo de planificaciéon? ;Quiénes participaron en la
planificacion?

b. Relacién con el gobierno departamental
y transferencia de competencias

;Como califica, en términos generales, la relacion del gobierno departa-

;C lif t les, la rel del gob depart
mental con los municipios? ;Han surgido conflictos? ;Qué tipo de conflictos han
surgido?

;Diria que hay diferencias en el vinculo con distintos municipios? ;Por qué?
;Siente que la pertenencia politica tiene que ver con esta diferencia?

;Y como calificaria la desconcentracion de funciones a los municipios? ;Se
han transferido competencias? ; Cuales?

;Ha habido transferencia de poder para que los municipios tomen decisiones
autébnomamente? ;En qué cosas?

;Ha habido transferencia de recursos econémicos a los municipios?

sEn qué dreas? ;Para qué? ;Y en qué dreas no?

; Cual fue el presupuesto manejado por los municipios en el 20122

¢

;Cuales son los criterios por los que se han transferido recursos?

;Siente que los recursos transferidos satisfacen las necesidades de los
municipios?
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;Y cémo evalta los recursos actualmente disponibles de los municipios? (pro-
fundizar en materia de recursos humanos, infraestructura, locales, equipamiento in-
formatico y maquinaria)

;Qué instancias formalizadas de comunicacién y coordinacién existen con
los municipios? ;Diria que estas son suficientes, o se necesitarian mas instancias?
s;Aproximadamente con qué frecuencia tienen reuniones de coordinacién con el
Ejecutivo departamental? ;Cudles son los aspectos en torno a los que coordinan?
;Quiénes son los interlocutores de ambos lados? ;Existen reuniones conjuntas entre
el Ejecutivo departamental y varios alcaldes del departamento? ;Con qué frecuencia?

;Siente que la instalaciéon de los municipios ha provocado cambios en el fun-
cionamiento del gobierno departamental y en la estructura de la Intendencia?

;Como calificaria la relacion entre los municipios y los directores departamen-
tales? ;Han surgido conflictos en la relacion? ;Qué tipo de conflictos han surgido?

;Y como calificaria la relacion entre los municipios y la junta departamental?
sHan surgido conflictos en la relacién? ;Qué tipo de conflictos han surgido?

[ Rol de los municipios, alcaldes y concejales

;Como definiria el rol de los alcaldes?

;Ud. cree que los ciudadanos tienen claro o no tienen claro el rol de los alcal-
des? ;Y los directores municipales? ;Y diria que los alcaldes en general?

;Lo tienen claro los ciudadanos? ;Y los directores departamentales? ;Y diria
que los alcaldes y concejales en general...?

;Y como calificaria en términos generales el funcionamiento de los concejos
municipales? ;Cémo se toman en general las decisiones?

;Ud. diria que por lo general los concejales estan efectivamente cumpliendo
sus roles de decision, control y colaboracion?

d. Desafios y visiones de futuro

;Cuales son los puntos fuertes y débiles del funcionamiento de los municipios?
;Cudles han sido los principales logros? ;Y cudles han sido los principales obstaculos?

;Cuales son los principales desafios que quedan pendientes en materia de de-
sarrollo de los municipios?

;Cuales son los principales aspectos que habria que resolver/modificar/cam-
biar para que los municipios funcionen mejor?
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Esta investigacidn, realizada aproximadamente a un afio de que los
alcaldes y concejos municipales iniciaran su gestién, llega por un lado en un
momento prematuro como para realizar una evaluacion diagndstica acabada.
Pero por otro lado, constituye una herramienta indispensable para conocer el
estado de situacién de este tercer nivel de gobierno en este periodo inicial,
identificar cuales han sido los principales avances en el proceso de transferencia
de competencias, y cuales son los abstaculos y debilidades del nuevo disefio
institucional puesto en funcionamiento.

La evaluacion que este trabajo presenta sobre el funcionamiento de los
municipios se basa tanto en la visién de los 89 alcaldes, como en la perspectiva
de los intendentes, permitiendo asi evaluar zonas de coincidencia y divergencia
en las percepciones de unosy otros.

No es el objetivo de esta investigacién identificar los casos concretos de
cuales son los municipios que mas han avanzado y cudles son, con nombre y
apellido, los que tienen mas inconvenientes o limitaciones. Se prefirid el analisis
del proceso como un conjunto, como un todo, evaluando en cada dimension los
logros del conjunto y por supuesto las heterogeneidades correspondientes,
pero sinidentificar los casos puntuales.

La Fundacién Konrad Adenauer es una fundacién politica alemana
independiente y sin fines de lucro. Esta sujeta a los principios del movimiento
demdcrata-cristiano. La cooperacion internacional es, por tradicién, uno de los
campos prioritarios de su labor.

La Fundacién Konrad Adenauer apoya la unificacion europea, promueve
el entendimiento internacional y la cooperacion al desarrollo. Lleva a cabo
eventos de formacion politica, elabora analisis cientificos que sirven de base
para la gestion politica, otorga becas a personas talentosas e investiga la historia
del movimiento demdcrata-cristiano.

La Fundacién Konrad Adenauer esté presente en Uruguay desde el afio
1967. Desarrolla actividades y proyectos de capacitacion de contenido social y
politico con diversas contrapartes, que se llevan a cabo en todo el territorio
nacional. A su vez cuenta con un exhaustivo programa de publicaciones que se
distribuyen en forma gratuita a instituciones e interesados del pais y el
continente.
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