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1) Introduccién




La Reforma Administrativa del Estado se ha encontrado en el tapete de los debates
durante las Gltimas décadas. Desde los afios 70 el Estado de Bienestar Keynesiano se vio
cuestionado por su eficiencia y eficacia a la hora de promover mayores indices de
desarrollo y bienestar. EIl estancamiento econémico y los altos indices de inflacion que
vivio el mundo en esa década concluyo con la afirmacion de que el Estado, tal como
estaba concebido en ese momento era una de las principales causas de la crisis y el mayor
freno para salir de esa situacion.

Con el Estado de Bienestar como chivo expiatorio del capitalismo se conformo
un discurso hegemadnico que apuntaba a un amplio conjunto de politicas neoliberales,
basadas en primer lugar al desmantelamiento del Estado. Esta situacién se produjo a
través de ajustes fiscales y recortes de las prestaciones sociales brindadas hasta ese
momento, intentando privatizar y descentralizar las tareas estatales. Al minimizar el
Estado, la economia creceria y a través del efecto derrame la sociedad en su conjunto se
veria beneficiada, es de esta manera que ubicaban a este modelo como la panacea de las
soluciones.

Una vez agotada la acumulacion capitalista neoliberal, nuevamente se comenzé a
dar un viraje en lo concerniente al papel del Estado, esto, debido al descontento social
que se genero cuando no pudo responder a las demandas planteadas y en vista de que el
crecimiento econdmico no produjo desarrollo social, como también porque repetia viejos
patrones arraigados, continuando en muchos casos con las practicas politicas clientelares
y los vicios patrimonialistas.

La historia nos muestra que el camino que recorrid el estado uruguayo tuvo sus
articulaciones y légicas propias desde principio del siglo XX, pero también se vio
afectado e influenciado por la mencionada corriente en las Gltimas décadas. Nuestro pais
amplié tempranamente sus esferas de competencias, tomando el control de cuestiones
que escapaban a una logica politica liberal centrada en un Estado minimalista juez y
gendarme, para mutar a un Estado con una fuerte impronta de perfil social precedente al
Estado de Bienestar Keynesiano. Si bien este perfil social logro posicionar a Uruguay
como un pais de vanguardia en la regién y el mundo, trajo consigo algunas consecuencias
negativas, principalmente un Estado hipertrofico y una burocracia que no respondio a
unos canones técnicos de corte weberiano tradicionales, sino que actué en base a la
discrecionalidad politica. Dicha situacion fue una de las debilidades que propicio la

oportunidad para intentar implementar las ideas neoliberales a finales del siglo XX.



En la década de los noventa, con el Consenso de Washington en su apogeo, existio
una tendencia a seguir el camino planteado a nivel mundial a través de lo que se dio a
conocer como Nuevo Gerencialismo Publico (desde ahora NPM por sus siglas en ingles).
Este paradigma propugna un grupo de ideas inspiradas en una logica de mercado,
haciendo la analogia de que el funcionamiento estatal deberia de seguir el “método” de
éste para aumentar asi su eficiencia y eficacia, minimizando sus tareas hacia aquellas
imprescindibles y mercantilizando las demas.

Muchas de esas funciones que el Estado central omitié cumplir fueron delegadas
en nuestro pais hacia las Intendencias Departamentales, que en un lento pero constante
proceso que se inicio con el retorno de la democracia fueron incrementando su radio de
accion. Se encontraron frente a nuevos desafios que las consideraban ya no solo como
instituciones encargadas de administrar los fondos publicos, sino que pasarian a gestionar
€S0S recursos y a convertirse en un actor estatal proactivo para impulsar nuevas politicas
de desarrollo local.

Sin embargo, no se acompasaron esas delegaciones de funciones institucionales
con esa tendencia de querer como a nivel nacional, aun en el fracaso, optimizar la
organizacion interna de los gobiernos tomando medidas de racionalizacion burocraticas,
evaluaciones e impregnar de un conocimiento técnico autbnomo que no esté a merced de
las fluctuaciones de los cambios de gobierno.

Maés recientemente en el tiempo, desde el afio 2005 comienza a gobernar en
nuestro pais una fuerza politica que llega por primera vez al poder, con una idea
antagonica en las formas a la doctrina neoliberal imperante en esos momentos. Después
de siete afios, se ha intentado sin éxito, a través de dos proyectos neoweberianos en su
esencia (uno fue el SIRO ya descartado, y en estos momentos se esta discutiendo otro
proyecto que va en la misma direccion, pero sin lograr un consenso para su aplicacion),
conformar una burocracia profesional, alejada de las discrecionalidades de los politicos
de turno, y sobre todo racional y organizada en su interior.

A su vez, empujados por esta victoria del Frente Amplio a nivel nacional, es que
en el interior se dio el “efecto arrastre”, consiguiendo ganar por primera vez en su historia

ocho intendencias?, incluida la de Treinta y Tres.

11| os departamentos son: Canelones, Maldonado, Rocha, Treinta y Tres, Salto, Paysandu, Florida

y Montevideo (gobierna el FA desde el afio 1989)



El sistema politico de este departamento presentaba hasta ese momento un sistema
de partido predominante, con dos partidos que abarcaban a la mayoria de los votos
(Partido Nacional y Partido Colorado), pero con el primero monopolizando las victorias
electorales, situacion que se dio desde el afio 1946. La alternancia de poder se daba entre
las diferentes fracciones del partido, pero manteniendo la misma l6gica en el manejo de
la institucion gubernamental.

En el afio 2005 se rompe el predominio del Partido Nacional, asumiendo el Frente
Amplio la conduccién de la maquinaria estatal departamental con el 44,69% de los votos.
Lo importante a resaltar es que no solo se dio la rotacion en el poder despues de 50 afios,
sino que el partido que asume el mando es en las formas, de un signo ideoldgico
marcadamente diferente en cuanto al manejo institucional y la relacién con la ciudadania.

Al momento de asumir el Frente Amplio el departamento de Treinta y Tres
contaba con un 12,1 % de desocupacion, solo por debajo de Artigas (12,4%) y por encima
de la media nacional. Segun datos del PNUD, este departamento ocupaba el puesto N° 12
en el Indice de Desarrollo Humano y el N°14 si nos guiamos por el indice de Desarrollo
Humano Modificado, y por ultimo la Intendencia poseia una pasivo superior a los 10
millones de dolares.

Es siguiendo el recorrido mencionado, que este trabajo apunta a investigar qué
politicas se implementaron en materia de la organizacion de los recursos humanos en la
Intendencia de Treinta y Tres (desde la dptica de los dos modelos ideales como son el
Burocrético Jerarquico, y la Nueva Gerencia Publica), durante el periodo del gobierno del
Frente Amplio (2005-2010), conforme al significado que surge del cambio de signo
ideoldgico en el control del gobierno. El principal objetivo es examinar como enfrento en
ese periodo de gobierno este aspecto de la Reforma del Estado, y conocer como se
conformo en este periodo la administracion departamental.

Se trata de una investigacion descriptiva ya que me dispongo a exponer las
politicas en materia de recursos humanos que existieron en el periodo mencionado,
aungue posee algunos rasgos exploratorios.

Por ser un proyecto descriptivo y como no busca generalizaciones es un estudio
cualitativo, que si bien se tratan datos cuantitativos estos son anexos para entender los
procesos que se dieron. También la caracteristica de ser un estudio de caso nos lleva a

tomar el enfoque cualitativo como la mejor herramienta para la investigacion.



El trabajo se divide en seis capitulos. En el capitulo dos comenzaré resefiando el
surgimiento de la burocracia y que significa la profesionalizacion de ésta para el Estado
moderno, y a partir de ahi mencionar la importancia de esta investigacion para la Ciencia
Politica uruguaya y de cémo se ha ido conformando el estudio de las administraciones
publicas departamentales. El tercer capitulo es una resefia tedrica que nos van a servir de
guia para entender los procesos en el manejo de la gestion de los Recursos Humanos, para
ello se expone y analiza el modelo tradicional weberiano y la Nueva Gestion Publica.
Luego, en el capitulo cuarto expondré la situacion administrativa de la Intendencia de
Treinta y Tres al momento de ingresar al gobierno el Frente Amplio, y a partir de ahi
comenzar a desarrollar las politicas en materia de recursos humanos que aplico esta fuerza
politica. En la quinta parte analizo lo que significo y como se dieron los procesos en la
fase de implementacion de esas politicas, remarcando las dificultades y los conflictos que
se sucedieron, asi como los avances surgidos. En el capitulo seis expongo las conclusiones

obtenidas de la investigacion.

2) Tema

Junto al nacimiento del Estado moderno surge también un nuevo tipo histérico de
administracion, funcional a los nuevos tiempos de organizacion econémica, social y
politica denominada burocracia. Ese nuevo Estado necesito contar con un cuadro
administrativo estable y profesional que acomparie y sea funcional a las nuevas tareas
estatales, cada vez méas complejas, especializadas y tecnificadas. Por lo tanto el estudio
de la burocracia es sumamente importante para entender la I6gica institucional, y cules
son los procesos politicos que marcan la agenda de la misma. También es importante ya
que el gobierno en sentido amplio, pero en la burocracia en sentido limitado es donde se
dirime la implementacion de las politicas publicas, y es en definitiva lo que va a marcar
la cantidad y sobre todo la calidad de los servicios que se le brinde al ciudadano.

A que me refiero cuando hablo en sentido amplio y limitado: el gobierno
entendido como los representantes elegidos por medio de elecciones con todas las
garantias del proceso, o el personal de particular confianza designado por esos politicos
electos a través del sufragio, los que son encargados de llevar la voz de mando en
conduccion de la maquinaria burocratica y de orientar el rumbo, no solo de la

administracion sino de las politicas publicas y de aquellas instituciones a las cuales deben



dirigir. Es la burocracia en su sentido mas limitado, en base a la seleccion meritocratico
sin la injerencia politica clientelar, quien tiene las calificaciones y capacidades técnicas
para poner en practica con efectividad y eficacia la voluntad politica , por lo que tiene
una gran parte de responsabilidad (aunque no la Gnica) de que los objetivos publicos sean
cumplidos. Para ello se debe de poseer la mayor organizacion y profesionalismo posible
para no derrochar asi los recursos pablicos que en definitiva son los que deberian de llegar
a la sociedad.

En un mundo globalizado, altamente tecnificado y dindmico los gobiernos
necesitan ser cada vez mas eficaces y eficiente en el manejo de sus recursos, no solo
econémicos, sino que humanos y sociales. La posibilidad de tener un gobierno y por ende
una burocracia ordenada, especializada y motivada que actle subordinada al poder
politico sin por eso ser clientelista o patrimonialista, posee intrinsecamente mas
oportunidades para mejorar el bienestar social en su conjunto.

La academia uruguaya tiene dos agendas que lentamente comienzan a tener puntos
de unidn, por un lado, el estudio de la administracién publica que aun mantiene su foco
principal en la Estado central, pero que poco a poco va investigando las burocracias
departamentales, y por otro lado tenemos el area especifica de los Gobiernos
Departamentales, pero que basicamente investigan los procesos electorales y los sistemas
de partidos locales, aunque desde hace algin tiempo comienzan a valorizar el estudio de
las administraciones subnacionales. Mi interés es continuar en la linea de accion de
conjugar el estudio del funcionamiento y dindmicas de las administraciones publicas
departamentales.

Para que un Estado sea eficiente en su totalidad debe poseer una mirada integral,
teniendo en cuenta los sub niveles estatales, como son los gobiernos locales. El
relacionamiento entre este nivel gubernamental y la sociedad civil conforman una
estructura propia de contingencias dada la cercania entre unos y otros, por lo tanto las
demandas mas inmediatas de la sociedad civil recaen directamente en el segundo nivel
de gobierno y hay que evaluar si estos tienen las capacidades organizativas para llevarlas
adelante

Desde la transicion a la democracia en 1985, existio un traspaso de hecho de
algunas funciones del gobierno central hacia las intendencias. Se paso de un sistema
basico de ABC (alumbrado, barrido, corddn cuneta) (Laurnaga: 2004), a una realidad de

gestion e implementacién de tareas mas complejas, como son los relativos a la salud y a



la educacion (hacerse cargo del arreglo de escuelas y policlinicas, pero no encargarse de
la organizacion o funcionamiento de estas instituciones cabe aclararlo), y la promocién
del desarrollo local.

Ese traspaso altero la dindmica que han tenido los gobiernos en cuanto a la
realizacion de sus tareas y responsabilidades post dictadura, lo que nos lleva a una
realidad compleja, “(...) los municipios han asumido funciones no tradicionales en el
area de las politicas sociales y de las politicas de promocién del desarrollo econémico
que histéricamente fueron desempefiadas por el Estado a nivel nacional, al tiempo que
continlan ejerciendo las funciones que podrian llamarse “tradicionales”
(Laurnaga:2004).

Por lo tanto, se debe de generar una coordinacion en dos aspectos de la Reforma
estatal, la concerniente a la reestructura organizativa Yy la relativa a los Recursos
Humanos. La mayoria de las veces se maneja la parte institucional y como son los
procesos institucionales que llevan a la participacion o a la descentralizacion, se estudia
lo macro, las causas y las consecuencias de las acciones estatales sobre la sociedad, pero
pocas veces se estudia los procesos internos que realizan estas modificaciones. Con esto
me refiero a que si tomamos el concepto de la teoria de sistemas en donde el Estado recibe
inputs para resolverlos y devolver outputs a la sociedad, nos falta investigar que sucede
en el intermedio de ese proceso. Generalmente los estudios se abocan a investigar que
sucede en el inicio y el final de esas politicas, pero es importante, desde mi punto de vista,
estudiar esa “caja negra” en donde los diferentes issues son manejados y moldeados,
cuestion que sucede por la estrecha relacion entre el control politico y la burocracia.

Lo que busca esta monografia es estudiar las potencialidades, el manejo y la
aplicacion de politicas orientadas a la gestion de los recursos humanos en la Intendencia
de Treinta y Tres, concepto entendido como “el sistema institucional que establece los
mecanismos de seleccidn, ingreso y distribucién del personal en la estructura
organizativa del Estado, y los incentivos a los funcionarios en el cumplimiento de sus
respectivas tareas y para el logro con eficiencia y equidad de los objetivos publicos”

(Narbondo: 2007).

3) Marco tedrico




Es necesario antes de continuar definir aunque sea someramente el concepto de lo
que entendemos por Estado. La definicion mas aceptada en los tiempos modernos
(aunque con matices) es la dada por Max Weber que dice: “el Estado es aquella
comunidad humana que en el interior de un determinado territorio (...) reclama para Si
(con éxito) el monopolio de la coaccion fisica legitima” (Weber, 1969: 1056)

Siguiendo con esta definicién, O"Donnell define al Estado como el componente
especificamente politico de la dominacion en una sociedad territorialmente delimitada.
La diferenciacion es que complejiza la definicion incluyendo el término dominacion, ya
que esto no solo implica la violencia fisica sino también un aparato ideoldgico al servicio
de esa situacion. Para este autor, la relacién entre Estado y sociedad es asimétrica dada
las ventajas del primero en el control de los siguientes recursos: a) el control de los medios
de coercion fisica; b) el control de recursos econdémicos; c) control de los recursos de
informacion en sentido amplio y d) el control ideolégico que sustenta esa dominacion, en
donde el dominado asume como natural esa dominacion.

El autor se centra en el Estado capitalista observado desde un enfoque marxista,
con lo que minimiza el papel del Estado como un instrumento de la burguesia para
continuar desarrollando sus modos de produccién y de acumulacién, acentuando la lucha
de clases y suprimiendo asi la posibilidad de que el Estado en si mismo sea un actor
autdbnomo, capaz de tener una l6gica propia que puede tener puntos en comun con el
capital, pero que a su vez tenga sus discrepancias, es asi que este modelo propuesto se
vuelve estético a través del tiempo, sin percibir en su totalidad los diferentes momentos
historicos en su verdadera dimension.

Por otra parte para Skocpol, el Estado cumple con dos papeles, es estructura y es
actor. Citando a Stepan menciona que “los Estados deben ser considerados como algo
mads que “gobiernos”. Son sistemas administrativos, juridicos, burocraticos y coercitivos
permanentes que no solo tratan de estructurar las relaciones entre la sociedad civil y la
autoridad puablica en una organizacién politica, sino también de estructurar muchas
relaciones cruciales dentro de la sociedad” (Skocpol: 1989). Por lo tanto el Estado
funciona como una estructura (organizativa), con sus partes diferenciadas pero que actuan
como un todo, que a su vez estructura (moldea) la infinidad de relaciones sociales,
incluidas la de él mismo cuando actiia con autonomia.

Para los neoinstitucionalistas, corriente en la que se enmarca la anterior autora, al

brindarle al Estado el papel de actor lo posiciona a éste en la posibilidad de actuar



autonomamente frente a los intereses de los grupos especificos. Es por esto que al ser un
actor, el Estado conforma una individualidad propia de relacionamiento y de légicas que
no siempre estan influenciadas por los grupos de poder, a esta situacién lo denomina la
“autonomia del Estado”. Para lograr esta autonomia y perseguir objetivos propios se debe
considerar la necesidad de poseer funcionarios estatales coherentes y desvinculados de
los grupos de intereses dominantes.

Evans continuando con este razonamiento del Estado autonomo va un paso mas
alla, no solo manifestando la posibilidad de la independencia estatal, sino la necesidad de
un “enraizamiento” o “insercion” de éste en la sociedad civil que garantice la identidad
de los grupos y la ciudadania en general con el Estado, para asi lograr niveles de desarrollo
sustentables. El enraizamiento al contrario de lo que puede parecer no es un
apropiamiento del Estado por un sector de la sociedad, sino que es la identificacion de
ésta con lo estatal, una autonomia fuertemente arraigada depende de la existencia de un
proyecto compartido entre una organizacion burocratica muy desarrollada, con una
capacidad de intervencion proveniente de su experiencia histérica, y un conjunto de
actores privados, relativamente organizados, quienes pueden proporcionar conocimiento
atil y la posibilidad de un desarrollo descentralizado de las politicas publicas (Evans,
1997: 52)

El enraizamiento de por si solo, sin la conjugacion de autonomia como sefiala
Evans, puede traer consigo el riesgo de que se generen vinculos y arreglos con una l6gica
de favoritismo entre la burocracia e intereses particularistas. Por lo contrario, el nudo de
la cuestion es generar el enraizamiento suficiente para captar las sensibilidades y
necesidades de la sociedad, manteniendo la autonomia necesaria para que no degenere el
sistema en asistencias particularistas clientelares. ElI argumento principal de la autonomia
enraizada es que, siempre la ganancia por actuar favoreciendo intereses particulares
clientelares, es menor a la ganancia de actuar como un cuerpo burocratico corporativo
fuerte y autbnomo.

La caracteristica para lograr esta situacion de mancomunion, independientemente
de las circunstancias historicas se lo atribuye a poseer al igual que Scokpol, una
burocracia competente, coherente y prestigiosa.

Comprendiendo esta dinamica del estado como actor y estructura que se reinventa
a si mismo con distintos grados de éxito en distintas coyunturas temporales, y tomando

el papel de la burocracia como factor determinante para que esos cambios ocurran de la
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mejor forma posible, es que nos disponemos a presentar a continuacion dos modelos de

organizacion estatal con sus diferentes rangos de autonomia y enraizamiento.

3.1) Modelos de conduccién estatal

Se presentaran a continuacion dos modelos que han sido seleccionados para que
nos puedan aportar algunas claves en el entendimiento de un proceso de reforma en la
gestion de los Recursos Humanos, el primero es el de la administracion weberiana clésica
y el segundo el del Nuevo Gerenciamiento Publico.

La justificacion al optar por ellos es la discusion tedrica y practica que ambos tienen
en nuestros dias. Por otra parte se contrapone el modelo tradicional que ha sido
hegemonico durante la mayor parte del siglo XX y la alternativa al bajo rendimiento que

se diagnostico sobre la década del 70, surgiendo el NPM.

3.1.1) El modelo racional burocréatico

Las caracteristicas burocréaticas y sus formas de conduccion han sido temas de
estudio desde comienzos del siglo XX a través de las obras pioneras de Max Weber. A
partir de ese comienzo se ha intentado llevar el estudio de la burocracia a un &mbito de
analisis fundamentado con rigor cientifico.

El mencionado autor maneja sus clasificaciones a un nivel de “tipos ideales”, las
mantiene en una categorizacion pura. El tipo ideal que nos interesa tratar para este trabajo
es el racional legal®. Su fundamentacion de la caracteristica principal de este modelo es
que se sustenta en el manejo de un cuadro administrativo burocratico de la conduccion
social basado en la legalidad.

Los indicadores fundamentales de la dominacidn legal son:

1) ejercicio continuado sujeto a ley de funciones dentro
2) una competencia que significa: a) &ambitos de deberes y servicios objetivamente
limitados dentro de una distribucién de funciones; b) atribucién de poderes necesarios

para su realizacion; c) fijacion estricta de los medios coactivos.

2 os tipos de dominacion social que él maneja son tres: 1) la racional —legal, su caracteristica es la
creencia en la legalidad de las ordenaciones estatuidas. 2) la tradicional legal cuya principal caracteristica
es la creencia cotidiana en la santidad de las tradiciones y 3) la carismética que es la entrega extra cotidiana
a la santidad, el heroismo o ejemplaridad de una persona y a las ordenaciones por ella creada o reveladas.
(Weber, “Economia y Sociedad”)
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Las particularidades asignadas a ese cuadro administrativo es una competencia
limitada, racional, objetiva y neutra. Las caracteristicas que definen al funcionario son
basicamente las siguientes: se deben solo a los deberes objetivos de su cargo, con una
jerarquia administrativa rigurosa y con competencias claramente fijadas y sometidos a
rigurosa disciplina y vigilancia administrativa. Estdn basados en un contrato que
garantiza su calificacién profesional y que fundamenta su nombramiento, y por la que
recibe una remuneracion en dinero, con sueldo fijo por el ejercicio del cargo como su
Unica o principal profesion, lo que le otorga la posibilidad de realizar “carrera” y
posibilidad de ascensos dentro de la estructura. El ingreso a la funcion publica se da
manteniendo la separacion de los medios administrativos y el individuo, sin apropiacion
del cargo (Weber: 1969)

Mayntz a su vez agrega que este funcionariado se encuentra inserto en una

estructura organizacional de tipo jerarquica (o piramidal) cuyas caracteristicas se resumen

en:
o una jerarquia de autoridad fijada con precision
o un sistema vertical y fijo de lineas de comunicacion una division del trabajo

reglamentado de acuerdo a especializacion

o un sistema de reglas y procedimientos que fija derechos y obligaciones

o un sistema definido de procedimientos administrativos para la realizacion de
tareas®.

Al interior de la estructura organizativa que describia, el sistema de carrera se
conforma de la siguiente manera para incentivar y garantizar el debido cumplimiento de
las tareas por parte de los funcionarios: derecho a la carrera con imposiciones legales para
la entrada lateral desde el exterior, lo que lleva a garantias de neutralidad politica
partidaria, en base a nombramientos por medio de concursos publicos con objetividad
técnica y profesional y a través de sorteos en caso de no requerir calificaciones
especificas. El ingreso a la funcién publica es por el grado mas bajo de la carrera segin
la especializacion técnica. Al ingresar se determina un salario determinado por el grado
del cargo y fijado por los 6rganos estatales, con derecho a ascender a los cargos mas altos
segun antiguiedad, mérito y calificaciones en base a exdmenes o evaluaciones establecidos

con garantias legales y procedimentales que aseguren la transparencia técnica y

8 Mayntz, citado por Conrado Ramos, DT N° 10
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profesional. Por ultimo la garantia contra el despido discrecional, lo que ha llevado a
denominar a los funcionarios publicos como inamovibles por la rigidez procedimental de
esta instancia, cuando en realidad asegura el debido proceso y causales de despido
fundamentadas en la legalidad, y no por motivos arbitrarios. En muchos paises los puntos
anteriores se garantizan por medio de un cuerpo regulatorio independiente, como ser una
Comision de Servicio Civil o equivalente (Prats i Catala: 1998)

Con estos objetivos delimitados, el Estado democratico de derecho asegura a los
actores econdémicos unas bases solidas para manejar la planificacion de sus actividades
privadas y a la sociedad, constrefiimientos legales que aseguren la libertad y las garantias
en las relaciones sociales. Por lo referido, Weber introduce una capacidad técnica de
conduccion a través de “la evolucion del funcionariado moderno, que se va convirtiendo
en un conjunto de trabajadores intelectuales altamente especializados mediante una
larga preparacion y con un honor estamental muy desarrollado, cuyo valor supremo es
la integridad. Sin este funcionariado se cerneria sobre nosotros el riesgo de una terrible
corrupcién y una incompetencia generalizada, e incluso se verian amenazadas las
realizaciones técnicas del aparato estatal, cuya importancia para la economia aumenta
continuamente y aumentara aun mds gracias la creciente socializacion.” (Weber
1972:101)

En el desarrollo del modelo burocratico se caracterizan dos tipos de funcionarios:
los “profesionales™ y los “politicos”. Estos ultimos cuentan con la particularidad de que
no estan incluidos en el sistema de carrera administrativo y pueden ser designados o
sustituidos a piacere, ya que responde directamente a la confianza politica del dirigente
maximo. Por su parte, su tarea dentro de la organizacion se basa en el cuidado de la
administracion, o sea, al decir de Weber, mantener las relaciones de dominacion
existentes, por lo que se puede resumir en que el funcionario politico esta encargado de
mantener la conduccion de las politicas que llevaron a su partido al poder a través del
sufragio

En el modelo tradicional la ley cumple un papel de doble hélice. Conforma un
marco de actuacion y subordinacion de la burocracia a los mandos politicos pero a su vez
delimita las potestades de este ultimo sobre la burocracia, en definitiva la administracion
es garantia de la sociedad porque las garantias del funcionario representan en si misma
las garantias del conjunto de la sociedad, “las garantiasy derechos del sistema de carrera

dotan de autonomia relativa al personal administrativo, para que puedan oponerse a
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ordenes, de realizar acciones no legales o que no son técnicamente adecuadas. Pero la
contrapartida, razon de ser de estas garantias especificas, es la estricta subordinacion a
la autoridad jerarquica del gobierno representativo en el marco de la racionalidad legal
y técnica del Estado Democratico de Derecho. Por eso, las garantias y derechos de los
funcionarios de carrera son, en ultimo y fundamental termino, garantias a la
ciudadania.” (Narbondo, 2011). Es por esto que es tan importante lo anteriormente
resaltado sobre la posicion de Weber con respecto al funcionariado. Las garantias y los
derechos del sistema de carrera deben de ir acompafiado de una profesionalizacion y de
un conocimiento técnico de las labores a desarrollar, ya que las burocracias permeadas
por intereses politicos socavan la profesionalizacion, y a su vez las garantias del sistema,
porque por mas que estén revestidas de un marco legal, la influencia politica
patrimonialista vacia de todo contenido y derrumba de esta manera la idea de una

administracion orientada a actuar en base a objetivos publicos.

3.1.2) La funciéon de la Administracién weberiana v el rol del Estado en la

perspectiva progresista del FA

Durante las décadas de los 80 y 90 el modelo neoliberal gano adeptos y legitimidad
al presentar rendimientos econdmicos positivos, destacandose los indicadores de
crecimiento como el sustento factico de que, esta teoria al ser aplicada ortodoxamente era
la indicada para mejorar la calidad de vida de la sociedad. Estos resultados se alcanzaron
a través de la apertura econémica y la reformulacion del rol del Estado. Este ultimo vio
recortadas sus areas de influencias por medio de la descentralizacion de sus tareas, la
desmonopolizacion (en aquellas situaciones que asi lo requirieran) de bienes y servicios
y la introduccién de la triada sagrada del mercado: la competencia, la eficiencia y la
eficacia como objetivos primordiales.

Esto trajo aparejado un recorte de gastos y beneficios sociales durante esos afios y
la descentralizacion hizo que se perdiera la vision global de los objetivos nacionales, al
no tener un centro articulador que tuviera una mirada integral. En Uruguay, el Frente
Amplio critico abierta y frontalmente este modelo alegando que el crecimiento
economico no es lo mismo que desarrollo, y que el neoliberalismo presentaba grandes
desventajas debido a la desigualdad y la exclusion social que generaba, la falta de
politicas sociales inclusivas, la ausencia de politicas de desarrollo sustentables, las

consecuencias medioambientales de la explotacion desmedida y la desaparicién de la
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administracion weberiana. La crisis del afio 2002 puso en evidencia el agotamiento del
sistema econdmico neoliberal en nuestro pais, dejando en evidencia las falencias que
subyacian en su interior, sobre todo la debilidad intrinseca para atacar los problemas
sociales.
Si se desea retomar la senda del desarrollo y conformar un EBK que de respuestas
a las demandas planteadas, una alternativa es la de conformar una matriz administrativa
delineada por las ideas de una burocracia tradicional estimulando la formalizacion y
profesionalizacion de su cuerpo administrativo, con una mirada global de la sociedad a
través del mando politico legalmente electo y no fragmentada en agencias libradas al
mercado. Es por esto que la burocracia weberiana constituye un factor clave de lo que
Peter Evans llama “la autonomia enraizada del Estado, lo cual es condicion de
racionalidad y eficiencia de la intervencion desarrollista y de la expansion sustentable
de los derechos sociales” ( Evans 1996; en Narbondo 2010). De esta manera se logra
impulsar el proceso de consolidacién del modelo de desarrollo econémico y social de los
paises en vias de desarrollo, facilitando la insercion y la competitividad internacional de
un sector privado débil, o bien para suplir y compensar las pérdidas sociales y econémicas
generadas, justamente, por dicha apertura del sistema de acumulacién capitalista
contemporaneo (Evans, 1996; Swank, 2002; en Narbondo, Fuentes y Rumeau 2010:36).
Al aplicar el modelo weberiano lo que se busca es de empoderar a la politica y al
sistema politico encargado de dirigir e implementar las politicas publicas, y a su vez un
empoderamiento de la politica frente a la economia. Otro resultado de la aplicacion de
este modelo es minimizar o desterrar las practicas politicas discrecionales que desvirtdan
a la administracion, y que generan ineficacia e ineficiencia de las politicas publicas
aplicadas. Por ultimo, se trata de garantizar los derechos de la ciudadania, no
conceptualizados como usuarios de los servicios publicos, sino como sujetos portadores

de poder y de decision, sin estar condicionados por su poder de compra.

3.1.3) Nuevo Gerenciamiento Publico

Esa oleada de criticas neoliberales al funcionamiento estatal y su poca ejecutividad
en adaptarse a las nuevas necesidades sociales y econdmicas, sobre todo la lentitud para

acompafiar los cambios que se sucedian en el mercado (cada vez méas globalizado,
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tecnificado y veloz en sus intercambios), lograron encontrar un socio en este modelo de
conduccion estatal que es el Nuevo Gerenciamiento Publico.

La base del que parte este paradigma es que existe un sobredimensionamiento del
Estado y que esta situacion no le permitia adaptarse y flexibilizarse para lograr un
desarrollo de la gestion mas eficiente, esto, segun los detractores del Estado de bienestar
se debio a su papel de proveedor monopolista de bienes y servicios y a la multiplicidad
de objetivos que implica satisfacer las demandas ciudadanas.

No debemos olvidar que en sistemas politicos subdesarrollados, la tentacion de
utilizar el aparato estatal para brindar dadivas de manera particularista es moneda
corriente, al igual que la liviandad en el apego a las reglamentaciones. En aquellos
sistemas politicos desarrollados el apego a la legalidad es riguroso, lo que hace que los
procesos puedan tardar en implementarse, debido a ese estricta subordinacion a la
legalidad y a la linea jerarquica de mando, en resumen el ““ diagnostico establece que el
defecto del sistema es la ineficiencia causada por el sometimiento del aparato
administrativo a la l6gica de accidn politica de los representantes electos, y por la rigidez
e inflexibilidad que genera la reglamentacion tendiente a evitar la arbitrariedad y
discrecionalidad de esos representantes electos y de su ldgica politica de
accion”’(Narbondo y Ramos, 2002).

El rol del Estado, segUn esta teoria, se reduce a una serie de puntos muy especificos,
concentracion del Estado en las funciones de elaboracion de politicas de regulacion y
control; segundo relacion contractual entre Estado y agencias; tercero introduccién de
mercados o cuasi mercados en los servicios publicos; en cuarto lugar el viraje hacia el
concepto de usuario o cliente y quinto un sistema de recursos humanos basado en
contratos, con mayor flexibilidad reglamentaria para seleccionar, ascender o despedir
(Cunnill Grau 1999 en Narbondo 2003).

En cuanto a lo particular de la organizacion administrativa, las criticas, sobre todo
en América Latina recaian en el fuerte corporativismo de la burocracia tradicional, que
fue aumentando su poder por ser un actor fundamental en la implementacion de las
politicas publicas, pero a su vez también se dio un proceso de pérdida de la neutralidad
politica que deberia de tener, permeando su estructura a traves de intereses corporativos
y politicos. Junto a esto, el sistema organizativo posee ciertas rigideces que aseguran el
debido proceso ajustado a Derecho para los casos de despido o movilidad arbitraria de

los funcionarios, cuestiones ampliamente atacadas, ya que la idea del NPM es implantar
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una dinamica de mercado mas flexible y adaptable a las necesidades, lo que incluye mayor
flexibilidad en la posibilidad de despido.

Este conjunto de ideas se convirtié asi en el paradigma dominante de las reformas
administrativas en el sector publico durante los ochenta y noventa, adoptado por casi la
totalidad de los paises latinoamericanos. Aun dentro de este papel hegemonico las criticas
surgen de la incertidumbre de que este modelo sea un conjunto coordinado y articulado
de medidas orientadas a objetivos sociales especificos.

Aun a pesar de las criticas, se podria constatar que posee tres criterios que actian
de pilares para darle la coherencia interna necesaria para posicionarse como alternativa al
modelo tradicional, estos son: descentralizacion, desregulacion y delegacion.

La descentralizacion es el poder que poseen los gestores para tomar las iniciativas
necesarias para conseguir los objetivos planteados, es la posibilidad de innovar en los
medios para la consecucion del fin establecido. La desregulacion trata sobre la
responsabilidad que debe de tener el gerente encargado de la agencia por sobre la
proteccion de las normas o reglas. Este punto es una critica a la excesiva proteccion y
amparo de los gerentes en las normas en el modelo weberiano, subordinando la
responsabilidad individual a los marcos legales. Por Gltimo la delegacién trata de la
sobrecarga de funciones y objetivos que poseen las burocracias tradicionales
convirtiéndolas en ineficientes. Para el NPM la solucién esta en conformar agencias
especializadas con objetivos claramente identificados y que no sobrecarguen su
funcionamiento.

Asimismo es preciso remarcar las consecuencias administrativas que se dieron
durante estos afios en nuestro pais y toda Latinoamérica, al imponerse junto al modelo
neoliberal el Nuevo Gerenciamiento Publico como sustituto de la burocracia weberiana.
Como sefiala Shick al respecto de estas nuevas formas de conduccién administrativa, con
la eliminacién de las garantias del sistema de carrera, en los paises subdesarrollados con
cultura y préactica de la informalidad (total o parcial, como en el caso uruguayo) y con el
refuerzo de la discrecionalidad de los gerentes, pero no totalmente liberada de la
dependencia a la politica, (se) reproduzca las tendencias clientelares o patrimonialista en
el manejo de los recursos humanos y por esa via del conjunto de los recursos del Estado
(Shick, 1998 en Narbondo, 2010).

Esto sefialado, es una situacion constatable de que viene sucediendo tanto en la

administracién nacional como departamental de nuestro pais. Durante los 90 y en buena
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parte de la primera década del siglo XXI, se bloqueo el ingreso a la carrera por distintos
mecanismos, lo que llevo progresivamente a una extincion por via de hecho del sistema
weberiano, al mismo tiempo que se multiplico el ingreso a través de nuevas formas
contractuales. Sin embargo estas contrataciones no fueron en una direccidn gerencialista
(o sea del NPM) basadas en términos meritocraticos, sino que derivaron en nuevas
practicas clientelares, constatandose la premisa expuesta anteriormente.

Estos modelos resefiados son fundamentalmente los mas nombrados o los méas
empleados a la hora de llevar a cabo una reforma administrativa. Claro estd que las
contingencias propias de cada lugar en los que se apliquen son variadas, lo que lleva a
que cada gobernante encuentre su “modelo” a aplicar, que dificilmente sea un ideal tipo
puro.

Pero también estos modelos se adaptan a las funciones politicas y econémicas de
dos categorizaciones de Estado. Siguiendo el razonamiento de Narbondo, el modelo del
NPM se adapta a un modelo de Estado neoliberal en sus ldgicas de flexibilizacion y del
cambio del ciudadano por usuario. Esta flexibilizacién viene en gran parte dada por la
forma de contratacion y despido que posee el Nuevo Gerenciamiento siguiendo las
I6gicas empresariales.

En cambio el modelo tradicional por medio de su adaptacion al neoweberianismo
lleva consigo una concordancia con lo que es un Estado desarrollista, en donde la
burocracia este subordinada al poder politico elegido soberanamente, pero en donde éste

altimo no acapara para si mismo y sus beneficios personales el aparato administrativo.

4) Presentacion del caso

En cuanto a lo particular Treinta y Tres, el estudio de este departamento se debe a
los bajos rendimientos de los indicadores que presenta, ya sea en los indices de
desocupacion, pobreza y nivel de inversiones, tres indicadores que van de la mano con el
uso que se le proporciona al gasto publico local. El indice de Desarrollo Humano* (IDH)
nos refleja la situacion de Treinta y Tres respecto a los demas departamentos, y a si mismo

en el transcurso del tiempo.

4 El IDH es el promedio simple de los indices de educacién, salud y nivel de vida.
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A comienzos de la década de los noventa Treinta y Tres se ubicaba en el puesto 14
en el IDH realizado por el PNUD, para el afio 2005 la situacion se mantendria casi
incambiada pasando al lugar 12. Para ese afio también se realiza una modificacion del
IDH, que resulta del cambio de medicion del PBI per capita por el Ingreso per capita, y
ubicando a ese departamento en el puesto 14 a nivel nacional. (Ver anexos, cuadro 1)

Otro punto de comparacion intra departamental que nos puede guiar es la tasa de
desempleo y su evolucion en los Gltimos afios. Podemos observar que se ubica por encima
de la media nacional, siendo el departamento con méas desocupacion en el afio 2006, para
posicionarse en el puesto namero 17 al final del periodo de gobierno (ver anexos, Cuadro
2).

La Intendencia ha sido funcional para sustituir a lo largo del tiempo esos bajos
niveles de inversién y desarrollo a través del ingreso de mano de obra a la Administracion,
a veces con contratos amparados en la legalidad, otras veces, tal como se denuncio
durante los noventa en formas para nada legales. Dada la centralidad que posee la comuna
en el departamento, principalmente como uno de los pocos espacios de absorcion de la
masa trabajadora (junto a otras instituciones casi todas ellas publicas), hace que la entrada
a un puesto en la burocracia sea muy codiciado, no por su remuneracion sino por la
estabilidad laboral que presenta y sus beneficios sociales.

También la eleccion de este departamento se baso en que durante medio siglo
goberno el Partido Nacional, generandose un sistema de partido predominante que recién
se vino a romper con la asuncion del Frente Amplio en el afio 2005. Son dos propuestas
politicas antagonicas, en donde desde la oposicion el Frente Amplio siempre observo y
criticé la forma de conduccion gubernamental, desde el manejo econémico, su baja
participacion en proyectos sociales y sobre la forma de conducir los recursos humanos.
Lo que hace interesante de ver es como sucedio esta transicion en lo que concierne a si se

logro 0 no un avance en materia organizativa.

4.1) Cambios v continuidades de los Organigramas

El primer cambio que realizo el FA al asumir se dio en el Presupuesto
Departamental (Decreto 2/2006), alli se apunto a una nueva estructura del organigrama
de la Intendencia, creando nuevas Direcciones y nuevos Departamentos como también

una reorganizacion interna de los ya existentes.
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El organigrama del gobierno anterior (2000-2005) al FA se componia en su clspide
por el Intendente, luego de éste existian siete Direcciones Generales que eran: Direccion
de Administracion, Direccion de Hacienda, Direccidn de Arquitectura y Obras, Secretaria
General, Direccion de Servicios, Secretaria de Planeamiento y Presupuesto y por Gltimo
Unidad de Desarrollo (Fomento Industrial y agropecuario) y veintiin Departamentos
subordinados jerarquicamente a estas Direcciones, como se puede apreciar en el
Organigrama de 2001 (ver anexos, cuadro 4).

Direccion de Administracion: se componia de tres Departamentos que eran
Secretaria, Personal y Transito.

Direccion de Hacienda: bajo la subordinacion de esta existian seis Departamentos,
Contaduria, Tesoreria, Tributos, Adquisiciones, Informética y Liquidaciones.

Direccion de Arquitectura y Obras: se componia de cuatro Departamentos: Paseos
Publicos, Fabricas y Talleres, Arquitectura y Vialidad Urbana y Rural, y Plan Director.

Direccion de Servicios: se subordinaban a esta Direccion los Departamentos de
Promocidn Social, Cultura, Servicios Médicos, Higiene, Seguro de Salud y Policlinicas.

Unidad de Desarrollo: compuesta por dos Departamentos Turismo y Medio
Ambiente.

La Secretaria General y la de Presupuesto y Planeamiento no poseian
Departamentos bajo su jerarquia.

Si retrocedemos hasta el periodo 1995- 2000 podemos apreciar que el nimero de
Direcciones eran aun menores, al igual que la cantidad de Departamentos. Ese
organigrama se conformaba por seis Direcciones Generales y dieciocho Departamentos
(ver Anexos, cuadro 3).

El Frente Amplio conformo un nuevo organigrama creando nuevas Direcciones y
Departamentos. La nueva estructura se conforma de diez Direcciones Generales y
veintiséis Departamentos (anexos, cuadro 5)

Secretaria General: conformada por los Departamentos de Informatica y Cultura

Direccion de Hacienda: posee a cargo cuatro departamentos, Liquidacion de
Tributos, Tesoreria, Adquisiciones y Liquidaciones de Gastos. Su objetivo es “contribuir
al desarrollo integral y equitativo del Departamento, con énfasis en la dimension
presupuestal, y en la gestion financiera de la IDTT.

Direccion de Acondicionamiento Urbano y Vialidad: posee cinco departamentos,

Ordenamiento Territorial, Fabricas y Talleres, Arquitectura, Vialidad y Transito y
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Transportes. El fin otorgado es “contribuir al desarrollo integral y equitativo del
Departamento a través de la planificacion y la gestion del territorio”

Direccion de Recursos Humanos y Administracion: conformado por los
departamentos de Capacitacion y Formacion continua, Administracion y Desarrollo de
Recursos Humanos y por ultimo el Departamento de Administracion Documental. El
objetivo adjudicado a esta oficina es la de “contribuir al desarrollo integral y equitativo
del Departamento desarrollando y gestionando los recursos humanos municipales”

Direccién de Salud y Desarrollo Ambiental: componen esta Direccion los
departamentos de Higiene, Seguro de Salud, Policlinicas y Deportes. Su fin es la de
“contribuir al desarrollo integral y equitativo del Departamento promoviendo y
contribuyendo acciones en pro de la mejora de la salud de los habitantes del Depto”

Direccion de Desarrollo Social y Participacion: se encuentra subordinados
jerarquicamente los departamentos de Politicas Alimentarias, Apoyo Social, y
Descentralizacion y Participacion. El fin adjudicado a esta Direccion es la de “contribuir
al desarrollo integral y equitativo del Departamento, con énfasis en la dimension social y
en la construccion de ciudadania”.

Direccién de Desarrollo Econémico Local y Generacion de Empleo y Calidad:
componen esta Direccion los departamentos de Turismo, Unidad de Proyectos y Unidad
Técnica. El objetivo es “contribuir al desarrollo integral y equitativo del Departamento,
con énfasis en la dimension econdmica-productiva”.

Secretaria Personal: conformada por los departamentos de Oficina de Prensa, y
Relaciones Publicas.

Las Direcciones de Contador Municipal y la Secretaria Juridica no poseen
departamentos a su cargo (Decreto N°13/2008).

Luego de esta division organica de la institucion, la Intendencia posee otra division
que se denomina Programas. EI Programa una division administrativa con el fin de ajustar
los recursos econdémicos y humanos de acuerdo a la estructura organizativa, son aquellas
Direcciones y Departamentos que tienen el poder de gestionar recursos econémicos y
humanos. Es importante remarcar esta divisién organizativa a efectos de entender la
presupuestacion de doscientos funcionarios que se dio en el afio 2008 y se expondra mas

adelante.

Cuadro 1. Programas
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1.1 Gobierno Departamental. Programa gestionado por el Intendente
1.2 Salud y Desarrollo Ambiental.

1.3 Acondicionamiento Urbano y Vialidad
1.4 Juntas Locales

1.5 Hacienda

1.6 Desarrollo Social y Participacién

1.7 Desarrollo Econémico y Local

1.8 Recursos Humanos y Administracion
2.1 Vialidad Urbana

2.2 Vialidad Rural

2.3 Obras y Arquitectura

2.4 Maquinaria Vial y Equipos

3.1 Junta Departamental

Fuente: Elaboracion propia

4.2) Los recursos Humanos en la Intendencia de Treinta y Tres.

En esta parte del trabajo se analizara el Estatuto del Funcionario Municipal (Decreto
N° 26/1986, a partir de ahora EFM) y rendiciones de cuentas para comenzar a delinear
cuales son las formalidades reglamentarias para el ingreso y ascenso de los funcionarios,
asi como otros aspectos que muestren alguna tendencia en el manejo interno de los
recursos humanos.

La aclaracién que se debe de realizar es que se mantiene la nomenclatura que fija
el Estatuto (1986) llamandose municipal a los funcionarios de la Intendencia, cuestion
gue se vio modificada desde la Reforma constitucional del afio 1996 y desde entonces el
ambito municipal se limita al tercer nivel de gobierno que son los Municipios.

La primera referencia que se hace en el Estatuto es marcar una clara linea jerarquica
de mando y un acatamiento de los funcionarios a las 6rdenes de las autoridades, siempre
y cuando se ajusten a derecho. La necesidad de asegurar una linea de mando clara y una
obediencia se ve reflejada en la Ordenanza, “obedecer las ordenes que en materia de Su
competencia les impartan sus superiores jerarquicos; dichas ordenes constaran por
escrito, si de su cumplimiento debe quedar constancia en un expediente, expedirse algun
recaudo o actuar por ese medio ante alguna autoridad o particulares” pero también asi
la garantia de que esas 6rdenes se encuentren en un marco legal y procedimental que
asegure el bienestar del funcionario, como también que se deje en claro la responsabilidad
politica, administrativa y judicial del origen de la orden, se menciona “cuando las ordenes
sean verbales, el funcionario sin perjuicio de cumplirlas debidamente, tendra derecho a
dejar constancia escrita de las mismas y de su cumplimiento. Podra sin embargo,

observar las ordenes de sus superiores jerarquicos, en caso de considerarlas
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manifiestamente ilegales. Si el superior insistiera el subalterno debera cumplirlas. Si la
orden fuese verbal, en estos casos, el inferior podra pedir que se imparta por escrito”
(EFM, Cép. 1T “Obligaciones” art. 7, inciso d)

En otro orden de cosas, el mencionado estatuto establece seis ‘“categorias
funcionales” (escalafones) en el ordenamiento del personal. Estos son: a) de confianza;
b) Técnico Profesional; ¢) Administrativo; d) Especializado; e) de servicio y f) obrero
(EFM, Titulo 1V, Cap. I, art 10).

Para los cargos de confianza establece tres caracteristicas propias de estos, 1) no
son parte de la carrera administrativa; 2) pueden ser personas ajenas a la institucion y 3)
pueden ser cesados a discrecion, “dichos cargos pueden ser provistos con personas
ajenas al Municipio, quienes podran ser declarados cesantes en cualquier momento sin
expresion de causa” (Ibid., art. 11, inc. A)

La categoria Técnico Profesional sera desempefiada por funcionarios que posean
titulo expedido por la Universidad de la Republica. Para el escalafén administrativo
debera de ser funcionarios capaces de “desempeiiar tareas relacionadas con el manejo,
tramitacion y elaboracion de documentos y recaudos, instruccion de expedientes y
procedimientos y actos administrativos en general”. Para el caso de los funcionarios
“Especializados” se exige “una capacidad especial y reconocida o habilitacion expedida
por la Universidad de la Republica, Universidad del Trabajo o Instituciones afines,
habilitadas o semejantes, o por quienes rindan pruebas de suficiencia segun establezcan
las reglamentaciones respectivas” (art. 11, inc. D). en el caso de los funcionarios “de
Servicio”, su tarea recaera en las relacionadas con “la conduccion de vehiculos,
vigilancia, limpieza y porteria” (art 11, inc. E). Por ultimo se estipula para la categoria

“Obreros” aquellas tareas “relacionadas con oficios, trabajos manuales y capatacias”.

4.2.1) Sistemas de ingreso

El sistema weberiano y este Estatuto establece los espacios para la designacién de

[3

funcionarios de “particular confianza” o “politicos”. Estos se ubican en la cuspide
organizacional ya que por su idoneidad o cercania al partido son las encargadas de
conducir la administracion, fiscalizar y fijar los objetivos para el periodo de gobierno,
siendo exonerados de los requisitos de realizar pruebas o concursos, como se establece
enel art 12 inc C del EFM. En este sentido los cargos de confianza definidos y acotados

en el estatuto son coherentes y conformes con el modelo weberiano
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Formalmente el reglamento establece un sistema weberiano de ingreso a la funcion
publica, sobre todo en el escalafén administrativo, con las garantias del debido proceso
de “pruebas, examenes o concursos que disponga este estatuto o su reglamentacion” (Cap.
I, art 12, inc. C). Aun asi, méas adelante se detalla uno a uno el sistema de ingresos en
cada escalafon, alejandose algunos de ellos del sistema weberiano. Las diferencias que
existen entre uno y otros llevan a poder clasificarse cuatro formas de eleccion de los

funcionarios dependiendo de la funcién que cumplan, estos son:

Cuadro 2. Division escalafonaria de los Funcionarios y forma de designacion

ESCALAFON DESIGNACION
De Confianza Directa
Profesional Sin datos
Especializado Concurso o0 nombramiento directo
Administrativos Concurso abierto
Servicios y Obreros Sorteo 0 nombramiento directo

Fuente: elaboracion propia segin EFM

En el caso de la categoria “Especializados” existen dos instancias para cubrir los
cupos disponibles. En la primera es un llamado a concurso sin especificar si es abierto o
cerrado, y se realizara “en el grado respectivo”, pero en el caso de que quede vacante el
puesto debido a la ausencia de candidatos o por no haber alcanzado las notas minimas, el
reglamento habilita la posibilidad del nombramiento directo (art. 14, Cap. Il, EFM). Esto
genera una inconsistencia del sistema de carrera debido a que el ingreso no se da por el
grado mas bajo, cuestion que si esta establecida en el escalafon administrativo. Se pierde
asi la garantia del funcionario a su derecho de realizar la carrera administrativa, y
desvirtua los incentivos de la funcién publica. A su vez la segunda instancia de seleccion
queda supeditada a la discrecionalidad politica, ya que se autoriza la designacion directa
por parte del politico de turno.

Donde mas énfasis se pone es en el ingreso al escalafon “Administrativos” como
mencione anteriormente, en cuanto se detalle con precision una serie de elementos.
Podemos identificar en el art. 16 cuatro partes (grado de ingreso, forma de ingreso, plazo
de comunicacidn, y publicacion), que componen la reglamentacion para el ingreso a la
mencionada categoria. En el articulo se explicita en qué lugar del escalafén se ingresaria

iz

siendo “el ultimo grado del escalafon”, por un “concurso abierto de pruebas”, el cual

24



debe de ser comunicado “con una anticipacion no menor a 30 (treinta) dias, con relacion
a la fecha en que deberan realizarse las pruebas”, y el cual debe de constar en la
publicacion de “por lo menos en un periédico del departamento”.

Por altimo para los escalafones de Servicio y Obreros, el reglamento establece que
se utilice en primera instancia el sistema de sorteo, dejando la posibilidad que “por
razones de idoneidad, podré contratarse en forma directa” (art. 17)

Como se aprecia el Estatuto deja demasiado margen de discrecionalidad politica en
algunos de los escalafones al tener el poder de contratar en forma directa al personal que
desee el politico a cargo. Asimismo no establece un sistema de contralor en donde se
tenga que justificar los ingresos de estos.

Cabe hacer una mencién especial al escalafon “Profesionales”, ya que el Estatuto
no hace referencia ni a su forma de contratacién ni de ascenso. Deja un amplio margen
de poder politico para designar en los puestos de mayor prestigio y retribucion a personas
afines al partido, sin tener que demostrar sus cualidades técnicas a través del proceso de

seleccién meritocratico.

4.2.2) Sobre los ascensos

Una vez ingresado a la administracion se formulan una serie de condiciones para
asegurar la realizacion de la “carrera” del funcionario. Para esto el Estatuto establece tres
mecanismos, dos correspondientes al escalafon “Administrativo”, clasificados entre
“auxiliar 5° y siguientes” y la categoria “Subjefe en adelante”. El tercer mecanismo fijado
por el Estatuto corresponde a los escalafones “Especializado”, “Obrero” y de “Servicio”.

Para el primer caso, esto es, Administrativo 5° en adelante, el reglamento establece
que los ascensos ocurran por concurso de méritos, basados en “la calificacion del
funcionario en el afio inmediato anterior al concurso” (EFM, Art. 30)

El segundo caso es para aquellos ascensos que ocurran en la escala de subjefe en
adelante utilizando el mecanismo del concurso de oposicidén y mérito, calificandose por
dos indicadores, el puntaje del concurso y la calificacion del funcionario. Existe una
ambigledad del reglamento en cuanto a que calificacion se utiliza, si esta es igual a la del
primer caso tomando la calificacion del afio anterior o la ponderacion de las calificaciones
del funcionario a través de su servicio en el organismo.

En la tercer categoria, se discriminan dos tipos de posibilidades para el ascenso, la

primera es la del concurso por meérito, “entendiendo por tales la calificacion del
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funcionario en el afio anterior al concurso”, pero también se deja un margen de
discrecionalidad ya que el “Ejecutivo Comunal” puede disponer la posibilidad de
establecer la realizacion de concurso de oposicion y mérito.

Como se puede ver la legislacion en materia de ascensos es amplia dependiendo de
los escalafones y de los cargos, pero no solo eso sino que es ambigua en algunos puntos
y ademas deja la oportunidad del manejo politico en la forma de realizacion de los

ascensos como en el dltimo caso.

4.2.3) Numero de funcionarios y Presupuestacion

La evolucion del numero de funcionarios ha sido casi que invariable en la ultima
década, si observamos la tendencia se ha mantenido constante desde el afio 2000 hasta el
2010. La ONSC nomina funcionarios publicos a los siguientes tipos de contratos: los
presupuestados, contratados permanentes, eventuales y zafrales y otros funcionarios
publicos. Son funcionarios no publicos pero que conforman la planilla los siguientes:
becarios y pasantes, arrendamientos de obras, arrendamientos de servicios, contratos a
términos, y otros no funcionarios estatales.

Al principio de esa década el nimero de funcionarios publicos ascendia a 1016,
estos se distribuian de la siguiente manera: presupuestados 194 funcionarios y contratados
permanentes 822 funcionarios. Si tomamos también a aquellos que no son funcionarios
publicos: becarios, 12; arrendamientos de obras 42, el numero total asciende a 1070
personas contratadas. Para el afio 2005 estos funcionarios pablicos se distribuian en 135
presupuestados y 869 contratos permanentes. Los funcionarios no publicos eran 3
becarios y 28 arrendamientos de obra sumando un total de 1035 empleados.

Llegando al final del gobierno del FA estos nimeros se situaban en 1077
funcionarios publicos, 236 presupuestados; 822 contratos permanentes y 19 zafrales. Si
tomamos a los funcionarios no publicos esta cifra asciende a 1112 empleados, sumando
a 3 arrendamientos de obra y 32 arrendamientos de servicios (ver anexos, cuadro 6).

Un hecho a resaltar es que en el gobierno del Frente Amplio, los contratados
permanentes superaron afio a afio, excepto en el 2009, a la cantidad de funcionarios de la
misma categoria que en el quinquenio anterior, distorsionando la posibilidad de la
realizacion de carrera por parte de estos funcionarios, pero no solo esto, sino que va en

clara oposicion al discurso planteado sobre la forma de organizacion y manejo de la
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administracion publica que se realizaba, fortaleciendo el sistema de contratos y de
flexibilizacion de la administracion.

El cambio méas importante fue revertir la tendencia a la baja en el nimero de
funcionarios presupuestados, o sea, aquellos funcionarios que se enmarcan en una
burocracia tradicional con la posibilidad de hacer la carrera administrativa, ya que como
mencionaba Schick, las burocracias con regimenes contractualistas en los Estados
subdesarrollados llevan a nuevas formas de clientelismo.

En el afio 2000 el nimero de estos funcionarios presupuestados se ubica en 194,
decayendo su numero durante los siguientes afios, hasta ubicarse en un minimo de 66
funcionarios en ese régimen en el afio 2008. Es en este mismo afio que el FA logra aprobar
el proyecto de presupuestacion. La explicacion para este continuo descenso de los
funcionarios presupuestados en el gobierno de izquierda, se debid a la aplicacion de una
politica de retiro incentivado que se utilizo luego de la evaluacion a los funcionarios,
observando la desmotivacién de aquellos con mas edad para afrontar una nueva politica
de trabajo y de capacitacion.

El proceso de regularizacion (presupuestacion) incluyo a 200 funcionarios (Decreto
13/2008, art 15) “que no hubieren ingresado a la misma (Intendencia) durante el periodo
de gobierno de la Administracion que presupuesta” (Decreto 24/2008, art. 1°). El ingreso
se dara por el grado 1 de la funcién, estableciendo un mecanismo de adecuacion salarial
para aquellos casos en donde el sueldo anterior sea superior al de este grado.

En este mismo Decreto (13/2008) también se modifica la estructura de grado hasta

ese entonces vigente, pasando a conformarse de la siguiente manera:

Cuadro 3. Nueva estructura de Grados

Grado Anterior Nuevo Grado
3,4y5 1

6,7y8
9y 10
11y 12
13y 14
15y 16

Fuente: Decreto 13/2008

OO IWIN

Para la seleccion de presupuestacion se establecié un mecanismo de evaluacion
de todos aquellos funcionarios que calificaran para el cargo. Esta evaluacion se baso en

dos items, a) Antecedentes y b) Desempefio en el trabajo (Dec. 24/2008, art. 5). Para la
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primer parte se toma la antigiiedad del funcionario para la ponderacion, otorgandose un
valor dependiendo de los afios en la tarea. Para la segunda parte se toman tres indicadores
para ponderar, estos son “Rendimiento y Calidad”, “Condiciones personales” y
“Comportamiento”.

Los 200 nuevos cargos se distribuiran de acuerdo a las necesidades y “dependeran
directamente de los jerarcas de los diferentes Programas mencionados” (Decreto
13/2008, art. 15.). Como habia mencionado anteriormente los programas son direcciones
0 departamentos con el poder de gestionar recursos, no solo econdmicos, sino como
observamos también, humanos.

Otro punto interesante a remarcar es la instancia de evaluaciones a mas 200
funcionarios administrativos que se realizo en el afio 2006 en convenio con la Oficina del
Servicio Civil, en el marco de una mejora en la gestion gubernamental. Estas pruebas se
basaron en conocimiento general desde matematicas hasta escritura, y una instancia
legalista de conocimiento del estatuto del funcionario o la legislacion sobre la funcién
publica.

Este proceso de evaluacion finalizo con la creacién de la Escuela de Gestidn
Municipal en el afio 2007, teniendo como finalidad “optimizar al méximo los recursos
humanos con que se cuenta y a la vez mejorar el servicio que se le brinda a la
comunidad™®. En ese sentido el objetivo de la Escuela se basa en dos objetivos concretos,
uno de ellos surge como consecuencia de las evaluaciones antes mencionadas, por lo que
se apunta a nivelar a los funcionarios a través de la “escritura, lectura y técnicas de
estudio”®. Pero también se pondra el énfasis que “sera encarado desde varios angulos
que van desde las relaciones interpersonales, buscando moverse sobre tres ejes que
impliquen la dignificacion del propio funcionario, asi como afirmar y desarrollar el
concepto del trabajo en grupo™’

Este proyecto constaba de cuatro instancias formativas. El primer modulo es de
nivelacion con talleres de escritura y lectura. EI modulo inicial trataba de talleres de

relaciones interpersonales, atencion al usuario, calidad de servicio, taller de gestion y

5 Jose Luis Casalla, Director de Cultura de la Intendencia de Treinta y Tres y director de la Escuela
de Gestion Municipal. Semanario “Orejano” 13/7/2007

& 1bid.

7 1bid.
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taller de gestion departamental. El tercer modulo era de supervision, con eje en el” rol del
supervisor”, “la organizacion, division y distribucion del trabajo”, talleres de “derecho y
deberes del administrativo” y talleres de la “logica del conocimiento y de la expresion”.
Por ultimo se encontraba el nivel de Direccion, con talleres basados en: “rol del director

superior”, “sistema de toma de Decisiones”, taller de “tecnologia de la gestion” y talleres

de “la construccion de la norma”

5) Andlisis

Es en el doble sentido que hablaba al principio (la de gestionar nuevas
responsabilidades y racionalizar los recursos humanos) que durante la gestion del Frente
Amplio se implementaron ciertos aspectos en busca de un aggiornamiento administrativo
que integre las demandas planteadas. Hay tres aspectos claves que nos va a marcar la
agenda, a) la modificacion del organigrama creandose la Direccion General de Desarrollo
econdémico local y generacion de empleo y calidad, la Direccion General de Desarrollo
Social y Participacion y por Gltimo la Direccion General de Recursos Humanos y
Administracion, agrupadndose también los departamentos dentro de estas direcciones en
base a tareas comunes de especializacion. B) la racionalizacion de la funcion por medio
de la presupuestacion que se realizo en el afio 2008, situacion que regularizo los contratos
de doscientos funcionarios, y como consecuencia se revaloriza la carrera administrativa
tradicional y ¢) la idea de la educacion y la capacitacion que se brindo a los funcionarios
a través de la creacién de la Escuela de Gestion Municipal como eje para crear dos
cuestiones: funcionarios profesionalizados que conformen una conciencia de “cuerpo” al
servicio de la comunidad y por ende revalorizar la burocracia, y la mejora de la gestion y
la atencion al publico.

Desde el principio del mandato, el gobierno del FA debi6 transitar un camino de
dificiles equilibrios, esto debido a las caracteristicas estructurales deficitarias de la
intendencia, que implicaban carencias de infraestructura, la situacién econémica ruinosa
y una gestion administrativa permeada politicamente, solo para nombrar algunas
cuestiones internas que dificultaban poner en préactica su plan de gobierno.

La principal cuestion pasaba de cdmo aplicar un programa de gobierno progresista
con una fuerte marca estatista, basada en la sociedad y en la reconstruccion de la

administracion con una institucion que poseia las caracteristicas de un déficit de 10
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millones de dblares aproximadamente, con los servicios estatales a punto de ser cortados,
y una gran parte del funcionariado con contratos vencidos y sin las calificaciones minimas

gue conduzcan a una eficiencia sistémica.

5.1) Organigrama

Si comparamos los tres organigramas, desde el afio 1995 al 2006, vemos una
evolucién, un salto cuantitativo y cualitativo en la gestion del FA relacionado a la
organizacion de la estructura institucional, cuestion necesaria para gestionar los nuevos
requerimientos demandados, aumentando el nimero de Direcciones Generales. Como
mencione anteriormente se habia conformado un traspaso de funciones al nivel
departamental, pero también una nueva vision social en la forma de prestar servicios y
bienes a este nivel gubernamental. Desde el 2006 se logra plasmar en el organigrama esa
nueva intencion de modernizacion y de crear los canales que logren aprehender las
demandas ciudadanas para asi conformar, a través del gobierno los outputs necesarios. La
creacion de las Direcciones de Desarrollo Econémico y Local, de Recursos Humanos y
la de Desarrollo Social y Participacion se adecuan a la teoria de la revalorizacion de las
funciones de los gobiernos departamentales modificando el ABC clasico de conduccion.

También en este sentido, la creacion de nuevas direcciones como asi el
reagrupamiento de los departamentos al interior de cada una buscan en cierta manera
impulsar una especializacion de las tareas. Se intenta agrupar a los departamentos en base
a criterios comunes de objetivos y tareas dejando de lado el agrupamiento casi irracional
de que bajo una misma Direccion General se agrupe por ejemplo Cultura y Servicios
médicos, o Higiene (Organigrama 2001). Pero también como lo menciona Loyarte®, “la
estructura o el programa de gobierno estaba alineado con el gobierno nacional porque
eran las mismas politicas en el mismo sentido progresista y también para facilitar la
articulacion que se necesita para sumar”.

Es en este contexto que el papel de cada nueva Direccién estaba bien delimitado,
la de Desarrollo Local fomentaba el emprendimiento de pequefios y medianos
productores, trabajando en dos ejes claros, aquellos proyectos mas tradicionales de
agricultura y ganaderia, y otro eje basado en aquellas actividades no tradicionales como

horticultura, manejo de semillas autoctonas o apicultura. También tuvo una veta

8 José Loyarte: Director General de Recursos Humanos y Administracion.

30



financiera a través del otorgamiento de microcréditos que apoyaron pequefias economias
arraigadas a lo local, un sistema de microfinanzas que impulsaron la economia y con
devolucion voluntaria de parte de los beneficiarios situacion que tuvo su “punto de
partida en las inundaciones que hubo (afio 2007). Tuvimos que apoyar a los ciudadanos
que quedaron con sus economias devastadas, que estaban muy vinculadas a donde vivian,
comprometidas, el que tenia un kiosquito y le llevo todo el agua, a esa gente se le genero
apoyos muy chicos, de pronto de 5 mil pesos o créditos de 1500 dolares con lo que
reactivar la cosa y lo pagaba de forma voluntaria y muy cémoda” (Amaral®), resaltando
el gran éxito que se tuvo al momento de la devolucion de esos créditos.

La direccidon de Desarrollo Social y Descentralizacion tuvo una fuerte impronta
de “creacion de ciudadania” y fortalecimiento democratico a través de la participacion y
la aplicacién de politicas publicas desde lo local, que buscaban una mayor cohesién
social. Uno de los puntos fuertes fue el “Plan Hogar” basado en mejorar la calidad de las
viviendas precarias en base a la cooperacién Intendencia-beneficiario, no solo se trato de
facilitar el acceso a los materiales y a la mano de obra especializada (arquitectos,
albafiiles) sino que se incluia a los beneficiarios del programa para que ellos mismos sean
hacedores de su vivienda con cronogramas de tareas bien definidas. También se brindo
apoyo a la mujer victima de violencia domestica, brindandole asistencia material y legal
entre otras politicas, todas ellas buscando un acercamiento entre el Estado y la sociedad
civil por medio de politicas no patrimonialistas, siendo necesario en ambas politicas
contratar personal técnico adecuado para llevarlas adelante, y por lo cual se prefirié usar
el sistema de contrato en su ingreso.

Por medio de estas apreciaciones podemos observar dos ejes que se quiere exponer
en este trabajo, el primero es que, lejos de descentralizar las funciones sociales el Estado
interviene en las necesidades de la sociedad, logra centralizar las demandas y aplicar
politicas pablicas de corte social. Lo segundo, es lo que ya mencione, Yy es el uso de
personal que se une a la funcion pablica en base a un contrato, similar a la logica de

mercado.

% Dr. Gerardo Amaral, Intendente de Treinta y Tres 2005-2010

101 a primera experiencia de microcréditos la llevo adelante Muhammad Yunus con la creacion del
Grameen Bank en Bangladesh. Consiste en pequefias cantidades de dinero para proyectos sobre todo
familiares y mayormente en mujeres solas con familia a cargo. La experiencia demostré que fue un gran

éxito que se replico en varios paises del mundo.
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Por otra parte la Direccion de Recursos Humanos baso su funcionamiento en un
intento de organizar el cerno de la administracion y la carrera administrativa, también
sistematizar y ordenar la documentacion y por ultimo capacitar y formar a los
funcionarios. Hay en este Gltimo punto una doble creacién de ciudadania, tenemos por un
lado la formacion particular de los funcionarios que eso implica o apunta a concientizar
que el funcionario esta para la funcion y se debe a la sociedad por lo que se buscaba
objetivos concretos de mejora en la calidad de los servicios, y por otro lado la sociedad
que recibe los servicios vea en el funcionario publico un servidor y que se revierta esa
vision de que ‘“cuando el aparato burocratico del Estado no es un instrumento para
lograr metas nacionales,(en este caso departamentales), sino mas bien un impedimento,
la palabra “burocrata” se convierte en sinonimo de oprobio que de prestigio”
(Evans,1998)

En definitiva tenemos tres ejes conductores en la modificacion de la estructura
organizativa, por un lado tener objetivos desde el Estado en pos de potenciar a la sociedad
y sobre todo a aquellos que mas lo necesitan no en un sentido asistencial, sino “sumarle
a una eficiencia tradicional en la gestion de recursos, mas alla de ser eficiente en
arquitectura, en ser eficiente en el area de recursos materiales, serlo también en la parte
de formacion de ciudadania trabajando con baterias nuevas de medidas en el campo
social, en el campo cultural” (Casalla) .El segundo punto es potenciar al Estado como
agente no solo administrador sino gestionador y con capacidad redistributiva, es por esto
que en este periodo “el 30% del presupuesto fue hacia politicas sociales, culturales,
deportivas apoyo a pequefias empresas, microfinanzas, algunas cosas de las que se
hicieron en 33 se tomaron como modelo y hoy se estan haciendo a nivel nacional, por
ejemplo las politicas de micro finanzas” (Amaral). El tercero es institucionalizar y
especializar. Primero que nada institucionalizar las nuevas dependencias para que tengan
continuidad en el tiempo, que no se conviertan en un proyecto unicamente politico
partidario sino que conforme un trampolin para consolidar politicas de estado pensadas
desde lo local. Lo segundo es la especializacion de cada direccion y de los funcionarios a
partir de la formacién y la educacién a través de cursos que brindaron herramientas para
desemperfiar mejor sus tareas.

El proyecto de izquierda intento alejarse de la forma tradicional de administracién
(aunque continua cumpliendo con esas obligaciones) aspirando acercar al gobierno y a la

institucion estatal a la ciudadania. EIl dilema que se crea es lograr una concisa
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institucionalizacién de esas oficinas y que logren perdurar, aunque la continuacion del
organigrama no asegura de por si el contenido de las Direcciones. Este fue un desafio y
un proyecto que se vio truncado por no ser electos otro periodo de gobierno. Los
gobiernos departamentales pueden generar politicas de mediano y largo plazo pensando
en el éxito y la posibilidad legal de la reeleccion, pero claro esta, en politica nada es
seguro y al dia de hoy esa institucionalizacion que se quiso instalar es casi nula, sobre
todo en el contenido de esas Direcciones nombradas, siendo la Direccion de Desarrollo

local la que continua con cierto éxito.

5.2) Presupuestacion

La teoria weberiana esta pensada entre otros puntos, en funcionarios permanentes,
capacitados técnicamente, con la posibilidad de hacer carrera, y con una idea de “corpus”
fuerte. Esencialmente el gobierno del Frente Amplio tuvo la intencion de fortalecer estos
puntos mencionados a través de dos mecanismos: a) presupuestar a 200 funcionarios en
base a criterios fijados por la ONSC, y b) fomentar el estudio y la formacién por medio
de la innovadora Escuela de Gestion.

El objetivo que se queria cumplir al presupuestar era que “los funcionarios no
fueran vulnerables al paladar del que viniera, sino que fueran con mas fidelidad
institucional, porque ¢qué pasa?, el funcionario que siente que depende del humor del
jerarca de turno es un funcionario que no esta institucionalizado, es servil al gobernante
de turno y eso no hace bien al proceso civilizatorio de la sociedad” (Amaral). Si hacemos
un repaso de los datos para el afio 2005 habia 135 funcionarios presupuestados, en el
2006,106; para diciembre de 2007, 79; 66 en el afio 2008; un afio mas tarde
(presupuestacion de por medio) 257 y para el fin del mandato en el 2010 ese nimero ya
habia comenzado a decaer, ubicAndose en 236 funcionarios presupuestados, debido a los
procesos jubilatorios.

Si bien se observa un deterioro del nimero de funcionarios presupuestados
durante los tres primeros afios del mandato, la tendencia se revierte aunque no marca una
gran diferencia. EI proceso es importante en si mismo ya que no existia la cultura de la
presupuestacion y la evaluacion. Desde el afio 1988/89 no se producia estas instancias
necesarias para obtener una institucion lo mas alejada de la influencia politica clientelar.
Esto acarreo muchas rispideces al interior de la administracion entre los funcionarios y

los mandos politicos, ya que se tomaron tres criterios para la evaluacion: desempefio,
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antiguedad y capacitacion, siendo el desempefio la méas controvertida, ya que implicaba
dos cosas: por un lado como mencione no existia la cultura de evaluar los rendimientos
de los funcionarios, y segundo esto implicaba estar en la mira de un Director que responde
a un partido politico.

En el entorno de una administracion permeada por las voluntades politicas y una
herencia del manejo discrecional de los recursos humanos esto se vio, o se podia ver como
una arbitrariedad a la hora de evaluar dependiendo de la afinidad del funcionario al
partido gobernante. Trajo consigo variados problemas al inicio del periodo como
comentan los entrevistados, en palabras de Alboa®!, “la principal dificultad es la cultura
de la organizacion, o sea hay resistencias de los propios funcionarios por ejemplo a la
evaluacion, la primera evaluacién que se hizo genero mucho rechazo, tal vez no se
explico bien, no se comunico bien pero fue un episodio bastante controvertido”. L0S
entrevistados coinciden en que la comunicacion fue un Talon de Aquiles de la
administracién, que sobre todo al principio del mandato no supieron comunicar las

decisiones y el plan de gobierno lo que trajo aparejado varios conflictos 2.

A la hora de analizar se podria concluir que la idea subyacente en el proceso de
presupuestacion respondia a lo que Skocpol llama “autonomia estatal”, aunque fue un
proceso que no llego a institucionalizarse e imponerse como una nueva forma de
conduccion gubernamental. Lo que se recoge en las entrevistas es un fin muy claro y
explicito de querer separar la estabilidad laboral del gobierno de turno, de que el
funcionario no esté al vaivén del gobernante a lo que hay que sumar una idea de conformar
un corporativismo en su acepcion mas positiva, y la identificacion del trabajador con la
institucion, pero como observe anteriormente el nimero de funcionarios contratados bajo

distintas modalidades aumento y se diversifico en este periodo de gobierno.

11 Ruben Alboa, Director de Administracion y Desarrollo de Recursos Humanos.

12 No fue en la Gnica area donde el partido de gobierno fallo en el tema de la comunicacion, al momento de

buscar la reeleccién “el FA no pudo en ninglin momento poner en la agenda los logros de su gestion. En efecto, en el
mes de marzo el 65% de la poblacion apoyaba la gestién de Amaral al frente de la intendencia, y un porcentaje similar
pensaba ademas que la actual gestiéon era mejor que la anterior'2. En este sentido la estrategia del FA consistia en
mostrar los atributos de una gestion que era bien evaluada por la poblacién. Sin embargo el FA 'y en particular Amaral
aparecieron la mayor parte del tiempo a la defensiva en respuesta a las ofensivas de los blancos”.(Rodriguez, Jose Raul,
Araujo Micaela y Schwendenwein, Goodfred en “Cambios, certezas e incertidumbres. Elecciones Departamentales y
Municipales 2010. Cardarello, Antonio y Magri, Altair coord. 2011)
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Un punto que causa cierta interrogante es porque un namero tan bajos de
funcionarios. Viendo la evolucién o involucion de los funcionarios de carrera uno podria
animarse a decir que beneficiados por la mayoria de bancas en la junta, se pudo haber
aprovechado esto de forma mas eficiente, y de esa manera aumentar el nimero de
funcionarios que ingresaran a hacer carrera, pero como menciona Amaral “queriamos
crear un nucleo de gente muy capacitada, muy consolidada a punto de partida del cual
se fuera reproduciendo nuacleos consolidados en capas que tuvieran todas las
capacidades necesarias”, Yy finaliza argumentando “por razonamiento de que si
hubiésemos puesto a 400, seguramente no hubiésemos puestos a 400 con las maximas
capacidades para mantener un proceso de mejora continua”.

En ese proceso de consolidacion administrativa gradual que se proponia la fuerza
de gobierno es que se destaca el siguiente cuadro en donde se detalla la cantidad de

funcionarios para cada escalafon.

Cuadro 4. Distribucion de funcionarios por Programa. Presupuestacion 2008

Programa Cargo Cantidad Grado Escalafén

Auxiliar

11 Administrativo 10 1 Administrativo

11 Auxiliar de Servicios 3 1 De Servicio
Auxiliar

1.2 Administrativo 7 1 Administrativo

1.2 Pedn 22 1 Obrero

1.2 Auxiliar de Servicios 26 1 De Servicio
Auxiliar

13 Administrativo 4 1 Administrativo

13 Pedn 30 1 Obrero

1.3 Auxiliar de Servicios 14 1 De Servicio
Auxiliar

14 Administrativo 7 1 Administrativo

14 Pedn 24 1 Obrero

14 Auxiliar de Servicios 14 1 De Servicio
Auxiliar

15 Administrativo 8 1 Administrativo
Auxiliar

1.6 Administrativo 5 1 Administrativo

1.6 Pedn 2 1 Obrero
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Fuente: Dec13/2008
Se observa claramente que la intencion no se baso solo en consolidar al sistema a

1.6 Auxiliar de Servicios 9 De Servicio
Auxiliar

1.7 Administrativo 4 Administrativo
Auxiliar

1.8 Administrativo 6 Administrativo

1.8 Auxiliar de Servicios 5 De Servicio
TOTAL 200

los administrativos, sino que se diversifico para los distintos escalafones de la

administracion, incluyendo a peones y auxiliares de servicios, pero no asi para el

escalafon de los profesionales. Por lo tanto tampoco podriamos afirmar que el nimero tan

bajo de presupuestados respondieran a una légica de afianzar de mayor conocimiento y

profesionalidad a la burocracia al obviar al escalafon de los Profesionales.

5.3) Reestructura y economia

Este proceso degradatorio del sistema weberiano que padecio la administracion

durante tantos afios y que se intento revertir por la posterior presupuestacion no significo

una gran variante en el rubro destinado a sueldos. Lo que podemos apreciar a través de la

evolucién del Rubro 0 desde el afio 2000 es que este apenas se modifico en esta serie

temporal, incluida la presupuestacion de por medio.

Cuadro 5. Evolucion del Rubro 0

ANO RUBRO 0 TOTAL %

2001 71.159.834 148.970.305 48%
2002 71.159.834 157.223.137 45%
2003 74.307.834 164.044.178 45%
2004 77.476.834 168.613.200 46%
2005 77.476.834 168.613.400 46%
2006 111.107.464 261.301.807 43%
2007 111.107.464 271.453.511 41%
2008 111.107.464 271.815.351 41%
2009 111.107.464 261.799.851 42%
2010 111.107.464 257.845.351 43%

Fuente: elaboracion propia

En esta linea econdmica y organizativa también se inscribe la reestructura de los

grados que se sucedi6. Como mencione en el capitulo anterior se realizo una nueva
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estructura de los grados, no haciendo tan estirada la diferencia entre el grado mas bajo y
el mas alto. Para eso se compacto la pirdmide acarreando la siguiente consecuencia, esta
modificacion resulto atractiva y beneficiosa para los grados mas bajos, ya que se
reajustaban con el sueldo més alto del escalén correspondiente, beneficiando a aquellos
gue menos ganaban, cuestion imprescindible por los bajos salarios que se percibian, por

ejemplo “un portero paso de ganar mil y algo a ganar 8 mil” (Amaral).

5.4) Estatuto del Funcionario Municipal

La administracion de Amaral debié suplir espacios vacios en la estructura
organizativa y para eso se amparo en el Estatuto del Funcionario municipal, usando la
figura y la posibilidad legal de la contratacion directa para paliar las deficiencias
administrativas de la Intendencia. Desde el ejecutivo departamental se tuvo la voluntad y
se trabajo en coordinacion con la ONSC y también al gremio de funcionarios para realizar
un nuevo Estatuto. Este proyecto al momento de llegar a la Junta no fue ni siquiera
tratado. No queda lo suficientemente claro cual fue el motivo por lo que este proyecto
reformista no fue tan siquiera discutido. Se podrian formular dos hipotesis al respecto: al
momento de ingresar al gobierno el Frente Amplio no habia tratado en la orgéanica una
reestructura de este tipo y la desarticulacion sectorial del partido se hizo evidente una vez
en el gobierno, llevando a la descoordinacion entre el Ejecutivo y el Legislativo
departamental. Como segunda hipétesis se podria tratar de que en definitiva los distintos
sectores se podrian ver beneficiados con el Estatuto vigente ya que eso permitia designar
directamente a personas que estuvieran alineadas con el gobierno y que podrian salir de
sus mismas filas, por lo tanto, usar el aparato estatal discrecionalmente, cuestion que era
facil de hacer por dos vias, el amparo legal del estatuto, y la desorganizacion estructural
que existia.

Al no lograr modificar el estatuto, se repiten las practicas de que en cada
alternancia de gobierno, los nuevos cuadros politicos renuevan los cargos de confianza
con los que logran poseer el control administrativo necesario para cumplir sus objetivos,
asi como también sucede el hecho de realizar una gran movilizacion intra institucional de
acuerdo a las simpatias de los funcionarios administrativos, esto genera la imagen de una
administracion que sirve como herramienta a intereses politicos particularistas y es lo que
Narbondo define como la autoprofecia cumplida, esto es, a intervalos regulares de tiempo

coincidentes con los cambios de gobierno se suceden estas modificaciones exdgenas y
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enddgenas de la administracion. La falta de confianza en los funcionarios que actuaron
en el periodo anterior o el simple discurso de la falta de capacitacion del personal para
los puestos asignados es razon suficiente para llevar adelante los mencionados
movimientos dentro de la organizacion.

En un gobierno progresista con una vision de una administracion ordenada,
transparente y neutra politicamente, en donde el papel de la burocracia se vuelve eje
principal para brindar los bienes y servicios inclusivos de la ciudadania, se perdio la
oportunidad de aprovechar las mayorias especiales que se logran en nuestro sistema
electoral departamental para aprobar un nuevo estatuto que racionalice y revalorice la
burocracia. Si bien el ejecutivo aprovecho los margenes discrecionales que brinda el
estatuto, a través de contrataciones directas que se utilizaron para cubrir areas especificas
que iban en lineamiento con la visidn del proyecto, hay que resaltar la poca ejecutividad
de la fuerza de gobierno para tratar este tema, en donde los intereses politicos primaron

sobre el interés general.

5.5) Escuela de Gestion.

La implementacion de la escuela de gestion permitié posicionar a la institucion en
un eje central de formadora de cuadros administrativos eficientes a la hora de prestar
servicios. La formacion no vino solo por el lado de profesionalizacion entendida como
aquellos cursos dictados al mejoramiento intrinseco de la actividad publica sino que
también desempefio el rol de equiparar a los funcionarios en las destrezas basicas de la
educacion formal (entiéndase leer, escribir y calculos matematicos).

Existia (y de seguro contintie existiendo) una burocracia “amateur”, por lo que se
debid de revertir ese proceso, tomando en cuenta la evaluacion que se realizo en diciembre
de 2006, Casalla indicaba que ‘“del 100% de los administrativos, el 80 fallo en la parte
de escritura y lectura”. Cuando se posee una institucion estatal que actta bajo logicas
patrimonialistas y clientelares lleva a circunstancias como las mencionadas
anteriormente. El ingreso de personas por designacion directa de la voluntad del
gobernante conduce a que no exista una evaluacion para conocer las actitudes y aptitudes
para cubrir los cargos, y hace que al final la burocracia no sea un empleo para los mas
aptos, sino un premio para la militancia. Bajo condiciones de tener una estructura
organizacional permeada por practicas politicas que se alejan de un modelo profesional y

una burocracia como la mencionada, el papel del Estado democratico como responsable
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de ofrecer un abanico de politicas publicas orientadas a un objetivo desarrollista
directamente es nulo.

Nuevamente la vision de un proyecto de largo aliento, la intencion de una politica
de “Estado” se vio frustrada por el hecho de no ser reelectos, y junto a esta situacion el
fin de la politica de formacion y capacitacion de los funcionarios al ser cerrada la Escuela
con la llegada de un nuevo gobierno nacionalista. Una politica que comenzé siendo
interna en base a tres niveles, basico, de mandos medios y de alta gerencia y que culmino
siendo un proceso formativo de otras instituciones publicas, implementandose de hecho
una gobernanza de redes por el mutuo apoyo entre ellas en la formacion de sus
funcionarios.

Desde un principio la escuela de gestion trazo una ruta de trabajo transversal para
los funcionarios de la Intendencia que en cierta manera podia traer aparejado un efecto
de cohesién al interior, entendido como un efecto no planificado. Antes “la capacitacion
de los funcionarios se daba por la voluntad propia de querer superarse, pero nunca como
una politica institucional ” (Alboa). Al modificarse esa vision y formar a los cuadros
burocraticos en todos sus niveles lleva intrinsecamente la idea de inclusion y participacién
de todos, revalorizando las tareas y el papel de los funcionarios que cumplen funciones
en el escalon mas bajo de la piramide organizacional.

El éxito de la Escuela se puede medir por la influencia y el papel que cumpli6 no
solo en la preparacion al interior de la administracion sino que se expandio hacia otras
instituciones que enviaron a sus funcionarios a tomar los cursos dictados, “por ejemplo
de la policia, del INAU, del hospital, del centro de salud” (Casalla). VVemos un proceso
de revalorizacion de Intendencia y del nuevo papel asumido de actor formador de técnicos
burocraticos. Pero también se puede observar una necesidad casi imperiosa de formacion
de las burocracias estatales departamentales, lo cual nos puede estar diciendo que existe

un gran déficit de formacion desde el gobierno central hacia sus oficinas departamentales.

6) Conclusiones.

Este trabajo intento ser una aproximacién a la realidad departamental del
funcionamiento de la Intendencia de Treinta y Tres con el énfasis en la gestién de los

recursos humanos que se realizo durante el periodo 2005-2010. Esto conllevo también a
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un cierto repaso marginal de los hechos que acontecian anteriormente a esa fecha sin por
ello ser un estudio comparativo.

El Frente Amplio llega al poder de en contra de todo pronéstico ya que nada hacia
augurar su triunfo en las elecciones departamentales. El triunfo en las elecciones
nacionales de octubre de 2004 produjo un efecto positivo (efecto arrastre) en la decision
electoral de mayo de 2005. Pero de todas maneras la organica departamental del partido
poseia un plan de gobierno alternativo a las practicas politicas tradicionales. Se tenia la
visién de un Estado que regresara al primer plano (Scokpol), que fuera una herramienta
activa en la integracion y la igualdad social en base a proyectos de desarrollo sustentables.
La redefinicion de las tareas y los roles de la Intendencia en el sentido que mencione van
estrechamente relacionado a la estructura organizativa y de los recursos humanos.

Un modelo weberiano o neoweberiano se ajusta al programa desarrollista que
queria implementar el Frente Amplio, por lo que era de fundamental importancia
reorganizar la institucion. Claro esta, que la dificultad es mayuscula cuando se tiene en
cuenta que la cultura organizativa imperante era el caos administrativo y la cultura del
amiguismo, por lo que implementar politicas transparentes y en base a criterios de las
virtudes personales de cada funcionario se vio de mala manera. Por otra parte se debi6 de
cuidar el equilibrio en continuar realizando aquellas tareas tradicionales de las
intendencias, ya que las demandas ciudadanas por las cuestiones cotidianas deben de
cumplirse para no perder legitimidad frente a la ciudadania.

Lo primero que podemos observar a simple vista es una nueva impronta en la
visidn que se posee del Estado y del uso de los recursos que se tienen, para de esa manera
mantener una nueva forma de contacto con la ciudadania. La necesidad de llevar adelante
un proceso de desarrollo local, entendido como las capacidades sociales, econdmicas y
politicas para un mayor bienestar de la sociedad requiere de un Estado que genere las
condiciones para el éxito de ese proceso, y una nueva forma de relacionamiento entre éste
y la ciudadania. El desarrollo local no se alcanzara si no se posee una administracién
transparente, capacitada, eficiente y eficaz, por lo cual es razon suficiente estudiar y
analizar estos procesos.

La legitimidad de los gobiernos esta estrechamente vinculada al éxito o al fracaso
en la implementacién de las politicas publicas. Desde una mirada institucionalista, para
que éstas no se desvirtien o directamente no logren llegar a la poblacion en su mayor

expresion, debe de existir una estructura organizacional y recursos humanos capacitados
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y profesionales. El proceso gue se inicio en el 2005 con el cambio de partido politico en
el gobierno apunto a mejorar esos aspectos. La evaluacion que se puede hacer es que se
intento, pero que fue proceso incompleto, fue un proyecto que quedo truncado en el
ingreso a la carrera administrativa y en la capacitacion, ya que no se pudo implementar
de forma completa los distintos cursos que se brindaron.

Siguiendo este razonamiento, si no se continua con el proceso de presupuestacion
para que un mayor nuimero de funcionarios logren insertarse en una burocracia
weberiana, se corre el riesgo de caer nuevamente un proceso degradatorio de la carrera 'y
ciertamente a ponerla en peligro. Subrayo el hecho de que para el afio 2009 segun datos
de la ONSC habia 257 funcionarios presupuestados, y para 2010 la cifra ya habia
descendido a 236 funcionarios. Pero no solo pertenecer al sistema burocratico tradicional
conforma una identificacién del funcionario con la institucion, sino que la posibilidad de
hacer carrera sea verdadera y transparente, y eso se logra no permeando la administracion
con manejos politicos discrecionales.

Los funcionarios logran identidad e independencia politica por el hecho de poder
realizar carrera, permitiéndoles competir por los puestos méas codiciados por medio de
concursos limpios y transparentes, ademas de existir una estructura bien organizada, con
una piramide que muestre claramente las lineas de mando y que no sea usada para el
ingreso lateral de personas, para que se generen por esta via dos procesos, primero, que
se tenga bien claro para el funcionario los escalones de ascensos, y segundo y para que
la linea de mando y responsabilidad sea eficiente.

Pero la mejora no viene solo por el lado de la profesionalizacién de la carrera
administrativa y de las lineas claras de responsabilidades, sino que por medio de estas
cuestiones se tiene el efecto de que la burocracia racional legal y técnica conlleva a una
subordinacion de todos sus integrantes al gobierno representativo elegido por la
ciudadania. Por lo tanto se genera los marcos necesarios que garanticen los derechos de
los burdcratas, la garantia de la subordinacion a los politicos, y en definitiva, la garantia
a la sociedad en su conjunto.

El Frente Amplio se movio en dos realidades paralelas, por un lado la idea de aplicar
un modelo weberiano o neoweberiano de accion centralizando las demandas ciudadanas
y brindando las soluciones a través del mismo Estado, creando Oficinas y proyectos que
solucionaran esos problemas y también se capta esa idea por el proceso presupuestario.

Sin embargo se utilizo recurrentemente la figura contractual como forma de vinculo entre
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la Intendenciay los funcionarios, imponiendo la flexibilidad laboral y coartando la carrera
administrativa

La continuidad del Estatuto de 1986 cred y mantiene un sistema perverso de manejo
politico de la administracion, con lo cual se reproducen practicas poco transparentes de
ingresos y ascensos aunque amparadas en la legalidad por medio de la posibilidad de la
contratacion directa de personal por parte del Intendente. Se crea un circulo vicioso de
que cada gobernante que llegue al poder remueva aquellos funcionarios que estaban
identificados con la anterior administracién y pongan personas de su confianza, por lo
que la “autoprofecia” se cumple. El mismo Frente Amplio debi6 recurrir a este sistema
de tener que nombrar funcionarios para ocupar puestos de mandos y para llenar aquellos
espacios en blancos que existian en la estructura organizativa.

La continuidad de este estatuto demostré una falta de coordinacion o falta de
voluntad politica al interior de la fuerza de gobierno que tenia todas las prerrogativas para
implementar una nueva legalidad en la institucién y asi poder alejarse de la forma
tradicional de conduccidn estatal. La mayoria de ediles que obtuvo el Frente Amplio en
la eleccion de 2005, no usaron el poder democratico y legitimo que les otorgo la
ciudadania para modificar y desterrar de una vez las practicas politicas patrimonialistas,
paternalistas y clientelares que tanto objetaron cuando eran oposicion. Se deberia de haber
buscado una mayor coordinacion entre los poderes (ejecutivo y legislativo departamental)
para generar una cambio institucional de peso significativo.

No es posible imaginar una exitosa implementacion de politicas publicas y un
proyecto desarrollista que busquen la igualdad y la inclusién de los ciudadanos si desde
el Estado no se cuenta con una capacidad administrativa para llevar adelante esos
programas, y a su vez que den seguridad y garantia de procedimientos transparentes. Esto
requiere un liderazgo muy fuerte y una coordinacion y voluntad politica de los actores
partidarios para que los procesos de reforma estatal sean exitosamente realizados, con el
factor positivo a nivel departamental de que el partido vencedor en las elecciones posee
una mayoria automatica en la junta departamental.

Si bien la atenuante a nivel departamental es esa cultura del “vecino”, en donde
todos son conocidos y por lo tanto es dificil implementar politicas que tal vez no sean
bien vistas, es necesario hacerlo. Como decia, los gobiernos departamentales tienen una
dinamica propia y un estrecho relacionamiento con la ciudadania lo que hace que las

politicas deban ser mas graduales y lentas de realizar, pero es necesario aplicar un
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reordenamiento administrativo que ofrezca mas y mejores politicas publicas para una

mayor inclusion social y un desarrollo econémico y medioambiental sostenible.
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