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1. INTRODUCCION

El problema del Estado se planted con particular énfasis en la década de los 80’ en el
Uruguay, una vez producido el retorno a la democracia en 1985, en que se cuestioné
severamente el papel del Estado en la sociedad, es decir la creciente intervencién que se
habia producido en los cometidos y tareas del Estado a partir de la creacién de los Entes
Auténomosy delos Servicios Descentralizados, asi como el notorio aumento del niimero de
funcionarios publicos. Elllamado “Estadointerventor”, que surgiera en el Uruguay a partir
de las ideas reformadoras del Estado impulsadas por don José Batlle y Ordénez, en las
primeras décadas del siglo XX, que se afirmaran conla politica “neo-batllista” de Luis Batlle
Berres de mediados de los afnos 50’, en que se produjeron las nacionalizaciones de los
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servicios de agua potable, saneamiento y ferrocarriles, con la creacién de OSE y de AFE,
asicomo una fuerte politica deindustrializacién en sustitucién de lasimportaciones, entro
en crisis en las décadas de los 60’y de los 70°. El golpe de Estado de los militares en 1973
y la dictadura que se prolongé a lo largo de doce afios, en cuyo periodo no se hicieron las
reformas estructurales necesarias, contribuyé en buena medida a que los problemas del
Estado se agudizaran en la década de los 80’, con un agudo déficit fiscal, una inflacién
creciente, una abultada deuda externa, el desempleo en aumento y un nivel de pobreza muy
agudo que habia llegado a el 45% de la poblacién.

En este trabajo pretendo exponer la experiencia en materia de reforma del Estado entre
1985y 2015, en cuyo periodo por el lapso de diez afios, primero entre 1985-1990 y luego entre
1995-2000, tuve la responsabilidad como Director dela Oficina Nacional del Servicio Civil,
de encarar una politica de reforma del Estado, la que habré de analizar criticamente a la
luz delasensefianzas de diversos especialistas. Después de once anos de haberrealizado esta
experiencia en un tema tan crucial, cuyo debate se produjo en todo el mundo, me parece
oportuno hacer un aporte critico, teniendo en cuenta enfoques diversos que se han dado al
tema del Estado, desde diversas perspectivas y sobre todo, a mijuicio, poder entender cuales
fueron los aciertos y cuales fueron las deficiencias en la definicién de una politica ptublica
tan importante, como es la reforma del Estado.

2. LASPOLITICAS PUBLICAS

Se afirma que el proceso de elaboracién de las politicas ptblicas, ha sido comparativa-
mente poco estudiado. Gobernar un Estado es elegir ciertos valores y criterios, ciertasrutas
estratégicas de accion, ciertos actores, procedimientos, tiempos e instrumental. El proble-
ma es que no se ha investigado en profundidad, como los gobiernos deciden y desarrollan
sus politicas publicas, el proceso de la toma de decision, el por qué se adoptd una decision
determinada, las razones que se tuvieron en cuenta para elegir un modelo de reformasy
no otro.

Como expresa Aguilar Villanueva “fue alto el precio pagado por causa del descuido
tedrico del proceso de elaboraciéon de las politicas. El crecimiento del Estadoyla expansion
de suaparato gubernamental fueron sefial de que los grandes actoresy poderes sociales, a
cuya dinamica (constructiva o conflictiva) supuestamente se sometian las politicas, eran
incapaces de resolver muchas cuestiones socialesy, en el fondo, incapaces de garantizar el
orden y bienestar publico. Los poderes sociales del sistema requerian cada vez mas que el
gobierno interviniera con ideas e iniciativas propias, para poder conciliar y ajustar sus
intereses discrepantes y contribuir asi al equilibrio general del conjunto. A su vez, los
poderes sociales alternativos, los revolucionarios, buscaban hacerse rapidamente del
gobiernoy procedian a decidir con bastanteindependencia para dar luz el nuevo orden social
que se pretendiaintegrador y solidario. E1hecho politico del siglo, en gran parte opuesto al
decir comtn de la teoria politica, era el crecimiento del Estado, social o socialista, cuyo poder
de decisién obtenia cada vez mayor autonomia y extension: mayor dominio sobrela vida.”
(Aguilar Villanueva, Luis, “Estudio introductorio”, pags. 18-19).

Agrega este autor que en cuanto a la definicién de politica (policy), nos encontramos con
dos tipos de definiciones: descriptivosy teéricos. Enla definicién descriptiva, se discute si
la politica es s6lo o primordialmente la decisién o se implica algo mas. En cambio, en la
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construccién tedrica, las posturas varian segun la teoria politolégica mayor a la que adhiere
o segun las conjeturas basicas con las que se explica la ocurrencia de la politica.

Enla definicién descriptiva, se reconoce su aspectoinstitucional: “se trata dela decision
de una autoridadlegitima, adoptada dentro de sucampolegitimo de jurisdiccion y conforme
a procedimientos legalmente establecidos, vinculante para todos los ciudadanos de la
asoclacion, y que se expresa en varias formas: leyes, sentencias, actos administrativos...”
(Aguilar Villanueva, Ob. cit., pag. 22).

En cuanto al concepto tedrico de politica publica, son claves las teorias politolégicas
mayores, partiendo delabase de sus teoremas sobre el poder, el consenso y el conflicto. “En
esta perspectiva, las politicas publicas, supuestamente elaboradas enlainteraccién entre
los poderes estatales y las libertades ciudadanas, no son excepcioén sino exteriorizacioén
puntual del juegorealisimo delos poderes sociales y de susintereses exclusivos” (Aguilar
Villanueva, Ob. cit., pag. 29).

Ensena Rafael Bayce quelas politicas ptiblicas son hijas del crecimiento de los Estados
posrenacentistas y de las necesidades de planificacién administrativa de sociedades de
masas. Concretamente afirma: “Tanto conservadores como liberales, asi como también la
doctrina social delaIglesia catdlica desde Ledn XIII, consideraban a las politicas puablicas
como parte de la funcién esencialmente subsidiaria que el Estado y gobiernos debian
encarnar frente ala funcién central que la sociedad civil deberia tener, tanto enla operacién
del mercado como enla solucién de susimperfecciones. Las politicas publicas “socialdemo-
cratas”, por el contrario, le asignaban al Estado y gobiernos una funcién central en la
solucién y minimizacién dela ‘cuestién social’. Ademas, operaban el sistema, no sélo cuando
surgian cuestiones sociales que merecian atencién, sino también, y distintivamente,
mediante la organizacién de un sistema general de previsién social, al que todos aportaban,
sufrieran o no actualmente algun accidente, discapacidad, disminucién temporaria o
viviera momentos no desprotegidos del ciclo vital.” (Bayce, Rafael, “Politicas publicas:
bienestar, reconocimiento, simulacro”, pags. 70-71).

Ental sentido, deberecordarse especialmente al soci6logoinglés Spencer, quien a fines
del siglo XIX pronosticé las falencias fundamentales que sufririan las sociedades que
adoptaran el modelo del Estado “benefactor” o “Estado de Bienestar”. En efecto, para Herbert
Spencer la justicia deberia ser asumida por el Estado, pero la caridad no. Sefiala Rafael
Bayce que Spencer se anticip6 80 afios a las criticas sobre la crisis del Estado benefactor,
porque “hace notar el riesgo de que las personas confien mas en lo que obtendran de
presiones politico-electorales que de remuneraciones provenientes del mercado de trabajo.”
Agrega Bayce que “Empleoimproductivo, burocraciasineficientes, clientelismo y perjuicios
moralesy culturales son anticipados por este proféticoy agudoinglésinterdisciplinario.”
(Bayce, Rafael, Ob. cit., pag. 72).

El problema conceptual de definir lo que es el Estado de Bienestar, ha sido objeto de
discusiény de visiones diferentes en la doctrina, razén por la cual Costa Esping-Andersen
sostienen que “una definicion normal de manual es que el Estado del bienestarimplica una
responsabilidad estatal para asegurar unos minimos basicos de proteccién social para sus
ciudadanos.” En cambio, el segundo enfoque conceptual diferencia entre Estados del
bienestar residuales e institucionales, en los cuales el Estado de bienestar residual asume
laresponsabilidad sélo cuando fallalafamilia o el mercado, mientras que el institucional
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se dirige a toda la poblacién, es universalista y abarca un compromiso institucionalizado
de proteccidn social. Eltercer enfoque consiste en seleccionar tedricamente los criterios por
los cuales sejuzgan los tipos del Estado del bienestar (Anderson, Gosta Esping, “Los tres
mundos del Estado de Bienestar”, pags. 37-38).

3. CAPITALISMOYDEMOCRACIA

Resulta particularmente interesante el analisis realizado por Claus Offe, sobre la
democracia partidaria competitiva y el Estado de bienestar keynesiano. En tal sentido,
afirma quelateoria politica liberal del siglo XIX y para el marxismo clasico, existié un punto
de acuerdobasico, porque tanto Marx como sus contemporaneos liberales tales como Stuart
Mill y Alexis de Tocqueville, estaban convencidos de que el capitalismo y la democracia
plena, basada en el sufragio universal e igualitario, eran incompatibles. Esincreible que
se llegara a una coincidencia analitica, partiendo de puntos de vista diametralmente
opuestos.

En efecto, paralos autores liberales clasicos, tantolalibertad comolaindependencia
eranlasconquistas masvaliosas delas sociedades, que debian ser protegidas en cualquiera
circunstancia contra las amenazas igualitarias de la sociedad de masas y de la politica
democratica de masas. Por su parte, Kart Marx analizé la Constitucion francesa de 1848,
como una forma politica que exacerbaria las contradicciones sociales, con la supresién de
las garantias politicas de las clases dominantes y la concesién del poder politico al
proletariado, por lo que las condiciones democraticas permitirian a la clase proletaria
cuestionar los fundamentos sociales de la sociedad burguesa. (Offe, Claus, “A democracia
partidaria competitiva e o welfare state keynesiano: fatores de estabilidade e desorganizac-
ao0”, pag. 29).

Sin embargo, ensefa el destacado socidlogo aleman, la experiencia de las sociedades
capitalistas del siglo XX, permiten afirmar que existen una serie de evidencias contra esta
hipotesis del siglo XIX, enlo que se refiere alaincompatibilidad de la sociedad de masas,
tanto enla forma de gobierno presidencial como parlamentario, y laslibertades burguesas,
definidas como una forma de producciéon basada en la propiedad privada y el trabajo
asalariado libre. La verdad es que los paises capitalistas mas avanzados, fueron Estados
democraticos liberales durante la mayor parte del siglo XX y que “todos los principales
Estadosburgueses adelantados son democracias hoy endia”. (Offe, Claus, Ob. cit., pag. 30).
Enrealidad, la cuestiéon no es como lo plantearon los autores clasicos del siglo XIX, tanto
liberales como marxistas, en cuanto alaincompatibilidad de estos principios de organiza-
cidn, sino que se debe explicarla coexistencia de estos principios parciales de organizacién
social.

Mas adelante, Claus Offe estudia en forma por demas significativa el lamado Welfare
State keynesianoy sus carencias, expresando en forma generalizada y esquematica, que
hay un segundo pilar sobre el cual se basa la coexistencia del capitalismo y la democracia,
que es el Welfare State Keynesiano (WSK). El conjunto de lasinstituciones ylas practicas
estatales alas cuales serefiere este concepto, se desarrollaron en el capitalismo occidental
desdela Segunda Guerra Mundial. Hasta el cambio profundo de las circunstancias, que se
produjo a partir de mediados delos afios setenta, que fue marcada por la politica de precios
dela OPEP, y por el ascenso de Reagan al poder en los Estados Unidos de Norteaméricay
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de Margaret Tatcher en Inglaterra, el Estado de Bienestar keynesiano fue adoptado como
concepcion basica del Estadoy dela practica estatal, enlacual todoslos paises occidentales,
sin importar los partidos politicos que estaban en el poder, y con alteraciones menores y
diferencias de tiempo. La mayor parte de los observadores concuerdan, segiin enseiia Offe,
que los efectos fueron los siguientes: en primer lugar, una expansion econémica amplia sin
precedentes, que favorecié a todas las economias capitalistas avanzadas; en segundo lugar,
la transformacién del padréon de conflicto industrial y de clase en una forma que cada vez
mas se aparté del radicalismo politico, y mismo revolucionario, que condujo a un conflicto
de clase economicista, centrada enla distribucién crecientemente institucionalizado.

Subyacente en este desarrollo econdmico, que se constituyd en un cambio formidable
comparado con la dindmica capitalista de los afios veinte y treinta, esta el compromiso o
“acuerdo” de clase politicamenteinstituido, que fue descripto por Bowles, comola aceptacion
por parte delostrabajadores del lucro del mercado, a cambio de que serian defendidos sus
derechos a un padrén minimo de vida, los derechos sindicales y los derechos democraticos
liberales, evitando el desempleo en masa y que el salario basico subiria de acuerdo con la
productividad del trabajo, a través de laintervenciéon del Estado, sifuera necesario. (Offe,
Claus, Ob. cit., pags. 41-42).

4. LASCRITICASALESTADO DE BIENESTAR

En los tltimos veinte afos, tanto las doctrinas neoliberales como las neomarxistas,
cuestionaron los éxitos y los fracasos del Estado de Bienestar, como se construydé en los
paises europeos. Concretamente, segun Alvarez Miranda, se cuestionan los cuatro aspectos
basicos del consenso politico que permitié el desarrollo de las politicas de bienestar en los
afoscincuentay sesenta, independientemente del color del gobierno de turno. Ese consenso,
que fue concretado por los partidos politicosliberales y socialdemocratas, daba por supuesta
larelacién funcional entre politica social y crecimiento econémico con libertad del mercado;
la racionalidad, neutralidad y eficiencia de la burocracia encargada de administrar el
Estado; el papel de la politica social como estabilizador democratico; y la capacidad del
Estado de Bienestar dereducir las desigualdades sociales.

Tanto las concepciones neoliberales, como las neomarxistas, en los anios setenta y
ochenta acusan a los gobiernos de frenar el crecimiento econémico con su politica social.
Consideran que el Estado en vez de la confianza en la planificacién y la neutralidad
administrativa, se transformé en despilfarrador, ineficiente y avaricioso. Sostienen que se
ha deslegitimado al Estado, en vez de lograr el objetivo de estabilizar la democracia o
dirigirla hacia el socialismo, por el descarado intercambio del gasto publico por votos.

Concretamente, ensefia Alvarez Miranda: “El desarrollo del Estado del Bienestar
postbélico significé una mayor intervenciéon del Estado enla economia, por el incremento
del gasto que la expansion de la politica social exigia. Esta ruptura con los principios del
laissez faire fue posible gracias al consenso creado en cuanto alarelacién funcional entre
Estado y mercado, entre politica social y libre iniciativa. Liberales y socialdemdécratas
vieron en el Estado del Bienestar una forma de estabilizar y modificar el funcionamiento
dela economia de mercado, corrigiendo en lo posible sus fallos.” (Alvarez Miranda, Berta,
“El Estado del Bienestar: veinte afios de argumentos criticos”, pag. 60).
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La politica keynesiana permitié un encuentro entre las teorias liberales y las teorias
delaplanificacién y laintervencion del Estado enla economia, concluyéndose en que justicia
social yacumulaciéon de capital yanoeranincompatibles. En efecto, paralosliberalesylos
conservadores, la politica social fue un medio para estabilizar la economia de mercado,
potenciando su eficiencia y corrigiendo sus fallos, sin amenazar el principio de la libre
competencia; para los socialdemdécratas, la politica social y fiscal transformaria la economia
de mercado hacia el socialismo, centralizandola distribucién de la renta, con el objetivo de
asegurarlaigualdad, perorespetando el derecho ala propiedad privada. (Alvarez Miranda,
Berta, Ob. cit., pag. 61).

Pero la crisis econémica de los anos setenta, rompid el consenso, cuando aparecié un
concepto nuevo: la estanflacion, con la presencia simultanea en Europa de paro einflacién
crecientes, no pareciendo razonable que la forma de salir de la crisis y dela recesién fuera
mediante politicas fiscales expansivas.

;Cuales fueron las criticas que se formularon al Estado de Bienestar tanto por la
derecha como porlaizquierda?

Los neoliberales criticaron el exceso del gasto publico, porque los déficits publicos
creados en afios malos no se equilibran en afios buenos. El Estado de Bienestar desincentiva
eltrabajo, al garantizar unosingresos minimosy desincentivala inversion al incrementar
los costos de produccion.

Los neomarxistas coinciden con estas criticas, pero se expresan de otra manera. Se
afirma que el gastoimproductivo es contrario a las politicas de ajuste y reestructuracion
necesarias en lasfases derecesién. Debereconciliar dos1légicas contradictorias, comoesla
maximizacion de los beneficios y la satisfaccion de las necesidades bésicas sociales. El
capitalismo no puede coexistir con el Estado, pero tampoco puede existir sin él.

Lacrisis del Estado de Bienestar era previsible, segtin los criticos, por las tendencias
alincremento del gasto, que agravany perpetiian sus efectos negativos sobre la economia.

En definitiva, la clave de toda esta cuestién planteada por los criticos neoliberales y
neomarxistas, es la de modificar la relacién entre Estado y mercado. Como se sabe, los
neoliberales proponen reducir y simplificar los ingresos, asi como recortar el gasto publico,
privatizando los servicios publicos y la seguridad social. Por su parte, los neomarxistas
resuelven la cuestion de laincompatibilidad entre el Estado de Bienestar y el mercado, a
favor del primero, denunciado cada recorte del gasto social, porque la politica social no ha
fracasado por exceso sino por defecto. Consideran que es necesaria una mayor voluntad
politica y capacidad de accién, para superar los limites impuestos por el mercado. Debe
ampliarsela potestad reglamentaria del Estado, paralograr contrarrestarlas desigualda-
des producidas por el mercado. La solucién seriala transicidon a un sistema econémico no
capitalista. (Alvarez Miranda, Berta, Ob. cit., pags. 64-65).

Burocratizacion, centralizacién y profesionalizacién son términos que se oponen al
conceptodelaresponsabilidad individual que defiendela derecha, pero que también se opone
al concepto de solidaridad comunitaria que defiendelaizquierda. La reforma administra-
tiva del Estado de Bienestar, alaluz de estos argumentos de la derecha y delaizquierda,
debe acercarla gestién de la politica social a sus destinatarios. Por ello, es que la reforma
administrativa propuesta porlos neoliberales, pretende introducir mecanismos de mercado
enlaaplicacién dela politica social y el recorte de los gastos administrativos, mientras que
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lanuevaizquierda propone medidas de descentralizacién delas competencias a nivel local,
con una mayor flexibilidad, autonomia del trabajador y se busca la participacion de los
usuarios. (Alvarez Miranda, Berta, Ob. cit., pag. 69).

Pero como con acierto sefiala Bayce, debe tenerse en cuenta que “Buena parte de las
estrategias, sea asistenciales, sea clientelistas, sea promocionales, de los Estados de
Bienestar y de las socialdemocracias del siglo XX basaban una porciéon importante de su
oferta satisfactora y de su potencial legitimador en las politicas sociales.” Agrega estos
conceptos medulares: “Globalmente, las politicas sociales clasicas del siglo XX en ambos
contextos (Welfare y socialdemocracia), se planifican y ejecutan en funcién de cuatro
utilidades marginales, objetivos ojustificaciones: a) Politicamente, como contribucién a la
estabilidad, legitimidad y gobernabilidad (efecto amortiguador, electoral y ordenador);
Socialmente, como aporte a la libertad e integracion sociales; ¢) Economicamente, como
facto de acumulacién, de inversién en recursos humanos, y como estrategia anticiclica; d)
Psicoculturalmente, como insumo de realizacién ética, satisfaccién vital y motivacion.”
(Bayce, Rafael, “5 tareas de Hércules”, pags. 31-32).

En el Congreso Internacional del CLAD sobre Reforma del Estadoy dela Administra-
ci6n Publica, celebrado en Buenos Aires del 4 al 7 de noviembre, se ha dicho con razén por
parte de uno de los conferencistas, que “la primera mitad de los afios noventa estuvo
marcada en el imaginario latinoamericano por las ideas propias del nuevo paradigma
neoliberal que se habia venidoimponiendo a causa de la crisis de la deuda. Al extenderse
el convencimiento de que el modelo de posguerra habiallegado a un callejon sin salida, del
que sé6lo era posible salir reduciendo drasticamente el peso del Estado enla economia, se fue
extendiendo paralelamente laidea de que el Estado era el problema, nola solucién.”

Complementa su pensamiento, con estas reflexiones que me parecen sumamente
trascendentes: “La conviccién de que la sociedad se autoorganiza eficientemente en
ausencia deinterferencias del Estado—que afios despuésllevaria al desastre ala Adminis-
tracién norteamericanaen Irak—, pese a ser tan ingenuamente ideolédgica, encontré buena
acogida entre un publicoilustrado de técnicos y politicos que buscaban un nuevo paradigma
traslaruina del anterior.” (Paramio, Ludolfo, “El regreso del Estado: entre el populismo
y la regulacién”, Revista del CLAD, N° 42, pag. 33).

Elgran problema fue que en América Latina el paradigma neoliberal, se enfrentd a un
contexto social muy especial, con sociedades muy desiguales, en las que el crecimiento
econdémico no logré compensar las tasas de crecimiento de la poblacién, ni logré una
redistribucién delariqueza acumulada enlos afios de expansién econémica. Puede decirse,
que la intervencién del Estado no logré integrar a toda la sociedad en un sistema de
proteccion social universal, que permitiera aseguran una mayorigualdad de oportunidades
paratodos. Por estasy otras razones como el déficit fiscal acumulado, fue que aumenté la
pobreza y con ello fue inevitable que se reforzara la percepcién de que los gobiernos de
América Latina, noson capaces de atender las necesidades sociales en momentos de crisis
(Paramio, Ludolfo, Ob. cit., pags. 34-35).

Sobre este tema, se ha dicho que en los medios académicos, técnicos y politicos, en
América Latina se delinearon dos posiciones. Por unlado, desde las agenciasinternaciona-
les y las corrientes liberales con un fuerte apoyo a las medidas de reformar el Estado con
un giro del modelo estadocéntrico hacia dentro a uno mercadocéntrico y orientado a la
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exportacién, con transformaciones en los sistemas de prestacion y protecciéon social, con
delegacion de funciones en el sector privado. Por otro lado, desde la izquierda politica se
defiende el sistema de seguridad social universalista y de fuerte institucionalizacion.
(Filgueira, Fernando, “El nuevo modelo de prestaciones sociales en América Latina.
Eficiencia, residualismoy ciudadania estratificada).

5. LAREFORMADELESTADO EN EL URUGUAY

El1Uruguaynaciéalavidaindependiente en el afio 1830, con una Constitucién tomada
del modelonorteamericano, consagrandosela separacion de los tres poderes del Estado, con
un sistema de gobierno presidencialista. El Estado fue el tipico del siglo XIX, es decir un
Estadoliberal juezy gendarme”, en donde tomé a su cargo los cometidos esenciales, es decir
la defensa nacional, la seguridad interna, lasrelaciones exteriores, la actividad financiera
béasica para el funcionamiento del Estado y la Justicia.

En las primeras décadas del siglo XX, el Estado uruguayo tomé a su cargo otras
actividadesotareas que, obiennose desarrollaban hasta ese momento porlos particulares,
oensu defecto se entendié que era conveniente que el Estado se hiciera cargo de ellas para
evitar los monopolios y las transferencias de ganancias hacia el exterior. Fue asi como al
impuso de la obrareformadora de don José Batlle y Ordoéniez, quien ejercierala Presidencia
de la Republica por dos veces, primero entre 1903 y 1907 y luego entre 1911y 1915, se
crearon diversos organismos del Estado, llamados Entes Auténomos, descentralizados del
Poder Central, a cargo de la generacién, trasmision y distribucién de energia eléctrica
(UTE, dela actividad bancaria (Banco de la Reptblica Oriental del Uruguay), de los seguros
(Banco de Seguros del Estado), de las hipotecas (Banco Hipotecario del Uruguay), de los
puertos (Administracién Nacional de Puertos), de la ensenanza publica primaria, secunda-
ria y superior, de las jubilaciones y pensiones, de la pesca, etc.

Este proceso de progresiva intervencién del Estado enla economia, continué desarro-
llandose, abarcando a otras actividades tipicamente industriales y comerciales, comolos
combustibles, el alcohol y el portland (creacién de ANCAP en 1931), culminando con las
nacionalizaciones de empresas de origen inglés después dela Segunda Guerra Mundial, que
tenian a su cargo el suministro de agua potable y saneamiento (OSE) y los ferrocarriles
(AFE) en el afio 1947, bajo la Presidencia de Luis Batlle Berres.

Quiere decir, pues, que en la década de los anos 50’ teniamos perfectamente delineados
los aspectos basicos del llamado “Estado Social de Derecho” o “Estado de Bienestar”. Es
precisamente a fines de esa década que empiezan a manifestarselos sintomas dela crisis
que habria de acelerarse en la década de los sesenta, con inflacién, escasez de productos
basicos, desempleo, huelgasy que terminaria conla guerrilla urbana, desencadenandouna
desestabilizacién del sistema politico, hastallegar al “golpe de Estado” dado porlos militares
en 1973.

Enlos anos 80’ se produjo una ola privatizadora, tanto en EEUU como en Europa. La
misma se extendié a América Latina, que vivia bajo el imperio de regimenes autoritarios,
sufrié elimpacto de una crisis derivada de la deuda externa, el déficit fiscal y 1a hipertrofia
del Estado.
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Uruguay nofue ajeno a esta crisis, y fue asi como producido el retorno a la democracia
en 1985, luego de las elecciones de noviembre de 1984 en que fue electo como Presidente de
la Republica el Dr. Julio Maria Sanguinetti, se comenzd a debatir, aunque timidamente,
sobre la “Reforma del Estado”. Naturalmente que los problemas que urgian a la salida
democratica era muy otros, tales comolaliberacién delos presos politicos, larestitucién de
los funcionarios destituidos bajo el régimen de facto, la recuperacion de los niveles salariales
perdidos, la adopcidén de una serie de medidas para el crecimiento de la economia en su
conjunto, etc.

Es precisamente sobre el proceso de “Reforma del Estado” en el Uruguay, en el periodo
comprendido entre 1985y 2000, que habré de analizar a continuacién, con la finalidad de
comprender el alcance de las medidas adoptadasy cual fue la actitud de la sociedad en su
conjunto, ante un fenémeno que sacudié a todo el mundo.

6. LA CRISIS DE LOS ANOS 80’

La crisis de los afios ochenta en América Latina, se debi6 a las contradicciones
generadas fundamentalmente en tres grandes problemas: a) la existencia de gobiernos
autoritarios; b) la inestabilidad relacionada con los déficits fiscales; c) la deuda externa.
Ante las dificultades e incapacidades para resolver estos problemas, la regién volvid
paulatinamente al carril democratico, volviendo a legitimar por medio del voto popular, la
autoridad delos gobernantes. Elloimpuls6 a que se adoptaran cambios macroecondémicos,
centrados enla reforma del sistema tributario, enla apertura dela economia mediantela
rebaja de aranceles, yla reforma del Estado por medio de la privatizacién, la desregulacién
yladescentralizacion.

Sobre este punto, expresé oportunamente lo siguiente: “Es indudable que lallamada
“crisis del Estado” no es s6lo un problema técnico estructural de “méas o menos Estado”, sino
que va mas alla de las politicas macro-econémicas, repercutiendo en las politicas sociales
a efectos de eliminar la “pobreza critica”, mal endémico en los paises de América Latina,
punto sobre el cual el Estado no puede ser prescindente so pena de generar un caos social
y una aguda crisis politica e institucional, como lamentablemente ha sucedido en el
Continente en los casos de Argentina, Pertiy Venezuela y en ciudades de los EEUU, como
Los Angeles, por ejemplo. Téngase presente que la pobreza afectaba en 1980 aproximada-
mente al 38% deloslatinoamericanos, es decir 4 de cada 10 habitantes de la Region estaban
por debajodelalinea de pobreza,yen 1990, segiin datos de las Naciones Unidas, se estima
que la pobreza afecta a 270 millones de latinoamericanos, es decir casiel 62% del total de
lapoblacién de América Latina.” (Correa Freitas, Ruben, “Los nuevos desafios del Estado,
pag. 80).

La crisis en el Uruguay tuvo particulares relieves en el plano econémico, dado que la
inflacién, por ejemplo, habia trepado a guarismos cercanos al 100% anual. El déficit fiscal
oscilo entre 1982 y 1985 en guarismos del 9,5 al 18% del PBI respectivamente. Los
vencimientos dela deuda externa en 1985, entre capital eintereses, comprometian el 90%
delasexportaciones nacionales; el desempleohabiallegado a untope del 15% dela poblacién
econémicamente activa.

Este panorama de la economia en su conjunto, indudablemente afect6 al Estado, dado
que representé una carga muy pesada para la sociedad tanto por su hipertrofiada
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estructura, como por la cantidad de funcionarios publicos, que en 1985 ascendia a 243.585,
loquerepresentaba el 25% aproximadamente de la poblacién econémicamente activa, es
decir 9 funcionarios cada 100 habitantes. En 1996, el costo del Estado en el Uruguay
representaba el 36% del PBI.

7. LAREINSTITUCIONALIZACION DEMOCRATICAEN 1985

La apertura democratica que se produjera en el Uruguay en 1985, impuso no sélo la
pacificacién nacional, condicién ineludible parala estabilidad politica del pais, sino también
la adopcion de medidas en el plano econdmico para reducir el déficit fiscal, amortiguar el
impacto dela deuda externa, fomentar el comerciointernacional a través del crecimiento
delasexportaciones, la apertura dela economia mediante la rebaja de aranceles, larebaja
dela tasa de desempleo por medio de la creacién de puestos de trabajo, etc.

Elgobierno democratico logré un notable crecimiento del PBI en el primer quinquenio
del 15%; redujo el déficit fiscal, que en 1985 era del 9,5% al 6,3% en 1989, llegando en 1996
al 1,8% del PBI; las exportaciones lograron un vigoroso crecimiento, de 925 millones de
délaresen 1984 a 1.540 millones de délares en 1989, y en 1995 ascendieron a 2.116 millones
de délares; por ultimo, la inflacién que en 1985 se situd en el 82% anual, se redujo al 57%
en 1987,y en 1995 fue del 33% anual.

A las variables macro-economicas detalladas, corresponde senalar lo realizado en
materia de modernizacién del Estado. Sobre el particular, me parece significativo lo
informado por el Poder Ejecutivo a la Asamblea General del Poder Legislativo el 15 de
febrerode 1990:

“El gobierno nacional plante6 desde el comienzo de su gestion la problematica de la
modernizacién del Estado como forma de superar los perjuicios provocados por una
anquilosada estructura, que se convirtié en una pesada carga para la sociedad en su
conjunto a lo largo de las illtimas décadas.

Resistida en un comienzo como concepto politico,la modernizacién forma parte hoy en
dia delatematica habitual, porimposicién natural delos argumentos y las evidencias. Paso
aadquirir, asi en el Uruguay, la fuerza dela cotidianeidad que tiene en muchos paises del
mundo, de diversasideologias, y en diversos grados de desarrollo.

Puesto en practica, el concepto se orienta a través de diversos mecanismos como
capacitacién de funcionarios, nuevos conceptos de promocién y asignacién de funciones,
desburocratizaciény eliminacién de tramites, eliminacién de funciones que el Estado debid
desempenar en épocas fundacionales pero hoy son una carga para el propio Estado y la
sociedad.

A través de estos mecanismos se regulé mediante controles previos el ingreso a la
Administraciény seracionalizé el régimen de redistribucién de personal. Se uniformizaron
los criterios de ascenso del personal y se aument6 la incidencia en este factor de la
capacitaciény el mérito, disminuyendo el de antigiiedad.

Se disefiaron y pusieron en practica cursos de capacitacién para el funcionariado en
distintos niveles, participando de ellos hasta 700 personas anualmente.

Mediante convenios entre la Oficina Nacional del Servicio Civil y diversos organismos
nacionales y departamentales se realizaron estudios para introducir a las oficinas de la
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administracién en esta mecanica y se celebraron convenios para la racionalizacion y
reestructura administrativa.

A modo de ejemplo se puede destacar la reducciéon de 5.4000 expedientes de la
tramitacién anual de la gestién de la Administracién Nacional de Puertos; 3.730 en la
Intendencia Municipal de Maldonado; 2.056 en la Intendencia Municipal de San José. Se
estima, por ejemplo, que la simplificacion de tramites enla Intendencia Municipal de Rocha
reduce en un 90% la duracién promedio de los mismos.

En lo que se refiere a las actividades del Estado, los resultados de medidas como la
eliminacién del servicio de pasajeros de AFE confirma la oportunidad de aquellaresolucion.
Volcados al servicio de cargas todos los recursos del organismo se redujo en un 35% el déficit
operativoy aumentaron en mas de 50% los ingresos por concepto de las actividades en las
que ahora se concentra el ente. AFE constituye ademas un ejemplo en cuanto a que este tipo
de medidas no significa un perjuicio para el personal afectado a aquellas funciones publicas
que se eliminan, ya que el mismo es redistribuido sin afectar sus condiciones laborales, sus
ingresosy sus derechos.

A nivel municipal es de destacar la experiencia realizada por la Intendencia de
Montevideo que dio en concesion la recoleccién de residuos domiciliarios en una amplia zona
delaciudad, reduciendo en ese perimetro el costo por tonelada de residuos recogida de 70
a 22 ddlares, asegurandose la comuna la disposicién final del material recolectado
diariamente. Losresultados delas operaciones dela empresa SUR quedan en evidencia al
comparar el estado de limpieza de la zona asignada con su situacién anterior, mientras que
el personal ylainfraestructura afectada antes a esa zona refuerza al servicio en otras areas
del departamento.

También a nivel municipal se concedié a la explotacién privada el Parque Hotel. La
gestién empresarial permitié que ese centro turistico montevideano recuperara su viejo
esplendor perdido, eincrementara en un 400% la ocupacién enla alta temporada. La IMM
sevelibrada, ademas, de un importante déficit financiero, lo que le permite ahora atender
otrasobligaciones.

Un ejemplo diferente lo constituye la actual Direccién de Comercio y Abastecimiento,
ex Subsistencias, que con una gestion y legislacién adecuadas cumple con sus cometidos a
través de una veintena de modernos “Autoservices” un centro de orientacién al consumidor
yunsistema de abastecimiento, almacenamiento, etc., que le permite brindar un servicio
real ala poblacién.

La Ley de Zonas Francas que recoge las técnicas mas modernas en la organizacion y
explotacion ha permitido un sustancial progreso del pais en esta materia. E1 moderno
mecanismoy lainversién estatal eninfraestructura determiné un crecimiento del 250% en
el movimiento de mercaderias, la radicaciéon de capitales por un valor de 4 millones de
délares y exportaciones, en un afio de actividad, de 30 millones de d6lares. La generacion
de empleo enlas zonas francas uruguayas representa unos 400 puestos de trabajo que se
incrementaran cuando comience el desarrollo de actividadesindustriales.

Capitulo aparte merecen los casos de PLUNA e ILPE. El Poder Ejecutivo remiti6 al
Parlamento proyectos de Ley para reestructurar la empresa aeronautica uruguaya como
forma de dotarla del capital y mejora de la gestién imprescindibles para que continte
operando en condiciones competitivas en el mundo, reservando para el Estadola mayoria
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delapropiedad del ente. Se pidi6 también la eliminacién de ILPE por cuanto arrastra un
déficit millonario sin cumplir ningtin cometido social ni comercial. Ambasiniciativas, pese
a que se agotaron sin éxito los argumentos en su contra, no fueron nunca aprobadas.”
(“Cinco afos de democracia”, pags. 39.41).

8. LACUESTIONDELESTADO

En el Uruguay, como entodo el mundo, la cuestién del Estado comenz6 a debatirse con
intensidad a partir de los ochenta. Pero es preciso sefialar, que en la década de los 60’
tuvieron auge las concepcionesrelacionadas conla “reforma administrativa”, impulsadas
por diversos organismos internacionales, lo que se reflej6 en la reforma constitucional de
1966, que cometid alaley,lacreacion del Servicio Civil de la Administracién Central, Entes
Auténomosy Servicios Descentralizados, para asegurar una administracién mas eficiente
(Constitucién de 1967, art. 60).

Tal como expresé oportunamente en 1988, debemos plantearnos la cuestion de si se
trata de reformarla Administracion Pablica, sise quiere reformar el Estado, o sien cambio
se busca reformar la sociedad.

“Enprimerlugar, debemos afirmar que el problema dela reforma de la Administracién
Puablica ha sidosuperado, comola admite la doctrina contemporanea. Modernamentelo que
preocupa es la reforma del Estado y por lo tanto la reforma de la sociedad en su conjunto.
Luego de las experiencias de las décadas de los afios 60 y 70, con respecto a la “reforma
administrativa” en América Latina, puede concluirse que a fines del siglo XX 1a preocupa-
cién no sélo de los paises de América Latina sino de los paises desarrollados como los
europeos einclusolallamada “Perestroika” enla Union Soviética tienden, justamente, a
una reforma mas profunda que no sélo abarca a la Administracién Publica, no sélo se
preocupa por el problema de cambiar Ministerios, suprimir Ministerios o crear otros, olos
problemas de procedimiento, sino que se preocupa por algo mas profundo que es el papel del
Estado, es decir, qué tipo de Estado se necesita parala futura sociedad. Quiere decir, que
el problema, que el objeto de la reforma, actualmente, abarca al Estado en su conjuntoy
por lo tanto a la sociedad.

En segundo lugar, podemos afirmar que la reforma del Estado abarca areas muy
importantes, que se refieren a la organizacién, estructura y funcionamiento del Estado, al
papel del Estado, a cuanto abarca el Estado en la sociedad. Debemos recordar que con el
avance delasideas a principios del siglo XX comenzd a desarrollarse una serie de actividades
por parte del Estado, se abandoné el Estado liberal propio del siglo XIX, en que el Estado era
simplemente “Juezy gendarme”. El Estadoempezd a tomar para siuna serie de actividades
como los servicios publicos de energia eléctrica, agua potable, comunicaciones, transportes,
teléfonos, etc.; servicios de caracter social como la salud publica, la ensefianza, las
jubilaciones, pensiones, asignaciones familiares, etc.; y asimismo, se hizo cargo de
determinadas actividades privadas como por ejemplo la actividad bancaria, la actividad
industrial o comercial, etc. El Estado asumid una serie de roles dentro de la sociedad, que
hasta determinado momento historico eran propios de la actividad privada. Entonces el
gran debate es cuanto debe abarcar el Estado, sidebe realmente intervenir en actividades
que son propias de los particulares y sino debe dejar mayor ingerencia, mayor libertad a
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lainiciativa privada, alainiciativaindividual.” (Correa Freitas, Ruben, “La Reforma del
Estado en el Uruguay”, pag. 32).

Ma4s adelante, en 1994 senalé:

“La década de los ochenta sacudié al mundo con el tema de la “Reforma del Estado”,
abarcando tanto alos paises desarrollados, como es el ejemploJapén, Sueciaylos EEUU,
como a los paises subdesarrollados o en via de desarrollo, dentro de los que se encuentran
los paises de América Latina, cuyos ejemplos m4s significativos son los procesos de reforma
llevados a cabo por Argentina, Chile, Méxicoy Venezuela.

Puede afirmarse quela clave de estanueva corriente sobrela Reforma del Estado, tiene
que ver con la relaciéon Estado-Sociedad, es decir cuanto debe intervenir el Estado en la
sociedad y cudl es el margen de libertad que se le debe dejar a la actividad privada. La
discusién queda planteada a partir del momento en que diversos pensadores liberales o neo-
liberales expresan su formal rechazo del Estado.

En cuanto alas criticas sobre el Estado, algunos han querido simplificar el problema
entre lo estatal y lo privado, afirmando que la actividad privada es mas eficiente que el
Estadoy quelasolucion sencilla esla de privatizar a ultranza, volviendo a un Estado “Juez
y Gendarme”, como era el Estado del siglo XIX. Perolarealidad demuestra que el problema
es mucho mas complejo por cuanto:

Primero, no es cierto que lo privado sea siempre mejor y mas eficiente que lo ptblico,
ya que estamos hartos de ver ineficiencias en la actividad privada, o peor atin, que esas
ineficiencias dela actividad privada se pretendan encubrir con devaluaciones dela moneda,
como muchas veces lo exigen los sectores interesados.

Segundo, porque no es posible volver atras en el proceso historico por el cual el Estado
contribuyé enbuena medida alograr desarrollos sociales muy importantes y en consecuen-
cia resulta imposible desconocer o ignorar que hay sectores en los cuales el Estado debe
intervenir, sea en forma directa, sea en forma indirecta, como garante o fiador de algunos
procesos econdémicos, sociales y culturales, alli donde el mercado no quiere o no desea
participar.

En realidad no se trata de debatir sobre el “mas o menos Estado”, sino que debemos
lograr construir un “mejor Estado” y creo que alli esta la clave para orientarnos en esta
infernal dicotomia entre el Estadoy el mercado, entrelo publico y lo privado, entre endiosar
al Estado o endiosar al mercado. En miconcepto, nilo uno nilo otro, porque la solucién no
estaraen unestatismo que ahoguey aniquile alindividuo y alalibreiniciativa, ni tampoco
en un libre mercado, sin restricciones de ninguna naturaleza, que genere diferencias
insalvables dentro de la sociedad, provocando graves injusticias y por lo tanto siendo la
fuente generadora de conflictos sociales, comolo hemos visto en experiencias recientes en
diversos paises del mundo.

Finalmente, deseo afirmar que es un profundo error creer que la reforma del Estadoes
sinénimo de privatizacién, o sea de la transferencia de lo ptblico a lo privado, la venta o
enajenacién delas Empresas del Estado, el pasaje ala actividad privada de determinados
organismo gestionados por el Estado. En mi concepto, la Reforma del Estado es alguno
mucho mas profundo que la simple venta o enajenacion de los bienes del Estado, dado que
la privatizacién es uno de los instrumentos de la Reforma del Estado, pero reiterono es el
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unico, sino que se complementa con otros instrumentos tan o mas importantes como la
“desregulacion”, la “descentralizacion”, la “desconcentracion”, la “desburocratizaciéon”, la
“delegacion de competencias”, la “desinflacién normativa”, etc.

El objetivo de la Reforma del Estado es el de tener un Estado mas eficiente, menos
burocratico, menos pesado, con mas musculos y menos grasas como se ha dicho por algin
autor. En definitiva, un Estado que sea un medio o un instrumento para el desarrollo de
lasociedad civil, ala que debe servir en suconjunto.” (Correa Freitas, Ruben, “Los nuevos
desafios del Estado”, pags. 64-65).

9. LOSPLANESDE REFORMADEL ESTADO

Respecto de los planes de reforma del Estado aplicados en el Uruguay, en el periodo
comprendido entre 1985y 2015, debo destacar cuatro etapas diferentes:

a) Primeraetapa1985-1990

Enla primera etapa, luego del retorno a la democracia en el Uruguay, se encard una
reforma del Estado de caracter gradualista, conla finalidad de ir adecuando su estructura
hipertrofiada alanuevarealidady alasnecesidades delos tiempos modernos. En definitiva,
en este periodo seinici6 el debate ideoldgico sobrela “Reforma del Estado” en el Uruguay.
Pruebade ellofue el Seminario organizado por la Oficina Nacional del Servicio Civil, sobre
“Gestion del Estado y Desburocratizacién”, que se llevara a cabo en Montevideo entre el 20
y el 22 de julio de 1988, con la participaciéon de destacados especialistas europeos,
norteamericanos ylatinoamericanos, asicomoimportantes dirigentes politicos uruguayos.

Ahora bien, /jcuales fueron las medidas adoptadas? En primer lugar, en el Ambito de
la administracién de los recursos humanos, se dispuso la prohibicién de ingreso de nuevos
funcionarios ptublicos, como forma de contener uninadecuado e inconveniente crecimiento
del namero de empleados del Estado. Se creé el Curso de Formacion de Altos Ejecutivos de
la Administraciéon Publica, conla asistencia de la Escuela Nacional de Administracién de
Francia, conlafinalidad de formar alos futuros cuadros dirigentes de la Administracién.
Sellevaron a cabo programas de capacitaciony perfeccionamiento destinados a los gerentes
publicos. Se dictaron dos nuevos reglamentos en materia de calificaciones y ascensos delos
funcionarios dela Administracion Central, estableciendo el mérito yla capacitacién como
los elementos fundamentales paralas promociones. A todo esto, debe agregarse que durante
este periodo de gobierno se resolvid la restitucién de casi 11.000 empleados publicos, que
habian sido destituidos durante el gobierno de facto entre 1973y 1984.

En segundo lugar, en lo referente a las empresas publicas, y siguiendo la politica
gradualista sefialada, se comenzd con una reestructura de la empresa de los ferrocarriles
del Estado, que tenia en ese momento 9.000 funcionarios y un déficit anual de 40 millones
de ddlares. En ese sentido, se eliminé el servicio de pasajeros, priorizandose el servicio de
cargas, y se redistribuyo a 7.000 funcionarios aproximadamente, de tal manera que se
redujo significativamente el déficit anual. Asimismo, se propuso al Parlamento la transfor-
macién de la empresa estatal de aeronavegacioén en una empresa de economia mixtay la
supresion del ente pesquero, no habiendo obtenido respuesta favorable por parte del
Parlamento.
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En tercerlugar, selogr6 reducir una cantidad importante de tramites y de expedientes
en todala Administracién Pablica, asicomola delegacion de muchos asuntos rutinarios o
de mero tramite.

b) Segundaetapa1990-1995

A partir del afio 1990, el gobierno del Partido Nacional plante6 desde el comienzo la
sancién de unaley de empresas publicas, extremo que luego de intensos debates durante
casiunano, se aprobdlaLeyN°16.211 defecha 1°deoctubre de 1991, que enlineas generales
le dabala facultad al Poder Ejecutivo para hacer concesiones u otorgar permisos para la
ejecucion de servicios publicos; se transformé a PLUNA (empresa estatal de aeronavega-
cién) en una sociedad de economia mixta; se preveiala transformacién de ANTEL (empresa
estatal de telecomunicaciones) en una sociedad de economia mixta; dispusola supresién de
ILPE (empresa estatal de la pesca); y se consagraron otras disposiciones relacionadas con
la energia eléctrica y sobre los funcionarios que pudieren ser afectados por la transforma-
cion delasempresas estatales.

Ante la sancion de la Ley de Empresas Publicas, diversas organizaciones politicas y
sindicales promovieron el recurso de referéndum contra algunos articulos de la Ley N°
16.211. Laciudadania se pronuncié categéricamente el 13 de diciembre de 1992, por un 72%
del total de votos validos emitidos, porla derogacion delos cuatro articulos impugnados, que
en esencia le daban amplia potestad al Poder Ejecutivo para la concesion de los servicios
publicosy que transformaba a ANTEL en una empresa de economia mixta con participa-
cién de capitales privados.

Lalectura que puede realizarse de este pronunciamiento dela ciudadaniaen 1992, es
lade que se ha preferido un gradualismo en la aplicacién de los instrumentos de la Reforma
del Estado, especialmente enlo relacionado conla privatizacion de las empresas pablicas.
Las experiencias vividas en otros paises de la Region, especialmente en la Argentina
presidida por Carlos Saul Menem, alentdlas sospechas de los uruguayos sobre una venta
indiscriminada de las empresas del Estado, en condiciones no muy ventajosas para los
intereses del pais.

A la citada ley de empresas publicas, debemos agregar dos leyes muy importantes
aprobadas: una sobre puertos y otra sobre desmonopolizacién de los seguros (Leyes Nos.
16.246 y 16.426), que complementan significativamente el proceso de reforma de las
empresas estatales. También se aprobaron normas sobre el régimen de compras del Estado
enlaLey de Presupuesto N°16.170 de fecha 28 de diciembre de 1970. Asimismo, se aprobd
una nueva ley de funcionarios publicos, que contiene normas sobre ingreso a la funcién
publica, redistribucién de funcionarios, calificaciones y ascensos, incentivos para el retiro
de la funcién publica y sobre arrendamientos de obra (Ley N° 16.127).

Finalmente, debe destacarse que en materia de desburocratizacién el Poder Ejecutivo
aprobd el Decreto N°500/991, sobre el procedimiento administrativo enla Administracion
Publica, que contribuy6 en buena medida a acelerar los tramites, a agilitar el funciona-
miento de la Administracién y a brindar una mayor protecciéon a los derechos de los
administrados.
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c) Terceraetapa1995-2000

La tercera etapa del proceso de Reforma del Estado comprende el periodo entre 1995y
2000. Se caracteriza este periodo por la utilizacién del Presupuesto Nacional como
herramienta fundamental parala Reforma del Estado, definiendo claramente los perfiles
delareforma a partir de unareestructura organizativa de la Administraciéon Central y con
una definida accién en relacién a la politica de personal: primero, para la reduccién del
numero de funcionarios publicos, que alolargo de una década de regreso ala democracia
se mantuvo estable en 242.000 funcionarios aproximadamente; segundo, paralaintroduc-
cién de los conceptos de excelencia y de calidad en la Administracién Pablica.

Lasancion dela Ley de Presupuesto N°16.736 de fecha 5 de enero de 1996, constituyd
un avance muy importante en el proceso de Reforma del Estado, dado que se previeron una
serie de cambios y transformaciones enla organizacion, estructuray funcionamiento de la
Administracién Central.

En efecto, se transformé a la Direccién Nacional de Correos, que era un servicio
desconcentrado del Ministerio de Educaciéon y Cultura, en un Servicio Descentralizado,
denominado Administracién Nacional de Correos. Se transformaron varios organismos del
Estado en Personas Publicas no Estatales, como fue el ejemplo del Diario Oficial y de la
Imprenta Nacional, que pas6 a denominarse Direccién Nacional de Impresiones y Publica-
ciones.

Se creb el Comité Ejecutivo para la Reforma del Estado (CEPRE), integrado por el
Director dela Oficina de Planeamientoy Presupuesto, el Ministro de Economiay Finanzas
y el Director de la Oficina Nacional del Servicio Civil, a cargo de la supervisién de la
implantacién de la reforma del Estado en el ambito dela Administracién Central, asicomo
elcontrol delasreestructuras administrativas que proyectaren los respectivos Ministerios.

Se consagrd un nuevo sistema de evaluacién del desempefio paralos funcionarios dela
Administracién Central, premiandose econémicamente el desempeno excelente y muy
bueno de los funcionarios calificados como tales; también se previé la creacién de un
Escalafon gerencial, al cual se debe acceder estrictamente por concurso.

Laideacentral fuela de quelareforma del Estado debia hacerse conlos funcionarios,
y no contra los funcionarios, procurando lograr una mayor eficiencia y eficacia en la
prestacion de los servicios. Asimismo, se considerd que el proceso de reforma tendria como
beneficiario directo ala ciudadania, quien tiene el legitimo derecho a que el Estadole preste
los servicios en las mejores condiciones de calidad, competitividad, eficacia y costo.

d) Cuartaetapa(2005-2015)

Enelafio 2005, seinicia unanueva etapa enlavida politica en el Uruguay, con el acceso
al gobierno dela Republica del Frente Amplio (coalicién de partidos politicos deizquierda),
siendo electo Presidente de la Reptublica el Dr. Tabaré VAZQUEZ. En ese contexto, debemos
sefialar en primer lugar, la creacién en el afio 2005 del Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES), con la finalidad de atender la emergencia social y el apoyo a los sectores méas
pobres de la sociedad. Asimismo, corresponde sefialar, en segundo lugar, la reforma
tributaria aprobada por el Parlamento en el afio 2007, por la que se cred el Impuesto ala
Renta delasPersonas Fisicas (IRPF), consagrando un nuevo sistema tributario, que tuvo
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como base una reforma estructural de la Direccién General Impositiva aprobada en el afio
2004. En tercer lugar, cabe hacer mencién a la reforma del sistema de salud, procurando
que todos los empleados y trabajadores, publicos y privados, asi como los jubilados y
pensionistas, sean protegidos con la asistencia médica mediante el pago de un porcentaje
de los ingresos mensuales. En ese contexto, se transformé a la Administracién de los
Servicios de Salud del Estado en un Servicio Descentralizado. Finalmente, el gobierno del
Dr. Tabaré Vazquezlogrédla aprobacion de dos leyes sumamente importantes. En primer
lugar, una nueva Ley General de Educacién, Ley N° 18.437 de fecha 12 de diciembre de
2008, en la que se definen los principios y la politica educativa nacional, asi como el sistema
nacional de educacién, con sus 6rganos correspondientes y el contralor de los institutos
privados de ensefianza.? En segundo lugar, una Ley de Descentralizacién Politica y
Participacién Ciudadana, Ley N°18.567 de fecha 13 de setiembre de 2009, complementada
porlaLey N°18.644 defecha 12 de febrerode 2010y la Ley N°18.653 de fecha 15 de marzo
de 2010, por la que se crean autoridades locales, llamados Municipios en los Gobiernos
Departamentales, configurando un tercer nivel de Gobierno y Administracion, segin lo
establece el art. 1° de la Ley N° 18.567. Los Municipios son érganos integrados por cinco
miembros, cuyos cargos seran de caracter electivo. El primer titular electo, se denominara
Alcaldey presidira el Municipio. Enel art. 3°dela Ley N° 18.567, se consagran los principios
cardinales de la descentralizacion; y los arts. 6° y 7° delimitan claramente la materia
departamental, dela materia municipal.® Corresponde sefialar, asimismo, que por Ley N°
17.935 defecha 26 de diciembre de 2005, se cre6 el Consejo de Economia Nacional, comoun
organismo de caracter consultivo y honorario.

Desde el punto de vista del Servicio Civil, sellevaron a cabo diversas reestructuras de
organismos y Unidades Ejecutoras del Estado. Por otra parte, por Ley N° 18.508 de fecha
26 de junio de 2009, se sancioné la Ley de Negociacion Colectiva del Sector Publico,
estableciendo los mecanismos, los distintos niveles y la articulaciéon de la negociacion
colectiva en el Sector Publico, lo que de hecho ha llevado a una nueva politica en materia
salarial respecto a los funcionarios publicos. En la Ley de Presupuesto del afio 2005, Ley
N°17.930 de fecha 19 de diciembre de 2005, se dispuso la presupuestacién de todos los
funcionarios publicos que habian ingresado al Estado en afios anteriores por diversas
modalidades de contratacion. Derogé la prohibicién de ingreso a la funciéon publica,
dispuesta por Decreto del Poder Ejecutivo a partir de 1986 y por Ley a partir de 1990.
Asimismo, se autorizé a celebrar contratos de funcién publica con todos los funcionarios que
estuvieran desempenando tareas de caracter permanente en la Administracién Pablica
antesdel 1°de enerode 2001. Se establecieron incentivos para el retiro dela funcién publica
a todos aquellos funcionarios que tuvieran cincuenta y ocho afios de edad o mas y que
configuren causal jubilatoria antes del 1° de enero de 2008. Continué la politica de
capacitacién de los funcionarios publicos, promoviendo la implementacién de diversos
cursos en la “Escuela de Capacitacion del Servicio Civil Dr. Aquiles Lanza”. Por Ley N°
18.172 defecha 31 de agostode 2007, se crea el STRO (Sistema Integrado de Retribuciones

2 Véase MARTINS, Daniel Hugo y ROTONDO TORNARIA, Felipe, “Régimen Legal de Educacién”, Ed.
LA LEY URUGUAY, Mdeo., 2010.

3 Véase CAJARVILLE PELUFFO, Juan Pablo, “Sobre el régimen legal de las autoridades locales y sus
inconstitucionalidades”, Revista de Derecho Publico, F.C.U., Mdeo., 2010, N° 38, pag. 39; MARTINS,
Daniel Hugo, “Texto anotado y comentado de la ley N° 18.567 que cre6 Consejos locales electivos en
los Gobiernos Departamentales”, Revista LA LEY URUGUAY, Mdeo., 2010, Aiio III, N° 6, pag. 840.
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y Ocupaciones), constituyendo unaredefinicion del sistema escalafonario, con el objetivo de
lograr la profesionalizacién de la funcién publica. Es un modelo que procurd estimular la
especializaciéon en la funcién, tomando en cuenta a la carrera funcional tanto desde la
perspectiva del desarrollo personal del funcionario, como en la competencia con el resto de
losfuncionarios.

En el ano 2010, comenzd una segunda etapa del gobierno del Frente Amplio, asumiendo
la Presidencia dela Republica el sefior José MUJICA, quien definid entre sus prioridades
del gobierno la “reforma del Estado”, a partir de una visién muy critica sobre los
funcionarios publicos yla Administracién Publica en general. En ese sentido, el gobierno
utilizé como mecanismo la Ley de Presupuesto de 2010, aunque sin mencionar en ningin
articulola expresion “reforma del Estado”. Enrealidad se tratan de normas referidas alos
funcionarios ptiblicos, en especial los contratos y las formas de ingreso ala Administracién
Publica, asi comolaredistribuciény pases en comision, ascensos, peroreferidas exclusiva-
mente a la Administracién Central, es decir al Poder Ejecutivo y sus dependencias.

De acuerdo al informe de la Oficina Nacional del Servicio Civil de junio de 2010, hay
270.286 vinculos laborales con el Estado. De ellos, 14.336 no pertenecen a la categoria de
funcionarios publicos. De ellos, el 62,3% son funcionarios presupuestados; 30,6% son
contratados permanentes; 5,6% son zafrales o eventuales; 1,5% pertenecen a otras
categorias.* En este sentido, el art. 14 de la Ley de Presupuesto Nacional de 2010, sustituye
elart. 42 dela Ley N°18.046 de 24 de octubre de 2006, prescribiendo que la Oficina Nacional
del Servicio Civil debera incluir anualmente en la Rendicién de Cuentas, un informe del
numero de vinculoslaborales con el Estado, correspondiente a diciembre del afio anterior,
discriminado por tipo de vinculo y organismo, determinandose asimismo su distribucién
por sexo.

La Ley N° 18.719 de fecha 27 de diciembre de 2010 (Ley de Presupuesto Nacional),
regula en la Seccién II, Funcionarios, (arts. 7 a 70) todo lo relacionado con los diferentes
vinculos del Estado con sus funcionarios, especificando que son la beca, la pasantia, el
contrato artistico, el contrato temporal de derecho ptblicoy el contratolaboral. También
incluye normas sobre licencias por estudio y por enfermedad (arts. 44 y 45); sobre
arrendamiento de obra (art. 47), el que es definido como el contrato que celebra la
Administracién con una persona fisica ojuridica, por el cual ésta asume una obligacién de
resultado en un plazo determinado, recibiendo como contraprestacién el pago de un precio
endinero. Elart. 49 dela Ley de Presupuesto Nacional de 2010, establece que los ascensos
de los funcionarios de los Incisos 02 al 15 del Presupuesto Nacional se realizaran por
concurso de méritos, o de oposicién y méritos. Se precisa que en los casos de cargos de
supervision y direccién, los concursos seran siempre de oposicién y méritos.

El art. 51 de la Ley de Presupuesto Nacional de 2010, define que: “Es becario quien,
siendo estudiante, sea contratado por una entidad estatal, con el fin de realizar un
aprendizaje laboral, con la Unica finalidad de brindarle una ayuda econémica para
contribuir al costo de sus estudios a cambio de la prestacion de tareas de apoyo.”

Asuvez, elincisotercerodel art. 51 dela Ley N°18.719 precisa que: “Es pasante quien,
habiendo culminadolos estudios correspondientes, sea contratado por una entidad estatal,

4 Véase Diario “EL PAIS” Suplemento QUE PASA, Mdeo., sdbado 8 de enero de 2011, pags. 4-8.
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conlaunicafinalidad de que desarrolle una primera experiencialaboral relacionada con los
objetivos educativos de la formacién recibida.”

Elart. 52 crealafigura del “contrato artistico”, que se aplicara porla Administraciéon
para contratar artistas, definiéndolo como un contrato transitorio y que no dara derecho a
adquirirla calidad de funcionario ptiblico.

Respecto al “contrato temporal de derecho publico”, el art. 53 de 1a Ley N° 18.719, lo
define que “aquel que se celebre parala prestacion de servicios de caracter personal, a efectos
de atender las necesidades que la Administracién no pueda cubrir con sus funcionarios
presupuestados, por un término no mayor a los tres afios, y una prérroga por Gnica vez por
hasta el mismo plazo.”

Finalmente, el art. 54 de la Ley de Presupuesto crea la figura del “contrato laboral”,
facultando alos Incisos 02 al 15 del Presupuesto Nacional a contratar servicios personales
bajola modalidad del contrato laboral, el que se regira porlasnormas del derecho privado
deltrabajo.

Los arts. 57 y 58 de la Ley de Presupuesto Nacional de 2010 prevé los contratos de
adscriptos, facultando a los Ministros de Estado a contratar adscriptos que colaboren
directamente con éstos, por el término que determinen y no mas alla de sus respectivos
mandatos. Dispone asimismo lo referente a la forma de ingreso a la funcién publica
mediante el sistema del concurso (art. 50), previo informe y control de la Oficina Nacional
del Servicio Civil, siendo la designacién provisoria por el término de dieciocho meses,
durante el cual podran ser cesados en cualquier momento, por resolucién fundada de la
autoridad que lo designé. Se establecen normas sobre la redistribuciéon de funcionarios.
Finalmente, debe senalarse especialmente que se le asignan un rol preponderante en
materia de disefio, definicién y regulacion de politicas de administracién de Recursos
Humanos. El art. 40 transforma a diversas funciones de Alta Prioridad y Alta Especiali-
zacién, en cargos de particular confianza, como es el caso del Auditor Interno dela Nacién,
Director Técnico de la Propiedad Industrial, Director Técnico del Instituto Nacional de
Estadistica, Inspector General de Trabajoy Seguridad Social, Director Técnico de Energia,
etc..

Elart. 127 de la Ley de Presupuesto Nacional, incorpora dos literales a las normas
contenidas sobre las competencias de la Oficina Nacional del Servicio Civil en la Ley N°
15.757 de fecha 15 de julio de 1985: instrumentar y administrar un Sistema de Recluta-
miento y Seleccion de los Recursos Humanos, en el ambito de los Incisos 02 al 15 del
Presupuesto Nacional; disenar, definir y regular politicas de administracién de recursos
humanos, relativas tanto al analisis y evaluacién ocupacional, determinacién de competen-
cias, definicion del sistema retributivo y de vinculos con el Estado, asi como toda otra
cuestion relacionada con la gestion humana. Se aclara que toda decision en las materias
mencionadas, debe contar con el pronunciamiento expreso, previoy favorable de la Oficina
Nacional del Servicio Civil.

ElDecreto del Poder EjecutivoN°56/011 de fecha 7 de febrero de 2011, reglamento esta
disposicién legal, estableciendo en el art. 1° que la Oficina Nacional del Servicio Civil
administrara el sistema de Reclutamiento y Seleccion de Personal de los Incisos 02 al 15
del Presupuesto Nacional. Se creala unidad de trabajo “Uruguay Concursa” dela Oficina
Nacional del Servicio Civil. En tal sentido, se comete ala Oficina Nacional del Servicio Civil



42 REVISTA DE DERECHO PUBLICO l_l
—

establecer y difundir la metodologia y los procedimientos necesarios para una adecuada
Planificacién de las necesidades de personal, en el Ambito del sistema de Reclutamientoy
Seleccion de Personal.

Elart. 11 dela Ley N°18.719 de fecha 27 de diciembre de 2010, crea en los Incisos 02
al 15 del Presupuesto Nacional, el Sistema de Gestién Humana (SGH), que consiste enun
sistema de informacién que contiene una base de datosrelativa ala gestion de los recursos
humanos de la Administraciéon Central, que cuenta con los datos personales, funcionales,
régimen horarioy retributivo delas personas que tienen un vinculo de caracter funcional
conla Administraciéon Central, asicomo toda informacién concerniente alas estructuras
organizativas alas que dichas personas pertenecen.

Por Gltimo, en lo que se refiere al fortalecimiento de las competencias de la Oficina
Nacional del Servicio Civil, debemos decir que el art. 69 de la Ley de Presupuesto Nacional
de 2010, creala Red Uruguaya de Capacitaciéon y Formaciéon de Funcionarios del Estado (La
Red), con el cometido de planificary centralizarla propuesta y articulaciéon de necesidades
enla materia. Dicha Red funcionara la érbita de la Escuela Nacional de Administracion
Publica dela Oficina Nacional del Servicio Civil y estara integrada porlos jerarcas delos
organismos estatales que manifiesten su voluntad expresa en ese sentido.

10. ANALISIS CRITICO

Estimo conveniente comenzar este analisis critico de las politicas publicas de Reforma
del Estado en el Uruguay, entre 1985 y 2015, partiendo de una definicién muy precisa y
critica que hace Rafael Bayce, y que creo que es la forma de entender al Uruguay enel que
vivimos. Enfaticamente ensefia Bayce que “Uruguay ha sido construido como populista,
clientelista, paternalistay cholulo” (Bayce, Rafael, “5 tareas de Hércules”, pag. 93).

Haciendounabreve historia del subdesarrollo dela sociedad civil en Uruguay, afirma
Bayce, quelapacificaciény el desarrollo desdela Independencia en 1830, se produjo desde
un “Estado pionera y paradigmaticamente Benefactor, Estadocéntrico y Partidocratico,
concentrador de funciones centrales, con una Constitucién administrativamente unitaria”
(Bayce, Rafael, ob. cit., pag. 68). Pero el Uruguay es una sociedad en que la sociedad politica
constituye ‘su’ sociedad civil, al contrario de lo que sucede en la generalidad de los paises
enquelasociedad civil exigela organizacién de una sociedad politica. Este modelo entré en
crisis, segin Bayce, en los afios treinta, pero no se intenté cambiar el modelo sino que se
profundizo con el llamado segundo batllismo; una nueva crisis se produjo a fines de los afios
cincuenta y el periodo de la dictadura militar lo cuestioné mas atn.

Perolaspoliticas neo-liberales que se intentaron imponer en nuestro pais, procurando
reducir el papel del Estado, pueden ser efectivas sihay sociedades civiles que sustenten a
la sociedad politica. Pero como dice Bayce “la sociedad civil uruguaya no podia—quiza atin
no puede- concebir el funcionamiento societal sin un Estado Leviatan y Demiurgo.” Agrega
estos conceptos que nos aclaran con precisiéon algunos hechos descriptos anteriormente
sobre el proceso de Reforma del Estado: “Los plebiscitos mostraron qué clase de cambio
querianycualnolos votantes uruguayos. Los perdedores lejanos a principios y mediados
del siglo XX se fueron acercando electoralmente, hasta que hubo que buscar una reforma
constitucional paraintentar frenar loinevitable, lo inevitable que venia casiinexorable-
mente porlainadecuacion creciente de la organizacion econémica y politica -tan original
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y sabiamente concebida a comienzos del siglo XX- a los cambios estructurales globales.”
(Bayce, Rafael, ob. cit., pag. 71).

;,Cudaleselbalance critico que se puede realizar del proceso de reforma del Estadollevado
a cabo en el Uruguay entre 1985y 2015?

Consideroquealaluzdelasensefianzas de Alvarez Miranday de Claus Offe, es evidente
que las corrientes criticas del Estado de Bienestar o del Welfare State se hicieron presentes
ennuestro pais, con mayor o menor intensidad segiin las etapas analizadas. Me parece claro
quelas doctrinas neo-liberales predominaron claramente en la segunda etapa analizada,
es decir entre 1990y 1995, bajo el gobierno del Presidente Luis Alberto Lacalle Herrera,
pero la ciudadania en un claro pronunciamiento en el referéndum del 13 de diciembre de
1992, se manifest6 en contra del programa de privatizaciones encarado por el gobierno por
mediodelasllamadas concesiones de servicios publicos y la transformacién de las empresas
publicas en sociedades de economia mixta.

En ese momento histérico, asi como sucedid posteriormente en el afio 2003 con el
referéndum sobre laley de ANCAP que permitia asociarse con capitales privados, el pueblo
uruguayo expresé su apoyo incondicional a un modelo de Estado que ha sido definido con
meridiana precisién y profundidad por Bayce, cuando afirma que “Uruguay ha sido
construido como populista, paternalista, clientelista y cholulo”.

Siguiendo con el estudio critico del proceso historico de reforma del Estado, se puede
afirmar que enlos dos gobiernos del Presidente Julio Maria Sanguinetti, es decir entre 1985
y 1990y 1995y 2000, el acento de lareforma estuvo centrado en los problemas burocraticos
de estructurayfuncionamiento del Estado, asi como en el nimero de funcionarios ptblicos,
que crecib en forma exponencial a partir de los afios cincuenta, procurandose racionalizar
la plantilla de empleados de acuerdo a las necesidades del pais, asi como el fortalecimiento
de los planes y programas de capacitacién de funcionarios publicos, que es donde esta la
clave de cualquier proceso de reforma.

En efecto, siendo Director dela Oficina Nacional del Servicio Civil en 1995 expresé que
lareforma del Estado debia hacerse “con los funcionarios y no contra los funcionarios”. En
el mismo sentido, Rafael Bayce varios afios después ha expresado con claridadlos siguientes
conceptos: “Para pretender legitimidad y validez facticas deberian ser auténomamente
aceptadasynoheterénomamenteimpuestas, niconlacruzniconlaespada,y mucho menos
con ambos.”

Complementa su pensamiento Bayce afirmando: “Expertos, profesionalesy especialis-
tas deben convencer, persuadir, argumentar, informar, para obtener que lo contingente sea
eso y no lo otro; que el arbitrario sea tal y no tal otro; que la razén practica decida estoy
no aquello; que la legitimidad de los 6rdenes facticos se sustente en autonomias y no en
heteronomias. Paralocual debe haber equidad de competencias comunicativasy de acceso
ainstancias de debate.” (Bayce, Rafael, “5 tareas de Hércules”, pag. 67).

JPor qué fracasaron las propuestas neo-liberales de privatizacion de las empresas
publica? No hay una sola explicacién desde el punto de vista tedrico, pero es evidente que
el fracaso y los problemas de corrupcién que se vieron en América Latina, en el caso
especifico de los gobiernos de Argentina y México, asi como una concepcién muy arraigada
del modelobatllista de Estado, impuesto enlas primeras décadas del siglo XX con la creacién
delos Entes Auténomos, llevé a quela ciudadania en su gran mayoria prefiriera mantener
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yconservar “lasjoyasdelaabuela”, evitando que el capital acumulado se fuera al extranjero
con todos sus beneficios.

Lascriticas al Estado de Bienestar fueron formuladas tanto por la derecha como porla
izquierda, las doctrinas neo-liberales y las neo-marxistas se encargaron de cuestionar la
legitimidad de un modelo de Estado, como fue el que construyé el Uruguay a partir de los
anos veinte. Pero la ciudadania lo legitimd, quiza porque no entendié o no comprendié el
alcance de las reformas propuestas. Pero estimo que la explicacién mas racional estd en el
hechode quela sociedad politica construyé un modelo de Estadoyluego pretendié cambiarlo
sin que la sociedad civil estuviera de acuerdo, ni lo hubiera entendido y mucho menos
internalizado. En cualquier cambio o reforma, loimportante esta en convencer, en hacer
comprender, en lograr una participacion activa de la ciudadania en los cambios.

Por ellofue que en sumomento consideré que no podia hacer nada enla Administracién
Publica, si no lograba un minimo de aceptacién y de comprension por parte de los
funcionarios publicos, si ellos no estaban de acuerdo con las reformas, por mas leyes,
decretos y decisiones politicas, eraimposible avanzar en el proceso deracionalizacion, de
desburocratizacién, de descentralizacion y de capacitacion.

11. CONCLUSIONES

Las politicas publicas en materia de reforma del Estado en el Uruguay, entre 1985-
2015, estuvieron signadas por los cuestionamientos realizados por las doctrinas neo-
liberales al Estado de Bienestar o Estado interventor, propio del modeloimpuesto porlas
ideas centrales de don José Batlle y Ordoéfiez a principios del siglo XX.

Pero en el Uruguay el proceso de reforma se centré fundamentalmente en la
Administracién Pablica, en suorganizaciéninstitucional y en el funcionamiento. El Estado
uruguayo no dejé en manos de la actividad privada tareas o cometidos que habiatomadoa
su cargo, basicamente por el rechazo de la ciudadania a un modelo privatizador que no
entendid, del que desconfié y que la sociedad politica no fue capaz de obtener el consenso
necesario por parte de la sociedad civil, que prefirié aferrarse a un modelo paternalistay
clientelista.

Los cuestionamientos que se han hecho al Estado de Bienestar por parte de los teéricos,
generaron en nuestro pais unintenso debate a nivel politico y académico, perola tesis que
predomindé no fue la del “méas o menos Estado”, sino la de un “mejor Estado” al servicio de
la ciudadania, con una mayor participacion de la sociedad civil en la toma de decisiones,
como fue el ejemplo delosrecursos de referéndum interpuestos en diversos momentos, que
permitieron un analisis amplio, profundoy que llegé a toda la sociedad, democratizandola
resolucion de los temas centrales sobre el Estado.

Considero que la experiencia uruguaya entre 1985y 2015, debe servir como modelo de
un proceso de cambios y transformaciones en el Estado, que sibien no han sido definitivos
y todolo profundo que se hubiera querido, sin embargo contribuyé en buena medida a que
secuestionaralaorganizaciény el funcionamiento del Estado, sus cometidos y tareas, su
rolenlasociedad civil, la cuestién del mas o menos Estado, cuanto Estadoy cuanto mercado.

Fue defundamental importancia que el debate sobre el tema del Estado, setrasladara
ala ciudadania, porque permiti6 que las decisiones se democratizaran, que los politicos



|_| REVISTA DE DERECHO PUBLICO é.il

tuvieran que explicar ala sociedad civil por qué razones querian cambiar un tipo de Estado
que habia sidoimpuestohacia mas de ochenta afios. La ciudadania uruguaya demostré su
madurez politica para adoptar decisiones sobre puntos controversiales, dejandodeladoy
rechazandolo que pudieron ser modasimpuestas por los organismos internacionales, pero
que no le servian a la sociedad uruguaya en su conjunto.
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