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En el presente trabajo comparte el recorrido de
un Grupo de Trabajo (GT)' acerca del
relacionamiento entre el Gobierno Progresista
y la Sociedad Civil, que funciona en el ambito
de la Fundacion Friedrich Ebert en Uruguay
(FESUR) desde la instalacion del Gobierno del
Frente Amplio en 2005. Esta integrado por per-
sonas que actuan en la esfera publica (socie-
dad civil, gobierno, academia); su agenda del
GT estuvo determinada tanto por temas de «co-
yuntura», como por un proceso auto generado
de asuntos relevantes. Algunos de los temas
abordados en diferentes instancias constituyen

1 Verintegraciéon en Anexo.

la base de los aportes presentados a continua-
cion.

El anélisis de la mayoria de los «hitos» en las
politicas de gobierno donde se reconocen
inflexiones orgéanicas de promocion de la parti-
cipacioén social fue producido en el marco del
Grupo de Trabajo. Otros andlisis se apoyan el
trabajo de otros espacios de FESUR o en la
busqueda de informacion entre informantes ca-
lificados; tal es el caso de Reforma Tributaria,
Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades y
Derechos, Seguridad Ciudadana.




La izquierda definio «la promocién de la partici-
pacion social» como un rasgo distintivo de su
programa de gobierno y proyecto de sociedad.
En el «Uruguay Democratico», uno de los cinco
bloques de la propuesta electoral del Frente
Amplio2 se fundamenta la unidad organica de
los proyectos de cambios en el campo de la
economia, la produccion y el trabajo, la educa-
cion, la ciencia y la tecnologia, la innovacion, la
insercion internacional, con la promocién de
nuevas formas de sociabilidad basadas en la
ampliacion y renovacion de las formas de parti-
cipacion social.

Introduccion

Aquellas formulaciones preelectorales se arti-
cularon a través de una «retérica participativa»?>
de matriz fuertemente institucional, legislativa,
centralizadora®. El programa actuado de promo-
cion de la participacion social de laizquierda se
expresa a través de experiencias promovidas
desde diferentes ambitos estatales; alli la «re-
térica participativa» se remodela mediante ejer-
cicios y practicas originales.

La interaccion entre el Estado y la sociedad ci-
vil organizada, asi como muchos de los instru-
mentos puestos en acto por el nuevo gobierno

2 Uruguay Social, Uruguay Productivo; Uruguay Democrético, Uruguay Innovador; Uruguay Integrado.

w

Uso retdrica en el sentido de la relevancia discursiva del tema.

4 El «fomento de las vias de participacion y control ciudadano» se desgrana, en principio, en torno a tres propuestas
institucionalizadoras, casi instituyentes y fuertemente centralistas en su formulacion: «Un» Plan Estratégico de Fomento de la
Participacion Ciudadana (en colaboracion con la sociedad civil); «<Una» Ley Basica de Participacion Institucional (de la sociedad
civil); «Un» Consejo Ciudadano de Seguimiento de los Compromisos de Gobierno.
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no constituyen novedad. Algunos son conquis-
tas «histéricas» del movimiento social y la iz-
quierda (los Consejos de Salarios); otros fue-
ron «histéricamente» denunciados como expre-
sion del modelo neoliberal, uno de cuyos vérti-
ces fue el «repliegue del Estado» y su sustitu-
cion, entre otros, por la actividad de formas or-
ganizadas de sociedad civil®.

La novedad proviene del discurso que articula
organicamente la mayor participacion social con

el desarrollo del conjunto del programa de go-
bierno y, especialmente estara dada por la di-
versidad de formas que asume esa articulacion
en los diferentes espacios estatales y societales.

La siguiente sistematizacion intenta hurgar y
develar sentidos y tendencias en algunas de las
experiencias producidas a dos afos del triunfo
electoral de la izquierda.

5 La critica al repliegue estatal y el «desempefo» de las organizaciones sociales constituye un de debate abierto tanto en las
izquierdas partidarias como sociales y académicas. Desde el feminismo latinoamericano se ha formulado como una paradoja la
«coincidencia» entre la consolidaciéon del modelo neoliberal y el momento de mayor expansién de las capacidades de la socie-
dad civil para reivindicar derechos e incidir en la formulacién e implementacién de politicas publicas (Sonia Correa). Asimismo
desde la academia se senala que la «respuestas sociales» han avanzado hacia «un modelo Unico», caracterizado por la
competitividad, la focalizacion, el repliegue estatal, produciendo coberturas temporales, compensatorias y de baja calidad (ver,

entre otros, Filgueira et. al . 2005).




Las organizaciones sociales de mayor legitimi-
dad publica® respondieron en una misma (favo-
rable) sintonia a la retdrica participativa, aun-
que cada una lo hiciera desde dotaciones de
poder y trayectorias histdricas diferentes. Las
organizaciones del empresariado industrial, co-
mercial, exportador y rural, asumieron un talan-
te positivo frente a una propuesta «de cambio»
que apeld al histérico imaginario del dialogo, el
consenso Yy la unidad de «los uruguayos», es-
pecialmente cuando estas apelaciones se acom-
pafan de certidumbres compartidas acerca de
las grandes lineas macroeconémicas. Para las
organizaciones sociales del «campo progresis-

Retoricas
de participacion
social

ta», que compartieron con la «izquierda politi-
ca» el recorrido cultural que concluy6 con los
resultados electorales de 2004 y 2005, «el cam-
bio» present6 desafios mas complejos. En pri-
mer lugar se trata de una tension explicitada por
todas las organizaciones entre el sentido de
pertenencia al proceso de cambios progresis-
tas y la preservacion de la autonomia de «lo
social» frente al gobierno”.

La convocatoria abierta y difusa a integrar un
«proceso de participacion social» carente de
reglas ni tradiciones, se tradujo en parélisis de
la iniciativa para sectores significativos de la

6 Basicamente hago referencia al movimiento sindical, el movimiento cooperativo, las organizaciones no gubernamentales orien-
tadas al desarrollo, las organizaciones sociales de basadas en diferentes confesiones religiosas, las asociaciones de pequenas

y medianas empresas, camaras empresariales mayores .

7 Ver documentos de Pit-Cnt; CUDECOP, Articulacion de ONGs convocada por Asociacion Nacional de Organizaciones No

Gubernamentales ANONG.
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sociedad civil organizada. No entre aquellos que
cuentan con agendas organicas e institucionales
de fuerte legitimidad en la izquierda y el pais,
como el movimiento sindical y cooperativo. Pero
si para grupos de organizaciones no guberna-
mentales cuyo campo de actividad se encuen-
tra en areas sobre las cuales el nuevo gobier-
no, al momento de instalarse, no aporta defini-
ciones precisas 0, mas aun, si hay tematicas en
conflicto.

Entre las primeras el ejemplo mas notorio lo
constituy6 la Asamblea convocada por la Aso-
ciacion de Organizaciones No Gubernamenta-
les Orientadas al Desarrollo (ANONG) para ar-
ticular con otras ONGs y Redes una primera
respuesta frente al programa de participacion
enunciado por el gobierno. Esa Asamblea con-
cluy6 con una agenda definida y un programa
de acciones futuras pero la «articulacion» no
volvié a reunirse, mientras las diferentes orga-
nizaciones eran reabsorbidas por sus tradicio-
nales rutinas de relacionamiento con el Esta-
do®. Una rutina fuertemente determinada por la
transferencia de recursos desde el Estado a las
organizaciones sociales (mediante «convenios»
u otras modalidades).

Durante los primeros meses de 2005 la «retori-
ca participativa» del gobierno fue «matizada»
por iniciativas legales y discursos de conteni-
dos fuertemente deslegitimadores del tercer
sector?. Las ONGs respondieron con un «silen-
cio tactico», que tiende a convertirse en un com-
ponente estructural de sus relaciones con el
nuevo gobierno, en lo que un dirigente de ONG
calificé como la «gestién privada de la disiden-
cia»'0,

Para otros grupos de organizaciones de la so-
ciedad civil, también genéricamente integrantes
del «campo progresista», pero cuyas propues-

tas o enfoques pueden entrar en contradiccién
con aspectos estratégicos o tacticos entre las
prioridades de gobierno, la retdrica participativa
se paraliza. Tal el caso de las organizaciones
de mujeres que levantaron una «Agenda de las
Mujeres» con un programa radical orientado a
«democratizar las relaciones de poder» a todos
los niveles'!, o para las organizaciones
ambientalistas promueven su actividad alrede-
dor de la busqueda de modelos de desarrollo
sustentable. Tal lo sucedido para las organiza-
ciones de mujeres en torno a la tematica del
aborto voluntario, o para las organizaciones
ambientalistas después de la conversién de la
instalacion de las procesadoras de pasta de
papel en «causa nacional».

Una observacion preliminar

Independientemente de la riqueza y diversidad
de experiencias sobre las que daremos cuenta
en el presente trabajo, un componente critico
en el proceso de relacionamiento entre la so-
ciedad civil y el gobierno progresista es la dis-
puta por la legitimidad de las agendas, tanto en
el espacio publico cuanto en la formulacion eje-
cucién y contralor de las politicas. Para aque-
llas organizaciones y expresiones de la socie-
dad civil cuya capacidades institucionales son
escasas, aquellas cuyas agendas tematicas
carecen de legitimidad entre los discursos
hegeménicos, o representan sectores sociales
subalternos, la participacion sigue constituyen-
do un déficit estructural de la sociabilidad uru-
guaya.

Aun con la salvedad de provisorios con que de-
ben tomarse los datos producidos en 20 meses
de gobierno, las tendencias del «programa de
participacion social» parece caracterizado por
el predominio de la iniciativa estatal gobernan-

8 Ver Bruera, Silvana «Relatoria de la reunion de articulacion de organizaciones de la sociedad civil convocada por ANONG» 15

de noviembre de 2004 (formato electrénico).

9 Algunos ecos de ese momento pueden encontrarse en www.cronicas.com.uy/HNoticia_11138.html y www.brecha.com.uy/

ShowNews.asp?Topic=2&News|D=552&IdEdition=8.

10 Seminario de FESUR Encuentros y desencuentros de la sociedad civil y los gobiernos progresistas de la region. Octubre de

2005, Montevideo.
11 Ver www.chasque.net/frontpage/comision/agenda2004/




te, con una fuerte tendencia a la absorcion de
«lo social» dentro mecanismos institucionales y
formales de participacién, con ausencia de una
agenda temética producida desde la propia so-
ciedad civil organizada, y sin propuestas que
incluyan componentes efectivos para la trans-
ferencia de poder, la rendicion de cuentas y la
vigilancia social efectiva.

Hasta el momento estan en tratamiento parla-
mentario solo tres proyectos de ley significativos,
en cuya génesis se recorta nitidamente en la ini-
ciativa de organizaciones sociales: el proyecto
de libertad de acceso a la informacion, el de ra-
dios comunitarias y el de defensa de la salud
sexual y reproductiva que incluye el derecho a la
voluntaria interrupcion de la gravidez. Si bien el
déficit de «proyectos de ley» no es de por si un
indicador de ausencia de iniciativa, y la tradicion
de la sociedad civil uruguaya es privilegiar accio-
nes ante el Poder Ejecutivo o el ambito adminis-

trativo (Sanseviero, 2005), los primeros 20 me-
ses de gobierno se caracterizaron por una fuerte
tendencia a legislar a partir de iniciativas del Po-
der Ejecutivo, en algunos casos con la explora-
cion de formas de participacion social promovi-
das desde el propio gobierno.

A los efectos de la promocion de un clima de
participacion en el cual pueda expresarse la di-
versidad de lo social, reclama la remocion de los
mecanismos culturales de la sospecha acerca de
la naturaleza, tematicas o formas de gestion de
las organizaciones sociales. Esa necesidad co-
lectiva se refleja en uno de los mas interesantes
proyectos promovidos durante el afio 2006 des-
de el propio gobierno. El mismo ocupé parte
sustantiva del programa de relacionamiento en-
tre la Sociedad Civil y el Gobierno de la Funda-
cion Friedrich Ebert en Uruguay (FESUR) y su
analisis sera objeto del ultimo capitulo del pre-
sente trabajo.



El analisis intenta hurgar en las formas, ritmos
y sentidos que revelan las formas de participa-
cion social promovidas desde las propuestas
gubernamentales a partir de las cualidades de
los poderes que se propone transferir a las or-
ganizaciones sociales y expresiones ciudada-
nas, entendiendo poder como reconocimiento,
atribucién de competencias y construccion de
capacidades.

2.1 El Consejo de Economia
Nacional (CEN) y el
Compromiso Nacional por el
Empleo, los Ingresos y las
Responsabilidades
(COMPROMISO NACIONAT)

Son dos propuestas articuladas sobre una ma-
triz comun: institucionalizar ambitos de debate
para la formulacion y aplicacion de un proyecto

Inflexiones
participativas
en las practicas
de gobierno

estratégico de desarrollo nacional que habilite
la produccion de acuerdos de amplia base, don-
de los sectores sociales adquieran un rol
protagonico en la formulaciéon de las politicas
publicas.

Consejo de Economia Nacional (CEN) fue
creado por Ley, a propuesta del Poder Ejecuti-
vo fechada el 4 de marzo de 2005 y reglamen-
tado en diciembre de ese mismo afio. El texto
de la Ley de creacion del CEN aporta definicio-
nes importantes acerca de algunos puntos de
interés:

a. Su objetivo es convertirse en el dmbito
institucional de relacionamiento entre la so-
ciedad civil y el Estado para abordar los as-
pectos econémicos y sociales de las politi-
cas publicas;

b. se lo define como instancia de representa-
cion de la sociedad civil;

11




C. su caracter es honorario, consultivo y no
vinculante.

Estas definiciones revelan una nocién del uni-
verso de la sociedad civil con el cual se procura
dialogar, la manera en que se lo quiere repre-
sentado, y el nivel de transferencia de atribu-
ciones acordado.

La representatividad recae mayoritariamente
sobre trabajadores y empresarios organizados:
en un total de 42 miembros se integra con 28
representantes de esos sectores (14 cada uno);
completan la integracién tres cooperativistas,
tres profesionales universitarios tres por los
consumidores y tres por las organizaciones no
gubernamentales que realizan convenios con
el Estado. La eleccién de los miembros es a
través de las organizaciones «mas represen-
tativa» de cada sector. Tanto las atribuciones
como los medios de funcionamiento no son
proporcionales a la definicion de «ambito
institucional de relacionamiento entre Estado
y Sociedad Civil». Ademas del caracter con-
sultivo que deriva del texto constitucional, en
la ley de creacion es notorio la ausencia de
facultades de contralor.

Habiéndose vencidos los plazos legales el CEN
no se ha reglamentado, por lo tanto no ha funcio-
nado aunque su voz debid ser preceptivamente
oida en ocasion de aprobarse Leyes
Presupuestales y de Rendicion de Cuentas. Ante
el requerimiento del movimiento sindical el Poder
Ejecutivo respondio que los resultados de la ex-
periencia del COMPROMISO NACIONAL
pautaran forma y tiempos de convocatoria al
CEN'2,

El Compromiso Nacional fue una iniciativa del
Ministerio de Economia y Finanzas secundada
por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
En forma coincidente con la instalacion de los

Consejos de Salarios el gobierno propuso son-
dear la voluntad de los participantes en esa ins-
tancia tripartita (Estado, trabajadores y empre-
sarios) para recorrer un camino de «discusion,
diagnosticos comunes y acuerdos sobre reali-
dades de accion por parte del gobierno y acto-
res sociales». Las condiciones minimas nece-
sarias para concretar la iniciativa fueron lograr
el «liderazgo del Presidente de la Republica y
la exploracion de un ambiente previo favorable
entre las partes» 2. EL documento de convoca-
toria'# define al Compromiso Nacional como una
«consecuencia del programa de gobierno» pro-
poniendo la busqueda de un «acuerdo plurianual
en politicas econémicas y sociales», donde el
gobierno sin resignar sus responsabilidades de
conduccion otorga «un rol protagénico a los
sectores sociales en la formulacion de politicas
(...) la busqueda de acuerdos y compromisos
(...) compartiendo informacion y asumiendo res-
ponsabilidades conjuntas».

El documento «Compromiso nacional: principios
de acuerdos en torno a la Politica
macroecondémica»'® constituye el marco concep-
tual de la convocatoria del gobierno a los secto-
res sociales: a) las restricciones de corto y me-
diano plazo, b) las orientaciones de politica
macroeconomica de corto plazo, c) la politica fis-
cal, d) la politica monetaria y cambiaria y, €) las
politicas financieras. La agenda propuesta para
lograr un compromiso de todo el «pais en una
estrategia de desarrollo comin» abarca la totali-
dad de los items fundamentales del programa
econdémico del gobierno: i) politica fiscal; ii) re-
forma impositiva; iii) intervenir desde el gasto
publico hacia una mayor equidad social (con én-
fasis en la emergencia social); iv) la reforma del
sistema previsional; v) la reforma del Estado; vi)
la politica de empleo; vii) las politicas financie-
ras; viii) la politica monetaria y cambiaria; iX) la
politica de insercioén internacional; x el clima de
inversion'e,

12 Comunicacion personal del dirigente del Pit—Cnt Jorge Mesa con el autor.
13 Del Grupo de Trabajo FESUR Relaciones entre Sociedad Civil y Gobierno Progresista 29—09-05.

14 www.presidencia.gub.uy 19-05-05
15 Ver: www.mef.gub.uy
16 www.presidencia.gub.uy 19-05-05
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Transcurrido un afio y medio desde la convoca-
toria original, el Compromiso Nacional no ad-
quirio legitimidad como un ambito para la
concertacion politica y social. Su agenda origi-
nal esta lejos de abordarse, y ha predominado
la 16gica del reclamo mutuo entre los diferentes
agentes sociales de gestos «habiltantes» para
el didlogo que el gobierno propicia. Este no se
abstiene de promover su propia agenda, con
independencia de la (in)capacidad concertante
del Compromiso Nacional. El fuerte impulso
dado a algunas iniciativas de gobierno (Refor-
ma Tributaria, Reforma del Estado, Insercion
internacional) «prometidas» pero no entregadas
al debate del Compromiso Nacional constituye
uno de los factores de deslegitimacion del es-
pacio’”.

Durante el mes de noviembre de 2006 se enta-
blé una virtual «contienda de competencias»
entre las organizaciones sociales convocadas
al Compromiso Nacional y algunos legislado-
res del gobierno acerca de a quién le corres-
ponde la iniciativa en materia de proyecto de
ley relativo a las relaciones laborales'®. El con-
flicto de intereses entre las organizaciones so-
ciales convocadas al Compromiso Nacional
constituye un obstaculo estructural para su des-
envolvimiento y legitimacién, pero existen otros
sobre los cuales el gobierno parece no haber
reparado: a) la asimetria de poderes entre los
agentes que se convocan a la mesa de discu-

sién'?, b) la ausencia de una cultura nacional
de concertacidn que vaya mas alla de lo
discursivo y, c) la dificil armonizacién de ritmos
y tiempos entre el ambito de dialogo y la ges-
tion de gobierno, cuando lo que hace valioso el
dialogo (para los actores) es que su agenda de
debate contiene la agenda de gobierno.

No obstante el fracaso de la propuesta original
el Poder Ejecutivo mantiene sin fisuras su ret6-
rica participativa, subiendo cada vez la apues-
ta; en abril de 2006 anunci6 la inminente con-
vocatoria al CEN a partir de tres semanas de
trabajo del Compromiso Nacional en torno a las
propuestas gubernamentales para el Pais Pro-
ductivo?®.

2.2 l.a articulacion estado—sociedad
y las politicas sociales

El Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) fue
creado por el gobierno progresista con el co-
metido, entre otros, de promocion y articulacién
de algunas estrategias de relacionamiento en-
tre el Estado y la Sociedad Civil. El Plan Nacio-
nal de Asistencia a la Emergencia Social (PA-
NES) ocup6 buena parte de la estrategia del
MIDES durante su primer afio. Sin embargo,
tanto la gestion del PANES al igual que otros
programas asistenciales preexistentes contie-
nen o son, en si mismas, expresiones de la pues-

17
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El movimiento sindical recibié con entusiasmo y expectativa la propuesta, pero el 12 de mayo de 2006 su discurso al respecto
resulta radicalmente critico «....los destinos del pais nos pertenecen a todos, a las autoridades representativas pero también a
las organizaciones sociales en las cuales los uruguayos nos sentimos representados. (...) Y cuando decimos participativo, lo
decimos en todos los temas, incluso los compromisos financieros que tiene el pais o los temas presupuestarios (...) Lo decimos
también porque el afio pasado se lanzoé el compromiso nacional para el desarrollo con bombos y platillos y el mismo sin muchas
explicaciones paso al olvido, esperamos que no pase lo mismo con la reciente instalacion del Consejo de Economia Nacional.
WWW.pVp.org.uy

Ver: www.larepublica.com.uy/Ir3/?a=nota&n=230024&e=2006—-11-19

Al respecto es elocuente el reclamo de un dirigente sindical a un gobernante en el seno del Grupo de Trabajo (FESUR): «...hay
un desafio que es nuestro, que para mi es un compromiso también del estado que tiene que decidir cuéles son los mecanismos
de informacion, los lugares de informacion e institucionales que se van construyendo para que los actores sociales asuman la
condicion de hacer gobierno, estén en condiciones de elaborar conjuntamente (...) los documentos de economia. (...) el Movi-
miento sindical no esta en condiciones de leerlos. Tiraron cinco documentos de trescientas sesenta y cinco hojas, como si
nosotros tuviéramos un cuerpo de economistas de la central asesorando full time...» Reunion del GT (FESUR) 27 de junio de
2005.

En esa ocasion se entregd un documento a ser «analizado y discutido por un plazo de tres semanas para recibir los aportes que
se consideren convenientes (...) Posteriormente se formalizara el Consejo de Economia Nacional, donde estudiaran los conte-
nidos, y se realizara un nuevo encuentro que estara presidido por el propio Presidente Vazquez» www.presidencia.gub.uy 26—
04-06.
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ta en acto de estrategias de participacion so-
cial.

Las organizaciones sociales, tanto las agrupa-
das en ANONG u otros centenares a lo largo
del territorio del Uruguay son «una de los prin-
cipales ejecutores de los programas del PA-
NES?'». En ese campo se ponen en juego anti-
guas y posibles nuevas modalidades de
relacionamiento que convergen sobre un punto
critico esbozado en la interrogante siguiente:
«En la medida que las ONG articulan con las
politicas publicas, vehiculizando intereses y pro-
puestas ciudadanas (...) buscan incluir en las
agendas temas que se considera politicos (...)
¢como las ONG pueden ser un actor colectivo
con una agenda abierta y diversa, que logre ser
un factor de empoderamiento ciudadano a la
hora de tener un rol promocional y no meramen-
te funcional y asistencial en los procesos actua-
les?»22. Se trata del ya antiguo asunto de tras-
cender el lugar que los procesos de reformas
de los 90’ asignaron a las organizaciones so-
ciales, que sigue planteado en el contexto del
gobierno progresista y en el marco del desplie-
gue de algunos de sus programas mas signifi-
cativos.

Abordar este asunto supone, entre otros aspec-
tos no menores, incluye uno de los mas com-
plejos (para el Estado y las organizaciones so-
ciales) como son las llamadas politicas de con-
venios. En los vacios normativos que habilitan
«conveniar» al Estado y las organizaciones so-
ciales, hay asignaturas pendientes que abarcan
desde las acreditaciones de calidad y compe-
tencia para las organizaciones sociales hasta
las rendiciones de cuentas y auditorias de los
programas que ejecuta el propio Estado, los
mecanismos de seleccion de promocién y la
transparencia en la gestion y las rendiciones de
cuentas. La apertura de un debate consistente
en este punto tensara todos los mecanismos
acumulados en trono a un Estado histéricamente

opaco y una sociedad acostumbrada al
secretismo.

2.2.1 El Espacio de Dialogo Social se define
como «un espacio de diadlogo, asesoramiento e
intercambio de informacion y visiones sobre las
Politicas Publicas Sociales entre el Ministerio
de Desarrollo Social y Organizaciones de Se-
gundo y Tercer Grado de la Sociedad Civil, en
el marco de una necesaria contribucioén al dise-
fo, implementacion y evaluacion de politicas
sociales integrales, universales y transversales
que promuevan ciudadanias sin discriminacio-
nes de ningun tipo. Tiene «caracter asesor, pu-
diendo plantear sugerencias y recomendacio-
nes en referencia a la tematica de su compe-
tencia, contribuyendo a la construccion colecti-
va de las visiones sobre la realidad social» y su
objetivo se recorta en torno al mantenimiento
de «espacios de dialogo social institucionalizado
entre actores de la sociedad civil y el MIDES
como parte del Estado, con el fin de analizar y
asesorar en lo referente al disefio, implemen-
tacion y evaluacion de los lineamientos genera-
les, planes y proyectos referentes a Politicas
Sociales disefadas e implementadas desde el
Gobierno Nacional»23,

La instalacién del Espacio de Dialogo Social fue
destacado por un grupo de organizaciones de
2°y 3er Grado como una primera senal de aper-
tura hacia ese sector de la sociedad civil <hasta
el momento, no se habia expresado la voluntad
politica de generar cambios institucionales en
la relacion entre Estado y Sociedad civil» (...) la
generacion de espacios como éste, nos permi-
te pensar en una mayor capacidad potencial
para el disefio e implementacion de politicas
publicas mas eficaces, mas eficientes, pero so-
bre todo, mas inclusivas»?24.

En debates posteriores las organizaciones so-
ciales se replantean algunos déficit histéricos
de sus propios desempefios como hipotecas

21 Celiberti Lilian, Taller de Analisis de los programas del MIDES 10 de marzo de 2006 (version electrénica).

22 idem anterior; las negritas son mias.
23 www.anong.org.uy/mides.doc

24 Declaracion de ANONG, AUDEC, CUDECOOP, FUCVAM, CNS Mujeres por Democracia, Equidad y Ciudadania y Mundo Afro.
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frente a la «oportunidad» abierta por el Espacio
de Dialogo: «... la participacion y el dialogo so-
cial requieren no solo de la existencia de espa-
cios sino de la generacion de agendas de deba-
te mas amplias que involucren a una diversidad
de actores. Este espacio es (...) un primer esca-
I6n en la transformacion de la relacion sociedad
civil — estado. Las funciones de control social
pueden ser desarrolladas si somos capaces
como organizaciones de a sociedad civil de darle
un contenido sustantivo, a nuestras intervencio-
nes...»25,

Algunos nucleos criticos de la propuesta del
Espacio de Dialogo Social esta dado por las
reconocidas debilidades de la sociedad civil or-
ganizada para la generacion de una agenda pro-
pia en contraposicion con el liderazgo estatal
gubernamental de la convocatoria, cometidos y
funcionamiento del Espacio. Asimismo es noto-
rio la débil aproximacion a mecanismos de ren-
dicion de cuentas desde el Estado en el marco
d esta iniciativa®®.

2.2.2 Consejos Sociales Departamentales (o
espacios locales de dialogo social) constituyen
un red de experiencias dislocadas en el territo-
rio y parecen aportar algunos niveles de «nove-
dad democratica» en: a) habilitar el protagonis-
mo de actores sociales no montevideanos, b) la
promocion de instancias de reconocimiento de
lo local como un lugar de pertenencia para el
desarrollo de iniciativas, c) la generacion de ins-
tancias de debate entre el Estado y grupos de
las sociedades civiles mas desempoderadas.
Asi lo expresa la definicion de los mismos: «Los
Consejos Sociales se constituiran como acto-
res locales colectivos que actuaran en el espa-
cio publico local conformando un nuevo meca-
nismo de articulacion de la sociedad civil y el
Estado (...) seran ambitos de referencia para el
MIDES y de retroalimentacién para las Mesas

25 Celiberti, Lilian idem anterior.

Interinstitucionales de politicas sociales
implementadas en el territorio.»?”

Muchas observaciones y limitaciones referen-
tes al Espacio de Dialogo Social pueden apli-
carse a los Consejos Sociales Departamenta-
les; no obstante los balances primarios de su
actividad dan cuenta de un proceso que impacta
y moviliza reservas y expectativas sociales im-
portantes. Segun el Informe de la Direccion de
Participacion Social del MIDES, a noviembre de
2006 «....se han desarrollado diferentes proce-
sos de disefio, presentacién y construccion de
la propuesta de Consejos Sociales con los gru-
pos, organizaciones y redes sociales de once
departamentos del pais. Estos procesos han
sido diferentes en cada departamento en tanto
se han respetado las trayectorias de participa-
cion social en cada uno de éstos, los procesos
participativos promovidos desde los gobiernos
municipales, las propuestas de los referentes
del MIDES en cada territorio y las caracteristi-
cas socioculturales de la trama social de cada
departamento, entre otros.»?® Ala Fecha se han
instalado 11 Consejos (Rivera, Tacuarembo,
Paysandu, San José, Salto, Durazno,
Maldonado, Artigas, Artigas (Bella Union), Ce-
rro Largo, Lavalleja) con una amplia represen-
tacion medida en términos de organizaciones
sociales, representantes estatales y de locali-
dades. Las autoridades a cargo del programa
valoran la respuesta de los grupos, organiza-
ciones y redes sociales como positiva «en ge-
neral» destacando que lo novedoso de la pro-
puesta constituye al tiempo que una fortaleza
un alerta acerca de la necesidad de ajustes para
darles continuidad. Se enfatiza la «inquietud de
la organizaciones sociales acerca de la capaci-
dad de escucha del Estado» asi como en la
necesidad de construccién de capacidades es-
pecificas para que los Consejos puedan
desplegarse.??

26 En el Objetivo especifico N® 7: «Recibir y analizar las evaluaciones realizadas desde el MIDES sobre planes y programas

sociales.»
27 www.mides.gub.uy

28 MIDES — Direccion Nacional de Desarrollo Ciudadano. Consejos Sociales (version electronica)

29 idem anterior.
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Probablemente la pluralidad de actores, tanto
estatales como de la sociedad civil, pueda apor-
tar uno de los sesgos de mayor ruptura en la
experiencia de los Consejos Sociales Departa-
mentales respecto a otras rutinas y retoricas
participativas.

2.2.3 El Plan Nacional de Igualdad de Opor-
tunidades y Derechos (PIODNA) es apertura a
la participacion social surgida del Ministerio de
Desarrollo Social a través del Instituto Nacional
de las Mujeres (INAMU). En la fundamentacion
de la propuesta se reconocen rasgos del discur-
so de los movimientos de mujeres tanto a nivel
nacional como internacional (Integralidad , des-
centralizacion, participacion, inclusién, promocion
de los derechos humanos, equidad, no discrimi-
nacion). Segun la convocatoria el PIODNA de-
bera aportar un conjunto de «lineas estratégicas
de igualdad» y «lineas estratégicas transversa-
les» a todos los programas gubernamentales. La
estructura discursiva del PIODNA es la misma
que el programa de cambios del gobierno (Uru-
guay Democratico, Uruguay Social, Uruguay Pro-
ductivo, Uruguay Innovador, Uruguay Integrado).

El proceso de construccion del PIODNA esta
definido explicitamente como «participativo,
descentralizado [que] debe involucrar e incluir
a la sociedad civil, favoreciendo la participacion
de diferentes actores y su aporte especifico a la
construccion del Plan. La dindmica organizativa
se basa en: a) asambleas departamentales, b)
reuniones sectoriales, c) consulta con autorida-
des nacionales y departamentales, d) recepcion
de aportes en un sitio web. Se espera que la
triada «aportes técnicos», «<compromiso esta-
tal» y «consultas participativas» constituya una
solida base para la calidad de los contenidos
asi como desde el punto de vista de la
sustentabilidad politica y social de las propues-
tas. Las consultas previas a la apertura del pro-
ceso descentralizado de elaboracion del
PIODNA recabaron aportes y consensos politi-
cos de «organismos estatales», «personas cla-
ves del Poder Ejecutivo», «mujeres politicas» y

30 Ver www.mides.gub.uy/inamu

o

diferentes expresiones del «movimiento de mu-
jeres» (Comision Nacional de Seguimiento —
CNS—, Comisién de equidad PIT — CNT, secto-
res empresariales, Asociacion de Mujeres Ru-
rales del Uruguay —AMRU).30

De acuerdo a la informacion aportada por el
INAMU se estan procesando los resultados de
las Asambleas realizadas en 11 Departamentos
(Durazno, Treinta y Tres, Tacuarembd, Maldo-
nado, Montevideo, Lavalleja, Rivera, Soriano, Rio
Negro, Cerro Largo). La misma reporta una am-
plia repercusion de la convocatoria, medida en
términos de organizaciones sociales y localida-
des participantes y personas integrantes de co-
lectivos o responsables de instituciones estata-
les. El andlisis detallado de los contenidos de los
debates permitira visualizar en qué medida el
programa de participacion social desarrollado en
torno al PIODNA constituye una experiencia re-
levante respecto a la construccion de una «agen-
da social» autogenerada desde diferentes expre-
siones de la sociedad civil, los planos y niveles
en qué esa agenda se articula con el programa
de gobierno y la manera en que se resuelven los
conflictos de perspectivas e intereses que se pro-
duzcan. El desarrollo de esta experiencia puede
iluminar sobre las potencialidades y limites en la
capacidad de la sociedad civil de apropiarse de
una propuesta estatal gubernamental como ins-
trumento para movilizar y construir nuevas ca-
pacidades ciudadanas.

2.3 El Debate Educativo

Fue convocado por el conjunto de los organis-
mos e instituciones del Estado responsables por
los servicios de educacion con el apoyo de la
Comisién Coordinadora del Ensenanza, que in-
tegra la representacion de instituciones no es-
tatales de educacidn publica. Integra el modelo
de iniciativa y organizacion estatal caracteristi-
co de las diferentes apuestas patrticipativas del
periodo. El proceso de Debate se caracterizod
por estructurarse en forma descentralizada arti-



culando en su desarrollo dos ambitos: el «terri-
torial» y el «sectorial», rompiendo de esta ma-
nera los monopolios simbdlicos del campo es-
pecializado sobre el «debate educativo».

El fundamento de una convocatoria abierta a
toda la sociedad fue: a) la conviccién guberna-
mental acerca de la conciencia colectiva sobre
la trascendencia de la educaciéon como una es-
trategia social de desarrollo e integracion so-
cial, b) la conciencia social acerca de la crisis
del conjunto del sistema de educacién publica
(tanto institucional como conceptual y de conte-
nidos), ¢) la conviccion que existe una masa
critica colectiva para aportar a la elaboracion
de una estrategia nacional reformista en el cam-
po educativo. Por otra parte «distintos sectores
de la vida politica nacional, y en particular la
comunidad educativa reclamaron reiteradamen-
te la necesidad y urgencia de adoptar profun-
das medidas de cambio.»*! Esa demanda so-
cial reconocida como expresion consensual de
una volunta politica compartida entre el gobier-
no, la sociedad civil organizada, la oposicion
politica y la ciudadania no organizada) se orga-
nizé como un proceso articulado de debate que
culmind en el Congreso Nacional de la Educa-
cién (29 de noviembre a 3 de diciembre de 2006)
que sesiond con mas 1200 delegados, de los
cuales 532 correspondian a la representacion
de un amplio abanico de organizaciones y los
otros a representantes elegidos en el transcur-
so del proceso de Debate.

El Debate constituye una experiencia inédita
desde el punto de vista de la participacion so-
cial articulada con el campo gubernamental es-
tatal; estuvo a cargo de una Comision Organi-
zadoras del Debate Educativo (CODE) sobre la
cual recay6 la gestion de un proceso que se
desarroll6 entre diciembre de 2005 y diciembre
de 2006. Los cometidos de la Comision fueron
«promover el mas amplio debate educativo,
asegurando la participacion ciudadana, toman-
do especial cuidado en que el mismo se desa-
rrolle en todo el territorio nacional; velar por la

31 Informe al Congreso de la Educacion www.mec.gub.uy
32 idem anterior.

pluralidad y amplitud del debate, asegurando el
respeto por la diversidad de opiniones; generar
y fomentar las condiciones para el acceso, dis-
tribucion y asimilacion de los elementos signifi-
cativos y necesarios para una participacion cons-
ciente de la ciudadania en el Debate Educativo
y convocar y organizar un Congreso Nacional
de Educacioén como espacio de sintesis y defi-
nicién del debate ciudadano y como instancia
de elaboracion de bases para una ley de edu-
cacion.»32

La «amplitud y pluralidad» de voces en el De-
bate se procur6 mediante una estrategia com-
binada de convocatorias territorialmente descen-
tralizadas, la apertura de un sitio web para re-
cepcion de aportes, combinada con la presen-
cia en los medios de comunicacion masiva (cam-
pafa de difusion mediante piezas publicitarias
televisivas y radiales, folletos, afiches, autoadhe-
sivos, un encuentro de trabajo con los periodis-
tas y una serie de once programas en television
titulados La Educacion en Debate).

En términos cuantitativos el Debate Educativo
parece constituirse junto al PIODNA en la expe-
riencia mas relevante de participacion social pro-
movida por el gobierno progresista: se realiza-
ron 713 Asambleas Territoriales (544 en 171 lo-
calidades del interior y 169 en Montevideo) de
las cuales participaron 19.070 personas. Los
Encuentros Sectoriales fueron 32, de los cuales
27 fueron convocados por la CODE y otros 5 lo
fueron en forma auténoma por las organizacio-
nes. En los Encuentros convocados participaron
2370 personas de un total de 157 organizacio-
nes. A través de la casilla de correo electronicay
de la pagina web se recibieron 410 documentos,
257 grupales y 153 personales. Entre los docu-
mentos grupales se identificaron 85 organizacio-
nes, instituciones y redes interinstitucionales.

El proceso que termina con el Congreso de la
Educacion parece ser, hasta el momento, la
mayor inversion organica, material y simbolica
del Estado para habilitar la participacion social.
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2.4 Mesas Locales de Convivencia y

Seguridad Ciudadana

Se trata también de una iniciativa estatal surgida
de las agencias relacionadas con la seguridad
publica, que va a la busqueda de una ciudada-
nia activa que reconozca, debata, y racionalice
en forma colectiva los conflictos de convivencia,
las maneras que éstos afectan —o no— la seguri-
dad y las estrategias para resolverlos. La pro-
puesta se articula sobre cuatro ejes: a)
territorializacion y localizacién de los &mbitos de
debate, b) especificacion de los problemas a abor-
dar, c) compartir la definicion de prioridades, d)
no diluir las responsabilidades institucionales ni
transferirlas a la ciudadania.

El concepto clave de las estrategias de partici-
pacion social en las politicas de seguridad que
promueve el Ministerio del Interior es apostar a
la ciudadania autoorganizada. «Las Mesas Lo-
cales para la Convivencia y Seguridad Ciuda-
dana estan integradas desde la sociedad civil
por las organizaciones que ya existen, esa es
una diferencia, no vamos a crear desde el Esta-
do instancias de participacion (...) el Estado debe
trabajar con la sociedad civil que tiene, que exis-
te, no me gusta que el Estado se meta en forma
de organizacion social y mucho menos en te-
mas tan delicados como los de seguridad ciu-
dadana.» (Viceministro del Interior) 33,

Los objetivos de las Mesas Locales de Convi-
vencia y Seguridad Ciudadana estan definidos
en tres items®*: a) continuacion y afirmacion del
proceso de mejora en la prestacion de los servi-
cios policiales, b) prevencién social a través de

programas multisectoriales focalizados que
atiendan situaciones de vulnerabilidad y abor-
den causalidades de la violencia, ¢) prevencion
situacional para recuperar espacios los publi-
cos locales y su utilizacion en un adecuado cli-
ma de convivencia.

La integracion contempla la presencia de repre-
sentantes del Ministerio del Interior (el Comisa-
rio del lugar), de los gobiernos locales y de las
organizaciones sociales «que deseen integra-
se». También se convoca a otras instancias de
la administracion estatal que resulten pertinen-
tes. A partir de la integracion de las Mesas Lo-
cales se elaborara, en debate abierto con todos
quienes participan, un documento de Compro-
misos para la Convivencia y Seguridad Ciuda-
dana donde constan definiciones «claras res-
pecto a metas, obligaciones de las instituciones
y el cronograma de ejecucion». Finalmente los
«Compromisos» deben ser validados en actos
publicos convocados a tales efectos°.

Mas alla del campo especifico desde el cual se
formula la propuesta —el de los organismos esta-
tales responsables de la seguridad— ésta contie-
ne en su articulaciéon un programa de recupera-
cion de algunas cualidades inherentes a una ciu-
dadania democrética: el debate y la deliberacion,
la busqueda de acuerdos, el uso compartido del
espacio publico, el respeto de las autonomias y
la responsabilizacion tanto institucional como
personal por los bienes colectivos, entre otros.
Hasta la fecha se han instalado cuatro Mesas
Locales en la ciudad de Montevideo no habién-
dose registrado masa critica de actividades como
para evaluar sus resultados.

33 Entrevista a Juan Faroppa Subsecretario del Ministerio del Interior. Radio El Espectador 04.05.2006. www.espectador.com
34 Orden de Servicio N° 12/06 de 9 de mayo de 2006, del Ministerio del Interior.

35 idem anterior.
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Reservé un lugar destacado para esta iniciativa
de la Comision de Revisién y Estudios Normati-
vos del Ministerio de Educacion y Cultura por lo
que aporta de «novedad democratica», ya sea
que se analicen sus objetivos, sus contenidos,
o0 el procedimiento seguido para su elaboracion.

En conjunto expresa una ruptura con diferentes
pliegues del «elitismo burocratico» caracteristi-
co en los procesos de gobierno, que el progre-
sismo no puede superar a menos que se lo pro-
pongan de una manera organica; tal parece ser
el caso considerado en este apartado del pre-
sente estudio.

El anteproyecto
de ley
«Organizaclones
civiles sin fines
de lucro»

Los fundamentos y bases conceptuales del an-
teproyecto, el articulado inicial y sus sucesivas
modificaciones fueron objeto de debate y con-
sultas con diferentes grupos de agentes y acto-
res sociales, académicos y agentes guberna-
mentales desde diciembre de 2005 hasta di-
ciembre de 2006°°.

Analizaré los principales significados de esta
«propuesta—proceso» desde tres miradas:

1. el problema que se propone resolver y los
principales beneficiarios directos e indirec-
tos,

36 Solo en el ambito de FESUR se produjeron tres jornadas de debate colectivo (20 de junio y 23 de noviembre del GT sobre
relacionamiento Sociedad Civil Gobierno, y un Seminario publico, realizado el 29 de noviembre en el Salén de Actos del Minis-
terio de Educacioén y Cultura de Educacion y Cultura), asi como un nimero indeterminado de consultas, recepcion de propues-

tas y «gestion» de opiniones.
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2. los contenidos y significados de las solucio-
nes propuestasy,

3. el origeny proceso de produccion del ante-
proyecto de ley.

3.1 La red invisible de sociabilidad
solidaria y creativa

El «objetivo central» del anteproyecto de ley es
la institucién de nuevas condiciones legales
habilitantes para el ejercicio del «derecho de
asociaciéon» (Articulo 39 de la Constitucion de
la Republica). El proyecto no consagra ese de-
recho; éste existe pero la manera en que esta
organizada la normativa en la materia lo con-
vierte en un derecho de dificil ejercicio para una
porcidn significativa de la poblacion. El antepro-
yecto de ley propone producir un marco ade-
cuado para un «conjunto de organizaciones so-
ciales que existen al margen del derecho y por
ello estan privadas de las garantias y los meca-
nismos de promocién que éste podria darles»*7.

La mirada de los proponentes abarca el amplio
espectro de instituciones actualmente existen-
tes y que estan reconocidas, pero repara espe-
cialmente en un inabarcable e indefinible uni-
verso de formas asociativas carentes de las
condiciones exigidas para su reconocimiento.
Igualmente existen o podran existir en el futuro.
Se reconoce asi «la realidad sustantiva de la
sociedad civil» y también la desigualdad de con-
diciones entre diferentes expresiones de socia-
bilidad que tienen en comun una «tradicién de
participacion en la vida colectiva (...) que ha sig-
nificado un vigoroso impulso a la democracia y

a la integracion social». Se trata de un enfoque
que permite a la dinamica social circular a tra-
vés del marco legal, y no encallar en él.

¢ De qué experiencias y actividad social se tra-
ta? Aunque no existen sistematizaciones
comprehensivas del universo total de organiza-
ciones sociales algunas investigaciones repor-
tan pistas.

En el afio 2000 se individualizaron y analizaron
400 organizaciones que daban trabajo a 11.000
personas (7000 mujeres y 4000 hombres) y cuya
actividad impactaba en 600.000 personas; aun
reconociéndose la insuficiencia de la informa-
cion disponible se sostenia que «...no existe un
solo recodo de la sociedad uruguaya que no
tenga que reconocer la existencia y el aporte de
alguna organizacién social y solidaria».3®

Un estudio reciente sobre la participacion del
«Tercer Sector en las politicas de formacion de
capital humano en Uruguay»*? , refiere 2500 ins-
tituciones exclusivamente considerando el uni-
verso de las que desarrollan actividades en el
campo de la educacion y formacioén para el tra-
bajo, salud, alimentacion y servicios integrales.
La definicién operativa de «Tercer Sector» adop-
tada por los investigadores fue «...organizacio-
nes de caracter privado, que producen bienes y
servicios con destino a satisfacer necesidades
de sus integrantes u otras personas, sin recurrir
a los precios de mercado para su asignacion,
que predominantemente cuentan con trabajo
voluntario y no reparten beneficios entre sus
integrantes». El informe destaca nueve hallaz-
gos cuya sintesis se reproduce a continuacion.

37 Bases para un anteproyecto de ley de asociaciones civiles Comision de Revision y Estudios Normativos, primer documento de

trabajo. (version electronica)
38 ICD 2000, Con Fin Solidario, Montevideo.

39 Gerstenfeld, P. Fuentes, A. 2005 Caracterizacion de Tercer Sector en las politicas de formacion de capital humano en Uruguay,

CEPAL, Montevideo.

>




Rasgos mas significativos de las instituciones del tercer Sectores

Constituye un sector relevante en el @mbito de
las politicas sociales orientadas a los sectores
de escasos recursos.

Participa activamente en el alivio de las
necesidades mas basicas: una de cada dos
personas con déficit alimentario recibe al
menos una comida al dia.

Resulta especialmente valioso el aporte en
bienes y servicios que realiza a los hogares
pobres.

Moviliza un importante volumen de recursos
humanos y materiales.

Genera un significativo numero de empleos,
en los que predomina el trabajo del
voluntariado.

Multiplica el alcance de la inversion social del
Estado.

La capacidad del sector para captar
donaciones y trabajo voluntario constituye una
fortaleza, pero al mismo tiempo implica un
particular desafio de gestion.

Presenta una importante diversidad de
actividades, con poca disparidad en cuanto
al tamano de sus organizaciones.

Es un sector en expansién, con flexibilidad de
respuesta y espacio para mayores niveles de
cooperacion.

Sus intervenciones alcanzan a 44% de la
poblacion urbana en situacion de pobreza
aportando a la satisfaccion de necesidades
bésicas de 400.000 personas, 96% de ellas
pobres.

Sobre 850.000 personas pobres
(2003-2004) el Tercer Sector brindé apoyo a
193.000 personas diariamente.

Los recursos canalizados por el Tercer
Sector equivalen a 75% del ingreso «per
capita» promedio de los hogares pobres de
Montevideo y 48% de los del resto del pais.

El monto de Recursos humanos y materiales
anuales (2003) movilizados corresponden
1,4% del PBI: 62 millones de ddlares
americanos.

En el Sector analizado trabajan 71000
personas lo que equivale a 2,6% de la PEA y
7% del empleo urbano.

Por cada peso ($U 1) que el Estado invierte
en el Sector, éste capta un peso y medio
($U 1,5).

37% de los recursos movilizados
anualmente (60 millones de ddlares) son
recibidos como donaciones.

La mayoria de las organizaciones son
diversificadas en sus capacidades y de
tamafio medio o pequefio (seis de cada diez
funcionan con menos de 19 personas).

Como respuesta a la crisis (2002) se
constata el surgimiento de nuevas
instituciones o la ampliacion de servicios y
actividades de otras ya existentes (1/4 de
las instituciones empez6 a funcionar entre
1999 y 2003).

Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL Caracterizacion del tercer sector en las politicas de formacion del capital humano
en Uruguay
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AUn resumida y esquematizada, el cuadro re-
fleja la «potencialidad social en actos» que no
son del Estado ni del mercado, aunque uno y
otro gravitan sobre el despliegue de las capaci-
dades y potencialidades del Tercer Sector.

Las organizaciones del Tercer Sector constitu-
ye un trama social, material y simbdlica que no
es (re)producible desde politicas estatales, pero
las politicas del Estado pueden constituir impul-
s0s y apoyos o también frenos para su desen-
volvimiento.

3.2 De la desconfianza a la
promocion y la auto regulacion
de la sociedad civil

Los «principios rectores» propuestos por la Co-
mision de Revision y Estudios Normativos del
Ministerio de Educacién y Cultura para una re-
forma legal en materia de organizaciones civi-
les son:

a. que la existencia de éstas organizaciones
es un hecho socialmente deseable,

b. que se produce con independenciay prece-
de al reconocimiento de las mismas por parte
del Estado,

c. que el Estado debe ser un activo promotor
del surgimiento y desarrollo de las asocia-
ciones civiles, comenzando por allanar los
obstaculos que la actual legislacién y régi-
men administrativo les oponen, y continuan-
do por proporcionarles, directa o indirecta-
mente, asesoramiento técnico y, en la me-
dida de sus posibilidades, apoyo material.

El énfasis esta puesto en el caracter «democra-
tico y democratizador» que deben tener las nor-
mas, por lo cual la propuesta de ley se basa en
el principio de la autorregulacion, trascendien-
do «cierta concepcion por la cual el Estado se
relaciona con los ciudadanos sobre la base de
la desconfianza y el predominio del criterio que

esta prohibido todo aquello no expresamente
autorizado por el Estado»4°.

La legislaciéon propuesta promueve el ejercicio
del derecho a la libre asociacion, admitiéndose
expresamente que «las personas se asocian y
tienen derecho a asociarse con independencia
del reconocimiento o habilitacion por el Estado,
adquiriendo éstos actos administrativos «efec-
tos declarativos y no constitutivos»4'.

El «concepto» de asociacion civil se articula al-
rededor de las categorias: a) una asociacion vo-
luntaria; b) permanente o temporal; c) de perso-
nas fisicas y/o juridicas, publicas y/o privadas; d)
con libertad de fines, de los que estarian exclui-
dos unicamente el lucro, ya sea de sus integran-
tes o de terceros, y aquellos fines que sean ilicitos;
e) con personalidad juridica propia.

Como requisitos para ser miembro de una Aso-
ciacion Civil se establece ser personas fisicas
(mayores y también adolescentes menores de
edad) y/o juridicas publicas o privadas.

La constitucion de una organizacion Civil se pro-
ducira por el simple acuerdo de voluntades de
los asociados, siendo facultativo de éstos do-
cumentar o no ese acuerdo.

3.3 Breve modelo de deliberacion
ciudadana

También en este caso se trata de una iniciativa
gobernante — estatal, pero a diferencia de las
consideradas hasta ahora (Espacios de Partici-
pacion, Educacion, Igualdad de Oportunidades,
Convivencia y Seguridad) toma un asunto de la
agenda oculta de la sociedad civil. Quiero decir
que aun cuando se trata de un tema de la ma-
yor importancia social, sin la intervencién del
Estado no existen sujetos colectivos capaces
de promover exitosamente esta tematica a la
agenda publica. Es la intervencién del Estado

40 Bases para un anteproyecto de ley de asociaciones civiles Comision de Revision y Estudios Normativos, primer documento de

trabajo. (version electronica)
41 idem anterior.
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que habilita expresarse a los mas carentes del
«poder suficiente para entablar un conflicto
abierto»*2 por sus necesidades.

Durante el proceso de elaboracion del antepro-
yecto de ley de asociaciones civiles se revelan
un conjunto de rasgos de articulacion entre so-
ciedad civil y estado cuya sintesis es transfe-
rencia de poder. Ello se expresa en el espacio
de deliberacion abierto para intervenir, directa-
mente y desde el principio, en la definicion de
los contenidos de un texto legal a ser promovi-
do desde un Poder Ejecutivo que cuenta con
mayorias suficientes para aprobarlo. La discu-
sion incluyé desde los principios rectores al ar-
ticulado mas fino, y la participacion estuvo abier-
ta a diferentes agencias de gobierno, amplias
representaciones de la sociedad civil, figuras de
la academia, expresiones de distintos grupos de
interés profesional y también personas integran-
tes de los partidos politicos de la oposicion. La

generacion de un espacio de genuina delibera-
cion ciudadana supuso aportar la informacién
necesaria y habilitar el tiempo necesario para la
reflexion y analisis en los ritmos posibles para
agentes no especializados (como muchas insti-
tuciones de la sociedad civil).

Los contenidos (dramaticamente sencillos) de
la propuesta original de la Comision de Revi-
sion y Estudios Normativos y el proceso en que
fueron debatidos comparten un mismo nucleo,
removedor y conflictivo: el descenso de los po-
deres estatales a favor del ejercicio de una ciu-
dadania mas plena“:.

Precisamente fue en torno al pasaje de la «so-
ciedad de la desconfianza a la sociedad de la
colaboracion y la autorregulacion» que se pro-
dujeron los debates mas sustantivos y se cons-
truyeron los acuerdos mas trascendentes.

42 Real de Azua, Carlos (1973), Uruguay ¢ una sociedad amortiguadora? EBO. Montevideo.

43 Se hace referencia al «poder estatal» (principalmente administrativo) que consagra la actual legislacion en materia de asocia-
ciones civiles. Sin embargo es interesante dejar constancia que el anteproyecto de ley es también una ruptura del monopolio de
la legitimidad legal que, de hecho, recae casi exclusivamente en organizaciones de la sociedad civil con mayor trayectoria, mas
fuertes en diversos capitales, en definitiva «instituidas», frente a las nuevas y mas simples formas de asociacion que ciudada-
nos y ciudadanas se proponen desarrollar. En esta medida resulta relevante el apoyo brindado al anteproyecto por grandes

ONGs y redes de segundo grado.
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Los procesos considerados a lo largo del estudio
presentan similitudes y divergencias suficientes
como para considerar que el gobierno progresista
constituira un espacio de experiencia relevante en
el campo de nuevas formas de relacionamiento
entre el Estado y la Sociedad Civil. La presenta-
cién hecho se ajusta a la intencién de ser un pri-
mer andlisis de tendencias. Significativamente la
«retdrica participativa» ha encontrado ecos dife-
renciales en los distintos ambitos de accion esta-
tal. Esa caracteristica contribuye a producir una
masa critica de experiencia politica de diferentes
actores y grupos de la sociedad civil y del propio
gobierno, que debera ser analizada exhaustiva-
mente mediante procedimientos de evaluacién y
rendicion de cuentas adecuados. En esa direc-
cién parece necesario examinar algunos posibles

Esbozo de
acenda 2 modo
e conclusion:
mas ciludadania
menos estatismo

«adeudos» de la mayoria de los procesos consi-
derados, con una estrategia de participacion so-
cial de profundidad; con otras cualidades respec-
to a las actualmente planteadas.

Una caracteristica de la sociedad uruguaya que
se refleja en el proceso de participacion social
es el horizonte estado — céntrico de las accio-
nes, los emprendimientos y las también muchas
«construcciones» generadas desde espacios
sociales.

El progresismo uruguayo no parece propenso a
reproducir experiencias de coptacion masiva de
cuadros de las organizaciones sociales hacia la
actividad gubernamental, como por ejemplo su-
cedio en el primer gobierno del PT en Brasil*4. A

44 Grzybowski, Candido Seminario Encuentros y desencuentros de la sociedad civil y los gobiernos progresistas de la region.

FESUR, octubre de 2004, Montevideo.
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diferencia del PT, cuyo origen y nutriente son los
movimientos sociales, el Frente Amplio cont6 con
una «cartera» de cuadros politicos y técnicos his-
téricamente producida dentro de los propios par-
tidos. Si se registra la presencia en el gobierno
de importantes y calificados dirigentes sindica-
les en la conduccién de sus empresas de proce-
dencia, o militantes destacadas y destacados de
organizaciones sociales (especialmente en el
campo de los derechos) que pasaron a actuar
en espacios estatales donde se definen o
implementan politicas relativas a sus temas. Ello
seguramente fortalece las posibilidades que se
expresen en la gestion de gobierno temas de
agendas originadas en la sociedad civil.

El desafio ciudadanista del proceso en curso es
el fortalecimiento de los espacios auténomos de
sociedad civil. Asumiendo la advertencia que
«las practicas concretas en que se expresan
autonomia y Estado, libertad y coaccion, pre-
sentan los matices y las sutilezas, las busque-
das y las contradicciones que conforman el
material con que se construye la realidad»“° es
necesario reparar en la debilidad de una parte
importante de la sociedad civil uruguaya para la
produccion de una agenda auto generada.

A esta realidad convergen multiples factores,
entre los cuales no es menor la dependencia
econdmica de centenares de organizaciones
sociales respecto a los financiamiento median-
te la ejecucién de programas estatales. Muchas
expresiones de la sociedad civil desarrollan su
actividad a través de un circuito material y sim-
bolico que invariablemente pasa por el Estado.
Expresién de ello es la permanente homologa-
cion entre organizacion social y organizaciones
gue tienen convenios con el Estado®®.

Para la consideracion de prioridades y estrate-
gias participativas no puede omitirse el dato
central de la heterogeneidad de la sociedad ci-
vil. Existen organizaciones que tienen voz en
ambitos estatales relevantes (como por ejem-
plo en el Ministerio de Relaciones Exteriores);
hay calificadas voceras que participan en la ela-
boracion de los informes estatales ante instan-
cias de contralor de instrumentos internaciona-
les de derechos humanos (como el equipo que
gané este afo la convocatoria del Instituto Na-
cional de las Mujeres para la provisién de
insumos para el informe de Uruguay ante la
CEDAW). Pero hay centenares de organizacio-
nes carentes de todo poder de incidencia, y la
participacion activa implica capacidad y posibi-
lidad de realizar una actividad concreta en es-
pacios de negociacion y decision reales.

En ese sentido resulta relevante considerar es-
trategias en cinco planos:

A Generar condiciones para una evaluacién
permanente de las diferentes experiencias
participativas en curso.

A Laaprobacion de la nueva ley de asociacio-
nes civiles.

h Larenovacion de los marcos legales para la
realizacion de convenios entre el Estado y
organizaciones sociales, incorporando ins-
trumentos de evaluacion pertinentes y
participativos.

A El desarrollo de procesos de capacitacion
especialmente dirigidos a las organizacio-
nes mas débiles.

h Laincorporacion a las diferentes estrategias
de participacion social del componente de
vigilancia ciudadana como mecanismo de
rendicién de cuentas.

45 Thwaites, Mabel, 2004 La autonomia como busqueda, el Estado como contradicciéon Prometeo, Buenos Aires.
46 Esta homologacion esta presente en la integracion del Consejo de Economia Nacional y fue un punto central en las discusiones

respecto a la ley de asociaciones sociales.
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Articulo 1. (Objeto de la ley). La presente ley regula
el reconocimiento y establece normas para el funcio-
namiento de las asociaciones civiles y las fundaciones
en tanto personas juridicas, sin perjuicio de la libre
existencia de otras formas asociativas, y de la plena
vigencia del derecho de asociacion garantizado por el
articulo 39 de la Constitucién de la Republica.

Capitulo Primero
Asociaciones Civiles

1. Principios, concepto e inscripcion

Articulo 2. (Principios). Las disposiciones de esta ley
que se refieren a las asociaciones civiles estan funda-
das en los principios de promocion, autorregulacion,

Anexo

Anteproyecto de Ley
Organizaciones Civiles sin
Fines de Lucro”

democracia, libertad de ingreso y egreso, informalismo
a favor de la asociacion y de los asociados y pleno
respeto por los derechos humanos.

Esos principios deberan guiar su interpretacion en caso
de oscuridad, ambiguedad o vacio.

Articulo 3. (Concepto). Podra constituir una asocia-
cion civil cualquier asociacion voluntaria de dos o mas
personas, siempre que las mismas tengan capacidad
para asociarse de acuerdo a los articulos 5y 6 de la
presente ley y que la asociacion tenga fines licitos, de
los que necesariamente estara excluido el lucro.

Para actuar y ser reconocidas como personas juridicas,
las asociaciones civiles deben estar inscriptas en el Re-
gistro de Personas Juridicas, Seccién Asociaciones Civi-
les y Fundaciones de la Direccion General de Registros.

47 Version presentada a discusion en el Seminario del 29 de noviembre de 2006 organizado por FESUR y Ministerio de Educacion

y Cultura.
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Articulo 4. (Inscripcién). El procedimiento de inscrip-
cion sera totalmente gratuito y se iniciara cuando cual-
quier interesado presente ante el Registro un docu-
mento publico o privado en el que consten:

a. Los nombres completos y numeros de documen-
tos de identidad de los integrantes.

b. La declaracion de voluntad de éstos de que a la
asociacion que integran se le reconozca una per-
sonalidad juridica propia, o, lo que se mirara como
expresion equivalente, que se la inscriba como una
asociacion civil.

c. La denominacién, domicilio y fines de la asocia-
cion.
d. El nombre completo y numero de documento de

identidad del representante o los representantes
legales de la asociacion.

e. Las firmas de todas las personas mencionadas en
el documento como integrantes.

2. Requisitos para ser miembro de una aso-
ciacion civil

Articulo 5. (Asociados con capacidad plena). Po-
dran constituir y ser miembros de asociaciones civiles
las personas fisicas mayores de edad que gocen de
capacidad plena y las personas juridicas, publicas o
privadas, en tanto no tengan impedimentos legales,
estatutarios o reglamentarios.

Articulo 6. (Asociados con capacidad relativa). Los
menores de edad, a partir de los trece afos, pueden
constituir e integrar asociaciones civiles, siempre que
cuenten con el consentimiento de sus representantes
legales y en tanto los fines, caracteristicas y activida-
des de la asociacion no sean contrarios a su seguri-
dad psiquico—fisica, intereses o libertad de concien-
cia, aspectos en cuyo control tendran plena responsa-
bilidad los organismos publicos competentes.

En los casos del inciso anterior, los menores de edad
pueden cumplir incluso funciones de direccion, admi-
nistracion y representacion de la asociacion civil ante
terceros, pero sera nula toda obligacion personal que
contraigan y no responderan con su patrimonio por los
actos que realicen en cumplimiento de tales funciones.

Las asociaciones civiles constituidas o integradas por
menores de edad son plenamente capaces y pueden
realizar todos los actos necesarios para el cumplimiento
de su objeto.

o

3. Régimen patrimonial

Articulo 7. (Capacidad- prohibicion del lucro) La
asociaciones civiles tienen prohibido el lucro, tanto sea
éste en beneficio de la asociacion como de los asocia-
dos o de terceros.

Sin perjuicio de ello, pueden adquirir, poseer y vender
bienes, asi como administrarlos, realizar actos juridi-
cos y celebrar contratos, en tanto dichos actos sean
compatibles con sus fines y estén razonablemente
destinados al cumplimiento de los mismos.

Articulo 8. (Representacién) Las asociaciones civi-
les deberan cumplir y celebrar todos los actos y con-
tratos previstos en el articulo anterior por medio de sus
representantes legales; la constancia mencionada en
el articulo 59 de esta ley acreditara plenamente la exis-
tencia de la asociacion civil y la condicién de repre-
sentante legal de la misma.

Articulo 9. (Responsabilidad ante terceros) Las aso-
ciaciones civiles responderan civiimente ante terceros por
los actos y contratos que sus representantes legales rea-
licen en nombre de la asociacion, aun cuando dichos re-
presentantes hayan actuado transgrediendo mandatos
internos y/o los fines o resoluciones de la asociacion.

Cesara dicha responsabilidad respecto a los terceros
que hayan actuado en connivencia con el o los repre-
sentantes legales para defraudar a la asociacion.

4. Régimen de funcionamiento interno

Articulo 10. (Principio de autorregulacion) Las aso-
ciaciones civiles podran adoptar las formas
organizativas que deseen y tomar sus decisiones por
los mecanismos que estimen convenientes, pudiendo
a su arbitrio hacer constar o no tales formas y meca-
nismos en un estatuto escrito.

No obstante, si se probara la existencia de un estatuto
aprobado por los socios, o de reglas acordadas por
éstos, las autoridades publicas los consideraran obli-
gatorios y recomendaran o exigiran su aplicacion toda
vez que deban intervenir en relacion con la asociacion
civil de que se trate.

Articulo 11. (Limites a la autorregulacion) Sea cual
sea la forma organizativa que adopten las asociacio-
nes civiles, en virtud del compromiso con los derechos
humanos que inspira a esta Ley, sus integrantes goza-
ran en forma irrenunciable de los siguientes derechos:



a. (Libertad de egreso) Cualquier integrante de una
asociacion civil podra renunciar a la misma en cual-
quier momento, sin expresion de causay con efecto
inmediato, bastandole para probar su desvincula-
cion con demostrar que comunicé a las autorida-
des o representantes legales de la asociacion su
voluntad de renunciar. Sera nulo todo pacto que
condicione la renuncia a su aceptacion por la aso-
ciacion o por alguno de sus organismos; no obs-
tante, la renuncia no eximira al renunciante de las
obligaciones que voluntariamente haya contraido
con la asociacion o con terceros.

b. (Democracia)La voluntad mayoritaria de los miem-
bros de una asociacion civil, manifestada en asam-
blea, eleccion, plebiscito o documento debidamen-
te suscripto, podra destituir a cualquier autoridad o
representante legal de la asociacién y nombrar otros,
asi como podra revocar cualquier decisién que las
autoridades o representantes legales hayan adop-
tado, todo ello sin perjuicio de las obligaciones asu-
midas por la asociacion ante terceros.

Las disposiciones de este articulo son de orden publico.

Articulo 12. (Ingreso y expulsion de asociados y
prueba de la calidad de tal) En principio, el ingreso
de nuevos asociados, asi como la expulsién de los
actuales, requerira la aprobacion de la mayoria de los
integrantes de una asociacion civil, pero la asociacion
podra delegar esas decisiones a sus representantes
legales, y éstos, a su vez, a otros asociados.

En cualquier caso, tales delegaciones deberan cons-
tar por escrito con la firma de quienes estén facultados
para delegar.

Todo integrante de una asociacion civil tendra derecho
a que la persona o personas facultadas para aceptar
su ingreso le expidan una constancia, debidamente fir-
mada, de su calidad de socio.

Todo integrante de una asociacion civil, para ejercer
sus derechos como asociado, tiene la carga de probar
su calidad de tal si dicha prueba le fuera requerida por
otro u otros socios o por los organismos publicos com-
petentes; podra hacerlo mediante la constancia men-
cionada en el inciso que antecede, o, en caso de ser
socio fundador, podra optar por hacerlo mediante co-
pia de la constancia de inscripcién de la asociacion
civil en la que figure su