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Introducci6n

En el marco de importantes cambios en los Estados Nacional"" tecomendados por los otganismos
internacional"" a partit del Consenso de Washington en las últimas décadas, tanto en el ámbito mundial como en
América Latina, Uruguay se destaca por un proceso que se ha caracterizado como de cierto gtadualismo en su
aplicación .

Las llamadas Reformas de primera y segunda generación tardaron en aplicarse y han tenido una forma sui
géneris de concteción. El proceso de Reforma del Estado en el pa/s tuvo la peculiaridad que las recomendaciones de
las llamadas reformas de ptimeta generación que consistían fundamentalmente en las medidas de desregulación,
privatización, y achicamiento del aparato estatal se vienen llevando a cabo a la par de las reformas de segunda
generación que tienen como objetivo la r=tructuración administrativa del Estado .

Los lineamientos para la Reforma del Estado en una primera etapa se llevaron a la práctica en toda América
Latina y tuvo como antecedente los casos de Chile y Bolivia en los años 80 y fueron llevados a cabo en la década de
los 90 en el r""to de los pa/s"" y en forma acelerada y significativa en Argentina. En Uruguay esta primera etapa se
caracterizó por reiterados intentos por lograr la venta de empr""as públicas, la constitución de asociaciones mixtas y
la racionalización de los gastos del Estado .

Los estudios académicos sobre la Reforma del Estado en el pa/s, que tienen su antecedente en la dictadura,
ponen de manifiesto la existencia de bloqueos debido a factores políticos y estructurales y llevaron a una aplicación
diferente a la que se realizaran en otros pa/ses de América Latina.1

En cuanto a las llamadas Reformas de Segunda Generación, los planes y proyectos hacen hincapié en el logro
de la mayor eficiencia y eficacia de la gestión administrativa y para ello se proponen medidas tendient"" a lograr
una racionalización de los recursos humanos y materiales .

También son significativos y acelerados el uso de los mecanismos de esta reforma en la Argentina y
fundamentalmente en Brasil. En nu""tro pa/s esta Reforma Administrativa fue llevada a cabo a partir del 2° .
Gobierno de 1.M. Sanguinetti y se realizó con relarivo éxito en la AdminiStración Central y se mantiene en proceso
en el resto de las Organismos Públicos. Para su logro se llevaron a cabo cambios institucionales para hacer posible su
ejecución .

Además, se postuló a través de la Reforma Consritucional de 1996 a través de varios Artículos' la potestad
constitucional de llevar a cabo la descentralización administrativa del Estado previendo la instalación del Congteso
de Intendentes y postulando la necesidad de reglamentar el proceso a través de leyes específicas que aún no se han
votado en el Parlamento Nacional. Es de destacar que la Oficina de Planearniento y Pr""upuesto asistirá al Poder
Ejecutivo en la planificación de las políticas de descentralización. Estas políticas serán ejecutadas por el Poder
Ejecutivo, Entes autónomos, Servicios descentralizados y gobiernos departamentales. La OPP podrá constituir una
Comisión Sectorial que propondrá los planes de descentralización .

1 La utilización de mecanismos de "democracia directa" a través de un plebiscito popular que llevó a la derogación de
algunos de los Articulos de la Ley de Empresas Públicas, votada durante el gobierno del Presidente Lacalle, significó el
bloqueo más importante a los planes privatizadores. Otros factores politicos y ""tructurales son analizados por F. Filgueira,
S. Lijtenstein y G. Avelino "Cambio económico, exclusión social y minimalismo democrático" y de F. Filgueira, 1.
Papadópulus: "Crisis de larga duración y alternativas vedadas en Uruguay: ¿sacando partido del conservadurismo?; y
for Gerónimo de Sierra en "Neoliberalismo. ajuste y cambios sociopollticos en Uruguay"-

Constitución de la República. Art 50 - último inciso-, 230 - inciso quinto-, 262, 287, 298 YDisposicionesTransitorias y
Especiales X e Y, entre otros .
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La Reforma Administrativa en la Administración Central 3 fue implementada en el per/odo de dos años -
1997-1999 - Ytrajo aparejada transformaciones significativas, no obstante lo cual, muchos de los aspectos están aún
en proceso y las medidas adoptadas, de acuerdo a los estudios tealizados, no habrían significado una reestructura
radical. (Narbondo-Rarnos. 1999)

El hecbo que la reforma administrativa en el Gobierno Central se haya decidido a través de la Ley
Presupuestal del 6 de enero de 1996 y se haya ejecutado de manera relativamente acelerada - aunque parcial- en el
segundo gobierno de Dr. Sanguinetti (l9~5-2000) ha dado como resultado un mix donde se combinan elementos de
la forma de administración tradicional con nuevas prácticas de gerenciamiento .

Consideramos que el proceso de reforma en el conjunto de la administración pública a nivel nacional pondría
de manifiesto notorias desigualdades, de tal forma que los intentos por llevarla a cabo en las Intendencias del Interior
han tenido grandes dificultades .

Las evidencias indican que la Reforma Administrativa a nivel de la Administración Central ha significado una
reducción de las Unidades Ejecutoras, una disminución significativa de los funcionarios públicos a través del
mecanismo de la declaración de excedentarios y de los retiros incentivados asl como un cambio importante en la
estructura orgánica, aunque muchos aspectos de la reforma en la estructura escalafonaria quedan pendientes. Sin
embargo, los pasos llevados a cabo a nivel central no habrían sido acompañados por un proceso racionalizador en
las Intendencias departamentales del Interior, aunque hayan existido intenciones a nivel del discurso de llevar a la
práctica algunos intentos .

Tomando en cuenta las características disrindvas tradicionales de la adminisrración en los departamentos del
interior del pals, así como el rol de los partidos políticos, como los cambios legales procesados en los últimos
tiempos, el objetivo de este trabajo es, precisamente, la investigación y el análisis de la estructura administrativa de la
Intendencia Municipal de Rocha (IMR) y los proyectos de reforma presentados en el período 1991- 2001,
visualizando los elementos que ponen de manifiesto la tendencia a que permanezca inalterada, aportando una
primera interpretación de los factores que han entrado en juego para que la reforma no se haya comenzado en el
departamento ni al ritmo gradual ni al grado que se procesó en la Administración Central .

Teniendo como referente estas transformaciones Centrales, el Estudio de Caso de la IMR permite llegar a
algunas conclusiones específicas que, si bien no pueden ser generalizables al resto de los departamentos, igualmente,
abonan el terreno de una investigación futura acerca de la situación en el resra del país y acerca de las causas que no
hicieran posibles la mayoría de los cambios proyectados por los planes del Gobierno Central y la Oficina Nacional
de Servicio Civil.

El objeto de estudio de nuestra investigación es la estrucrura administrativa actual, visualizando
diacrónicamente las continuidades y quiebres en la última década, así como los proyectos de transformación que se
barajaron en el perlado .

Las unidades de análisis que tomaremos para el estudio son las estrategias de la Administración Municipal de
Rocha asumidas por el Intendente Riet Correa (1990-1995/ 2000- ...) Y las tomadas en la administración del
Intendente Adauto Puñales (1995-99) en cuanto a: 1°._ la estructura orgánica de la Intendencia; 2°._ características
del funcionario y la situación escalafonaria del personal, ingresos y egresos, promoción, distribución de recursos,
etc., 3°.-los cambios de gesdón y el abordaje de la accountability y 4".- el rol de las Juntas Locales en el contexto
de la política de descentralización de lo departamental a lo local.

Para realizar esta investigación nos basamos en el análisis de fuentes secundarias: censos, informes estadísticos,
diagnósticos, evaluaciones, anuarios, etc. Complementamos la investigación a través de fuentes primarias realizando
10 entrevistas a informantes calificados del personal jerárquico político, cuadros de la dirección administradva que

3 Integran la Administración Central en sentido estricto : la Presidencia, los Ministerios, la OPP y la ONSC- consideradas
como Unidades Ejecutoras con carácter ministerial pero cuyos responsables no pueden ser llamados a sala como los
Ministros.
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ejercieron esos cargos en los distintos períodos de gobierno desde 1990 y a mandos medios y profesionales de la
actual administración .

Presentamos el trabajo dividido en rres partes:
Una 1" parte, donde planteamos el marco contextual de la Reforma del Estado y las condiciones de los

cambios, exponiendo la fundamentación teórica de la administración y el nuevo paradigma del New Public
Management que es la base de los actuales cambios. A su vez, planteamos las características de la Reforma en
América Latina y en el Uruguay y en qué estructura orgánica real se pretende procesar tanto a nivel nacional como
departamental. Se partirá de un análisis de las que consideramos las dimensiones más importantes de la reforma
administrativa en la Administración Central - y sus limitaciones - como marco referencial. De igual forma se
analizarán los aspectos descentralizadores desde el punto de vista territorial que implicaron nuevas normas de
relacionamiento del Gobierno Central con los gobiernos departamentales y locales que la reforma constitucional
establece como objetivos a ser reglamentados por ley.

Una 2" parte, donde plantearemos la descripción de las estructura orgánica y la situación escalafonaria en la
Intendencia Municipal de Rocha en la actualidad. Y , en una mirada histórica, analizaremos los intentos de reforma
desde 1990 y sus resultados .

En una 3" parte, expondremos una primera interpretación y algunas de las conclusiones- en base al análisis
documental y a los testimonios de los protagonistas - acerca de los factores que han entrado en juego para hacer del
caso de Rocha uno de los ejemplos donde la reforma, si bien está en el discurso de los gobernantes, no ha sido llevada
a la práctica .

la. PARTE.- Marco Referencial.-

Capítulo 1.- La concepción de la administración estatal .
1.1.- Marco contextua! de la Reforma Administrativa .

Los cambios que se han dado en el mundo, producto de la globalización generada por la apertura de fronteras
y el libre comercio, así como el predominio del capital financiero, provocaron que desde los organismos
internacionales se diseñaran políticas que llevaron a importantes Reformas de los Estados .

El cambio de modelo económico que hizo hincapié en las exportaciones implicó la internacionalización de los
mercados a través de la liberalización del comercio, el fin de las fronteras políticas y la extensión de las fronteras
económicas, a través de procesos de regionalización -como el Mercado Común del Sur y la Unión Europea - en el
marco de la globalización y con un predominio y acrecentamiento del capital financiero a nivel mundial provocando
el debilitamiento de los Estados Nacionales .

Ante las rransformaciones profundas en el modelo productivo y el incremento de demandas, así como por su
incapacidad de responder a ella, el Estado de Bienestar -fundamentalmente en los países europeos - y de igual
modo, los estados sociales en América Latina, entran en crisis. Reaparecen con fuerza las teorías liberales y se le
vuelve a dar prioridad al Mercado sobre el Estado, planteando como respuesta la teducción de sus funciones a los
cometidos esenciales.

Para dar tespuesta a la crisis fiscal del Estado los organismos internaciones tecomiendan lo que se dio en
llamar la ptimera ola de teformas y promovió el ajuste estructutal macro económico, medidas de ajuste fiscal,
liberalización del comercio y liberalización de precios, con el objetivo ilusorio de volver al Esrado mínimo .

En los años noventa, desde el punto de vista económico la aplicación de esras políticas no produjeron el
desarrollo al que se aspiraba. Desde el punto de vista político, y como producto de las consecuencias económícas y
sociales que trajeron esos cambios para la mayoría de la población, los organismos internacionales y los gobiernos
nacionales comenzaron a hacer hincapié en la necesidad de una concertación del esfuerzo público y privado. Por esta
razón se plantean desde los organismos internacionales una nueva estrategia que consistió en la aparición de la
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Segunda Generación de reformas que riene como objetivo lograr la racionalidad organizativa y funcional del Estado
a través de la descentralización, la desregulación y la tercerización .

El estado capitalista suftió esos cambios para adaptarse a las transformaciones económicas a través de politicas
de disminución de sus funciones perdiendo su carácter esencialmente social y asimismo comienzan a darse las
reformas esrructurales del Estado que significaron la redefinición de sus objetivos y de sus funciones de regulación .

La reducción de las competencias del Estado, la transferencia de funciones a través de las tercerizaciones y
privatizaciones inspiradas en el paradigma neoliberal que apostaban al descenso del déficit fiscal y del gasro con un
modelo económico esencialmente exportador, limitan al Estado a los considerados sus "cometidos esenciales" .

Sin embargo, desde hacia mucho tiempo, existfa la preocupación por mejorar la administtación y que los
Estados procesaran una transformación de sus estructuras burocráticas, consideradas lentas y poco eficientes pata la
nueva realidad .

Por esa razón, desde el puntO de vista político, comienzan a darse cambios institucionales que, en algunos
casos, llevan a un fortalecimiento del Poder Ejecutivo a través del acortamiento de los plazos del parlamento para la
aprobación de las leyes, y de su intervención directa en la formación de los nuevos bloques económicos regionales
que harían necesario una mayor agilidad e independencia para su concreción .

El intelectual latinoamericano, Bresser Pereira, directamente involucrado con la Reforma del Esrado en
Brasil, a través, sobre rodo, de la Reforma Gerencial de la Administración Pública, en su libro RejOrma del Estado
para la ciudadanla, sostiene que la inspiración de la reforma gerencial es mucho más republicana que liberal, 'que su
objetivo central es el de asegurar las condiciones más propicias para la defensa de la respública y que está vinculada
no a la desaparición del Estado, sino a su reconstrucción en moldes más efectivos. (Bresser Pereira: 1999)

Las transformaciones que se comenzaron a llevar a la práctica a nivel de la administración pública estatal
orientadas por el New Public Management que apuestan al nuevo relacionamiento entre los sectores públicos y
privados con la transferencia de funciones tanro al mercado como a las redes sociales, lleva al surgimiento de un
nuevo concepro teórico que va más allá de la reforma administrativa: la "gobernance", que permite analizar la
capacidad de la sociedad en su conjunto de regularse a sí misma no sólo a través del Estado. Reconociendo la
dificultad de una definición única del concepto y la necesidad de diferenciarlo del concepro de gobernabilidad - que
hace referencia a "la capacidad del gobierno de responder a las demandas sociales y definir e implementar las políticas
públicas", tal como lo señalan Narbondo y Ramos (200 I), podemos acercarnos a su complejidad a través de la
definición dada por Calamet y Talmant (1997):

"La gobernancia es la capacidad que tienen las sociedades humanas de proveerse de sistemas de representación
instituciones, procesos, cuerpos sociales, para administrarse ellas mismas en un movimiento voluntario. Esa
capacidad de conciencia (el movimiento voluntario) , de organización (las instituciones, los cuerpos sociales), de
conceptualización (los sistemas de representación), de adaptación a nuevas situaciones es una características de las
sociedades humanas" . (Calamet y Talmant . 2001)

1.2.- La administraci6n burocrática estatal: su dinámica hist6rica .
Política y administraci6n en el enfoque Weberiano .

La administración burocrática clásica, se impuso en los países europeos a fines del siglo XIX y en los Estado
Unidos a comienzos del siglo XX. Esta primera Reforma Burocrática estaba basada en los principios de
administración del ejérciro prusiano. Puede ser considerada como la administración pública de tipo legal - racional
que Max Weber describió dentro de sus tres tipos ideales de dominación .

Este tipo de administración fue adoptado por los estados capitalistas con el objetivo de evitar las prácticas
patrimonialistas que venían de la Edad Media y que tuvieron su cenit con las monarquías absolutistas predominantes
entre los siglos XV y XVIII .
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Se consideraba que en ese tipo de administración se confundían el ámbito de lo público y de lo privado
porque el Estado se entendía como patrimonio del Rey. Los cargos públicos eran ejercidos por una nobleza
burocrática y prebendaria dependiente del monarca. La alta burguesía ejercía un gran poder político que usaban para
enriquecerse, la corrupción era pues consecuencia inevitable de la situación. Por otro lado, la posición de privilegio
económica- política de los miembros de la alta burguesía, les permitía la autoglorificación y la arrogancia propia de
los que poseían, además, la racionalidad técnica .. Esta situación llegó hasta el siglo XIX cuando, lentamente, se fue
procesando un cambio profundo a través del cual la burocracia prusiana dejó de ser dinástica para convertirse en
servicio público civil y, los burócratas dinásticos, fueron sustituidos por funcionarios públicos, momento en el cual
tuvo lugar la Reforma Burocrática .

El tipo de administración patrimonialista no se consideraba funcional con el desarrollo del capitalismo
industrial en auge y el régimen de la democracia parlamentarias del siglo XlX. De ahí que se consideró necesario que
el estado desarrollara un tipo de aduúnistración que distinguiera claramente, no sólo lo público de lo privado, sino
también la diferencia entre el administrador público y el político .

Surge la burocracia estatal integrada por "profesionales" que responden ante los políticos. El Estado
transformado, y como organización compleja necesitó de la burocracia 'profesional" como forma de coordinar sus
acciones y poder prever el comportamiento de sus uúembros, así como incluir el proceso de implementación del
Estado de Derecho que garantizaba la aplicación de las leyes.

Este es el contexto histórico en el cual Weber realiza sus elaboraciones sobre la Burocracia. A través de la
lectura de sus obras se pueden distinguir dos ejes de preocupación. Un primer eje teórico acerca del conocimiento y
la política, y otro en el cual relaciona la administración y la política. Sus obras se basan en dos premisas o postulados
básicos:

.la idea de que el mundo sólo puede avanzar por medio del conociuúento científico y no por instituciones
mágicas. Descreído de las posibles soluciones mágicas, hay en él un convencimiento del predominio racional del
mundo;

• el tema de la modernidad como racionalización considerado un rasgo central de la sociedad contemporánea .

Es una visión del mundo moderno con influencia de un tipo de pensamiento cientifico, del avance del
conocimiento racional y el abandono de ciertos medios de salvación como los mitos, medios sacralizados o
supersticiosos. Considera que los individuos se fueron alejando de ciertos dogmas religiosos y que hay una crisis de
las verdades inmutables y, por lo tanto, postula un mundo al que se debe dotar permanentemente de razón .
Visualiza un mundo cada vez más desencantado que exige racionalización, un mundo basado fundamentalmente en
dos principios: individualitlad y racionalitlad consecuente con el desarrollo capitalista de la época. Sostiene que la
modernidad planrea la autonomía moral de los individuos, no sólo en la perspectiva de la afirmación de sus derechos
sino rambién en principios de índole cultural y religiosa.

Esos cambios, según su opinión, tienen que ver con la Reforma Protestante, a partir de ciertos comprouúsos
mundanos, relacionados con el trabajo, los principios de vida y los emprendiuúentos individuales. Reivindica un
tipo de acción en la cual las convicciones religiosas se aplican en el mundo tal cual es, y con las cuales se obtienen
logros que significan la salvación aquí en la tierra. Hay un fuerte componente cultural y religioso, también un
comprouúso en cuanto a la creatividad individual, el carisma como fuerza motivacional y la voluntad del individuo .
Sostiene el principio de racionalidad como extensión de esa acción de medios a fines.

De esa forma, para Weber, ciertas relaciones sociales se vuelven muy codificadas, son como códigos aplicados
a conductas de vida, previsibles, calculados. Por esa razón considera la racionalidad como un hecho cultural y como
componente universal de la modernidad. Hay diferentes esferas de acción que se racionalizan: Justicia,
Administración, Economía y Estado, también la política, que se vuelven calculables, previsibles, a través de la
especialización y la formalización. Se genera tensión entre el individuo y la sociedad, entre la personalidad creativa y
la personalidad del burócrata cuyos códigos impersonales de acción están sustentados en criterios de racionalización .
A su entender, esta tensión se resuelve con la intervención de la política. Es a la política a quien le corresponde ser la
antítesis de ese orden racionalizado, rutinario, y recuperar la creatividad .
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En otras palabras, reconoce que en el mundo moderno caracterizado por su racionalidad, las
administraciones, pública y privada, se recnifican y se burocratizan. La política, sin embargo, es un lugar de
liderazgo carismático, aunque ese liderazgo no puede dejar de ser especializado y racionalizado. Ambos, tanto el
burócrata como el político, rienen puntOSen común: administrar cosas y ejercer poder .

Weber describe y explica, a la ve:z.que se hace preguntas de tipo normativo, sobre la administración y la
política y sobre lo que se espera que sea su labor. De ahí que plantee que los funcionarios tienen diferentes
responsabilidades que los políticos. Por esa razón sostiene que las características del funcionario son la obediencia,
aún en contra de sus ideas; el respeto a los órdenes en una estructura jerárquica; y estar técnicamente capacitado .

ROL DEL FUNCIONARIO

Para Weber la dominación legal - racional, que plantea como tipo puro, es específicamente la forma de
Administración Moderna acorde con el desarrollo del Estado capitalista de entonces y se basa en ideas relacionadas
entre sí: todo derecho pactado u otorgado 10 ha sido de forma racional, con intención de respetarse por todos los
miembros de la asociación y también por los que habitan en el territorio y realicen acciones sociales o tengan
relaciones sociales que sean importantes en ese ámbito. Dicha racionalidad puede ser de acuerdo a fines, a valores, o
a ambos .

Considera que todo derecho es por esencia un conjunto de normas aceptadas por todos los miembros de la
comunidad, que los jueces deben aplicar y que la administración debe cuidar racionalmente que todo se cumpla
dentro de la normativa aprobada por la asociación o no desaprobada por ésta. De abí que el soberano que detenta el
poder también debía regirse por dichas normas, es decir que aunque ordene y mande, también debe obedecer esa
orden impersonal y esto también es considerado válido para un presidente electo por los ciudadanos. Consecuente
con su análisis también el que acata, el ciudadano, obedece sólo al Derecho, y si obedece al soberano sólo lo hace
dentro de la competencia limitada, racional y objetiva que le otorga este orden .

De acuerdo a Weber, la administración en su modelo ideal de dominación legal- tacional, se distingue en los
siguientes aspectos:

1.- Rige el principio de separación plena entre el cuadro administrarivo y los medios de administración y
producción.

2.- En el caso racional no existe apropiación del cargo por quien lo ejerce.
3.- Rige el principio administrativo de atenerse a! expediente, o sea el respeto a! debido proceso .
4.- La burocracia es la estructura pura de dominación del cuadro administrativo .

El modelo de organización burocrática tiene la característica de que sus oficintlS estlÍn unidas por reglas
permanentes dentro de una misma competencia. Esto significa, en primer lugar, la división de trabajo según áreas de
obligaciones; en segundo lugar, la clasificación correspondiente de comando de autoridad: y , en tercer lugar, la
adjudicación de medios de sanción y las condiciones de su uso habitual

También se caracteriza por el ordenamiento jerdrquico de oficintlS reguladoras de cada unidad administrativa,
con el derecho a queja de los subordinados; el principio de separación total entre los medios de trabajo y la
propiedad privada; la prohibición de apropiarse de puestos de trabajo y la constancia de acta, aún donde se realiza
trabajo verbal .

Para Weber, el burócrata público se caracterizaría como un individuo personalmente libre, su trabajo está
remunerado por un salario con visras a ser recompensados por una promoción regular en una carrera de por vida, el
trabajo administrativo es su principal tarea y ejerce la autoridad que le transfiere su oficina, con instrucciones
derivadas de su designación o ubicación en el cargo de acuerdo a su calificación personal .

De la organización del modelo y de las características del funcionario se desprende una gran preocupación por
el control de la butocracia, pues aunque descanaba su función como indispensable y la consideraba 'sencillamente
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inseparable de las necesidades de la administración de masas. Se tiene que elegír entre la burocratización y el dilettantismo
de la administración; y el gran instrumento de la superioridad burocrdtica es este: el saber proftsional espeCÚllizado ".
(Weber: 1980)

ROL DEL POLíTICO

Dado que Weber hace un análisis de tipo insritucional y analiza las reglas que forralecen esas insrituciones, el
polírico profesional, en su opinión, es una "buena creación imtitucional", actúa como filtro selectivo de las reglas
institucionales, es un conductor y un organizador. En las sociedades modernas y en el Estado capiralisra, el mundo
de los saberes técnicos son importantes, conjuntamente con la política, como la posibilidad de opción de valores
sólidos: el político decide, pero necesira de los conocimientos técnicos como apoyo .

Weber tiene una concepción relativista del Rol del Político. A diferencia del Butócrata, el político puede
determinar la importancia o no de ciertos valores. En su Teoria de la Política y la DemocraCÚl, la Política está asociada
a las cuestiones del Poder del Estado, con una imagen vertical, con una dominación de los gobernantes sobre los
gobernados. Dicha dominación escaria constituida social y conflictivamente, y de ahl surgirla su legitimidad. El
podet tequiere ser conducido para que las sociedades recorran una determinada dirección. De acuerdo a su posición,
el gobierno y el poder exigen destreza. Esa destreza la tendría el gobernante que marca el rumbo y lo implementa: el
politico debe ser un buen rimonel que se mueve dentro de un espacio público en el cual existen diversas opciones,
dentro de las cuales la ciudadanía va a elegir. Por esa razón, según Weber, la acción politica requiere de un buen
liderazgo .

De acuerdo a sus conclusiones, los atriburos del polírico serian: su capacidad de poder enfrentar la lucha con
otros, el asumir el riesgo y el mantener el aura control aunque con pasión y convicción. De ah! que los atributos
psicológicos que le reconoce al politico son la pasión y la mesura. A diferencia del espíritu funcionarial del burócrata
que sólo debe saber cumplir órdenes, el político en cambio, debe responsabilizarse por sus acciones .

Weber plantea el rescate de una genuina vida política frente a la irrupción de los saberes modernos, sobre todo
los peligros que entrafian para la politica la rutinización y la burocratización de la cual debe tomar distancia. Hay
riesgo de traslado a la polltica de la codificación, este riesgo debe ser limitado con liderazgos políticos fuertes en los
cuales recaerá la iniciativa para obtener lo que él aspira lograr: una Democracia posible. Por esa razón, el Estado debe
contar con buenos liderazgos políticos que tengan la capacidad de sustraerse a las técnicas burocráticas y que, a través
de la acción política, sean capaces de lograr esa democracia posible. Es así que la acción política seria aquella que
mejor pone en juego ciertos fines y ciertos medios, la mejor dotada de fuerza de convicción y de capacidad de
instrumentación, y para eso se necesitan ciertos recursos, liderazgo e Instituciones. Es una acción que no se puede
plantear en términos de intereses sino de convicción, que pueden estar codificadas por ideologías que motivan una
acción política de lucha y confrontación. Toda acción politica exige, según el autor, una elección apropiada de
ciertos medios, dado que cualquiet opción política puede tener oposición, Por tanto la elección de los medios para
llevarla a cabo debe tener en cuenta la necesidad de frenar la oposición. Esos medios deben ser regulados, por eso
Weber plantea la necesidad de que se exija al poHtico la existencia de una ética de la convicción y una ética de la
responsabilidad que estaría dada por la ponderación de los medios, en la medida que habría máximas prudenciales y
que se tomaría en cuenta las consecuencias de la acción. De ah! que plantee que en el político debe ser necesatio
una combinación de las dos éticas como un principio de identidad, como un principio de realismo y eficacia.

Considera que la acción política es una acción determinada, con corte estratégico teleológico, constituida de
voluntad política y control de una contingencia de acuerdo a las circunstancias, los medios y los saberes especificas
que sepan poner orden en ella. El político estarla, en su soledad de decisor, forzado a calcular la efectividad de sus
acciones, y los logros son las consecuencias de sus fines: la acción política es muy autorreferida pues los actores son
claramente responsables de sus acciones frente a los otros .

El rol del poder político y del político que lo encarna, seria ejercer un efectivo control sobre el funcionario,
una acción "positiva" de gobierno y oposición a través del parlamento que se asume como gobernante.

Para controlar eficazmente la administración, el poder polftico necesita en primer lugar, procurarle Jo que sólo
es accesible al funcionario, "el saber relativo al servicio" para que no se convierta en un 'saber secreto" y en segundo
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lugar, poder controlar a los funcionarios a rravés de llamados ante las comisiones parlamentarias para su rendici6n de
cuentas .

En este sentido afirma:
''En tanto en los escalonesinferiores de la jerarquía burocrdtica son controlados y criticadospor los supcriores,

fallaba en Alemania todo control, tanto técnico como polltico, frente a las imtancias superiores, o seaprecisamente a
aquellas que tienen que ver con la 'pol/tica' "(Weber: 1980) , de ahí su gran preocupaci6n por fortalecer el control
del Parlamento sobre la burocracia .

Weber vela, con preocupaci6n, el incremento del poder de las burocracias y por ese motivo considera que
deben tener un fuerte control parlamentario a través del cual considera que puede ser acotado su poder. Marca la
necesidad no sólo del control sino además de la cooperación de la burocracia con el Parlamento por los
conocimientos que la burocracia tiene de la Administraci6n y que serían necesarios para formar jefes responsables y
no demagogos ni dile tan tes.

1.3.- Acerca del cuestionamiento actual a la teoría weberiana
sobre la administración: el New Public Management .

El modelo buroctático webetiano que eta considerado eficiente para el pequefio Estado Liberal del siglo XIX
fue conceptualizado como el aparato que debla garantizar funciones esenciales: la libertad individual, la seguridad
interna y la seguridad externa. El Estado dejó de cumplir exclusivamente esas funciones esenciales para complejizarse
en la medida que se desarrolla el Estado de Bienestar, Social y económico del siglo XX, y ese tipo de administraci6n
no garantizaba. según Bresser Pereita. ni rapidez. ni eficiencia. ni calidad. ni bajos costos en los servicios prestados
al público (Btesser Pereira. 1999) .

La necesidad de cambios en el modelo de administración ptovoc6 un pasaje de la Administraci6n Pública
Tradicional. basada en el modelo weberiano, al New Public Management. actual modelo de administración del
Estado. Esta transfotmaci6n se debi6 a que el ptimer modelo. con sus rigideces y sus garantías, era cuestionado pues
sólo se adaptaba perfectamente a un tipo de intervenci6n predominante en los estados liberales: imperativa y con
poco margen de discrecionalidad. para lo cual existlan las garantlas legales de la funci6n pública .

Sin embargo, con más o menos modificaciones. el modelo de la Administraci6n Clásica tradicional
permaneció en los Estados de Bienestar o Social mientras las funciones del Estado se acrecentaban producto de que
los Estados asumen cada vez más demandas sociales.

Según algunos criticas. en el marco de transformaciones. la Administración Pública Tradicional era
gerencialmente errónea por su obsesión de acatar las reglas, las regulaciones y por seguir el debido ptoceso. Esto no se
adaptaría a una nueva era. caracterizada por la flexibilidad. la elección y la responsabilidad personal (Wright. 1997) .

Teóticos como Bresser Pereira coincide con las concepciones neoliberales que sostiene que el Estado de
Bienestar es el responsable y la causa última de la crisis. aunque sostiene que el Estado debe cumplir una funci6n
reguladora importante que no puede quedar librada al mercado .

"Cuando afirmo que esta criJÍstuvo como causafimdamentalla crisis del Estado -una crisisfiscal del Estado,
una crisis del modo de intervención del Estado en lo económico y en lo social, una crisis de la jórma burocrdtica de
administrar el Estado- estoy haciendo referencia a la premisa de que el Estado ademds de garantizar el orden
interno, la estabilidad de la moneda y el fUncionamiento de los mercados, tiene un papel fUndamental de
coordinación económica" (Bresser Pereira. 1999) .

El autor sostiene que el Estado debe cumplir funciones de regulaci6n pero la función del mercado sería la de
coordinar la economla a través de intercambios y el Estado realizarla las transferencias foca1izadas hacia los sectores
que el mercado no logra remunerar adecuadamente .
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La crisis del Esrado se vincularla con el proceso de globalización que habría reducido la autonomía de los
estados nacionales en las áreas políticas, económicas y sociales. La respuesra acorde a la globalización fue la Reforma
o reestructuración del Estado, poniendo especial atención a la Reforma Gerencial de la Administración Pública .

Esta Reforma Administrativa consiste en introducir cambios a nivel de los Recursos Humanos de la
Administración, en tanto supone aplicar lógicas empresariales privadas al ámbito público: hay un pasaje del viejo
paradigma tradicional de Administración Pública al nuevo modelo de gerenciamiento o New Public Management.
Este es el paradigma que actualmente predomina en el sector público y cuyo objetivo supone el aumento de la
eficiencia y la "accountability" en la provisión de servicios públicos .

En suma, la Reforma del Estado entre la que se incluye la Reforma Gerencial de la Administración Pública,
buscaría un Estado que no sustituya al mercado ni a la iniciativa privada, pero que los regule en forma eficaz, y
supuestamente orientado hacia el interés público. También permitiría superar la crisis fiscal y los funcionarios
tendrían mejores salarios, setían más valorizados y gozarían de un mayot respeto social. El Estado sería más austero y
más eficiente y prestatía mejores servicios a los ciudadanos .

La comperitividad internacional, según los teóricos de la reforma administrativa, exigiría la eficiencia del
sector público, y además, limitaría la creciente demanda al Estado para garantizar los derechos sociales a través de
una mejor administración de los recursos disponibles garantizando la transferencia de funciones a las organizaciones
de la sociedad civil.

El marco teórico en el cual están insertas la Reformas de la Administración Pública a nivel mundial, se
relaciona con el cambio del modelo de Administración Pública Tradicional al nuevo modelo de gerenciamiento,
también llamado New Public Management .

La organización del modelo de Administración Pública Tradicional tiene cierras características, en especial la
existencia de jerarquías monocráricas de oficiales de carrera asalariados, bajo control político directo, sin derechos de
propiedad transferibles, financiados por partidas de dinero en forma de bloques anuales, extraídos de un presupuesto
basado en fondos generales y con monopolio legal sobre ciertas actividades. (Hood, 1990) Las características
motivacionales más importantes de la Administración Pública Tradicional, son que los funcionarios públicos están
orientados por el sentido del deber y que en el sector público hay un interés dominante que pone los límites a la
administración y a la política. El viejo paradigma esta compuesto por una serie de doctrinas administrativas que
privilegian el control, la justicia, la equidad, la honestidad, la seguridad, la continuidad y el debido proceso, a
diferencia de otras doctrinas que privilegian otros valores administrativos como: la frugalidad, la rapidez, la delgadez
y la delegación .

Al paradigma de la Administración Pública Tradicional se le hicieron variadas críticas que se pueden agrupar
según dos categorías: O bien el modelo no responde a la realidad - la motivación del funcionario público no siempre
se corresponde con el interés público- , el secror público es heterogéneo y no puede ser reducido a la burocracia de
gobierno, o bien el modelo no conduce a la eficiencia organizacional .

Además, para el modelo weberiano "la exisrencia de la dominación racional - legal y sus agentes, una
burocracia autónoma y autorregulada, es considerada signo de modernización polftica" y "en la interpreración que de
la teoría weberiana ha hecho la corriente del "desarrollo político", el clientelismo fue considerado, una caracterísrica
de los sistemas políticos tradicionales. Como tal, estaba por un lado llamado a desaparecer con los procesos de
desarrollo político y por el otro, era irrelevante para el análisis de los sistemas políticos modernos. Sin embargo, (oo.)
contrariamente a lo que se entendió tradicionalmente, 'diferenciación', 'autonomía', 'universalismo' y
'racionalización' no son características generales de todo forma estatal "moderna", sino el producto de condiciones
históricas específicas que en cuanto tales no pueden ser alineadas en un continuo 'tradicional- moderno'. (.oo) Si lo
anterior es cieno, el clientelismo político pierde, dentro de esta perspectiva, su esencialidad 'tradicionalista' para
devenir un elemento propio de diversos tipos de articulaciones históricas". ", (F. Panizza: 1988),

Por su parte, el management constituye una ideología en tanto supone valores y creencias acerca del mundo y
cómo este debería ser. El management es de por sí bueno y el mundo debería ser un lugar donde los objetivos sean
definidos con claridad y el personal esté motivado para alcanzarlos. El management sostiene la verdad
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autocomprobada de que cualquier tipo de mal en las organizaciones se resuelve con un mejor managemenr. (PoJlit,
1990)

Según esta ideología, los héroes estarían encarnados por los manager, que deben ser hombres, blancos, de clase
media, y los villanos serían: los sindicatos, los profesionales, los políticos y los burócratas. Son grupos sociales los que
desarrollan y sostienen dichas ideologías y además justifican la auroridad y e! comportamienro de los manager sobre
los trabajadores .

Otras de las características de esta ideología son: que el progreso social descansa en e! logro de incremenros de
productividad; los incrementos provienen de la aplicación de tecnología cada vez más sofisticada y de una fuerza de
trabajo disciplinada de acuerdo al ideal de productividad. El management es una funci6n organizacional distinta y
separada, que juega un rol crucial en la planificaci6n, implementaci6n, medici6n y evaluación de las mejoras en la
productividad y e! éxito empresarial dependerá crecientemente de las cualidades y e! profesionalismo de los manager .
(Pollit, 1990)

El management es aplicable más que nada a la empresa privada. Para la Administraci6n Pública se pensó en e!
New Public Management. La diferencia entre e! management y e! New Public Management podemos encontrarla en
las definiciones de función pública como instituci6n y funci6n pública como organizaci6n. (Prats y Catalá, 1998)

La funci6n pública como institución es un conjunto de valores, principios y normas formales e informales que
pautan e! acceso, la promoción. la retribución, la responsabilidad, el comportamiento general, las relaciones con la
direcci6n política y con los ciudadanos, y en general, todos los aspectos considerados relevantes de la vida
funcionarial. Es una instituci6n jurídica o formal, y a su vez una instituci6n informal integrada por los modelos
mentales y las expectativas que los funcionarios y los ciudadanos tienen acerca de la función pública. El
conocimiento de las reglas informales es fundamenral para entender e! funcionamiento de la institución y las
dificultades de aplicaci6n de tantos esquemas jurídicos formales. (Prats y Catalá, 1998)

En cambio, Ja función pública como organización es Ja suma de Jos recursos humanos concretos, puestos al
servicio de una, o de! conjunto de las organizaciones públicas administrativas. La función pública como
organizaci6n, opera dentro de! marco institucional de la funci6n pública, pero se encuentra ordenado para obtener
los resultados específicos de su organización. Las normas institucionales garantizan valores y principios, y las normas
organizativas son de naturaleza ;nstrumental respecto a la disposici6n y gestión de Recursos Humanos. El Derecho,
la Ciencia Política y la economia se encargan de las normas institucionales y e! managemenr de las normas
organizativas. (Prats y Catalá, 1990)

La libertad que tiene e! management para gerenciar una empresa privada no la tiene, ni la puede tener, un
funcionario público. Este último estaría constreñido por las normas institucionales, y eso daría seguridad al libre
mercado y a la defensa de la soberanía .

La ftnción pública como organización, con Recursos Humanos otdenados por e! poder político o patronazgo,
ha existido desde siempre, pero la ftnción pública como institución sería la garantía constitucional de un orden
abstracto y necesario que se impone a la acci6n organizadora de los Recursos Humanos. Es una creaci6n evolutiva
de! constitucionalismo moderno, fuertemente asociado al orden liberal de mercado. (Prats y Catalá, 1990)

Por esa raz6n, El New Public Management apunta a la sustancia y no al proceso, a la descentralización en la toma
de decisiones, a mejorar la gestión e introducir indicadores de eficiencia, a tratar al público como clientes, a impulsar la
competitividad entre losproveedores de servicios, etc.

Como plantea Osear Oszlak. el objetivo es "lograr un mejor Estado - no s6lo más chico-, técnica y
culturalmente más avanzado, conremplando e! fortalecimiento de aquellas instituciones y programas que promuevan
nuevos equilibrios en los planos de la redistribución de! ingreso y de! poder social, y priorizando además los
necesatios cambios a introducir en las instancias subnacionales, incluyendo especialmente los mecanismos de
participaci6n ciudadana en esos nive!es." (Osziak, 1997)

De esta forma aparecen como postulados a lograr pnontariarnente: "la reducci6n y el alcance de la
intervenci6n estatal, disminuir e! número de unidades organizativas y contraer e! tamaño de la dotación de personal"
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(Oszlak, 1997) así como la necesaria "redistribuci6n del poder" hacia los ámbitos locales implementando la
descentralizaci6n en aras de lograr una mayor participaci6n ciudadana profundizando la democracia .

A estas orientaciones básicas en cuanto a la descentralizaci6n habría que agregar ciertos "principios rectores"
de todo proceso descentralizador que, como plantea Altahir Magri - cirando a Carri6n 1999- deberían acruar en la
relaci6n central-local o departamental-local fijando "los alcances y los límires entre los niveles de gobierno" .
Esos principios serían, de acuerdo a Magri:

En primer lugar , la descentralizaci6n traería implícita la alreraci6n de la jerarquía tradicional para las
decisiones que fijaba las funciones de los organismos, de tal modo que los ámbitos más cercanos a la sociedad serían
los más considerados pues garantizarían mayor conocimiento, mayor democracia y mayor eficiencia (Principio de
subsidariedad), aunque tales potestades de los organismos locales además de llevar a una segmentaci6n de la gesti6n
limitarían el control y la capacidad de gesti6n del gobierno central .

En segundo lugar, el proceso de descentralizaci6n y multiplicaci6n de subunidades permitiría una articulaci6n
de funciones sectoriales y rerritoriales "que trasciende los niveles del estado" (Principio de la Concurrencia), pero que
al desarrollar "mecanismos a pequeña escala de articulaciones múltiples" también "inhibe la capacidad de
negociaci6n» que tiene un organismo superior tanto a nivel nacional como departamental así como "la capacidad de
gesti6n desde una visi6n integradora y global de las ventajas y desventajas del territorio total". Por otro lado
permitiría acuerdos instirucionales que salteando los organismos intermedios pudiendo lograr acuerdos entre niveles
sectoriales -locales .

En tercer lugar, la descentralizaci6n buscaría una "redistribuci6n más equitativa" del poder centralizador del
Estado y como consecuencia fortalecería la democracia y la participaci6n a nivel territorial. (Principio de
Solidaridad). Sin embargo se señala que las subunidades poseen capacidades diferentes y la redistribuci6n de ingresos
y de servicios deberían tomarse en cuenta por parte del gobierno central. Sin duda el mayor desarrollo de los factores
econ6micos de una subunidad traería aparejado una mejor prestaci6n de los servicios y de lo que se trataría es de
lograr un equilibrio que no fuera en detrimento de la gesri6n central ni de las subunidades con menores capacidades
de prestaciones .

En cuarto lugar, el proceso de descentralizaci6n debe tener en cuenta (Principio de flexibilidad) la diversidad
de capacidades y la heterogeneidad de los organismos que reciben el traspaso de funciones y las condiciones de
asumirlas manteniendo "un equilibrio" porque como plantea Carri6n (1999) citado por Magri, "Todo aumento de
competencias riene sentido si el 6rgano correspondiente tiene la capacidad de asumirlas y si se hace un incremento
correlativo de recursos econ6micos" .

Como señala la autora, el necesario equilibrio de los cuatro principios analizados "puede amortiguar lo que
Melo (1995) define como 'los efectos perversos de la descentralizaci6n, que puede incrementar la exclusi6n social y la
desorganizaci6n instirucional' ". (Magri, 2001) (Nota final i)

En el cuadro 1 presentamos las características de los modelos de adminisrraci6n analizados con el objetivo de
remarcar las diferencias y semejanzas que manrienen entre sí, de tal forma de detectar, en los casos concretos de
administraci6n, c6mo se combinan aspectos de uno y otro modelo .
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Cuadro 1
Características comparativas de los Modelos de Administraci6n Pública •

Modelo patrimonialista Modelo burocrático New Public Manangement
tradicional

Política + Religión Política ~/~ Religión Política ~/ ~ Religión
Mitos /Instituciones Racionalidad científica Racionalidad Científica
mágicas /particularismo Universalismo FOCALlZACIÓN

Tecnificación- Rutinización Tecnificación Sofisticada!
I productividad

Público ~ Privado Público ~/~ Privado Público + Privado /Mix
Patrimonialismo Diferenciación Transferencia de funciones
Administración ~ Política Administración ~/~ Política Administración ~/~ Política

Diferenciación / autonoDÚa Función pública como
institución y organización .
Man;¡gement público:
Planificación/Implementación
Medición /evaluación

I productividad
Burocracia dinástica Burocracia Profesional Management

Fnncionarios públicos Funcionarios públicos
Patrimonialismo Jerarquía! controles Alteración de la Jerarquía

Descentralización .
Obediencia!sentido del Responsabilidad personal/
deber/ división del trabajo Flexibilidad! delegación!
ReRUiadón rapidez
Capacitación/ Capacitación para la
Sin derecho a propiedad de competitividad, eficiencia y
cargo/ Trabajo de por vida . calidad del servicio,

austeridad
Poder político domina a la Poder político: Distribución del Ingreso y del
administración Control y cooperación con poder

el administrativo

Las características del funcionariado en las últimas décadas.

De acuerdo a la teorización de Renate Mayntz, cuando la Administración Pública se presenta diferenciada
institucionalmente existe una tendencia a distinguir al funcionariado con un status especial profesional que se
distingue por poseer determinados derechos o privilegios (duración, seguridad del empleo y elementos de asistencia
social) "que fueron y son siempre el resultado de una lucha de intereses", y obligaciones ( fidelidad al Estado y
conducta ejemplar) que le imponen determinadas limitaciones .

No obstante la autora se refiere esencialmente a los países desarrollados, la siguiente afirmación puede
generalizarse también a muchos países latinoamericanos: "la configuración del personal de la Administración Pública
en un grupo profesional con rasgas estamentales propios ha alcanzado grados de desarrollo muy diferente, tanto si se
comparan diversos países como si se lo considera a través de las distintas épocas rustóricas de una misma sociedad"

Seleccionamos aquí aquellos caracteres del personal de la administración pública que pueden considerarse los
más generalizados, entre los señalados por Mayntz, que se conservan en la actualidad aunque vienen siendo
cuestionados: el carácter de funcionario vitalicio o su inamovilidad, la integración en un escalafón jerárquico cuyas
condiciones de trabajo están reguladas por el Estado así como el monto de su remuneración .
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De acuerdo al estudio de Mayntz, la Administración Pública en los países desarrollados no sólo ha tenido
funcionarios con estas características; muchas veces ni siquiera son predominantes. Por el contrario,
fundamentalmente incrementándose en las últimas décadas, el personal cuenta rambién con dos grupos de status: los
contratados administrativas y personal obrero. El nuevo fenómeno de los contratados o personal temporario en
muchos casos ha creado una situación cuyo número es paritario con los funcionarios estables o vitalicios yen otros se
han convertido aquellos en dominantes. Esos trabajadores no poseen las características vitalicias, ni los derechos
jubilatorios, ni una carrera administrativa. Sin embargo, de acuerdo a las investigaciones realizadas, no parecerían
existir diferencias significativas en cuanto a las tareas que realizan o el nivel cultural que poseen .

La autora también señala una diferenciación en cuanto al aspecto de la cualificación: por un lado en la
dimensión vertical existen grupos de acuerdo a la calificación en escalafones o categorías de acuerdo al país. Por otro
lado, la diferenciación en la dimensión horizontal de distintos grupos profesionales - las carreras- que a la vez,
pueden estar ordenados verticalmente y que difieren de país a país.

Este tipo de distinción por cualificación pasa a tener una importancia destacada en lo que tiene que ver con el
ingreso de nuevos funcionarios y la posibilidades de movilidad interna pues tal clasificción se convierte en una
limitación para ingresos, traslados y para la flexibilidad de distribución pues existen regulaciones específicas que la
determinan. (Mayntz. 1985)

Este tipo de características del funcionariado público fue tomado como referente por los servicios civiles en los
estados sociales latinoamericanos, visualizándose una adaptación a las particularidades de sus administraciones y a
sus articulaciones históricas .

Los cambios introducidos con la Nueva Gestión Pública se caracterizan, al decir de Dunleavy y Hood, por una
tendencia a la baja de la "densidad de las reglas que limitan la libertad de los administradores públicos" y a la baja del
"grado de aislamiento del sector público respecto a las prácticas del sector privado". Como afirman los autores:

"Cuando Max Weber en 1911 describiQ su fizmoso tipo ideal burocrdtico, las caraeterfsticas utilizadas para
definirlo tales como la distintión entre júntiones y personas, la estructura jerdrquica, la confianza en los
procedimientos escritos y reglados. O el énfizsis en la creación de una administratión ajena a los intereses
particulares, también servian como rasgos distintivos, como elementos no compartidos por otras organizationes.
Ochenta años mds tarde, el tipo ideal weberiano ha perdido sujúerza innovadora y se ha convertido en sinónimo de
organizatión: Quizd sucederd lo mismo con la Nueva Gerentia Pública y podria ser en un lapsode tiempo mucho
mds corto. QJtizd todo lo que no esNGP se nospresenta como algo tan anacrónico como la organizatión colegiada
contra la que Max Weber desplegósus argumentos. QJtizd cuando hoy hablamos de 'organizatión: en cualquier
sector de la sotiedad, el concepto nos remite automdticamente al presupuesto por objetivos, a los indicadores de
resultados,a la separatión de los roleso a la imagen de una red compleja de contratos." (Dunleavy y Hood. 1995)

Capítulo 2.- Proceso de la reformaen América Latina yen Uruguay.

Los años '80 trajeron grandes avances políticos para los países de América Latina y de la región, promoviendo
instituciones más democráticas y sociedades más plurales. Esta transición democrática se procesa en un contexto
económico de ctisis generalizada que tetminó poniendo en evidencia la imposibilidad de sostenet el modelo anteriot,
basado en la propuesta Cepalina de industtialización por sustirución de importaciones. Este modelo impulsaba el
desarrollo de la incipiente industria nacional para consumo interno, generando prorección estatal para las industrias a
través de aranceles, para-aranceles, créditos y subsidios. Al tener un mercado limitado, el modelo tenía también
limitadas sus posibilidades de desarrollo .

El keynesianismo ya no podía explicar esta crisis como lo hizo con la crisis del '29 Yla teoría clásica del Estado
liberal que cuestiona la intervención del Estado en la economía, recobró nueva vigencia. Esgrimiendo argumentos de
ineficiencia y despilfarro, su propuesta es dejar que el mercado lo regule todo y desmantelar totalmente los sistemas
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de ayuda que ofrecia el Estado. El liberalismo exige el retiro del Estado de todas aquellas actividades que no son
consideradas de su estricta y mínima acción, siendo sustituido en estos ámbitos POt el mercado .

A esta altura, el tamaño del Estado, tanto en su estructura como en sus funciones, había alcanzado su máxima
expansión. Así, surgieron ciertas recomendaciones de reforma, que tenían como objetivo central disminuir el tamaño
del Estado, en el entendido de que dicho aparato desarrollaba funciones y actividades que, según el contexto
ideológico dominante de aquel momento, estaban fuera de su esfera de acción .

Estas orientaciones promovidas durante la década del '80, dieron lugar a lo que hoy conocemos como
reformas de primera generación, aunque la historia indica que fueron numerosos los intentos anteriores de reforma
estatal. Hablar de una primera generación de reforma supone la existencia de reformas de segunda generación, las
cuales apuntaban a redefinir el papel del Estado, para luego reestructurar el aparato institucional, en base a la
antedicha tedefinición y tetminar con una reducción de personal, tesultante de las dos acciones anteriores .

La primera generactiJn de reformas apeló a deshacerse de segmentos institucionales completos, por medio de su
eliminación o transferencia a otros actores .

A la segunda generación le tocó el tema de la racionalidad organizativa y funcional del Estado, la cual se buscó
a través de la descentralización, la desregulación, la privatización y la tercerización ..

Cada Estado es único, por lo cual, los resultados que alcancen las refotmas de segunda genetación, hoy en
curso en varios paises de la región, dependerán de la profundidad de los cambios introducidos por la primera
generación de reformas, que a su vez variará según cada contexto institucional .

Sin embargo, cabe señalar, tal como alerta Oszlak, que
"enAmérica Latina la tendencia hacia la descentralización acelerada por la dindmica polfrica de la
democratización ha tendido a empeorar la crisis organizativa del sectorpúblico".

Basándose en Streeten (1992) sostiene que

"si bien los niveles subnacionales tienen potencialmente mejores posibilidades de gestión eficaz, en la prdctica ello se
ha verificado en pocos casos.Es probable que a largoplazo la descentralización polltica y administrativa constituya
la única opción para mejorar ciertos servicios públicos que deberfan ser mejor administrados y controlados a nivel
locaL Sin embargo, a cortoplazo, el proceso descentralizador ha conducido a menudo a un peor desempeño del sector
público. Las decisiones improvisadas de transferencias de servicios y las presiones politicas sobrecargaron
repentinamente a losgobiernos localesy estatales con tareas para las que no estaban capacitadas o no podían asumir
plenamente. "(Oszlak. 1997)

2.1.- La estructura administrativa y la forma de implementación en el Uruguay .

Como plantea Gerónimo de Sierra, el ritmo en nuestro país fue "más lento y zigzagueante en la aplicación de
algunos de los instrumentos de política económica de tipo neoliberal"; "hubo mayores dificultades para desmantelar
las viejas estructuras estatales y su capacidad de intervención en la sociedad y la economía", de ahí que el "efecto final
haya sido menos negativo en el balance macroeconómico en el conjunto del período" en comparación con otros
paises pequeños. Y lo que no evitó que "se vivieran los cambios de manera traumática por su tradición integrativa y
equitativa" heredada del período batllista. (G. De Sierra: 1994) .

De acuerdo a esta tradición "integrativa", al decir de Campiglia "mediante el empleo masivo se podía al
menos satisfacer las necesidades más urgentes de una parte cada vez mayor de la población. Mediante la satisfacción
de esas necesidades se lograba que la sociedad se mantuviera integrada y, que por ende, que perdura sin sufrir grandes
cambios". Pero además, la utilización de la expansión del sector público en el pais como mecanismo de clientelismo
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político por intermediación de los partidos políticos', fue una práctica que caracterizó a un régimen de compromiso
entre los partidos tradicionales .

El tema del redimensionamiento del Estado fue una de las preocupaciones de la dictadura militar (1973-84)
asumido con fuerte impronta neo liberal, abordando las reformas económicas pero no acompañada con medidas
prácticas de ajuste administrativo sino que, por el contrario, además del peso susrantivo de los cuadros técnicos en la
administración pública, hubo un aumento importante de personal en los Ministerios de Defensa Nacional e ¡merior
fundamentalmente en desmedro de Educación y Salud, relación que se revirtió parcialmente por el ingreso de
funcionarios restituidos por la Ley 15.783. (Nota final") (Franco: 1989)

Ante la peculiaridad de una doble transición, política y económica, Uruguay optó - iniciado el proceso
democrático- por retrasar la Reforma económica y dar viabilidad a ciertos requerimientos urgentes de la sociedad, en
pos de garantizar la estabilidad democrática. Así, la disminución de los ingtesos de ciertos sectores, como
consecuencia de la crisis, planteó nuevas presiones a la demanda por servicios y obligó a que el tema de la Reforma
del Estado se perfilara durante la primera Presidencia de Sanguinetri, para manifestarse abiertamente recién a partir
de la Administración Laca1le.Con grandes dificultades para avanzar en su cometido, el Presidente Lacalle plantea la
venta de las empresas estatales a través de la "Ley de Empresas Públicas" de 1992 y la ciudadanía por medio de un
referéndum, deroga los artículos fundamentales imponiendo un bloqueo al plan privatizador .

Durante toda la segunda Presidencia del Dr. Julio María Sanguinetti (1995-1999), se procesó la Reforma
Administrativa en el ámbito de la administración central del Estado. Todo dentro de un marco de Reforma del
Estado, que también incluyó la Reforma de la Seguridad Social, la Reforma de la Constitución, la Reforma
Educativa y un nuevo Marco Regulatorio Energético .

Definida como un proceso de cambio gradual y persistente cuyo objetivo central está plasmado en la "Ley de
Ptesupuesto Nacional" del 5 de enero de 1996, la Reforma Administrativa del Estado no solo persigue la reducción
del tamaño del aparato estatal sino también la mejora de la gestión. Por lo tanto, en nuestro pais, primera y segunda
generación de teformas se dan a un mismo tiempo .

Además, los cambios debían estar en concordancia con el plan de estabilización macroeconómico en curso y
pretendía compatibilizar la reducción del personal con la inamovilidad de los funcionarios públicos .

La particularidad de esta Reforma es su implementación a través de la Ley de Presupuesto, que le impone
plazos constitucionales para su aprobación, restringiendo así la discusión pública, a diferencia del resto de las
reformas sujetas generalmente a una discusión más amplia, e impide además la posibilidad de interponer el recurso
de referéndum. Duranre el período de implementación de la misma, tanto en el proceso de negociación, como en el
proceso de declaración de excedencias y de reclistribución de economías, los trabajadores organizados en los
sindicatos tuvieron escasa participación .

Dentro de la Reforma Administrativa llevada a cabo, toma particular interés la forma de implementación a
través de una Ley Presupuestal N° 16.736 del 5 de enero de 1996; la conformación de la Comisión Sectorial para la
Reforma del Estado, creada dentro de OPP por Decreto del Poder Ejecurivo N° 140/995 del 30 de marzo de 1995,
con participación de representantes de los trabajadores, de los empresarios, de los Ministerios, de la OPP y de la
ONSC; los cargos presupuestados y funciones contraradas declarados excedentarios a raiz de las reestructuras
organizativas y las economías generadas por dichas reestructuras .

La forma de implementación demuestra la existencia de una autonomía relativa del Estado en la elaboración y
aprobación de las pauras que hacen a la Reforma Administrativa, pero una vez llegado el momento de la
implementación se pretende articular con la matriz que caracterizaba al Estado uruguayo basada en la llamada
"cultura de compromiso" (Nota final m) , a la hora de negociar los Recursos Humanos, Unidad Ejecurora por
Unidad Ejecutora, con sus correspondientes sindicatos .

4 Para el análisis en profundidad en la matriz histótica del Estado Uruguayo y en especial el tema de las empresas públicas
como recurso politico y el problema del c!ientelismo,ver. Solari, A1doy Franco, Rolando: "Las empresas públicas en el
Uruguay: ideologia y politica" . FCU . 1983.
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Las líneas generales de regulación del funcionario público se modifican hacia un marco de flexibilización
laboral en un contexto de cambio de paradigma de Administración Pública .

Por otro lado, en base a los cambios efectuados en la Reforma Constitucional de 1996 en relación a la
Descentralización Administrativa, la misma habilita la transferencia de funciones del gobierno central a lo municipal,
de lo mun;cipal a lo local.

Tal como plantea Alicia Veneziano:

Los cambios que introdujo esta reforma administrativa a nivel de los Recursos Humanos de la Administración
Central, en tanto supuso aplicar lógicas empresariales privadas al dmbito público, trajo aparejado el pasaje de! viejo
paradigma tradicional de Administración Pública al nuevo modelo de gerenciamiento o New Public Management.
Este es el paradigma que actualmente predomina en el sector público y cuyo objetivo supone el aumento de la
eficiencia y la ''accountability'' en la provisión de los servicios públicos .

Los cambios se llevaron a cabo a través de modificaciones institucionales. Dado que la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP), a través de mecanismos constitucionales, puede contar con Comisiones
Sectoriales, el Poder Ejecutivo, a través del Decreto 140/995 del 30 de marzo de 1995, creó dentro de OPP una
Comisión Sectorial para Reforma del Estado. Dicha Comisión tenía como cometido asesorar al Poder Ejecutivo a
ttavés de la OPP en la adopción de medidas que propiciaran la Reforma del Estado y condujeran a lo que se dio el
llamar la modernización integral de Id Administración Pública. Dicha Comisión estuvo integrada por representantes de
los Ministerios, la OPP, la ONSC, dos representantes de los trabajadores y un representante de las empresas
privadas. (Nota final)

"Id descentralización kJcal o municipal es denomiruuid en la nueva Comtitución como "descentralización interna" (a kJs
Departamentos) que se puede definir como la que se da entre kJs Gobiernos Departamentales a las instancias kJcaleso
zonales. (...) Se faculta a Id ley para que defina kJspoderes juridicos de sus órganos y a su vez, se obliga a la ley a
distinguir la materia departamental (la que concierne a todo el Departamento) de la municipal o kJcal (la que se ejerce
en una jurisdicción territorial menor o infra-departamental como una zona urbana o un centro poblado). (.,,) Las
autoridades kJcales tendrían, as!, una materia especifica determiruuid por ley y permite crear estas autoridodes kJcales
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Por otro lado, el procedimiento de reducción de los empleados públicos se procesó a través de la eliminación
de Unidades Ejecutoras (Nora final') y del mecanismo del excedentarismo que consistió en la eliminación de
puestos de trabajo como consecuencia de la supresión de cargos y el pasaje de muchos funcionarios que dejaron de
depender salarialmente de la Administración Central debido a la creación de nuevas empresas públicas y personas
públicas no estatales. Se trató de un movimiento de aproximadamente unos 20.000 funcionarios (Nota final ") así
como de la eliminación de los cargos públicos correspondientes, o sea, más del 30% de los cargos del universo objeto
de la Reforma.'

A su vez, a raiz de las reestructuras organizativas, se generaron ciertas economías, de las cuales el 70% debía
permanecer dentro de cada Unidad Ejecutora para ser redistribuido según el siguiente detalle: de ese 70%, un 30%
se destinaría a corregir iniquidades salariales, un 20% para primas de excelencia y el 20% restante se usaría para la
contratación de cargos de alra especialización .

En la medida que en nuestro pais no hay estudios concretos acerca de la Administración Pública uruguaya,
difícil es determinar con exactitud a qué modelo de Administración corresponde. Se puede coincidir en caracterizarlo
como un modelo que se acetca al ideal weberiano de dominación racional legal por la existencia de un esquema
organizativo de tipo jerárquico, aunque éste estaba viciado por deficiencias e ineficiencias producidas, entre otras
cosas, por e! clientelismo. Además, porque la Administración Pública uruguaya está basada en el derecho, en ranto
existen: un estatuto legal central que regula al funcionario público, normas de procedimiento, y los organismos de
contralot: el Ttibunales de Cuentas y e! Tribunal de lo Contencioso Administrativo. Así, el modelo organizacional
parece corresponderse con el weberiano, excepto por la inexistencia de un sistema de méritos en la Adminisrración
Central, disrinto a la lóg;ca patrimonialista del Esrado.



dentro de la planta urbana de las capitales departamentales. Da flexibilidad a la leypara que estas autoridades Iotales
sean órganos de gobierno unipersonales o pluripersonales.( ..) Se amplia la ¡acuitad de delegatión del Intendente - que
antes sólo se podia hacer a directores del departamentos de la Intendencia y a Comisiones Especiales Delegadas-
específicamente hacia estas autoridades !JJcalescon lo que deja de ser un obstáculo normativo para la descentralización
interna a los Departamentos del pals. Ahora, a diferencia de los mecanismos de delegación anterior, se requiere la
aprobatión de la Junta Departamental Esas autoridades localestendrian, al parecer, competencias conftridas por la ley
de creación y las que les delegue el Intendente lo cual parece orientada a fórtalecer el nivel gubernamental local" (A
Vene:dano. 1999) 6 •

Mientras existe la tendencia a la baja de las regulaciones, en realidad, esto no quiere decir que el Estado no
deba tener ningún tipo de regulación, un ejemplo lo constiruyen las contrataciones, que especifican detalladamente
el tipo de servicio esperado y produce una gran cantidad de documentación y la formalización de las condiciones de
provisión más acentuada que antes. Sin embargo, las decisiones se toman caso a caso y son diferentes a las
condiciones y regulaciones de la Administración Pública Tradicional .

Para salir de Estado Burocrárico y llegar al Estado mínimo como se propuso, no se debería caer ni en el
modelo de "reja cerrada", con proveedores privados y gran cantidad de regulaciones que no dejan libertad de
gestionar y sin mediación política; ni en el modelo "descabezado", donde hay un sector público específico pero
turbulento, sin gestores responsables por su gestión, que pueden llegar a transformar la calidad de los servicios
públicos que se prestan. (Dunleavy y Hood. 1995) No existen normas claras que delimiten responsabilidades y
marquen pautas de trahajo. Las diferencias en las remuneraciones en el sector público y el sector privado limitan la
posibilidad de que gestores privados calificados y experimentados puedan trabajar en la función pública.

De esta forma podría concluirse que ni el modelo de Estado Burocrático, ni el Estado Mínimo, tampoco el
Estado "reja cerrada", ni el Estado "descabezado" es una salida ideal de reforma; el esfuerzo podría haber estado
volcado a la búsqueda de un modelo intermedio que pudiera llevar a un equilibrio que permitiera el mejor
funcionamiento del Estado .

2.2.- La Comisión Sectorial para la Reforma del Estado: los cambios institucionales .

A través del Decreto N° 140/995 del 30 de marzo de 1995, el Poder Ejecutivo creó, con carácter consultivo,
dentro de OPP, la Comisión Sectorial para la Reforma del Estado, en el ámbito de la Administración Central. Estaba
integrada por representantes de los Ministerios, la OPP, la ONSC, dos representantes de los trabajadores y un
representante de las empresas privadas. Dicha Comisión tendrá como cometidos:

• asesorar al Poder Ejecutivo, a través de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto en la
adopción de medidas que propicien la Reforma del Estado y conduzcan a la modernización integral de
la Administración Pública .

• efectuar propuestas de reforma que concurran a modificar la intervención del Estado en la
economía y la sociedad, introduciendo elementos que tiendan a optimizar su participación en los
mercados en que actúa y en la provisión de servicios.

Dicho Decreto establece la "necesidad imprescindible de reformas" en algunos servicios del Estado, buscando
su transformación, ya sean estas de desregulación, privatización o descentralización, con el propósito de optimizar la
calidad de las funciones y actividades acrualmente cumplidas por la Administración. Y el Considerando I agrega que
el esfuerzo del sector público debe dirigirse al incremento de su eficiencia y eficacia del gasto a fin de satisfacer las
necesidades básicas.

6 La ley que reglamenta todo el proceso de descentralización no ha sido discutida en el parlamento, lo que demuestra que la
reforma en este sentido ha sido una transacción política entre los partidos y el tiempo transcurrido hace pensar que no
existiríavoluntad política de hacerlo.
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Por otro lado, los actores corporativos no tuvieron participación durante la elaboración de las pautas de la
Reforma, tal cual se venía haciendo a través de los Consejos de Salarios, por lo cual podemos afirmar que la
elaboración e implementación de dicha reforma fue esencialmente tecnocrática.

La Comisión Sectorial para la Reforma del Estado intentó darle visos de negociación real a la Reforma
Administrativa del Estado, pero en definitiva, el modelo en el que se basó dicha Reforma Administrativa, ya estaba
definido desde antes .

A través de la Comisión Sectorial se intentó evitar conflictos que influyeran sobre los representantes
parlamentarios a la hora de votar la Ley de Presupuesto. Como se desprende de las entrevistas realizadas
tanto a los representantes de COFE como al representante del CEPRE (Nota final ,'), dicha Comisión no era un
ámbito real de negociación. Eran más importantes para el gobierno las negociaciones que se llevaban adelante entre
los parlamentarios y la aprobación de la Ley dentro de los plazos perentorios, que la negociación dentto de la
Comisión Sectorial. De esto se desprende que el ámbito real de negociación para la Reforma Administrativa del
Estado era el Parlamento y no la Comisión Sectorial, aunque no sabemos como se procesó la negociación o cuan
discutida fue, pero los votos para su aprobación se consiguieron. Mientras se reunía la Mesa Representativa de
COFE y se elegían los delegados ante la Comisión, mientras ésta se reunía por primera vez., etc, se llevaba a cabo ÚI
verdadera negociación con losparlamentarios acerca de la RefOrma Administrativa .

En lo que respecta a las iniciarivas hacia las Intendencias del interior, la tarea se limitó a la capaciración de
funcionarios y asesorla técnicas en proyectos de racionalización. Una descentralización terrirorial que, de acuerdo a
los articulas de la Reforma Constitucional y de acuerdo a los discursos llevar(a a la racionalización de la gestión, a la
desconcentración del poder, a la participación y a la democratización, sigue siendo la parte más débil de la propuesta
poJitica e insritucional de la Reforma .

Los cambios producidos en la Administración Central, por lo tanto, no se procesaron de la misma forma en la
administraciones departamentales, a excepción de la de Montevideo que ensayó mecanismos de descentralización
antes de que ésra posibilidad fuera considerada constirucionalmente .

2.3.- Los cargos declarados excedentarios por reestructura .

Cada Inciso o Unidad Ejecutora, en base a pautas generales elaboradas por el CEPRE, revisó los procesos para
dererminar las actividades sustantivas y no sustantivas que se contratarían con rerceros, las que se descentralizarían
y las que se eliminarían. A través de esto se dererminó la nueva esrructura administrariva así como el nuevo esquema
de puestos de trabajo requerido, lo que generó un listado con los puestos de trabajo - cargos presupuestados y
funciones contraradas - declarados excedentarios, un lisrado de funcionarios declarados disponibles por reestructura
yel conjunto de retiros incentivados. Todo esto se plasmó en el Decreto del Poder Ejecurivo No 186/996 .

El proceso puesto en marcha deja claro el objetivo del tránsito de un paradigma a otro y las deficiencias que se
consideraban inherentes al modelo de la Administración Pública Tradicional. Está plasmada la idea de la Nueva
Gerencia Pública acerca de que los servicios públicos no tienen que ser prestados necesariamente por la burocracia
propia. Además, otra característica del nuevo paradigma es que si bien trata de eliminar la duplicación de tareas,
poniendo énfasis en la economia y el aborro, muchas veces la poca importancia que se le presta a la coordinación
unido a la búsqueda de la eliminación de costos, hace que se tomen por similares, tareas que son muy diferentes .

La preocupación de eliminar la "duplicación de tareas" no siempre se concreró con éxito pues había varias
Unidades Ejecutoras que tomaban la misma temática pero para abordar problemas distintos. El ejemplo más
paradigmático fue en relación a las aguas. Existían por lo menos tres organismos que tenían que ver con las aguas: el
Ministerio de Industria por las aguas subterráneas, el Minisrerio de Transporte y Obras Públicas por las aguas
fluviales, y e! Ministerio de Vivienda por e! tema de! agua en e! Medio Ambiente. En la medida que la preocupación
era eliminar, en este caso la triplificaci6n de tareas en e! tema de las aguas, no se habría tomado en cuenta que las
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En cuanro a la contrataci6n de cargos de alta especialización, se asistió a un nuevo estilo de clientelismo
político, pues la cantidad de funcionarios que ingresaron por esta vía a la función pública, gozan de salarios mucho
más elevados, siendo motivo de denuncia pública y posterior investigación .

Por el contrario, en las administraciones departamentales, producro de la crisis econ6mica y disminución de la
recaudación así como por el aumento de funciones, generaron déficit que no pudo ser compensado por los despidos
que se dieron en algunas de ellas, yen algunos casos, el déficit se acrecentó .

Como consecuencia"de los cargos y funciones contraradas declarados excedentarios, las estructuras proyectadas
encontrarían una vía genuina de financiamiento sin que significase un aumento en el nivel de gasro público a lo largo
del proceso ya que el proceso de Reforma implicaba que esta debía ser compatible con el plan de estabilizaci6n
macroeconómica en curso .

Por otro lado, la transferencia de funciones de los Ministerios (por ejemplo, planes de salud y policlínicas
municipales, control y purificación de aguas urbanas, áreas protegidas) sin los necesarios recursos, llevó en muchos
casos a que las Intendencias asumieran tareas antes reservadas exclusivamente a los organismos centrales del Esrado
sin que existieran las condiciones mínimas para un buen funcionamiento .
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eventuales permitió que se

de los recursos humanos, materiales y

2.5.- Las limitaciones de la Reforma.-

2.4.- Las economías generadas por las reestructuras organizativas .

La investigación permitió constatar además que se incrementó en un 35 % la creación de alros cargos
gerenciales en los ministerios donde se aplicó la reforma: un porcentaje muy significativo, aunque no se hizo el
llamado a concursos para proveer esos cargos. Se constituy6 un Sistema de Evaluación de Gesti6n Pública pot
Resultados (SEV) y se realizó una aplicación parcial de Indicadores de Resultados de Gestión en los aspecros de
eficacia y eficiencia, pero no de calidad, para lo cual se aplicó un insttuctivo del CEPRE que se romó en cuenta por

A nivel de los departamentos del pais, el número elevado de contratados y/o
decretara el cese de muchos funcionarios en varios departamentos .

De acuerdo al estudio realizado por Narbondo y Ramos, reafirmando las características gradualista, la reforma
está aún en proceso en la Administración Central. Se logró conformar un N uevo Organigrama para la realización de
Cometidos eliminado el 36,8 de las Unidades Ejecutoras y lo funcionando otras, y el 44 % de divisiones y
departamentos. Las excedencias de funcionarios llevó a la eliminación de 10.196 cargos, el 17% del rotal y de las
unidades ejecuroras que salieron del ámbiro público, 150 fueron tercerizadas, la mayorla de las cuales fueron
realizadas con la modalidad de contrataci6n de empresas constituidas al tal efecro con funcionarios declarados
excedentarios .

El arrículo 725 de la Ley N° 16.736 dispone a nivel de la Adminisrración Central, que las retribuciones del
personal disponible por reesrructura serán atendidas con cargo a una planilla especial y a partir del pasaje a dicha
planilla, el jerarca podrá disponer de hasra un 20 % de las economías respectivas, con destino a premios al
desempeño excelente y muy bueno e incrementos salariales para atender las necesidades del personal de mayor
responsabilidad y alta especialización .

tateas a abordar eran totalmente disimiles sin la necesaria evaluación
financieros. (Según informante calificado, ditigente de COFE) .

Una vez concretado el cese del funcionario se daria de baja el crédiro habilitado al efecro en la planilla especial
y podría disponerse de hasta un 50% de las economías con destino a corregir iniquidades de remuneración existentes
y a financiar los tequetimientos salariales del sistema de alta gerencia y especializaci6n así como también a fortalecer
el cumplimiento de los cometidos sustantivos. Así, hasta un 70% de las economías generadas se revertiría a las
Unidades Ejecuroras e Incisos, con el objerivo de apoyar el proceso de implantación de las reestructuras aprobados a
fin de aumenrar la productividad de su gestión .
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primera vez para Ja Rendición de Cuentas de J998. Se instrumentó el SJIF - Sistema Integrado de Jnformación
Financiera - en cada Unidad Ejecutora y a nivel Central. No obstante estos resultados, Jos autores señaJan que han
quedado muchos aspectos sin profundizar y su implementación no ha traído aparejados recortes significativos, por el
contrario en los Ministerios civiles donde se aplicó la Reforma hubo un incremento del rubro salarios ( 3,6 % del
PBI en 1998 en comparación con el 3,4 % en 1995). Por otro lado los resultados han sido magros en relación a la
descentralización y autonomía creándose 8 Personas Públicas No Estatales y dos empresas públicas (Correo y BPS).

Si bien se prohibió el ingreso de funcionarios por el término de 10 años se incrementaron los contratos de
obra., de tal forma que el gasto de funcionamiento permaneció prácticamente inalterado entre 1995-98 en una cifra
equivalente al 6,3% del PB!.

En el estudio se señala que la instrumentación de la reforma en esos años no avanzó en "generar los
mecanismos concretos para darle a los jerarcas autonomía de gestión y responsabilidad por los resultados",
manteniéndose organizativamente la linea jerárquica de las unidades en cada Ministerio. Por otro lado tampoco se
avanzó sustancialmente en lo que tiene que ver con la gestión de recursos humanos y la carrera administrativa: se
mantiene diversidad de mecanismos de selección, ascenso y retribución del personal. La complejidad del panorama
del funcionariado permanece en cuanto a la existencia de funcionarios presupuestados de carrera y aquellos que no lo
son, falta de correspondencia de los ascensos con Ja ocupación de los puestos y rareas, así como de la retribución que
pone en cuestionamiento el principio de 'a igual cargo igual salario' .

Por estas razones, los autores concluyen que "se mantiene el carácter ecléctico del aparato
administrativo" quedando el interrogante de si la reforma tiende a la jerarquización de la carrera administrativa o si la
tendencia es hacia el gerenciamiento privado flexibilizando la gestión de Jos recursos humanos, a la vez que se sigue
debatiendo las consecuencias del abandono del sistema de mérito a favor de una gestión que tenga como modelo la
empresa privada .

La conclusión de la investigación es que el proceso de la reesttlicrura aún está en proceso y conserva una
'situación lu'brida' combinando en ella 'componentes de la carrera administrativa weberiana' y otros que dan mayor
discrecionalidad a los jerarcas pero producto de prácticas ad-hoc .

Sin bien son muy importantes las conclusiones a las que llegan los aura res, los avances relativos de la reforma
administrativa en la Administración Central - con todas las limitaciones que se observan- sin embargo, podría
considerarse que han significados importantes transformaciones en comparación a la situación de la gestión en el
ámbito departamental-municipal .

2.6.- La administraci6n en las intendencias del interior y los cambios procesados .

Análisis académicos dan cuenta de proceso de cambios relevanres desde 1985 donde se pondría de manifiesto
que los municipios han asumido funciones no tradicionales - sociales y de desarrollo económico- que se agregan a las
rareas administrativas que tradicionalmente encaraban, con un peso muy significativo de la figura del Intendente
como hacedor de políticas de gestión y gobierno. Proceso este que puede explicarse debido a que dichas funciones no
fueron transferidas explícitamente por el gobierno central sino asumidas para compensar la omisión de un Estado en
crisis. Otra explicación posible es que tal protagonismo del Intendente y asunción de nuevas funciones tendría
relación con un proceso de Reforma del Estado "muchas veces silencioso y subyacente que tiende a la reducción del
tamaño del mismo (...) donde el estado se desprende paulatinamente de las funciones centrales (aunque no siempre
de los recursos presupuestales correspondientes) y se instala un tipo de gestión de gobierno sustentado en
legitimidades que pasan por esrilos personalizados de hacer política." (Laurnaga, M.E. Guerrini, A. : 1994). En
ambas perspectivas de análisis se reconoce los cambios "innovadores" impulsados por los intendentes del interior
desde 1985 a la fecha.

Algunos de los aspectos que pondrían de manifiesto estos cambios, de acuerdo a Laurnaga y Guerrini, pueden
verse en la incorporación de funciones en el organigrama adminisrrativo as{ como la creación de "unidades de
promoción y desarrolIo social y productivo". De igual forma señalan que permanecen aspectos típicamente
tradicionales como el rol de liderazgo y de centralidad de los Intendentes que, aunque se ha convertido en más
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técnico y profesionalizado, "con reclutamientos y apoyos sociales sostenidos en la 'eficacia y eficiencia' de la gestión,
conviven fuertes rasgos de personalización, paternalismo y caudillismo". Dicha característica ha puesto de manifiesto
una mayor capacidad de re!acionamiento -negociación y articulación- con e! gobierno central a través de su peso
significativo a nivel partidario; con otros municipios fundamentalmente a partir de la Instalación de! Congreso de
Intendentes; con Jos actores sociales con los cuales los intendente han centralizado e! contacto. Por otro lado ese rol
ha creado dificultades de articulación con los sectores técnicos en algunos casos por cierta resistencia a delegar poder
y lo mismo sucede con las J untas departamentales y locales que han perdido incidencia y en este último ámbito han
sido sustituidas por la figura de "secretarios nombrados por e! intendente .

La racionalización administrativa en las Intendencias del Interior llevada a cabo, darían cuenta, según el
mismo estudio de Laurnaga y Guerrini, de un proceso que llevó a "mejorar significativamente la recaudación y
ordenar los gastos optimizando e! manejo de recursos, si se lo compara con los períodos anteriores a 1985". Se
destacan en e! estudio tres Intendencias que han sido superavitarias en 1993: Maldonado, San José y Lavalleja, y
otras que lograron reducción del déficit al mismo afio. Los autores señalan que "en ese sentido cabe destacar e!
"programa de Fortalecimiento Institucional de los Municipios coordinado por el Cr. M. Buchelli, en el marco del
Plan MunicipallI del BID" .

Sin embargo, un estudio actualizado de los últimos siete afias, exigiría un análisis más profundo acerca del
rol y legitimidad de los Intendentes ante el impacto de la profundización de la crisis y el aumento de! déficit en la
mayoría de las intendencias de! interior y cómo fue utilizada la reducción de personal contratado como factor de
ajuste en varias intendencias .

Por otro lado, la Reforma Constitucional de 1996 que habilita, a través de la descentralización, la
redistribución del Poder centralizado del Estado hacia los Departamentos, y de éstos al ámbito local, no fue regulada
por Ley. Tal como plantea Magri, constituye "Un vado legal: cinco afias de parálisis en la construcción del marco
legal de la descentralización en materia municipal". De acuerdo a la autora, " La descentralización facultada por la
reforma constitucional de 1996 actúa como un impulso de la política al encuentro de soluciones ante Jos cambios
estructurales de! estado y la sociedad. Al mismo tiempo activa e! freno al transferir a la normativa legal- dependiente
en alto grado de los acuerdos políticos - las disposiciones de estructura y funcionalidad del nuevo formato estatal".
(Magri,2001)

Sin duda, los objetivos de la descentralización tendientes a la racionalización de la gestión con una paulatina
desconcentración del podet a nivel central y departamental, el impulso a la participación social y ciudadana, entran
en contradicción con las caractetísticas de la tradicional forma de gestión del Estado centtal y las rimnicipalidades
del país.

Si el clientelismo fue y de alguna manera sigue siendo, un factor que caracterizóla al conjunto de! Estado
uruguayo, también lo fue y lo es en las municipalidades, y podría afirmarse que lo fue y lo es en mayor grado pues
la "cetcanía" de los dirigentes políticos, los inteteses y la división de fracciones dentro de los partidos y los liderazgos
políticos adquieren un peso más considerable .

Nuestro objetivo es tomar como estudio de caso, en la segunda parte de esta investigación, e! análisis de la
estructuta orgánica y escalafonaria, la accountability, e! proceso de descentralización en la Intendencia Municipal de
Rocha y la forma ",omo estos aspectos distintivos de la intendencias departamentales se ponen de manifiesto, así
como los intentos de lograr la gobernance a través de los cambios y los bloqueos que existieron para su ejecución .

2apARTE
Capítulo 3.- Estructura orgánica y escalafonaria de la IMR
3.1.- La estructura de la IMR que enfrenta losproblemas .

En este capítulo se realiza la desctipción de la estructura orgánica de la IMR y la composición del
funcionariado que trabaja en la misma de acuerdo a: 1.- el organigrama actual de la IMR., 2.- la información
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relevada de la publicación de la IMR sobre los resulrados del Censo de Funcionarios municipales (setiembre-ocrubre
2000) y 3.- el informe de noviembre de 2000, realizado por la Sra Nelly Granizal, integrante de la Oficina de
Organización y Sistemas creada en 1990 para trabajar con la Oficina de Servicio Civil producto del Convenio
firmado con la IMR el 30 de julio de 1990. Del mismo modo se asume el análisis del rol de los Intendentes y el peso
de su gestión ante los cambios que se plantearon .

La estructura orgánica municipal esta en una situación de transición. El intendente tiene potestad de hacer
efectivizar una reestructura de la IMR que prevé - a partir de un mensaje complementario al presupuesto 200Ique
entró fuera de fecha a la] unta - un organigrama de la esrructura municipal para el cumplimiento de sus comeridos
que está encabezado por el Ejecutivo comunal, el Intendente, que cuenta con un equipo de Asesoría de Planificación
Económica Territorial y de Comunicación Social. La Secretaría General que depende directamente del Intendente
cuenta con una Asesoría Jurídico - notarial y una Asesoría de Sistemas Administrativos.

Por debajo de las máximas jerarquías municipales se encontrarían 5 Direcciones Generales: Gestión
Territorial, Hacienda, Administración, Obras y Cultura y Promoción Social. Les siguen Il divisiones y 18
departamentos que dependen de dichas divisiones, 15 secciones. La estructura que permanece desde 1990 cuenta,
por el contrario, con 8 direcciones generales, 10 divisiones, 12 departamentos y 6 secciones.

Para la ejecución de la nueva estructura se plantean algunas modificaciones en Áreas como Hacienda,
Administración y Obras que han consistido, fundamentalmente, en reubicación de funciones, supresión de unidades
en algunas Áreas para ser incorporadas en otras. Y la creación de otras cuya labor es la de realizar Auditorias,
Recuperación de activos y Gestión de morosidad, así como la de Centro de Cómputos con el fin de reflejar lo que se
está realizando en esta materia y ejecutar lo previsro desde hace tiempo en cuanto a la constitución de una red
informática .

Estos cambios en la estructura que siguen en proceso de ejecución, pretenden llegar a una mayor eficiencia en
la prestación de los servicios municipales unificando actividades relacionadas, tedistribuyendo funciones, y
mejotando la utilización de los recursos humanos de la Intendencia.

Los cambios propuestos han sido visualizados por las autoridades municipales como un intento de
racionalización y profesionalización de las funciones pues se complementa el organigrama con una propuesta de la
necesidad "de contar con personal profesional, técnico y especializado para lograr el máximo de eficiencia y eficacia
en la gestión, dentto de la Dirección General de Gestión Territorial". 7

Con respecto a la estructura escalafonaria de los funcionarios, en el Proyecto de Presupuesto se contemplaban
12 niveles o grados- exceptuando los cargos de particular confianza y los políticos - a diferencia de los 15 niveles que
se toman hasta ese momento. Sólo se acepta la siguiente estructura de escalafones: A.- Técnico profesional: B.-
Técnico, c.- Administrativo, D.- Especializado, E.- De oficio, F.- De servicios auxiliares, J.- Docentes, P.- Político,
Q.- de Particular Confianza. Pero se mantienen la cantidad de grados de la estructura anterior. Es importante sefialar
que no se prevé diferenciación salarial según escalafón, existiendo una única escala de remuneraciones igual para
todos, sean ellos profesionales, administrativos, peones, etc., lo que detetmina una disracionalidad en la adjudicación
del monto .

La parte de estructuta orgánica se sigue estudiando e incluso estaría siendo barajada para ser instrumentada en
cualquier momento en la medida que el Intendente así lo resuelva porque, de acuerdo a informante calificado,

"La modernización de la intendencia trasladada a un organigrama es la única cosa que seprevé porque eso no
requiere ninguna aprobaci6n de la Junta DepartamentaL eso simplemente por decreto del intendente, él puede
constitucionalmente distribuir los departamentos, las potestades y las facultades como las quiera hacer, el resto
requiere sí, de la resoluci6n de laJunta Departamental (Entrevista infórmante calificado. 2001)

Por otro lado, el proceso de descentralización que en el país tiene como ejemplo paradigmárico la ciudad de
Montevideo, también se ha ensayado en Rocha, al igual que en Paysandú y Río Negro, con más o menos éxitos y

7 Proyecto de Presupuesto 2001
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con diferentes formatos. 8 Los mecanismos de descentralización administrativa en Rocha comienza a procesarse a
impulso de! Intendente Riet Cortea. Comienza con las Comisiones de Presupuesto Locales alentando la
participación vecinal y local. Continúa con la instalación de las Juntas Locales en base a la representación
proporcional de las últimas elecciones departamentales, integradas por cinco miembros con un Secretario -
funcionario de carrera - designado por e! Intendente. Y sigue con la constitución de los Consejos de Desarrollo
Locales formados por vecinos interesados en los planes de desarrollo que son organismos consultivos de las Juntas
Locales.

3.2.- Cantidad, distribución y características generales del personal .

De acuerdo a los datos del Censo de funcionarios municipales en la IMR realizado en setiembre-octubre de
2000, surge que la comuna contaba a la fecha con un total de 1830 funcionarios, e! 61 % de cuales - 1123 -
trabajan en la Capital Departamental, le siguen en cantidad de funcionarios e! balneario La Paloma y Castillos con
apenas e! 8%, equivalente a 144 funcionarios cada uno y las localidades de Lascano y Chuy con e! 6%, equivalente a
108 funcionarios cada una. (Ver Cuadro en Anexo)

La distribución de personal según la Dirección de la cual depende permite visualizar que e! 20% tiene
funciones en Higiene - 371 funcionarios -, e! 17% en Administración - 310-, e! 16% e Vialidad y pavimento -
292- , e! II % en hacienda - 193 funcionarios y e! resto distribuido en las distintas áreas con un porcentaje
significativamente menor. (Ver Cuadro en Anexo)

Es importanre sefialar que 32 funcionarios trabajan en Comisión en distintas dependencias, 16 de los cuales
cumplen tareas en la Junta Departamental .

Desde e! punto de vista de! nivel educativo del funcionariado, los datos expresan que e! 26 % de! personal
posee "primaria completa" y otro 26% e! "ciclo básico incompleto". Si a estas cifras agregábamos e! 4% de los
funcionarios "sin nivel de educación", tenemos que más de! 50 % del personal de la Intendencia no cumple e!
requisito de! ciclo básico completo que es e! nivel educativo obligatorio. (Ver cuadro en Anexo)

El 65 % de! personal es de sexo masculino y e! 35% femenino cuya distribución por edad presentada en e!
Cuadro 1 permite constatar que 600 trabajadores, e! 32 % son mayores de 52 afios:

Cuadro II
Distribución de funcionarios por edad

Menores de De32 a 41 De42a51 De52a81 No TOTAL
31 afios contesta

Cantidad 360 425 434 600 11 1830
% 19,7 23,2 23,7 32,8 Q,6 100

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Censo de Funcionarios -Setiembre-Octubre 2000

El alto porcentaje de personal mayor de 52 afios amerita un análisis más profundo de su distribución que
permite constatar que permanecen en funciones una importante cantidad de personas a pesar de contar con la edad
suficiente para jubilarse que, sin embargo, muchos permanecen en servicio pues no cuenran con los afios de trabajo
necesarios para gozar de! beneficio jubilatorio. (Cuadro Il) .

Cuadro III
Cantidad de Funcionarios mayores de 52 años

52 a 56 57 a 61 62 a 66 67 a 71 72 a 76 77 a 81 Total
Cantidad 234 218 89 48 9 2 600

% 13 12 5 3 0,5 0,1 32,8

Fuente: elaboración propia en base a datos de! Censo de Funcionarios de la IMR

8 Maria Elena Laurnaga. Seminario"10 años de descentralización de Montevideo" . 2001
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Según la opinión de informante calificado, la distribución del personal en categorías tiene las siguientes
características:

Presupuestalmente están contemplados 786 cargos presupuestados, más del 50 % de los cuales no se
cubren .

Además, existen funcionarios jubilados y pensionistas (8% del total), penenecientes a distintas cajas, que
siguen trabajando como funcionarios contratados y/o eventuales. (Ver Cuadro In) .

Es intetesante constatar, de acuerdo a la misma fuente, que el 63 % de los jubilados que son actualmente
funcionarios municipales - 62 personas -lo son de la actividad policial y núlitar .
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Fuente: Censo de Funcionarios Municipales de la IMR .

No de funcionarios Porcentajes
Jubilados 98 5%
Pensionistas 63 3%

Ni jubilados ni pensionistas 1669 92%

"Nosotros tenemos tres tipos de jimcionarios municipales: el presupuestado, el contratado que dentro de los
términos de lo que significa contrato' para la Administración Centra~ en la 1MR es una especie en vía de
extinción, si no ya extinta; y el eventual que ,ese si, es un descubrimiento locaL El eventual es, en Rocha, lo que
supuestamente en el resto de la administración seria el contratado pero con perfiles locales, netamente locales. El
Rochense tiene mucha inventiva para salirsede la lógica.» (Entrevista a 1njVrmante calificado.Mando de Dirección
de la 1MR. Diciembre 2001) .

Cuadro V
Categorías de funcionarios municipales

Fuente: Censo de Funcionarios de IMR

CuadraN
Funcionarios jubilados que desempefian tareas municipales

N°. de Funcionarios Porcentaje
Presupuestados 399 22%
Eventuales 1268 69%
En Conúsión 32 2%
Contratados 130 7%

9 Ver Cuadro A., B.C y D- Anexos.- Informe de Nelly Granizal.Noviembre 2000.

3.3.- Categorías de funcionarios municipales.
De acuerdo a las fuentes documentales es útil analizar el cuadro siguiente que pone de manifiesto una

categoría que se considera "novedosa" en el país, la existencia del 69% de fUncionarios eventuales .

De acuerdo al informe de la Sra. Nelly Granizal, realizado en noviembre de 2000 y teniendo en cuenta los
escalafones vigentes, la distribución del personal se da en una escala de 16 grados y se concentra ubicados en el
Grado 2 del ordenamiento un 68 % del total de funcionarios entre presupuestados y eventuales (la mayoría de ellos
eventuales). Como, consta en cuadros adjuntos en Anexos la mayor cantidad del personal está ubicado por debajo
del grado 8 de la escala.'
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"Ten{amos 786 cargospresupuestales en el año 91, hoy se mantienen los mismos, ellos son los que estdn previstos
para hacer ocupados, de los cuales hay unos 350 que estdn ocupados nada mds, es decir que todo el resto de la
composición de IMR, actualmente hoy son 2100 funcionarios aproximadamente esta totalmente colmada por
júncionarios eventuales. »Entrevista a informante calificado de la IMR. Diciembre de 2001)

El caso de los contratados en la Intendencia de Rocha estarían desapareciendo y los que existen no se
asemejan a los de la Administraci6n Central que, luego de dererminado tiempo, tienen la posibilidad de pasar a ser
presupuestados .

"El contratado ( tipo dejúncionario que se encuentra) en la Administración Central es una especiehoy extinta en
Rocha, yo te dírfa. En el año 91, creo que quedaba algún caso, hoy ya no existe contratados en la intendencia. [A]
los que la Intendencia de Rocha fes llama contratados son aquellos que lo hace bajo e! arrendamiento de Sen;icio.
también una forma jurldica desnaturalimda, dentro de lo que significa el arrendamiento de servicio" (...)
Subrayados nuestros. (Entrevista a informante calificado de la IMR Diciembre de 2001) .

Como una novedad en la administraci6n pública, se daría el caso de los eventuales, existentes desde hace
décadas, de tal forma que el Estatuto del Funcionario prevé que luego de tres años los eventuales no pueden ser
suspendidos en sus funciones sin el aval político de la Junta Departamental. Y dado que todo funcionario que ingresa
como presupuestado debería hacerlo en el grado 2 de la escala funcional, dicha situaci6n genera por un lado, una
estabilidad relativa de los eventuales y, a su vez, provoca irregularidades tales como que el funcionario va
desarrollando "de hecho" una carrera administrativa y no aspira a ser presupuesrado pues perdería lo conquistado en
su carrera "paralela". Asi lo expresa uno de nuestros informanres calificados:

"Loseventuales son una categorla mds probfemdtica en la Intendencia Municipal Te dirla que tiene una existencia
de mds de 30 años, lo que ha hecho de que haya gente de que tenga "carrerasadministrativas ~ entre comillas, como
eventual cuando e! estatuto establece que ese tipo dejúncionario no puede tener carrera administrativa. Teniendo en
ClIentaque algunosjúncionarios eventuales tienen 30 años en la Intendencia, de repente se da el casoque tengan un
grado 8 del esealajOn administrativo, pero no tienen los derechos de la carrera administrativa, si tuviera que
presupuestarlo, tienen que hacerlo con grado 2, el último grado del escalafón administrativo aun cuando tienen 30
años en la IMR, aun cuando son tipos sumamente eficientes. (...) si se tuviera que aplicar el régimen de ingreso que
establece el estatuto de júncionario municipal vigente, por ejemplo, un júncionario eventual de 10 años en la IMR
con grado 8 o 9 tendria que pasar a ser administrativo 2, es decir el último grado del escalajOn." (Entrevista a
Informante calificado. Mando de Dirección de la IMR)

El estatuto del Funcionario no toma en cuenta esta irregularidad, de tal forma que los derechos generados por
el funcionario s610 son contemplados en relaci6n a una cierta estabilidad laboral de tal manera que se considera que
sus cargos tienen un carácter de "inamovilidad relativa" .

"El estatuto de! júncionario de Rocha, dice una cosa que es la caracterlstica propia del Dpto. que se genera con el
tiempo y es que el júncionario eventual que tiene mds de tres años en la Intendencia no puede ser suspendido ni
cesado a menos que la Junta Departamental lo autorice. "Tiene una inmovilidad que, en este caso, es relativa, si
quieres, tiene que pasar por la Junta Dptal Y todos sabemos que nunca la Junta Departamental sería capaz de
asumir un costopolítico [definiendo} en la suspenswn de esosfimcionarios, es decir siempre la Junta va a tomar el
camino que esa deciswn corresponda siempre al responsable politico, en este caso al Intendente." (Entrevista a
informante calificado. Mando de Dirección de la IMR) .

Sin duda, si se regularizara la situaci6n de este número significativo de funcionarios eventuales, el costo
político sería para la máxima autoridad jerárquica del departamento que, fuese del partido político que fuese, hizo
uso, y en algunos casos abuso, de este mecanismo de ingreso al organismo .

Entre los datos significativos que los informes revelan, el ingreso de funcionarios en esta categoría se dio en
mayor número inmediatamente después de las elecciones post-dictadura y luego, un año antes de las elecciones
(nacionales y municipales conjuntas, en primero lugar y de las municipales separadas de las nacionales, en el último
caso. Según los datos registrados por Servicio Civil el número de funcionarios de la intendencia desde el año 85 hasta
la fecha aument6 un 75%, porcentaje alto en relaci6n al resto de las intendencias del Interiot, s6lo superado por las

27



Intendencias de Canelones (77%) y Río Negro (103%). Búsqueda 5-7-2001.(Ver Cuadro comparativo de la ONSC
en Anexo)

De acuerdo al informe exhaustivo del personal activo a diciembte de 2000 de la Sra. Nelly Graniza!, 431
funcionarios habrían ingtesado antes de 1984; 285 en el período 1985-89; 226 en el período 1990-94; 565 en el
período 1995-99 y 187 en el año 2000 completando el número de funcionarios profesionales, técnicos, asesores,
ingresados en distintos años .

La continua rotatividad de funcionarios durante los años post-dictadura y la antigüedad del funcionariado se
vio distorsionada por dos mecanismo: por un lado el contrato a rérmino que tenía diversos plazos que no llegaban a
los tres años y luego podían o no ser re-ingresados, y, por otro lado, el mecanismo de los "despidos genéricos" donde
los eventuales que no llegaban a los tres años eran suspendidos en sus funciones por resolución del intendente,
muchos de los cuales eran re - ingresados luego, algunos perdiendo los años de antigüedad y grado, otros
conservándolos. lO (Ver Anexo)

El cuadro que adjuntarnos en anexo pone en evidencia la falta de datos acerca del número de funcionarios
que fueron comprendidos en las resoluciones sobre "cese genérico". De tal forma que en dos ocasiones (1986 y
1993) no puede afirmarse que el número de re -ingresos corresponde estrictamente a la cantidad de funcionarios que
quedaron cesantes .

En el caso del movimiento en 1993 la suma de los efectivamente cesados y los reingresos debería corresponder
a la totalidad de funcionarios que comprendió el "cese genérico". Sin embargo, en el caso del año 2001, los re -
ingresos superan el número de ceses, lo que evidenciaría una falta de control real del movimiento de funcionarios por
estas modalidades .

Los motivos que siempre se aducen por parte de cada repartición para solicitar nuevamente a los funcionarios
es la necesidad de mantener el servicio y no siempre coincide su petición con el número de funcionarios cesados en
las mismas .

De acuerdo a informantes calificados este mecanismo fue usado esencialmente en la administración del
Intendente Adauto Puñales donde el número de funcionarios que formó parte de la resolución fue muy significativo
usando además el ingreso de funcionarios por tres meses, rotando en forma reiterada, fundamentalmente en el sector
obrero. Dicho mecanismo, aunque no llegó a la misma magnitud, se reiteró en los otras administraciones,
predominando el mismo criterio de selección, ceses y reingresos constantes .

3.4.- Beneficios funcionariales .

Los derechos del personal deberían estar incluidos en el Estatuto del funcionario que, según las referencias
unánimes de los informantes calificados, apenas puede considerarse "un reglamento de licencias" .

De acuerdo al estudio realizado por el equipo que trabaja con la Oficina de Servicio Civil se constata que surge
una diferencia notoria entre la designación del fimcionario en un área y la tarea que cumple actualmente. Por ejemplo,
"un fUncionario que tiene grado de peón, puede estar trabajando de chofer o una auxilúzr administrativa, desempeñando
tareas de auxiliar de servicios." (Según informante calificado, diciembre 2001). Del mismo modo es común observar
un exceso de personal administrativas cuando los sectores obreros deberían ser más contemplados de acuerdo a las
necesidades .

Entre los cambios en estudio está la necesidad de instrumentar concursos para acceder por derecho a los
cargos que los funcionarios vienen ocupando. (Según informantes calificados, diciembre de 2001) .

Pero además, se da el caso que exisren cargos vacantes de dirección y a ellos no se podría acceder si no es por
concurso y los que tendrían derecho a hacerlo serían los funcionarios presupuestados .

10 Hemos tenido acceso a las resoluciones adoptadas en cada caso - tanto de suspensión de funciones como de re - ingreso-
. En Anexo aportamos N° de resoluciones asi como cantidad de funcionarios comprendidos en los "ceses genéricos" de los
años 1986, 1993Y2001 Ylos ingresos posteriores. .

28



Sin embargo, las rareas de mayor responsabilidad la fueron ocupando funcionarios eventuales a través de lo
que se dio en llamar" encargaturas" . Reciben la diferencia salarial de grado de acuerdo a la tarea que ocupan - una
compensación relarivamente poco significativa hasta el gtado 12 - Y esta situación es ptoducto de resoluciones
expresas del Intendente .

Esta realidad geneta situaciones difíciles, contradictorias, que complejizan la estructura jerárquica de la
Intendencia y crean un real desconcierto administrativo. Según la opinión de informantes calificados:

"En la Intendencia de Rocha es mejor ser grado 3 que sergrado 6, si algún dia a alguien le toca la oportunidad, yo
te dirla que esasí, más vale 3 que 6,porque el 6 tiene muchas responsabilidades y el3 no las tiene, y el que tiene la
responsabilidad gana una diferencia de pesos que no llegan a uno 600 pesos. " (Entrevista a Infórmante calificado.
Diciembre 2001) .

"Tenemos casi todos /Qscargosde dirección vacante entonces estdn dirigiendo la Intendencia de Rocha /Qsgrados 3, es
decir, hoy, /Qsgrados 3 son nuestros mdxima jerarquias. "(Entrevista a informante calificado. Diciembre 2001) .

Por otro lado se va generando una especie de "carrera administrativa paralela" que no le genera ningún
derecho al funcionario, no es considerado mérito funcional ni tiene injerencia alguna para el futuro, pues, si hay
cambio de autoridades políticas, pueden perder el grado otorgado y la "encargatura" .

"(. ..) hoy la situación es mds grave en esepunto de vista. En el año 90 la IMR todavía tenia /Qscargosde dirección,
de jerarquía, ocupados por fUncionarios de carrera. Se ha deteriorado, falta efe nivel de directores, se han ido
jubilando, se han ido yendo, no ha habido ascensosen la Intendencia de Rocha entonces se han ido supliendo esas
vacantes con "encargaturas" entre comillas, desde esa designación que hacen /QsIntendentes, provisionales, por las
cuales le encargan a alguien una dirección. A mi siempre me a generado una duda, ¿qué significa ser encargado de
la Dirección de Hacienda? Hay encargados históricos en la IMR yo te diría que si tu analizas en términos de
derecho sepodía alegar estasprecisiones en algún caso,porque hay individuos que han estado encargadospor años.
No só/Qno existe la carrera administrativa, sino que la encargatura de una repartición no pasa por el hecho de que
seapresupuestado puede serfUncionario eventuaL "(Entrevista a Infórmante calificado. Diciembre 2001) .

Por esa razón la carrera administrativa, en la medida que no hay ascensos ni concursos que lo habiliten, en
realidad, por derecho funcional, está detenida y distorsionada. El Estatuto del Funcionario Municipal que está en
vigencia hoy establece que el ascenso es por antigüedad .

"Los eventuales pueden ocupar ese cargo, y terminar con responsabilidades de jerarquía por sobre fUncionarios
presupuestados, que tienen mds derechos porque son /Qsque tienen carrera administrativas, /Qseventuales no la
tienen, bueno, esa es la situación del año 91, esa es la situación del 2001 también, la diferencia entre /Qsdos
periodos es en contra para la Intendencia de Rocha.

Mientras que los cambios previstos no se lleven a cabo, la irregularidades y el "desorden" jerárqwco"
permanecen en detrimento de los derechos de inamovilidad funcional y carrera administrativa .

Si a esta situación se agrega la deuda salarial que desde hace afios se mantiene con el funcionariado, debido a la
situación deficitaria y las irregularidades financieras de la Intendencia, los derechos de los funcionarios están
seriamente comprometidos .

Capítulo 4. - Los intentos de reformas y sus resultados: una mirada diacrónica .

Es conveniente destacar, desde ya, que los intentos de cambios en la Intendencia de Rocha se remontan al afio
1990 donde se firma el primer convenio con la Oficina Nacional de Servicio Civil, cinco afios antes de la Reforma
efectiva en la Administración Central. Constataremos además que dichos intentos no tuvieron los mismos resultados
en la década que los logrados en dos afios centralmente .

29



Es a partir de la primera administración del Intendente Riet Correa en el año 1990 que se intensifica el
trabajo con la oficina de Servicio Civil. Se firma un ConvenioH con la ONSC con los objetivos de "analizar la
estrucrura orgánica a los efectos de su racionalización", "elaborar un manual de organización y funcionamiento
correspondiente", "analizar la estrucrura escalafonaria y proponer modificaciones adecuadas a la nueva organización".
En dicho convenio se fijan las obligaciones de la IMR que parten de difusión de la tarea, colaboración y apoyo del
personal, aportar información, asegurar el funcionamiento del Grupo de Trabajo que se formó, adoptar medidas,
evaluar resultados de la aplicación e informar a la ONSC, así como proporcionar recursos humanos y materiales para
la ejecución. También se detetminan las obligaciones de la ONSC que se basan fundamentalmente en el
"asesoramiento través de unidades técnicas" e "incorporación de los técnicos que se requieran para la tareas.

Para la organización y la implementación se prevé la elección de un coordinador del proyecto y un
contraparte y la instalación de un Grupo de Trabajo con funcionarios de la IMR y la ONSC.

Para cumplir con los objetivos se crea a nivel de la IMR por resolución del 27 de agosto de 1990, la Oficina
de Organización y Sistemas dependiente de la Secretaría General asignándose funcionarios para hacer las tareas que
se desprenden del Convenio."

Dado que en el aspecto orgánico el Intendente tiene potestad para decidir, se avanza en el estudio y en la
propuesta de cambios para las diversas áreas de tal forma que quedaran claros los perfiles, delimitando sus
competencias. La intención era que cada área de la Intendencia no sólo tuviera un nombre sino que realmente
definiera las potestades y restricciones, las facultades del sector y cuáles eran las condiciones que se exigían para esrar
en cada áreas.

Para esta tarea de estudio y proyección se realizan cursos de capacitación con los técnicos de Montevideo y la
intención era que comprendiera sólo a los funcionarios que iban a trabajar en la reestructuta. Si bien el número de
funcionarios previstos por Servicio Civil era reducido, para la selección del petsonal que participaría de estos cursos
se realizó un llamado abierto y el resultado fue prácticamente desierto, apenas 3 o 4 fueron los inscriptos, tal forma
que no exigió selección alguna.(Según Informantes calificados)

El poco número de inscriptos para participar de los cursos, a pesar de la comunicación a través de circular
interna bajo contrafirma de cada funcionario, pudo deberse a una falta de interés de los funcionarios para realizarlos
o a un desconocimiento de los objetivos del mismos. De acuerdo a opiniones relevadas entre informantes calificados
responsables de la tarea en ese entonces, habría predominado la confusión y el desconocimiento en la medida que se
manejaban términos que la gente no comptendía, visualizando así la tarea como complicada y difícil.

Los responsables de Servicio Civil y del Grupo de Trabajo centraron el estudio en la reordenación de las
áreas, la búsqueda de afinidad de funciones, las características de cada área así como la finalidad que tenían hacia la
comunidad. En base a eso se tomó un criterio no tanto de descentralización sino de desconcentración del trabajo de
las áreas y se buscó un mecanismo de interconexión, es decir que las áreas tuvieran una relación que las mantuvieran
en una unidad. (Según informante calificado)

Se iniciaron los trabajos para precisar el proyecto de reestructura administrativa y escalafonaria y se investigó e
instrumentó una propuesta presentada a través del Informe Memorando N° 05/93/06 de Junio de 1993.

Mientras se iniciaba el estudio, sin embargo, se crea el 7 de enero de 1991 la Unidad de Desarrollo
Departamental y Medio Ambiente cuyo objetivo era la planificación de acción hacia el desarrollo y el cuidado del
Medio Ambiente para que las dependencias referidas a esas temáticas los ejecutaran. De acuerdo al balance y
propuesta presentado por el Grupo de Trabajo en el Memorando citado, la falta de técnicos capacitados en las demás
unidades llevó a que los técnicos de la UDDYMA asumieron la tarea, "lo que desvirtúa totalmente su finalidad" .

El balance señala que en el organigrama vigente no se contemplaban los cambios que se iban haciendo,
diferenciándose dicha organización, por tanto, de la verdadera estructura relevada por el equipo. Se especifica la falta
de la Secretaría General como "coordinadora y ejecutora de las políticas impartidas por el Intendente" y que esa

11 Convenio de Asistencia Técnica. 30 de Julio de 1990. Dr. Irineu Riet Correa por la IMR y Dr. Héctor Clavijo por la
ONSC .
11Una de las integrantes de este equipo fue la Sra. Nelly Granizal, cuyo informe hemos barajado en este trabajo.
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función era llevada a cabo por la Pro - Secretaría. Se constata que funciones de un área especifica eran desarrolladas
por otras áreas, "atendiendo a una razón personal, no funcional", unidades que no se justifican como tal por las
funciones que realizan y otras "cuya creación solamente se ve justificada para la creación de un cargo más". Por otro
lado figuraban en el organigrama algunas unidades que ni siquiera habían sido creadas en los hechos. Dependencias
de diferente grado de complejidad estaban ubicadas en el mismo nivel jerárquico, algunas unidades estaban
"sobrevaloradas en relación a las actividades" que desarrollaban y otras que deberían depender jerárquicamente de un
área no funcionaban donde correspondía. Por otro lado, se plantea que existen tareas de importancia que son de
ámbito municipal y que incluso está el área que debe ocuparse de ellas, sin embargo se realizan fuera de la
Intendencia (ej. análisis bromatológico) "por no contar con personal y técnicas adecuadas". Se sefiala que los equipos
de apoyo están dispersos y no figuran en el organigrama. Y por último, y no por eso menos importante, se sefu¡Jala
falta de una Auditoría que realice el control de la gestión financiera .

En cuanto a la estructura escalafonaria se sefialan las siguientes irregularidades: no estaban delimitados los
escalafones y sólo contaba con administrativo, obrero y de servicio; la mayoría de los funcionarios tienen carácter de
eventual lo que impide establecer "sistemas de calificación y ascensos" y por lo tanto la falta de una carrera
administrativa; la ausencia de un escalafón técnico - profesional, técnico y especializado que iba en detrimento de la
dedicación total, de la remuneración acorde y del aprovechamiento de los profesionales con los que contaba la
Intendencia; la existencia de iguales cargos con "hasta tres niveles de remuneración" y, además, la estructura
escalafonaria permitía sólo ascender a cargos de dirección por la antigüedad si tener en cuenta "la capacidad, el
desempefio en la función, ni aún los requerimientos del cargo a proveer" .

De acuerdo a estas observaciones, en dicho Memorando se realizan una serie de recomendaciones para superar
las irregularidades teniendo en cuenta "las políticas y esttategias fijadas por el Sto Intendente en procura de una
administración que permita atender con mayot eficiencia las demandas y necesidades de la comunidad, ptiorizando
el desarrollo del Deparramento y la atención del medio ambiente". (Memorando: 1993)

Allí se sugiere la división de la Comuna en cinco direcciones, la creación de nuevas unidades, la
transfotmación de otras, así como una estructura escalafonaria que contemple los escalafones: A: Técnico profesional,
B.- Técnico, c.- Administrativo, D.- Especializado, E.- De Oficios, F.- De Servicios Auxiliares, J.- Docentes.- P.-
Político, Q.- De Particular Confianza; del mismo modo, se plantea la constitución de 12 niveles y la presupuestación
y ubicación del 50 % de los funcionarios eventuales. Además se platea la necesidad de "crear la Función de Secretaría
de Juntas Locales" lo que petmitiría al Intendente ubicar a personal de su confianza que debetía seleccionar entte los
tres primeros niveles escalafonarios .

A pesar del trabajo exhaustivo tealizado por el Grupo de Trabajo, las recomendaciones y los cambios previstos
en la estructura orgánica con nuevos perfiles en cada área, así como las modificaciones escalafonaria, no se pudieron
llevar a la práctica en su totalidad potque el proyecto de reestructura escalafonaria, que debía ser remitido a la Junta
departamental para su aprobación, al pasar a este ámbito, sólo se debatió pero no se lograron los votos necesarios
para su aprobación. Tal como lo afirman informantes calificados:

" (oo.)no lograron los votos en la Junta Departamental. Por lo tanto, ese fue el fin del trabajo que se inició en
el afio 91 y terminó en la modificación presupuestal afio 93 donde la Junta Departamental no lo aprueba, ni
siquieta con los votos de la mayoría que gobernaban, porque tampoco acompafió el proyecto." (Entrevista a
informante calificado. Diciembre de 2001) .

" Se trabajo con la Junta Dptal. Tal vez no se haya trabajado de forma muy extensa, ni muy profunda
siempre te queda la duda de cuanto tiene que ser el trabajo que tengas que hacer a ese nivel (oo.)se les fue
diciendo lo que se hada, se les presentó el proyecto de reforma del estatuto de funcionario municipal, porque
se pensaba que tenían que acompafiar aquello. Se trabajo con el gremio, y el gremio participó también del
trabajo de la reestructura, el gremio compartía el proyecto que se presentó en aquel momento, pero no se
alcanzaron las mayorías, porque el tema se politiza cuando llega a la Junta Departamental, porque en la Junta
se manejó el criterio de saber quiénes tenían que ser los funcionarios que tenían que ocupar esos grado. Yo
creo que ahí es un poco donde nosotros fallamos, el elemento a haber tenido en cuenta, haber presentado
para acompañar aquello un procedimiento más clara de cómo tenía que ser el acceso a la carrera. La apuesta
que nosotros hadamos era a la capacitación de los funcionarios, el hecho de que se pudieran concursar
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libremente a los cargos vacantes. Bueno, rodo eso implica una reforma al estaturo de funcionario municipales .
y no tiene acompañamiento de la Junta; en algunos temas se requería la mayoría especial y no se aprobó."
(Entrevista a informante calificado. Diciembre de 2001) .

En Jo que refiere a la estructura orgánica, potestad exclusiva del Intendente, se fueron dando algunos cambios
por vía de tesolución del ejecutivo Comunal que, sin embargo, no rodos fueron contemplados en el organigrama .
Valga sólo a modo de ejemplo el caso de la UDDYMA - creada en 1991 - que sigue por fuera del otganigrama hasta
hoy y no posee presupuesro propio. Por otro lado, algunas unidades fueron reubicadas y jerarquizadas de acuerdo a
las recomendaciones .

En la siguiente administración del Intendente Puñales (1995-2000) ese proyecto elaborado de reestructura no
fue tenido en cuenta. Sin embargo, en la medida que el gobierno central logra fondos internacionales por pane del
BID para la reestructura de las intendencias y decide distribuirlo a rodos los departamentos, la IMR cuenta con un
monto de U$S 300.000 para esa tarea en acuerdo con la ONCS y a través de la Oficina de Planeamiento y
Ptesupuesto (OPP) .

Se realiza un llamado público a licitación a empresas privadas para realizar un reordenamiento administrativo
para Hacienda. Se compran equipos computarizados por recomendación de la Consultora, se planifican cursos de
capacitación de personal para las tareas y avanzar en la ejecución del plan. Sin embargo, luego se deja morir el
Proyecro .

De acuerdo a informante calificado, la Intendencia de Rocha venía barajando un proyecro cuya idea original
era la compra de equipamiento informático para lograr una Red entre las Juntas Locales y la Intendencia Municipal .
La OPP conoce el proyecro y decide enviar una Consulrora para realizar una evaluación. El trabajo de esta primera
consulrora que duró un mes y medio confirma que el problema más serio de la Intendencia es en la Dirección de
Hacienda y sugiere a la OPP que parte del dinero se destine al rediseño de ese Departamento a través de un
programa computarizado. Se realiza un relevamiento de la IMR y hace un informe que, de acuerdo a informante
calificado, coincide en un 90 % con el informe de Servicio Civil de 1992. Sin embargo dicho informe no se hizo
público entonces, aunque de sus recomendaciones más precisas con respecro al Departamento de Hacienda se dan
algunos pasos para llevarlas a cabo. (Según informante calificado) .

Se hace un llamado a licitación para el rediseño y se contrata otra Consulrora Privada - Arnaldo Castro- que
a su vez se presenta en varias Intendencias del Interior. Se provee del programa de computación necesario y se
capacita a técnicos de la Intendencia para su uso durante 4 o 5 meses.

El proceso fue complejo y el resultado sumamente confuso e incierto. Según informantes calificados:

" La Consultora manda contadores de M ontevi.deopara que hagan el programa, pero en realidad el programa ÚJ
tenian hecho porque habian ganado las licitaciones en otros departamentos, ÚJque hicieron fUe tratar de venir a
vender ÚJque ya tenian. Realmente el que fUncionó para otras intendencias fUncionaba para ésta, pero venia un
contadar, venia un injimndtico y un contadar; primero a entender como se manejaba la Intendencia Municipal de
Rocha y después al ver que era un desastre empezó y trajo el programa que ya tenian hecho y empezó a mostrarle
todo ÚJque sepodia hacer. Salvo por pequeñas modificaciones, en general era el original de elÚJs.Por eso se llevo a
cabo, de hecho el programa luego de terminarse, nunca se puso en practica. (Entrevista informante calificado.
Diciembre de 2001)

"(...) paralelamente trajeron ÚJsequipos, hicieron todas las conexiones, pusieron servidores nuevos en cómputos,
mdquinas mds potentes en servidores que eran las que iban a estar comunicadas con las Juntas Locales. La idea
original era que las 4 juntas grandes (Chuy, Lascano, La Palama, CastiIÚJs),y la ojicina de Montevideo estuvieran
con "lineas dedicadas" -lineas exclusivas -, que significa que estd todo el tiempo una linea exclusivamente para
envio y recibimiento de datos que es ÚJque hacen ÚJsbancos. Bueno, hacen todas las conexiones y ÚJúnico que nunca
se termina de decidir fUeron ÚJscostos de las lineas dedicadas, nunca se contrataron'~ (Entrevista a informante
calificado. Diciembre de 2001) .
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"Se averiguó precios, se solicito información al respectopero nunca se hizo el trabajo; y de hecho estdn en lasjuntas
todas las conexiones; Todo el equipamiento para conectarsemenos las computadoras que estaban todas adentro de un
salón y eran aproximadamente 15y cuando entró esta administración empeZAron a repartirse las maquinas para
todos lados, ni siquiera estdn inventariadas. Quedaban 13 mesespara terminar toda, se extendió un poco mas pero
en realidad júe culpa de la Intendencia, no terminaba de resolver el problema de las lineas dedicadas, es decir, la
gente de Arnaldo Castro nos dijo que cuando tengan la linea los llamaran para hacer la conexiones finales. "
(Entrevista a informante calificado. Diciembre de 2001)

Como mínimo se puede concluir que la IMR duranre la adminisrración Pufíales fue poco operativa en resolver
e! problema de las líneas relefónicas que hubieran puesro en funcionamienro e! sisrema. Sin embargo, rambién pudo
consrararse que la nueva adminisrración de Ríer Correa anre un sisrema que no conocía y no esraba funcionando, no
lo ruvo en cuenra. Por e! conrrario, la siruación financiera de la inrendencia le exigió conrrarar una Audiroria Exrerna
por e! rema de Hacienda pues no existía respaldo de información de más de 10 afias.

Esros cambios, sin duda hubieran significado una mejora real de! sisrema y sobre roda le hubiera dado
rransparencia a la conrabilidad y a la gesrión municipal .

En 1999, e! Tribunal de Cuenras realiza una Audiroria en rodas las inrendencias de! país con "e! objerivo de
efecruar recomendaciones que resulren úriles a la administración en la obrención de la mayor eficiencia de su
gesrión". En e! caso de Rocha fueron analizadas las áreas de conrabilidad, manejo de fondos, compras, invenrarios,
servicios personales y procesamienro elecrrónico de daros de las oficinas cenrrales de esa comuna y recomienda la
creación de una audiroría inrema.

Es imporranre desracar que la memoria insrirucional queda derenida en cada período de gobierno, de alú que
cuando asume el 2° gobierno de! Inrendenre Irineu Ríer Correa en e! afio 2000, se reinician los rrabajos con la
ONCS. Duranre rres meses de rrabajo, se reacrualiza e! esrudio ye! informe que se habían realizado en 1992. Luego
algunos jerarcas de la Inrendencia logran conocer, por medios inorgánicos, e! Informe de la Consulrora de! anrerior
período que se manruvo en secrero, y reconoce que el mismo coincide en un roda con las conclusiones a la que ella
había llegado, por lo ranro, se roma conciencia que se ruvo que realizar un trabajo que podía haber sido evirado .

La realidad es que e! Proyecro de Reesrrucrura Orgánica barajado desde 1992 sigue pendienre aunque se
realizaron algunas modificaciones en los hechos. En cuanro a la esrrucrura escalafonaria, en la discusión en la Junra
Deparramenral de! Presupuesro 2001 fueron aprobados los nueve escalafones pero conservando los 15 niveles que
exisrían .

El conjunto de las recomendaciones que vienen realizándose sobre roda la esrrucrura de cargos, carrera
adminisrrariva, número de personal, siruación de los evenruales, erc. que depende de la resolución de la Junra, ha
quedado pendienre. Aún rige una esrrucrura escalafonaria que se remonra a los afias 81-84. Por e! conrrario, desde
los informes sobre personal municipal de! afio 2000 que venimos barajado, hasra diciembre de! 2001, han ingresado
aproximadamenre 300 nuevos funcionarios al planre! llegando a un toral de aproximado de 2100 municipales .
(Enrrevisra a informanre calificado. Diciembre de 2001) .

Por arra lado, es imporrante consrarar que a partir de! 2001 se comienzan a realizar Tercerizaciones de
funciones en la Inrendencia de Rocha. Puede sefíalarse como ejemplo que se realiza e! rraspaso a COMERO de!
Carné de Salud para conducir a rravés de un Convenio. Orro caso a sefíalar es en e! secror de Recolección de Basura
que fue rercerizado de hecho - sin Iiciración- para la ciudad de Rocha y se realizó redisrribución de personal .

Como parte de la acrual reforma adminisrrariva e! proceso de descenrralización en Rocha impulsado desde la
asunción de! Inrendenre Ríer Correa en 2000, ha renido rres momenros a desracar.

1.- En una primera insrancia se realizó e! llamado a la consrirución de las Comisiones de Presupuesro que
funcionaron en rodas las localidades de! departamenro elaborando propuesras para ser tenidas en cuenra en e!
Presupuesro DepartamenraI. Fueron insrancias de participación donde se involucró la población sin predominio de
la afiliación polírica .
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2.- Un segundo momento se caracterizó por la aprobación de la Junta departamental de la instalación de 11
Juntas Locales conformadas por cinco miembros siguiendo la proporcionalidad de los votos partidarios por localidad .

3.- Se instalan luego los Consejos de Desarrollo Locales integrados por actores sociales de la localidad que
tienen carácter consultivo. 13

4.- A impulso de! Ejecutivo comunal se promueve la instalación de! Congreso de Ediles locales que ha tenido
dos instancias de funcionamiento en el último año. Dado que no existe Ley reglamentaria como 10 prevé la
Constitución, las Juntas Locales asesoradas por la UDDYMA (Unidad de Desarrollo Departamental y Medio
Ambiente) trabajan en la elaboración de un proyecto de reglamento interno. De! mismo modo, y como forma de
legitimar la transferencia de responsabilidades a las Juntas Locales, se está procesando e! estudio de un Proyecto de
Decreto. En e! último Congreso de ediles Locales realizado en Castillos e! 15 de diciembre de 2001, se resolvió
proponer a la Junta Departamental la creación de una Comisión Tripartita integrada pot delegados de! Congreso de
Ediles, representantes de la UDDYMA y delegados de la Junta Departamental, para debatir sobte el Proyecto de
Decreto .

Este impulso manifiesto por parte del actual Ejecutivo Comunal hacia la descentralización que se
complementó con las Jornadas sobte e! tema en e! balneario La Paloma - noviembre de 2001 - donde participaron
todos los ediles locales con la orientación de investigadores de! Área Municipal de! Instituto de Ciencia Po1ftica,
Facultad de Ciencias Sociales.

Sin embargo, es justo tomar en cuenta que los representantes locales señalaron importantes rémoras y trabas
que existen para que dicho proceso se profundice. Enrre ellos se señaló la prescindencia de la Junta Departamental y
e! problema de la partidización .

Esta visión retrospectiva de los intentos de reestructutas y los bloqueos que aparecieron en cada uno de los
periodos complejiza e! análisis y nos replantea la siguiente interrogante:

¡Qué tipo de adnúnistración conserva la Intendencia Municipal de Rocha y qué interpretación puede
aportarse acetca de que la situación siga manteniéndose?

3a PARTE.-

Capítulo 5.- Una posible interpretaci6n del proceso:
¿Una reforma postergada o bloqueada?

De acuerdo al cuadro comparativo sobre los modelos de administtación planteado en e! capitulo 1 y haciendo
un intento de articulación entre los aspectos teóricos que los distinguen y los aspectos empíricos analizados, podemos
concluir que la Municipalidad de Rocha es un ejemplo ecléctico de adnúnistración .

La mayorla de las caracterlsticas de! modelo de administración patrimonialista se conservan subyacentes en un
modelo weberiano tradicional institucionalizado a través de la Ley 9515 que regula los municipios desde 1935. Por
e! peso de los partidos politicos y sus fracciones en e! sistema de partidos uruguayo que se ha caracterizado por la
búsquedas de consenso y de la llamada cultura de compromiso, los aspectos que se identificaban con e!
patrimonialismo, se han conservado en la adminisuación considerada moderna. Tal como plantea Panizza, e! caso de
la Intendencia de Rocha, demostrarla que los aspectos más racionales de la administración weberiana, son producto
de un proceso de articulación histórico-estructural donde e! clientelismo aparece como encubierto también en las
instituciones modernas .

13 Los Consejos de Desarrollo Locales de Lascano, Castillos y Rocha están funcionando con regularidad, al igual que la
Intersocial del Chuy.En otras localidades se encuentran en proceso de formación.
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La intención universalista de las politicas sociales impulsadas por la administración tradicional ha venido
siendo susrituida por politicas focalizadas dirigidas hacia sectores de riesgo, tal como señalamos en el caso de las
policlínicas barriales, los comedores municipales, etc. Y, en el caso del relacionamiento entre lo público y privado,
existe una tendencia a la transferencia de funciones hacia la órbita privada como los casos de la salud y la recolección
de basura, dándose un mix donde participan el Ministerio de Salud pública, la IMR y la cooperativa Médica
CaMERO en la gestión de las policlínicas municipales .

Por otro lado, las politicas sectoriales de los distintos ministerios recaen en la IMR, porque son abandonadas
por las instituciones del gobierno centtal hacia la descentralización en los hechos hacia la transferencia de
responsabilidades locales y municipales .

Tal como lo afirma uno de los informantes calificados:

"Las empresas publicas en e! interior terminan siempre respaldadas en la Intendencias Municipales, porque en
definitiva las empresas publicas se llevan de arriba. ¿Qué le pasa al Poder Judicial cuando no tiene gente? le
pide a la intendencia, ¿Qué le pasa al Consejo de Educación? ¿quién le suministra la gente que limpia?: la
Intendencia.¿Quién suministra los sueldos? la Intendencia, El que viene a Rocha a instalar un Polideportivo,
cotta la cinta. lo inaugura, se siente bárbaro y... se lo entregan a la Intendencia. La Intendencia es la
destinararia de todo una cantidad de cosas que a veces tu no puedes mantener. (oo.) L a Intendencia en
definitiva termina teniendo que asumir cosas, que se ve en obligación de hacerlas andar porque un Ministerio
de Salud Publica entregaba el Polideportivo, por ejemplo que es un Complejo Medico Deportivo, y cuando
vio aquello, lo primero que hizo fue renunciar, que se lo quede la Intendencia. Lo que habría que preguntarle
a Salud Publica donde está el equipamiento médico de ahí? Llegó, pero dónde está? "

La independencia de la función pública con respecto a lo privado se ve tamizada por las nuevas prácticas
llevadas a cabo siguiendo la estrategia de transferencia de las funciones del estado a los sectores privados tal como lo
plantea el modelo del New Public Management .

A la vez es importante señalar como lo hacen varios informantes que no existe la separación de la
administración de la politica, característica distintiva de la administración weberiana .

"la administración se tiene que manejar de cierta ftrma y poder político, tiene que manejar su situación por otra
vía, una no puede incidir en la otra, hay decisiones que son de cardcter netamente administrativo, que nada tiene que ser
con laspoliticas, yo creo que hoy actorespoliticos que no comparten eso, hay actorespoliticos que siguen aplicando la ky del
embudo en las cuales ellos tienen que resolver todo, saber absolutamente todo y tienen que saber todo lo que pasa y para eso
necesita una estructura que no exista, aunque te parezca un disparate lo que te estoy diciendo o sea que no haya estructura,
es mds simple gobernar un agujero negro que trabajar con una administración ordenada.". (Entrevista a inftrmante
calificado. Diciembre de 2001) .

La organización administrativa sería equivalente en la retórica, en el organigrama y en el estatuto de!
funcionario, a la administración weberiana en lo que respecta a la estructuta jerárquica de las oficinas así como que
se cumple e! "debido ptoceso" en los trámites administrativos, además de todas las características específicas del
funcionario de la burocracia administrativa .

Sin embargo es de destacar que, tal como lo plantean los informantes calificados, no existe en la IMR, una
carrera administrativa reconocida, no se cumple la condición de que debe existir un funcionario para cada cargo,
por el contrario hay casos donde hay varios funcionatios nombrados para un mismo cargo presupuestado y casos de
cargo en un área cuyo titular cumple funciones en otra .

Por otro lado, se definen los "despidos genéricos" sobre los funcionarios que tienen menos de tres años, y
vuelven a ingresar por el "favor de un politico", de "un jerarca" o por "resolución politica" del Intendente, a
diferencia de la Reforma de la Administración Central del Estado que llevó a la disminución de los funcionarios a
través de los retitos incentivados y los mecanismos de redistribución o disponibilidad por reestructura por un año a
la vez que se resuelve que por 10 años no ingresan nuevos funcionarios .
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Tal como lo plantea informante calificado, en Ja lMR:

"se despidió mucha gente que vuelve a reingresar porque el funcionario que había tenido una designación
política termina haciéndolo, siempre un padrino va a rerminar encontrando, más en una ciudad como ésta, en
un departamento como Rocha donde todos, en alguna medida, se conocen y en alguna medida se deben pagar
favores, entonces vuelven" .

Sin duda, los hechos demuestran que los cargos se manejan a discreción de las autoridades del momento, de tal
forma que lo que predomina es el patrimonialismo, un tipo de articulación bistórica característica del Uruguay y su
sistema de partidos .

«Entra Puñales y cambia todas las cab=s que hay en ÚlIntendencia porque sobre los que son eventuales el no te
pregunta si son buenos o malos, él lo que te pregunta si lo votaste, o si eres colorado, ese era su razonamiento para
designarlo. Cuando se va él quien viene atrds bdsicamente procesa en jórma simiÚlr, no le sirve mucho los anteriores
porque estaban en jórma incondicional a las ordenes del Sr. Puñales, entonces él también vuelve a cambiar.(. ..) «

(Se) vuelve a repetir Úlhistoria y se termina adoptando posturas paralelas (...)" (Entrevista a injórmante calificado.
Diciembre de 2001) .

Esto demostraría que predomina aún el mecanismo de la "inclusión social" característico del Estado
Uruguayo, intentando amortiguar la exclusión que provoca el problema del aumento del desempleo en el
departamento. El incremento del personal municipal es el producto de decisiones políticas y no se correspondería a
una evaluación de las necesidades tendiente a la búsqueda de eficiencia administrativa del New Public Management
y menos aún responde al concepto de la gobernance que como señala Calamé y Talmant (1997) es la capacidad del
conjunto de la sociedad para autogestionarse y la gobernance "en base a (dichas) transformaciones se sitúa en la
perspectiva de que existen otros mecanismos y actores que compiten con el gobierno central en la provisión de los
bienes públicos, así como para canalizar y responder a las demandas sociales" (Rhodes 1999 citado por N arbondo y
Ramos. 2001)

En este semido, en la medida que la administración de Riet Correa se hace consciente de las dificultades de la
estructura orgánica de la intendencia y los bloqueos que genera, adopta la postura de crear organismos paralelos que,
si bien pueden encarar algunas rareas, el peso de la estructura, el personal municipal de carrera o aquellos que espera
su reconocimiento en la carrera funcional, bloquean su accionar. Así lo expresa uno de los informantes calificados.

« (.••) él (el Intendente) se da cuenta de que no jUnciona Úl administración o se cree que Úl administración no
jUnciona porque se Úl bloquea, los que no quieren que Úladministración jUncione en jórma eficiente. Y no es asi, no
jUnciona porque Úl bloquee nadie, nojUnciona porque no puede jUncionar, no esta hecha para jUncionar, esta hecha
para bloquear, esta pensada para bloquear, entonces como esta descubierto eso, él es el que monta las estructuras
paralelas; y qué le pasa a las estructt/ras paraleÚls, que no pueden fimcionar si no tienen apoyo de Úl línea de
mando, escasapero linea de mando que exista hoy dentro de Úl Intendencia. Entonces esa estructura paraleÚl
siempre tiene que volver a preguntar a la estructura jórmal entonces tu vas a tener dos estructuras que sé inhiben
entre ellasporque no pueden jUncionar, porque Úlque empuja no tiene capacidad para que Úlotra opere, porque la
paraleÚl no tiene jerarquia, no tiene mando, entonces Úl otra no lo obedece eso es lo que van generando en Úl
Intendencia lospropios jUncionarios. Eso es un poco lo que yo veoy me preocupa. que entre lospropios jUncionarios
se empiem a jórmar campos: los que estdn conmigo, los que estuvieron con él los que van a trabajar conmigo, los
que van a trabajar contra mr (Entrevista a injórmante calificado. Diciembre 2001)

Los funcionarios no son valorados por la forma como abordan las tareas, por su capacidad o por la memoria
institucional que pueden llegar a transmitir .

« no importa de que sea bueno, ni que haya desempeñado una muy buena jUnción, hubo muy buenos jUncionarios
con Puñales trabajando, yo creo que son valores que se deben, que es obligación rescatar, (...) Rocha es un
Departamento que no avanza, pero no avanm no por incapacidad; Puñales hace 5 años hacia deÚlnte avanmn,
algo va haciendo, pero cuando se va su gente, es barrida, y los de Riet empiezan de vuelta porque no saben lo que
hicieron los otros, empiaA una investigación de cosasque los llevan uno o dos años entonces cuando logran saber
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cosasque los otros iban haciendo, ya se les termina el periodo de gobierno, en definitiva y que nunca pasamos, yo te
diria que desde el punto de inflexión debemos de avanzar de cada cinco años en cuatro, es lo que nos permite el
periodo de gobierno ': (Entrevista a informante calificado. Diciembre de 2001)

Por arra lado no exisre en la Inrendencia el Managemenr caracrerísrico de la nueva gerencia pública pues
dichos gerenres deberían tener autonomía de gestión que no la tienen pues sigue habiendo una organización
piramidal, por lo tanto no hay ni planificación, ni mediación ni evaluación tendienres a la productividad por parte
de cada uno de ellos. Podría señalarse como inrenros excepcionales las oficinas de desarrollo que no forman parte de
la estructura administrativa y los funcionarios de las Junras locales que cumplen todas las funciones .

A la vez que no existe una alteración de la jerarquía tendienre a la horizontalización de los jerarcas
subordinados al Ejecutivo Comunal, tampoco se ve la IMR exenta de la intervención de los organismos cenrrales de
conrrol del Estado: el Tribunal de Cuenras y el Tribunal de lo Conrensioso Administrativo .

La tendencia a la descentralización administrativa que llega al nivel de una desconcenrración de funciones sin
los recursos económicos que siguen esrando cenrralizados, son apenas e1emenros que pueden visualizarse como los
cambios a nivel de la IMR. En este caso las Junras Locales que se pusieron en funcionamienro se combinan, a su vez,
con el impulso a los Consejos de Desarrollo Locales a nivel privado que cumplen funcionamiento de asesoramiento
al personal político que inregran las Junras .

El proceso de capacitación del personal para obtener una mayor productividad, eficiencia y calidad del
servicio, venía siendo limitado a la posibilidad de los funcionarios de trasladarse a Montevideo a los cursos de la
Escuela de funcionarios públicos Dr. Aquiles Lanza de la ONSC. En este período la ONSC está dictando cursos en
la Administración Central del Departamenro yen las Junras Locales que fueron regionalizadas para ese efecto que sin
embargo sólo contemplan un cenrenar de funcionarios que sin duda, es un número insuficienre. De acuerdo a
informante calificado "desde el año 93 se han capacitado al día de hoy alrededor de 200 funcionarios" empezando
primero por los cursos de procedimienro administrativo, lo que se llama decreto 500 .

Algunos de estos aspectos que se acercan a las preocupaciones e implementación de reformas cercanas al New
Public Managemenr, sin embargo, no cumplen con varias de las características más importanre de este modelo. No
existe una intención clara de procesar una tecnificación más avanzada en relación al procesamiento de datos tal como
sucedió con la omisión de conrratación de las "líneas dedicadas" para la inrerconexión de las principales Junras con la
administración cenrral departamental. No existe la "acounrability" y tampoco se permite que exista, el ejemplo de
los intenros de reforma en Hacienda es el más evidenre .

Tomando como referencia la Reforma Administrativa en proceso de implementación en la Administración
Central cuyo pico más significativo fue en los años 1996-98 analizado en el capírulo 2, se puede afirmar que dicho
proceso a nivel central ha tenido como resultado cambios importanres y sustantivos, independienremenre de sus
limitaciones. Y un inrenro comparativo permite reafirmar que a nivel de la Municipalidad de Rocha las mínimas
propuestas planteadas no han pasado más allá del discurso existiendo un claro bloqueo del sistema político pata
llevarlas a cabo .

Considerando algunas de las dimensiones más importantes analizadas en relación a los objetivos de la ONSC
sobre la Reforma Administrativa del Estado presenradas en el cuadro VI , se puede concluir que:

1.- Las transformaciones en la estructura orgánica a Nivel de la Administración Cenrral han significado una
reducción del 38,6 % de las Unidades Ejecutoras y el 44 % de divisiones y departamenros, mientras que en Rocha
apenas disminuyó un 29% pero a través de fusiones e incluso agregados .

2.- El proceso de tercerizaciones hacia el ámbito privado ha sido significativo a nivel Cenrralllegando a 150
rransferencias y se ha dado sólo en dos casos punruales en la Inrendencia de Rocha .

3.- Las categorías de funcionarios presupuestados, contratados y zafrales que permanecen en la Administración
Cenrral se corresponden con las categorías que tiene el municipio rochense pero aquí los cargos presupuestados están
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ocupados sólo en un 50% mientras aparece la figura de! trabajador eventual que se ha acrecentado en número desde
1985 a la fecha .

Cuadro VI
Comparación de la Administración Central y la Intendencia Municipal de Rocha .

Administración Central Intendencia Municipal de Rocha
1.- Organigrama para la Nuevo Organigrama Ajustes del Organigrama
realización de cometidos Eliminación de 36.8 % de Reducción de! 29%

Unidades Ejecutoras y el 44 % de Fusión y agregados .
divisiones v departamentos.

2.- Tercenzaciones 15 O Unidades Ejecutoras 2 sectores Carné de Salud
Contratación de servicios Recolección de basura de la ciudad de

Rocha
3.- Categorla de Cargos Presupuestados Presupuestados

Contratados Eventuales a término
Za&ales Eventuales sin término

Zafrales
4.- Puestos, cargos Distorsión de cargo, puestos y Distorsión de cargos, puestos y
y Remuneración remuneraciones Remuneraci6n.
5.- Carrera administrativa Funcionarios de Carrera No existe carrera administrativa

Carrera informal paralela Sin concurso
Sin concurso Catgos direoción sin cubrir.
Altos cargos gerenciales "Encarga.turas" eventuales.
Mecanismos asRhoc Comisiones ad-boc asesoramiento y

orofesional .
6.- Ingresos y egresos No ingresos por 10 aftos Ingresos permanentes de eventuales

Ceses genéricos y reingresos
Escedentatios 17% del total Incremento de eventuales.

CafR0s presupuestados sin cubrir. 50 %
7.- Control de Resultados S.E.V . No existe

8.- Sistema integral de S.I.I.F por Unidad Ejecutora y No existe
información fmanciero Centralizado
9.- Descentralización Magros resultados en Desconcentración administrativa

descentralización y autonomía Juntas locales
8 Personas Públicas no estatales Consejos de desarrollo
2 Empresas públicas Consejo de Edlles locales

4.- En ambos casos existe una distorsión de cargos, puestos y remuneraciones, apareciendo serias
irregularidades en e! departamento que e! estudio ha puesto de manifiesto .

5.- Tanto en la Administración Central como en la IMR, la carrera administrativa no esrá garantizada. Se
previeron altos cargos gerenciales y existe una carrera parale!a en e! primer caso. Y en e! Departamento donde
tampoco la carrera administrativa está garantizada, se dan situaciones anómalas donde aparece e! mecanismos de
"encargaturas" que han sido ocupadas por trabajadores eventuales. En ambos casos se han dado soluciones ad-hoc
con la creación de comisiones yl o asesorías de profesionales .

6.- En cuanto al ingreso de funcionarios, a nivel Central se ha definido que no puede realizarse en 10 años,
mientras que en e! municipio de Rocha e! ingreso se ha dado en forma constante a través de la caregoría de
"eventuales" mientras los cargos presupuestados no son cubiertos en un 50%. Los egresos de funcionarios en la
Administración central se han dado a través de! excedentarismo y de retiros incentivados en un número que supera
los 10.000 trabajadores, mecanismo que no ha sido utilizado en e! Departamento. Sin embargo, en este caso, la
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fórmula de "ceses genéricos" con respecto a los trabajadores eventuales antes de cumplir los tres años ha sido usado
en las últimas administraciones con el cotrespondiente reingreso e ingreso de nuevos trabajadores .

7.- Ella Administración Centtal comenzó el Conttol de Resultados de las distintas Unidades Ejecutoras con
indicadores de eficiencia y eficacia que, aunque parcial, avanza en la implementación de mecanismos de la Nueva
Gestión Publica con parámetros equivalentes a la empresas privadas. En la IMR no existe tal control y aquel que
realiza el Tribunal de Cuentas es acompañado con observaciones que no se revienen .

8.- Al mismo tiempo, el Sistema Integral de Información Financiera con los apones de cada Unidad Ejecurora
funciona a nivel Central y los mecanismos sugeridos por las consultoras para hacer un mínimo control financiero en
la Intendencia de Rocha no se hicieron efectivos.

9.- Las medidas de política de desconcentración, descentralización y autonomía en la administración Central
han tenido resultados mínimos en relación al discurso descentralizador. A nivel del Departamento de Rocha hay un
intento, fundamentalmente en el último período de gobierno, de llevarlo a cabo con la atención direCta del Ejecutivo
de la comuna. El Consejo de Ediles locales que comenzó a funcionar y las propuestas de instrumentar una salida
instimcional en ese sentido parecerían indicar una voluntad política de profundizar el proceso. Por otro lado la
descentralización adminisrrativa ha llegado, por un cotto período, a tener un control financiero de las Juntas Locales
que, sin embargo, debido al nuevo reordenamiento de hacienda ha quedado detenido manteniéndose sí la
negociación política al respecto .

Lo que queda en evidencia, de acuerdo a la perspectiva histórica analizada y en relación a los cambios
ptocesados a nivel de la administración Central, es que en la IMR existieron intentos de transformaciones que no se
llevaron a la ptáctica POt bloqueos políticos en instancias en las cuales se necesitaban las mayorías especiales en la
Junta Departamental. De tal forma que los cambios que sí se procesaron tuvieron un caráctet empítico, con una
lógica de ensayo y error que puede caracterizarse como un gatopardismo donde se intenta que las cosas «cambien
para que todo siga como está" .

De acuerdo al análisis realizado se puede concluir que la administtación en la Municipalidad de Rocha es un
mix donde se combinan el pattimonialismo de la antigua administración que conserva la moderna racionalidad
weberiana producto de la articulación especifica en el país y algunos aspectos del nuevo paradigma de
administración pública que no llegan a ser predominantes ni se acercan al nivel alcanzado por los cambios
producidos en la Administración Central .

Junio de 2002
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Fuente. Rolando Franco. /989

NOTAS

Funcionarios ocupados en Defensa -Interior yen Educación- Salud en los años 1969.1978 y 1987
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Enfoque "democratizante"

1.- Desconcentración administrativa
2. - Descentralización política
3.- Tercerizaciones, desregulación de los

servicios públicos.
3.- Objeto de política: ciudadano
2.3.- Estrategia: participación en la

decisión de las políticas.

Enfoque "neoliberal"

1.- Desconcentración administrativa
2.- Descentralización política
3.- Tercerizaciones, desregulación

privatización de los servicios públicos
3.- Objeto de políticas: cliente
2.3.- Estrategia: demanda por calidad y

preferencias •

Or2anismo 1969 1978 1987
DEFENSA -INTERIOR 40.697 64.263 60.508
Ministerio de Defensa Nacional 21.206 38.545 36.155
Ministerio del Interior 19.491 25.718 24.353
EDUCACION-SALUD 58.875 62.255 76.921
Ministerio de Educación y Cultura 4.358 6.152 9.110
CNEPN 18.858
CNES 10.473
UTU 4.837
Univ. De la República 6.219 5.924 11.275
CONAElANEP 34.989 42.323
Ministerio de Salud Pública 14.130 15.190 14.213
RELACION DEFENSA -INTERIOR 0.69 1.02 0.79
EDUCACION-SALUD

iii Sobre la forma de implementación de la Reforma Administrativa del Estado a través de la Ley de Presupuesto Nacional
N° 16.736 del 5 de enero de 1996, el Contador Eduardo Cobas, Secretario Ejecutivo del CEPRE (Comité Ejecutivo Para la
Reforma del Estado, creado por Ley N° 16.736 del 5 de enero de 1996 según articulo 703 y siguientes, como entidad
responsable de cumplir el proceso de reforma aludido) ante la interrogante acerca de las razones que llevaron a que la
Reforma Administrativa del Estado se implementara a través de la Ley Presupuesta!, contestó:

l.-Niveles de la descentralización territorial
Descentralización administrativa

Descentralización politica
Descentralización económica

n.- Etapas y énfasis de la descentralización desde los actores

Ü De acuerdo a datos barajados por Franco, R., durante el periodo de la dictadura "ha habido un cambio notorio en la
importancia de las funciones del Estado, otorgándose una prioridad notable a las vinculadas con Defensa e Interior en
peIjuicio de las desempañadas por Educación y Salud: se invirtió la relación entre ellas de 0.69 en 1969 y 1.03 en 1978."
Aporta este cuadro que muestra ese proceso .

i En análisis teóricos académicos se ha hecho la distinción entre los modelos de descentralización de orientación
"neoliberal" y "democratizante" (Coraggio 1994). Teniendo en cuenta esta distinción Magri (2000) sostiene que "no se
puede hablar de procesos antitéticos, ya que existen elementos comunes a ambos, aunque se manifiesten con distinta
intensidad según el enfoque elegido". Desde el punto de vista de los niveles de descentralización, por un lado, yel énfasis
que cada modelo imprime, presenta estos dos cuadros ilustrativos. (Magri, 2000)



"el instrumento fundamental de la Refonna del Estado fue la Ley de Presupuesto, lo montamos en la Ley de
Presupuesto. Pero además tenía dos ventajas adicionales, como es una Ley importante, le daba liderazgo y
legitimidad a la Refonna. La segunda ventaja es que la Ley de Presupuesto es una de las pocas leyes que tiene
plazos constitucionales para aprobarse. (...) Una Reforma necesita mucha fuerza, no sólo apoyo politico, sino fuerza
legal. Los procesos de Refonna del Estado requieren acuerdos políticos porque requieren sociedades estratégicas,
dentro y fuera del sector público. Es imposible aprobar una ley sin mayorías parlamentarias y sin apoyo pennanente,
porque hacer una política de Estado que involucra más de un gobierno, requiere tener socios estratégicos."
Entrevista realizada en Casa de Gobierno, Edificio Libertad, el dia 14 de octubre de 1999, por Susana Camaiti y
CeciliaPresto .

iv A través de la Comisión Sectoríal se intentó evitar conflictos que influyeran sobre los representantes parlamentarías a la
hora de votar la Ley de Presupuesto. Como se desprende de las entrevistas realizadas tanto a los representantes de COPE
como al representante del CEPRE, dicha Comisión no era un ámbito real de negociación. Eran más importantes para el
gobierno las negociaciones que se llevaban adelante entre los parlamentarías y la aprobación de la Ley dentro de los plazos
perentoríos, que la negociación dentro de la Comisión Sectoríal. De esto se desprende que el ámbito real de negociación
para la Refonna Adminístrativa del Estado era el Parlamento y no la Comisión Sectorial, aunque no sabemos como se
procesó la negociación o cuan discutida fue, pero los votos para su aprobación se consiguieron. Mientras se reunia la Mesa
Representativa de COPE y se elegian los delegados ante la Comisión, mientras ésta se reunía por primera vez, etc, se
llevaba a cabo la verdadera negociación con losparlamentarios acerca de la Reforma Administrativa.

v Sobre el proceso de debate acerca de las Unidades Ejecutoras, el Cr. Cobas, mencionó:
" Yo hice discutir un poco qué Estado, definir primero qué Estado se quiere y después cómo transformarlo. En ese
qué Estado, de lo que se trató fue de empezar a trabajar con los jerarcas de Unidades Ejecutoras. con los.
Ministros, definir un poco el papel de las UnidadesEjecutoras en el marco de la globalización, de la integración en
el Mercosur, de las demandas sociales, del nuevo papel del Estado. Es decir, en el Uruguay había ( ..) como una
visión del Estado muy tradicional. en el cual la eficiencia no era un principio fundamental. ( ..) Hubo un cambio
total de modelo para adecuar al Estado a la nueva dirección estratégica. Eso nunca se hacia porque, las
reestructuras se hacían siempre mirando el organif{l'amay acá lo que se debio hacer es mirar lo aue debe hacer el
Estado y después ver que procesos hqy que hacer para hacer ese servicio público y recién llegar a las formas
organizativas. Es decir, dimos vuelta, a partir de definir la misión de la Unidad Ejecutora, lo que iban a hacer en
este periado de gobierno, empezaron a pensar en el servicio, no en cuanto era la torta presupuestaria, y cual era el
perfil que se necesitaba. Entonces, después de eso empezaron a decir: 'esta lo dejamos de hacer. esto no'. Fijense
que fueron 41% de cometidos sustantivos que se eliminaron. Y nadie estaba diciendo: "esta boca es mía", se
eliminaron 41% de Unidades Ejecutoras". (Entrevista al Cr. Cobas. Subrayados nuestros)
Las palabras del Cr. Cobas dejan claro el tránsito de un paradigma a otro y las deficienciasque considera inherentes

al modelo de la Adminístración Pública Tradicional. Plasmada en el ánímo del Cr. Cobas, está la idea de la Nueva
Gerencia Pública de que los servicios públicos no tienen que ser prestados por la burocracia propia. Además, otra
característica del nuevo paradigma es que si bien trata de eliminar la duplicación de tareas, poníendo énfasis en la economia
y el ahorro, muchas veces la poca importancia que se le presta a la coordinación y la búsqueda de la eliminaciónde costos,
hace que se tomen por similares,tareas que son muy diferentes.

v; Según el Cr. Cobas:
"Se fueron unos 10.600, se eliminaron unos 10.600 cargos, más 1800 de las Fuerzas Armados. o sea que en
realidad se fueron 12.600 cargos de la Administración Pública. y después. entre los que se fueron de la
Administración como empresas públicas y los que se fueron como personas públicas no estatales, hay que sumar
como 7.500más, casi 8.000 más. En realidad, estamos hablando de un movimiefllo de unos 20.000 cargos. Es decir,
más del 30% del total de los cargos del universo objeto de la Reforma, para que tengan idea del movimiento que
hubo acá. (...) De los 10.600 civiles: 1.700. 1.800 eran cargos vacantes. que no estaban ocupados. Ahi nos
quedamos con 8500, 8.800. Pongamos que de esos 8.000. 2.000 fueron personas que se acogieron a la jubilación.
Tenemos 6.500personas sin causaljubilatoria que sefi/eron al sector privado. que re/lUnciaronal sectorpúblico ".

vii Acerca de este aspecto, el Cr. Cobas comentó:
" Al CEPRE lo creó la Ley, pero esto nació como Comisión Sectorial. yo era el Presidente de io Comisión

Sectorial y después me transformé en Secretario Ejecutivo del CEPRE, (Además) está en la Constitución que
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Planeamiento puede crear Comisiones Sectoriales. Se creó una Comisión Sectorial de Reforma, se llamó a
empresarios y trabajadores, que son asesores, nosotros lo discutimos, pero cuando planteamos la Reforma no
estaban de acuerdo ellos ni los empresarios. Los empresarios creían que era muy líght, unos por más y otros por
menos. La estrategía sindical, para que ustedes vean, si yo no tuve ningún paro general con toda la Reforma del
Estado, ni siquiera tuve paros sectoriales, tuve conflictos y sigo teniéndolos pero nunca fueron conflictos que no
se resolvieran o conflictos que fueran inhabílítantes, que dijeran que la Reforma del Estado juera culpable de un
paro general. Tuvimos como una estrategía de comunicación más light. Se retiraron hasta hoy, los seguía citando
pero no venían. " (Entrevista realízada por S. Camaití y C. Presto)

En tanto, los comentarios del representante gremial de COFE, Luis Bazzano, acerca de la Comisión Sectorial y del
posterior abandono de COFE de la misma, podrian resumirse en:

" ...antes de enviar el proyecto de ley (de Presupuesto), ya el Consejo de Ministros habia aprobado un Decreto
donde prácticamente estaban establecidas todas las poutas para la Reforma del Estado, prevto a la remisión del
proyecto de ley en julío de 1995. 1'... más, ese Decreto fue lo que motivó que nosotros nos retiráramos de la
Comisión Sectoríal para la Reforma del Estado. ( ... )Ese Decreto no se sabe dónde se elaboró, se aprobó por el
Consejo de Mínistros pero no con la Comisión Sectorial que analizaba la Reforma del Estado. Nosotros que
estábamos participando en la Comisión Sectorial, un buen día 110S enteramos por la prensa que se habia
aprobado y resuelto un Decreto del Poder Ejecutivo que contenía todas las pautas y todas las normas para llevar
adelante la Reforma del Estado, fuera de discusión ya espaldas nuestras. " (Entrevista realízada por S. Camaiti y
C. Presto)

El Cr. Cobas también encontró resistencias a sus planteas en la Comisión, de parte de los representantes de las
empresas privadas y de los Ministerios, a saber:

"... cuando yo decia hay que hacer esto, iba el Ministro que no estaba de acuerdo conmigo y protestaba ante
Davrieux o ante Mosca, entonces recibían la misma contestación, iban con el Presidente y tenían la misma
contestación, entonces empezaron a creer que yo tenia en realídad autoridad para hablar de eso. Eso hay que irlo
ganando. El uruguayo piensa que el Ministro manda y que el Presidente manda, cada una de esas personas es un
personaje. Tal es así que la estrategía sindical en materia de Reforma fue enfrentar en Seguridad Social, pero en
Reforma del Estado fue dejar que los jerarcas van a votar el proceso, es otra Reforma del Estado más. No es que
lo diga como critica, es otra estrategía, salíó en Brecha.". (Entrevista realízada por S. Camaiti y C. Presto)

El dirigente Bazzano de COFE explica la resistencia de los representantes de los Ministerios ante los planteas de la
Comisión Sectorial para la Reforma del Estado, por los siguientes motivos:

"Intentaban aplícar recetas provenientes del Banco Mundial que ya habian fracasado en otros lados ....Las
miembros de la Comisión Sectorial designados por los Ministerios era gente que conocía el Ministerio, eran
Directores Generales, gente de carrera, gente que estaba en conocimiento de cual era el funcionamiento y cuando
el CEPRE intentaba aplicar las recetas, rechinaba todo. A los jerarcas intermedios no los escuchaban y les
pusieron la pata arriba. Nosotros nos pudimos ir, los jerarcas no se pudieron ir. " (Entrevista realizada por S.
Camaiti y C. Presto)
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