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INTRODUCCION

Nuestro tema de investigacién gira en tomo a las principales caracteristicas de la Reforma del Estado
iniciada en la segunda administracién del Dr. Julio Marfa Sanguinetti (1995-1999) y particularmente en lo
que tiene que ver con la reestructura de la Administracién Central.

* Lahipétesis central aqui planteada es que existe una fuerte vinculacién entre la doctrina, el propésito
y la finalidad del movimiento de la Nueva Gerencia Piblica (New Public Managment, en adelante
N.PM.} y el surgimiento, conformacién de objetivos y actuacién del Comité Ejecutivo para la Reforma
del Estado (en adelante CEPRE), organismo que comenzd a desenvolverse en el marco de la Reforma
del Estado en el segundo perfodo del Dr. Sanguinetti,

Cabe aclarar desde €] punto de vista metodolégico que el presente trabajo esti fundamentado en una
exhaustiva revision documental y en entrevistas en profundidad que abalan las afirmaciones y
contrastaciones vertidas.

Nos hemos marcado un orden de prioridades para facifitar 1a biisqueda de elementos que nos lleven
a la comprension de las vinculaciones ya sefialadas para sostener argumental y facricamente el sentido de
nuestra hipotesis original. Primero intentaremos determinar el contexto general que justifica la presencia
de los cambios sugeridos por estas corrientes gerenciales, para después hacer precisiones sobre el
aspecto estructural y coyuntural que le dan una fisonomfa particular al fenémeno.

La estructura del trabajo presenta determinados niveles que contribuyen a clarificar ordenadamente
los contenidos mas salientes del mismo:

1) En la primera parte adelantaremos un concepto del modelo burocratico tradicional, para dar
luego una breve resefia histérica que justifica su consolidacién. Esto nos permitira determinar
con mayor precision sus elementos principales y las dificultades que afectan el modelo come:
problemas de control politico, otros derivados del tipo de burocracia consagrada y la critica

del Public Choice.

En el segundo capitulo de esta primera parte presentaremos una caracterizacién del N.PM. y
su trascendencia como modelo para las reformas estatales asumidas por distintas naciones en
la Gltima década del sigo pasado. Aqui nos servira de invalorable ayuda el marco teérico
elaborado por Hood. Este autor interrelaciona muy habilmente factores histdricos,
estructurales y econémicos, que son los que determinan en buena medida el contenido
esencial del paradigma. Concluiremos este capitulo con el tratamiento de las objeciones
intﬁoducidas a esta doctrina gerencial por parte de importantes analistas como Dunleavy y
Pollitt.

2)  En la segunda parte trabajaremos en base a dos sectores bien definidos. En una primera
instancia veremos el modelo administrativo uruguayo previo a la reforma sus dificultades,
contradicciones e inconsistencias. Luego centraremos nuestra atencion en una valoracion
critica del Informe Ozlac, su contenido y detalles particulares de las principales carencias y
debilidades del sistema administrativo, asi como las soluciones sugeridas para superar las
dificultades. Posteriormente expondremos los objetivos, las metas, el contenido y los
instrumentos que se advierten en el Informe Modemizacion del Estado en Uruguay (1995),
debido a que es un fuerte eslabén con las propuestas contenidas en las dos corrientes
gerenciales ya aludidas. El anlisis de estos dos informes estard basado primordialmente en su
relacién con el NPM. y sus legados a la reforma que instituyd el CEPRE en la segundo
periodo presidencial del Dr. Sanguinetti.

3)  En latercera parte presentamos el analisis critico, partiendo de los antecedentes e influencias
doctrinales en la reforma administrativa, para posteriormente evaluar los criterios, objetivos y
estrategias.




3)

El andlisis critico concluye con una evaluacién del relacionamiento del CEPRE con los
protagonistas politicos, entidades sindicales y otros grupos de presidn; asi como una
valoracion critica de los resultados obtenidos.

En la cuarta parte se investiga el pensamiento de los actores politicos y sociales para
determinar su valoracién de las ideas del N.P.M. en distintos aspectos durante el periodo
citado. La intencién es seguir el hilo conductor de la hipétesis, a la vez que aportamos
testimonios de primera mano“sobre los acontecimientos derivados de la institucionalizacion
de la reforma y opiniones criticas de especialistas sobre las consecuencias de la misma.

En la quinta parte se presentan las conclusiones que sintetizan y clarifican todo el trabajo
anterior, poniendo especiaimente el acento en las similitudes constatadas entre los modelos
estudiados, sefialando que los fundamentos de la reforma administrativa inciada en la segunda
administracién del Dr. Sanguinetti, se enmarcan dentro la tendencia general de la Nueva
Gerenciz Publica.




PRIMERA PARTE

I) EL MODELO BUROCRATICO TRADICIONAL

a) Introduccién

Lo que hoy se llama modelo burocratico tradicional de administracidn pubhca, tamblen llamado
burocrtico- jerirquico fue en su momento un movimiento reformista. Con &l se empezd a considerar
seriamente que la funcién de administrar las organizaciones péblicas no debia estar en manos de una red
de lealtades personales, sino que la funcién piblica debia transformarse en un centro de ocupacién
profesional donde se tuviesen en cuenta los méritos individuales. El servicio piblico equivaldria a una
vocacién superior para la cual se deberfa contratar a la gente més apta, cierta elite administrativa que
quedaria invariablemente sujeta 2 a ley y a determinados antecedentes establecidos y comprobados. Los
politicos podrian cumphr su ciclo ¢ irse, pero el aparato de gobierno deberfa quedar en manos de agentes
permarientes que no tenfan razones para verse afectados por una transicién radical entre dos regimenes
politicos diferentes.

El modelo burocratico tradicional puede ser caracterizado como un tipo de administracién bajo un
control formal del liderazgo politico, basado en una estricta jerarquia inherente al modelo bu_rocrético,
con un funcionariado permanente, neuwral y anénimo, motivado exclusivamente por el interés publico,
sirviendo de eficaz ayuda y colaboracién a cualquier partido politico sin aplicar una orientacién politico/
partidaria y sin constituirse en un serio obstaculo a las decisiones de los gobernantes electos.

Se advierten los origenes tedricos en distintos contextos como lo son los pautados por Woodrow
Wilson en los Estados Unidos, el Northcote Trevelyan Report del Reino Unido y el modelo tedrico
alemdn descrito por Max Weber. El inicio tedrico se remonta al siglo XIX, pero su formalizacién real se
procesa entre 1900 y 1920, permaneciendo casi inalterable en occidente hasta el dltimo cuarto del siglo
XX

El modelo burocritico tradicional de administracién publica fue la mis exitosa experiencia practica
hasta que se produjo una revision completa del mismo. Existen varias razones para que esto ocurriese: se
objeté su concepcién de solidez que se interpretd como rigidez burocrética, asi como su excesiva
obsesién en fijar procedimientos y procesos en lugar de priorizar los resultados. A partir de estas
consideraciones surgieron consistentes y detallados planteamientos criticos a todas las demas practicas
que consagraba este sistemna burocritico. Fue entonces que los gobiernos fueron paulatinamente
orientindose a revisar los procedimientos formales, estructuras organizativas y garantias que
imposibilitaban resultados mejores.

Se buscaba obtener mayor rapidez y ﬂex1b111dad, con resultados concretos y verificables dejando de
lado las interminables deliberaciones tedricas, asi como los procedimientos exceswamente formahz.ados
que consagraba el tradicional modelo de administracién pablica. Es por esta razén que ain ahora
muchos procedimientos intemos estin siendo profundamente alterados. Esto no quiere decir que el
modelo burocritico tradicional desaparezca en un solo instante, ya que muchos de sus elementos
constitutivos basicos van a persistir durante algin tiempo.




b) Los comienzos de la Administracién

La administracién piblica tiene una larga historia que evoluciona paralelamente a las nociones de
gobiemo y a la consolidacién econdmica y aultural de la civilizacién. Los primeros gobiernos
presentaban formas peculiares de administracién, primero surge un lider que piensa que la sociedad
puede ser efectivamente dirigida, y luego recién viene la instancia del verdadero organizador o
administrador que pretende darle permanenciay solidez a ese proceso. .

El administrador cumple siempre tareas gerenciales y sirve de mediador de la actividad social y de
gobierno. Su rol, tal vez poco espectacular, es esencial ya que aporta el rasgo de necesaria continuidad
histérica al proceso administrativo. (Hughes, O., 1994, p.24).

Un sistema administrativo reconocible existia ya en el antiguo Egipto, este se encargaba de
organizar la irmgacién fluvial que provenia de la inundacion anual del Nilo y de construir las piramides.
La China de la dinastia Han (206-220 D.C), adopt6 el precepto confuciano de que el gobierno debia ser
manejado por hombres escogidos no por su nacimiento, sino por sus virtudes, capacidades y habilidades

para obtener la felicidad del pueblo.

En Europa hubo numerosos Imperios (Griego, Romano, Sacro Imperio, el Espaiiol del siglo XVI):
todos ellos tenfan estructuras administrativas controladas desde su centro por sélidas reglas y firmes
procedimientos burocraticos.

Los primeros sistemas de administracién eran personales, en el sentido que se basaron en la lealtad
hacia determinado individuo que podria ser un rey o un ministro, en lugar de ser impersonales, es decir,
cimentados estrictamente en la legalidad y la lealtad hacia determinada forma de administracién y al
Estado mismo.

Las practicas administrativas iniciales, cominmente se traducian en actos de corrupcién o mal uso
de lus agencias gubernamentales, por la primacia de los beneficios personales por sobre el sentido real y
auténtico del servicio pliblico. Habitos administrativos que hoy consideramos contraproducentes eran
comuries en las antiguas organizaciones politicas. Un ejemplo de ello es la forma de reclutamiento de
funcionarios. Quienes aspiraban a formar parte de las agencias estatales acudian al recurso del
patronazgo o el nepotismo, y ain apelaban a la compra de los cargos piblicos. Se cubrian de esta manera
los relevantes cargos de recaudadores de impuestos y trasmitfan la mayor parte de las veces los
cuantiosos gastos de esta inversion personal a los contribuyentes del erario piblico.

El primitivo periodo colonial de Sydney permitia que los oficiales de gobiemo recibieran el cinco
por ciento del total de los montos recaudados y que | la policia recibiera un “shilling” por “aprehendery
alojar en pnsmn a cualquier marinero envuelto en rifias o acciones que alteraran el orden piblico™. Los
cargos mas importantes de la administracidn ptblica o eran de tiempo completo y estaban vinculados a
actividades particulares o negocios en los cuales también intervenia el Estado. Ademas la manera més
natural para un hombre joven de obtener un empleo piblico, era acudir a la ayuda de un pariente
cercano o un amigo de la familia que estuviera en condiciones de contribuir a tal objetivo. No existia
tampoco garantia alguna para constatar que la gente contratada por la administracién publica demostrara
su competencia en los cargos que desempefiaba.

En los Estados Unidos, al menos en la mayor parte del siglo XIX, existié un modelo incoherente e
inestable de administracion que hacia ver que los beneficios obtenidos por via ilicita eran parte del trofeo
natural de los triunfadores en los sufragios. Después de cada eleccién en ta que un partido era escogido

* H desarrollo de los Modemos Estados en la Edad Media ha sido considerado por Weber como posible, no sdlo por
consideraciones politicas y econdmicas convencionales, sino seguramente por “haber desarrdllado concomitmtemente las
estructuras burocriticas” (Hughes, O, 1994). Pero aunque algunas formas de admm:sméu piblica existieran vagamente con
antenondad, el modelo burocrético wradicional de administracién priblica sdlo puede ser ubicado a mediados del siglo XIX.
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para gobernar, todas las jerarquias eran ocupadas sdlo por aquellos que habfan sostenido
economicamente a partido vencedor.

Este sistema tuvo su apogeo en 1830 bajo la Presidencia del “demécrata” Andrew Jackson, quien
afirmo que las tareas del gobierno y la administracién eran simples y que las designaciones, sustituciones
y despidos no tenian nada que ver con el Derecho, pudiéndose reubicar por tnica voluntad de los
gobernantes a cualquier funcionario péblico. Jackson postulaba que los miembros electos para las
funcicnes publicas no tenfan obligacién alguna de mantener-funcionarios que no fueran dtiles o del
agrado de los nuevos gobernantes designados por voto popular. En definitiva consideraba que los
beneficios absolutos de la administracién publica debfan recaer dnicamente en provecho del partido
politico riunfante en las elecciones.

Jackson estaba firmemente convencido de que esto era un medio del que disponia el gobiemo para
hacer la administracién més igualitaria y democritica de lo que esta habia sido en el pasado. Ademss
temia como peligrosa parala salud democritica del Estado, la permanencia temporalmente indefinida de
personas en los cargos publicos, ya que estos funcionarios, en caso de que se mantuvieran ligados por
lealtades hacia gobernantes anteriores, podrian obstaculizar la marcha del nueve gobierno electo. Jackson
crefa que esta solucién era la mejor manera de limitar la corrupcién en la esfera piblica.

Los historiadores han detectado muchas consecuencias negativas en la aplicacién de este “sistema
corruptible”. A saber: los periodos de caos administrativo cada vez que se producia un cambio de
gobierno; el excesivo partidarismo en el ejercicio de la funcién plblica; la incompetencia en el
desempefio de funciones; el preocupante crecimiento de conflictos entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo, asi como las frecuentes protestas y demandas de los gobiemos locales hacia el gobiemo

federal.

Resultaba evidente que un sistema de las caracteristicas detalladas, no podia ser ni eficiente ni eficaz.
Los ciudadanos, bajo este régimen no saben a ciencia cierta cuiles son sus deberes y responsabilidades ya
que la Administracién se transforma en algo cercano a un negocio privado donde las decisi ones politicas
del gobiemo se manejan sobre la base de transacciones monetanias, cuantia de votos y conveniencias
partidarias negociables.

Estos problemas que presentaban las primitivas formas de administracién condujeron a idear los
cambios introducidos por el modelo buroeratico tradicional de administracién.

Las burocracias premodernas eran: personales, difusas, adscriptivas y particularistas, mientras que las
burocracias modemas ejemplificadas por Weber debian ser ante todo impersonales, racionales,
especificas y orientadas por registros universales.

Fue la aceptacién del modelo buracritico tradicional lo que hizo que la administracidn se alejara de
lo partidario y asumiera un nivel técnico-jerarquico y profesional sélido durante d largo periodo
historico que le tocd prevalecer,
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c) Las reformas del siglo XIX

Aunque el modelo burocratico tradicional de administracién reciba tantas objeciones en el momento
actual por su pesadez burocritica y por su ineficiencia técnica, hay que admitir que se constituy en un
magnifico adelanto en comparacién con las erriticas formas administrativas anteriores. El comienzo del
modelo burocritico tradicional puede ubicarse temporalmente a mediados del sigo XIX en el Reino
Unido. Fue en 1854 que apareci6 el Northcote Trevelyan Report, que recomendaba la modificacion del...
servicio publico con la introduccién en los niveles mas bajos de la administracion publica de un grupo de
jévenes rigurosamente seleccionados a partir de un apropiado sistema de exfmenes previos a su
designacién.

Estas modificaciones tenfan como uno de sus objetivos centrales la abolicién del pawronazgo a partir
de la introduccién de exdmenes de libre concurrencia, bajo la supervisién de un tribunal objetivo y
expenimentado, con el fin de valorar objedvamente las condiciones de los postulantes a los cargos
publicos. Solicitaba ademas, Ia reorganizacidn de los miembros del personal de las oficinas centrales de
los departamentos, en consejos que trataran respectivamente lo referente al trabajo intelectual y
mecanico; y que se cubrieran los altos cargos con candidatos promocionados desde adentro, basandose
estrictamente en sus méritos personales.

Fue el informe Northcote-Trevelyan el que dio las primeras sefiales precisas sobre la necesidad de
medir los méritos especificos de los miembros del servicio piblico antes de adjudicar ascensos
administrativos. Por primera vez un documento oficial ponia un acento particular en la necesidad de
evaluar las caracteristicas personales y las capacidades de los postulantes a cargos y ascensos. A pesar de
que estas recomendaciones fueron de lenta aplicacidn, este informe representd un auspicioso comienzo
de las reformas que constituirian lo que actualmente conocemos como el modelo burocritico tradicional
de administracién piblica.

Estos cambios que tuvieron lugar en el Reino Unido durante el siglo XIX influyeron poderosamente
en la opinién gerencial de los Estados Unidos.

El asesinato del Presidente Garfield en 1881 estuvo causado, de alguna manera, por la aplicacién del
“sistema corruptible”. El asesino fue un desequilibrado a quien se le habia prometido una posicién de
prestigio en la administracién y sin embargo luego no se le adjudicé cargo alguno.

Este tragico evento estimulé un movimiento ciudadano y partidario tendiente a establecer reformas
al inefectivo y vetusto sisterna administrativo. En 1888 se aprobé la Ley del Servicio Civil {lamada “Ley
Pendleton”), la cual fue fruto del rabajo de una comisién bipartita sobre este apremiante tema. Cuatro
eran los puntos principales de la novel iniciativa:

i) Establecimiento de exdmenes de competencia para todos los aspirantes al servicio civil
calificado.
i) Nombramientos adecuados para los supervisores encargados de los eximenes en el servicio

anteriormente citado.

i) Interposicién de un perfodo probatorio de cualidades y capacidades antes de las
designaciones.

iv) Provisién de datos fidedignos a Washington sobre los nombramientos de funcionarios y
del crecimiento de la poblacién en los diversos Estados de la Unién asf como en otras 4reas
densamente pobladas.

La Ley Pendleton estuvo fuertemente influenciada por las reformas que los britnicos introdujeron
en su servicio civil, sin embargo los legisladores estadounidenses no se atrevieron a sancionar el rigido
sistena de grados estaturarios que consagraron sus antecesores britanicos.




d) La Teoria de la Burocracia de Max Weber

El mas importante aporte tedrico al modelo burocratico tradicional de administracion fue la teoria
de la burocracia de Max Weber. Pese a que su obra fue recopilada con posterioridad a su muerte, la
misma refleja, una armonia y congruencia entre método y teoria tal que condiciond decisivamente la
conformacion del modelo burocratico tradicional de administracién.

ey .

En su andlisis encontramos tres formas de organizar la autoridad. Una de ellas es la “autoridad
tradicional”, la cual es sancionada simplemente por el tiempo, la costumbre y la posicion aceptada del
que la ejerce. Este tipo de autoridad dende a caracterizar las sociedades primitivas o sociedades
civilizadas en que €l derecho y la ciencia son rudimentarios y existe sélo el derecho divino.

Un segundo tipo de autoridad es la “autoridad carismética®, basada en las cualidades personales
extraordinarias de jefatura que pueden ir acompafiadas por la creencia de que quien detenta esta
autoridad posee facultades sobrehumanas. Este tipo de autoridad es la que tipicamente se atribuye al
héroe guerrero o al profeta religioso.

El tercer tipo de autoridad es la “racional - legal”. Esta es la que se basa en un conjunto de normas
aceptadas como legitimas por los miembros de una organizacién. La autoridad legitima es inherente al
rango, no a la personay nadie puede ejercerla si no ocupa el cargo que “de acuerdo a las normas” otorga

dicha aurondad.

Este tercer tipo de autoridad legitima en la organizacién humana va de la mano con la burocracia, ya
que esta es la forma tipica en que se insttucionaliza la autoridad racional o legal.

Esta forma de organizacién se constituyé en hegeménica en el mundo occidental, tanto en el ambito
publico como en el privado, durante la mayor parte del siglo XX.

La organizacién burocritica necesita ciertas condiciones ideoldgicas y téenicas que deben cumplirse
para que la misma se consolide. Weber afirma que las burocracias se corresponden con el progreso de
los sisternas juridicos y monetarios.

Julien Freund considera en su andlisis que la forma mis tipica de dominacién legal es la burocratica,
lo cual puede constatarse en la existencia de los siguientes principios:

a. Existencia de servicios y competencias rigurosamente definidos por las leyes y reglamentos,
de manera que las furiciones estén daramente divididas y distribuidas, de la misma manera
en que lo estin los poderes de decisién necesarios para la realizacién de las tareas
correspondientes.

b. Proteccion de los funcionarios en el gjercicio de sus funciones, en virtud de un estatuto. En
general, uno se hace funcionario para toda la vida y por consiguiente, el servicio en el
Estado es una posicén principal y no una secundaria que se desempefia como
complemento de cualquier otra.

¢. Estructuracdén jerdrquica de las funciones. Dicha jerarquia organiza el sistema
administrativo en cargos y funciones subalternas y de direccién, donde quienes se
encuentran en un escalafén inferior pueden mediante los procedimientos legales apelar las
decisiones del superior. Dicha estructura piramidal tiene la caracteristica de ser monocratica
y no colegiada Manifiesta a su vez una tendencia hacia la mayor centralizacién. Otra
caracteristica es que las funciones particulares pueden ser delegadas a niveles inferiores de
la estructura jerarquica, pudiendo asi un funcionario de rango inferior actuar con la
autorizacién de otro de nivel superior.

~d. Importancia de los documentos escritos. Hay documentos escritos que contribuyen a
resolver con antelacién casos similares que ocurran en el futuro. Slo a través de la
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existencia de estos archivos escritos la organizacién puede ser consistente en la aplicacién
de sus reglas.

e. Ingreso por estricto concurso, examen o titulo. Este sistema exige a los candidatos una
formacion especializada. Por lo general, el funcionario se designa basindose en la libre
postulacién y el compromiso contractual,

el - f. - La remuneracién regular-delifuncionario se hace bajo forma de sueldo fijo en'metdlico y de
una pension en d momento en que este deje de servir al Estado. La paga estd graduada en
funcién de la jerarquia interna de la administracién y de la importancia de las
responsabilidades del funcionario.

g Control del wabajo reaizado. El control del trabajo de los subordinados se hace por parte
de la autoridad responsable y eventualmente por una comisién de disciplina.

h. Los ascensos de los funcionarios se realizan seglin criterios objetivos y no mediante la

discrecionalidad de la autoridad.

1. Separacion completa entre la funcién y el individuo que la realiza, ya que ningin funcionario
puede ser proplemno de un cargo o de los medios de administracién. Con esto queda claro
que la organizacion tiene una existencia propia mas alld- de las vidas privadas de los
funcionarics.

Se confiaba en que un sistema impersonal basado en el planteo de Weber terminarfa con la lealtad
exclusiva 2 un funcionario superior y a la tentacién de arbitrariedad que este tuviera. La existencia de
archivos, e firme conocimiento de los precedentes y los sustentos legales, harfan que las decisiones
fuesen objetivas, racionales y eficientes. Una de las mas grandes realizaciones del modele weberiano fue
la de terminar con ¢ criterio patrimonialista en la administracién publica,

La condicién de funcienario ocupa un puesto primordial en la teoria de Weber. La labor
administrativa es considerada una vocacién que se pone a prueba con exigentes examenes y rigurosos
cursos de capacitacion.

De acuerdo a su formulacién, ingresar a la administracién equivale a la aceptacién de una obligacién
especifica y una gran lealtad como contraprestacién a una ocupacién laboral segura El ejercicio de la
. funcién publica debe realizarse de acuerdo con los siguientes pardmetros:

a. El funcionario moderno siempre se debe esforzar por obtener .clerta estima social
comparado con € resto de los ciudadanos.

b. El funcionario burocritico puro es designado por otro de superior autoridad en la escala
jerarquica. Un funcionanio pdblico electo por los ciudadanos no es una figura burocritica
pura, ocupa un cargo politico, como por ejemplo, los funcionarios de particular confianza
de las jerarquias politicas.

c. Normalmente la posicién de funcionario plblico es mantenida durante toda su vida, por lo
menos en la mayoria de las burocracias existen garantias legales contra las destituciones
arbitrarias.

d. El funcionario al ingresar a la administracién queda sometido a una carrera que puede
llevarlo desde los puestos inferiores hasta los mas altos de la organizacién en la que
desempedie funciones,

Estos aspectos se derivan naturalmente de los principios de la burocracia establecidos por Weber,
los cuales conceden al funcionario publico un status superior al de los ciudadanos comunes, formando
asi un cuerpo de elite.

{- an s




e) Los problemas del modelo burocratico tradicional

Si bien el “modelo burocritico tradicional de administracién” constituyd un gran progreso con
respecto alos smtemas aplicados en los siglos precedentes, las limitaciones de este tipo de burocracia son
visibles en nuestra época.

Las estructuras jerarquizadas no son necesariamente las mas eficientes formas de organizacién si se
las analiza a partir de la comparacién entre inputs y outputs. La burocracia puede ser considerada como
un buen sistema de control, pero no necesartamente como una eficaz alternativa gerencial; porque da
certeza pero tiene escasa flexibilidad. El trabajo puede ser estandarizado, perc se convierte en una
barrera considerable para toda innovacién. Ademds el modelo de control politico fue siempre
problematico para asegurar una genuina responsabilidad.

Desde 1970 en adelante, el modelo burocritico tradicional y los servicios publicos fueron objeto de
asperas criticas en la mayorfa de los paises desarrollados. Podrfamos hablar de tres problemas principales
En primer lugar, el modelo de control politico, puesto era inadecuado. En segundo término, la teorfa de
la burocracia weberiana perdié su fama de eficiencia técnica. Finalmente, los servicios piiblicos fueron
criticados duramente por los liberales, puesto que se considera que la burocracia puede limitar la libertad,
ademas de ser neficiente si se la compara con las ventajas del libre mercado. Este sera el nicteo duro de
la critica presentada por el public choice, que a continuacién desarrollamos.

1) Los problemas del control politico,

La separacion entre politica y administracién defendida por Woodrow Wilson en 1880, fue admitida
como una loable herramienta para ir contra el “sistema corruptible”. Pero esa estricta distincién entre
politicos y administradores no fue nunca realista y siquiera fue seguida en el pals donde se originé. El
movimiento de reforma en los Estados Unidos no estaba preparado para admitir una separacién tan
tajante. Apenas se considerd timidamente la diferencia entre servicio piblico, carrera funcional y
objetivos politico partidarios.

En realidad, la relacién entre gobierno y administracién es menos simple de lo que el modelo ideado
por Wilson supone. Las relaciones entre el liderazgo politico y los burbcratas son complejas y fluidas.
No siempre reflejan la 16gica lineal formal que sugiere el ensayo de Wilson. Politica y administracién no
son ficilmente separables ya que la imerrelacién es muy estrecha. Tanto de manera objetiva como
subjetiva, la naturaleza del sistema administrativo puede influir en los outputs del sistema politico. Los
administradores generalmente hacen politica, aunque ella no se escriba o sancione de la misma manera
en que lo hacen el Poder Legislativo y el Ejecutivo. Las reglas operacionales que manejan los
administradores son mds bien orales y no requieren promulgacién oficial.

El modelo burocratico tradicional no refleja la profundidad real del papel administrativo
desemperiado en el servicio piblico. Impone ademis una forma negativa de control que trata de

suprimir los mas embarazosos errores en lugar de aportar incentivos positivos para mejorar la eficiencia
administrativa del Estado.

2) El problema de Ia burocracia.

Algunos autores centran sus objeciones en el modelo burccritico ideado por Weber postulando que
la estructura y organizacién del modelo burocritico tradicional son obsoletas y necesitan drasticas
reformas. Consideran que la burocracia formal puede tener sus ventajas, pero los servidores publicos
aplican criterios formalizados que frenan las innovaciones y malgastan recursos humanos y materiales sin
asumir los riesgos minimos inherentes a cualquier empresa en desarrollo, a la vez que se despreocupan
de conseguir buenos niveles de eficiencia. :

Los criticos del modelo weberiano también advierten que la racienalidad formal, la informacién
reservada, la rigidez y la estricta jerarquia que caracterizan a este modelo, anticipan seguros conflictos
entre {a burocracia tradicional y € sistema democratico.
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La burocracia tradicional tene una estructura dominada por inputs y apenas si muestra una
influencia puramente incidental de los ocutputs. Con la idea de controtarto todo y de dictaminar como
deben realizarse las funciones estatales, regulando procesos, sefialando procedimientos, controlando
inputs e ignorando lo que indican los resultados, esta burocracia muestra una notoria inadecuacién a las
necesidades del momento actual. (Osbome y Gaebler, 1994, p.14).

3) La critica del Public Choice.
Fue a'mediados de la década de los 70 que comenzaron a-aplicirse politicas que tenian el 4nimo de
reducir el tamafio del Estado. Esto fue la culminacién de un proceso de argumentacién tedrica

representada por los mis conspicuos defensores de la economia de mercado (Hayek,1944;
Friedman,1980).

Estos autores proponian una reduccion integral de la burocracia estatal. Tenian en comiin dos tipos
de reclamos. En primer lugar, aducian que la burocracia restringfa considerablemente la libertad del
individuo. A partir de esta constatacién exigian una reduccién considerable de la érbita de accién
burocratica. En esta visidn la nueva libertad era sensiblemente mejor que la vieja sérvidumbre y 1a opcién
del consumidor mejor que el control y direccién burecriticas.

El segundo argumento, relacionado con el anterior, decfa que el tradicional modelo burocritico era -

incapaz de presentar una estructura equivatente de incentivos y recompensas al que ofrecia la economia
de mercado. Era por lo tanto axiomiticamente menos eficiente que los procedimientos habituales del
mercado.

El Public Choice es en esencia la aplicacidn de los principios de la microeconomia a las areas politica
y social. Dunleavy (1986.p.3) afirma que el criterio racional del modelo propuesto por el Public Choice
da por sentado una serie de cuestiones:

a.  Que las personas tienen bien establecidas sus preferencias y pueden comparar y decidir por
si mismas.

b. Sus preferencias son transitivas o tienen consistencia logica.

c¢. Las personas pueden actuar como maximizadoras valorando adecuadamente los més altos
beneficios posibles y disminuyendo los costos con sus decisiones.

d. Los seres humanos disponen de un egoismo bien entendido, en el sentido de que saben
adecuar su comportamiento a los efectos que se producirin sobre su seguridad personal.

Niskanen (1973), refuerza la critica a la ineficiencia de la burocracia enunciando algunas de las
razones de la misma:

a. Sus propietarios y empleados no perciben ninguna parte de la diferencia entre ingresos y
costos como ingresos personales.

b. Parte delos ingresos periddicos provienen de fuentes distintas de la venta de un output a un

precio por unidad.

Muchos de los bienes y servicios ofrecidos por los buré se caracterizan por los altos costos fijos de
produccién o por la dificultad de cobro ocastonada por la definicién de los derechos de propiedad.

Los buréeratas maximizan su utilidad personal o, con mis precisidn, el valor actual de la empresa. Se
introducen dos tipos de argumentos para sostener la plausibilidad de este supuesto: racionalidad y
supervivencia.

W Bt s pest st
érdziBiavaill

i




Primero, la maximizacién del beneficio por una empresa competitiva se ha demostrado que es una
propiedad de comportamiento racional, lo que es consistente con la funcién de uilidad. Esta condicién
se determina culturalmente, pero parece ser una representacién mas o menos acertada de la vida real.

Segundo, esti demostrado que la maximizacion del beneficio de la empresa competitiva es una
forma apropiada de supervivenda de la organizacién. Algunos empresarios por una temporada pueden
exigir maximizar alguna otra cosa en vez de los beneficios, pero si los costos de entrada en e mercado

-~#*=50n pequefios, corren el riesgo de ser substituidos por-otra empresa maximizadora de beneficios.

Niskanen concluye que las principales dificultades de los burd se deben a que:

1) Son demasiado grandes. Por su nivel de demanda y demés condiciones de costos,
ofrecen una cantidad de servicios mayor que la que maximizaria a utilidad neta del
servicio.

2) El examen detallado del presupuesto lo lleva generalmente una comisién especializada
del gobierno o del cuerpo legislativo con demandas presupuestales de grupos de
poblacién con alto nlimero de servicios del burd, donde el beneficio politico se refleja
bastante en los gastos presupuestales.

3) La fuerza del incentivo para producir eficientemente no es tan grande como en la
empresa lucrativa. Esta diferencia de impacto conduce al burécrata a optar por una vida
mis ficil a un nivel de eficiencia mis bajo que el que la persona opraria en una empresa
lucrativa.

4) Muchos burbcratas l:iene_n costos de insumos (salarios, margen de beneficios,
honorarios y rentas) mis bajos que su valor total, debido a que estin exentos de
muchos impuestos y a que disponen una reserva de algunos insumos a partir de la
acumulacion de estos que hace el gobierno. Esto conduciri a los bur a sobre utilizar
ciertos insumos al ser sus precios relativamente inferiores.

5) Algunos burd, especialmente aquellos cuya demanda ha crecido mas ripidamente, no
tienen incentivos marginales para producir eficientemente.

Para superar todas estas dificultades serfa conveniente probar determinadas alternativas burocriticas
que incluyeran modificaciones en los incentivos de los burécratas.

La puesta en practica de los cambios estructurales propuestos depende en gran medida de las
modificaciones en los incentivos, los cuales estin de alguna manera condicionados por los procesos de
control. La idea principal es conducir un proceso que tienda a la burocracia competitiva. Hay que
incrementar la competencia entré los buré, ya que los departamentos fuertes y monopolizadores
debilitan el control que pueden realizar las comisiones de examen legislativo. El reto pama la
administracién pablica es utilizar la competencia natural para generar una oferta de servicios publicos
mas cercana al Gptimo.

La competencia entre burd sirve para reducir las caractensucas de informacién de un burd
monopolista fundamentalmente de dos maneras. En primer lugar mediante la reduccién de la demanday
el incremento de la elasticidad de demanda de los bienes ofrecidos por cada buré. Esto los obliga a
buscar procesos eficientes de produccion para maximizar sus presupuestos. El problema de la oferta de
servicios publicos pasa por definir, y revisar el owput de un servicio publico y dlSpOl'lEf de procesos
politicos en cuanto a: identificacién de demandas de servicio; seleccién del nivel Sptimo de oferta y
distribucién de la presion fiscal,

Orro aspecto a tener en cuenta es el de los cambios en los incentivos y sistemas de recompensa. Los
primeros son los que reducen la ineficiencia y también limitan la dificultad de exceso de oferta
caracteristica de los buré monopolistas. Los segundos deben verse como formas de maximizar el
beneficio del burd para obtener compensaciones futuras (recompensas diferidas).
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II}) EL PARADIGMA DEL NEW PUBLIC MANAGMENT

@) Ubicacién y caracterizacién del Nuevo Gerenciamiento Puiblico (N.P.M,)

Fue durante la década del 80 y comienzos de la del 90 donde se pudo constatar un acercamiento del
nuevo gerenciamiento al sector publico en firme respuesta a los elementos inadecuados que sostenia et
modelo burocritico tradicional de administracién. Algunos autores suponen que esta aproximacién
puede dliviar algunos de los problemas del modelo anterior, pero no por ello significarfa cambios
dramiticos en la forma general en la que el sector piblico opera. Otros con un andlisis mas vinculado a
factores politicos, suponen que el cambio que promueve el New Public Managment (N.P.M.), sf es una
transformacion profunda y trascendente del modelo anterior. *

Los distintos nombres asignados al N.P.M,, reflejan diferentes puntos de vista sobre €l fenémeno
que se estd desarrollando, pero sin embargo todos ellos descansan en descripciones que tienen un
sustrato comun. Mas alla de como se llame al modelo, este representa el mayor distanciamiento de la
administracién publica adicional y el intento mds pronunciado por prestar atencién fundamental al
logro de resultados, acentuando la responsabilidad personal de los gerentes.

Hay una expresa intencion de cambiar el significado que tenia la burocracia clasica, haciendo que las
organizaciones, al igual que el personal, adopten estrategias mas flexibles respecto al empleo.

Los objetivos organizacionales y personales deben ser establecidos claramente, ya que esto facilitara
en gran parte la medicidn del resultado global, asi corno la aplicacién de indicadores de rendimiento. De
la misma manera que se produce una mayor evaluacidn sistemética de los programas, se aquilatan con
mayor nitidez las virtuosas tres E: economiy, eficiencia y efectividad (Pollitt, 1990).

Mediante el N.P.M. ¢l staff superior de los organismos se vuelve politicamente mas confiable para el
gobiemo que cuando actuaban de una forma mas inexpresiva o neutral.

De acuerdo a esta nueva perspectiva las funciones gubernamentales se asimilan mejor a los
requerimientos de mercado y dan mayores opciones para contratar con terceros; lo que autores como
Osbome y Gaebler (1992) llaman la separacién entre “navegar y remar”. El desemperio del gobiemno,
como vemos, no siempre implica proveer las necesidades a través de medios burocriticos
convencionales que ya resultan lentos e ineficaces.

Hay también una tendencia que tiene por fin reducir Jas funciones gubernamentales apelando a las
privatizaciones, aunque no en todos los casos es tan radical. Esta privatizacién no necesanamente debe
ser parte esencial del programa gerencial, porque numerosos aspectos de las reformas pueden instituirse
dentro del ambito piblico mismo. De cualquier modo puede aceptarse que ambas cosas en la actualidad
estin ocurriendo simultineamente.

Pese a que los defensores del paradigma alternative del N.P.M. lo han defendido como lo més
adecuado a la realidad actual (competencia con Japén y la Unién Europea, formacién de bloques
regionales y globalizacién), no por ello esta transformacién administrativa gerencial ha carecido de
controversias. Esto se debe a que mientras algunos ven a este nuevo modelo como una reactivacién
plausible del sector piblico; otros lo perciben como la adopcién més simplista posible y escasamente
critica de los peores rasgos del gerenciamiento privado, amén de ignorar las diferencias fundamentales
que existen entre ambos sectores.

* Esic acercamiento gerencial ha recbido mumerosos nombres: “Gerencialismo™ (Pdllitt, 1990); “Nuevo gerenciamiento
piblico” (Hood, 1991); “Bases de mercado en la administracién piblica” {Lan y Rosenbloom, 1992). En los cstudios
posteriores, &l término *Nuevo gerenciamiento piiblico” y *Gerenciamiento® han tenido un sentido peyoraivo pard varios
autares.




Este gerencialismo es visto por algunos autores criticos como una especie de férmula agresiva
contra las mejores tradiciones del servicio piiblico, hostil a un suministro reglado de servicios, e incluso
poco democritico en sus fundamentos tedricos. Los criticos que provienen de la administracién piiblica
tradicional, argumentan que se estin destruyendo de esta manera las buenas bases del viejo modelo (altos
estandares éticos y responsabilidad del Estado), en este temerario impulso por aplicar la nueva teorfa.

El surgimiento del N.P.M. en los Wltimos afios es uno de los més importantes cambios vistos dentro
de la administracion publica-de~distintos paises. Aunque los informes refieren -prificipalmente a las
experiencias del Reino Unido, e N.P.M. no es exclusivamente un fenémeno britanico. Muy por el
contrario, se le valora como una serie de transformaciones mdiluples ligadas a cuatro tendencias

fundamentales:

4,
g

t. Intentos para disminuir o revertir el peso del Estado en términos de gasto piblico y de su
estructura, asi como las caracteristicas del personal de los organismos ptblicos.

1. Un cambio orientado a la privatizacién o cuasi- privatizacién a la vez que un distanciamiento
del gobierno como centro de actividades, amén de un sefialado énfasis en el concepto de
“subsidiariedad” en la provisién de servicios (Hood, 1987, Dunleavy 1989),

. Importante movimiento de actualizacién de la tecnologia informitica en el proceso de
produccién y distribucién de servicios publicos.

iv. Advenimiento de una agencia internacional cada vez mis preocupada por los temas de
gerenciamiento publico, formas de tomar decisiones y cooperacién internacional en la materia.

El N.P.M. tiene cominmente la dificultad de ser presentado como un rétulo que contiene diversas
férmulas y sistemas diferentes e mcompaubles de administracién porque se recogen para caracterizarlo
las variadas propuestas nacidas en la época de los 70 {Aucoin, 1990, Hood, 1990 y Pollitt, 1990).
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b) Estrategias y gerenciamiento del NP.M.,

La principal funcién asignada es la estratégica. Esta involucra el futuro de la organizacién a partir de
la fijacién de objetivos y prioridades y el establecimiento de una armonia entre los dos elementos citados
con los planes elaborados.

Allison plantea.un esquema esclarecedor del N.PM. porque.aborda las preocupaciones mis
divulgadas por el nuevo gerenciamiento, basindose en el gerenciamiento de los componentes internos y
la administracién de las relaciones externas.

1) Gerenciamiento de los componentes intermos.

Es parte basica del gerenciamiento establecer la estructura, o sea las unidades componentes,
asignando las autoridades para cada reparticién y adjudicindole sus respectivas responsabilidades. Se
incluyen aqui también procedimientos de coordinacién de actividades. Los procedimientos de staff -
son aquellos que conducen a colocar a las personas mis adecuadas en los cargos principales de

direccidn, : ..

Incluye la direccidn de personal y administracién del sistema de personal. La capacidad de la
organizacion esta contenida primariamente en lo que son sus miembros y las capacidades y
conocimientos que estos tenen.

El sistema de administracién selecciona, entrena, premia, sanciona y da de baja el capital humano
que constituye en gran medida la capacidad organizacional de actuar de acuerdo 2 los objetivos y de
responder a las direcciones especificas de los gerentes.

Implica también el control de la actuacién funcional mediante sistemas de informacién
administrativa que ayudan al gerente a tomar decisiones y medir los progresos en relacién a los
objetivos.

2) Administracion de las relaciones externas.

La administracién de las relaciones con unidades externas soluciona asuntos que realmente
involucren a dos autoridades simultineamente. En este caso la mayorfa de los gerentes deben
necesariamente acordar con administradores de otras unidades a veces de mayor envergadura que las
propias, para llegar a cumplir sus objetivos. :

Facilita el trato con organizaciones independientes, con agencias de otras ramas de la
administracion, grupos de interés, empresas privadas y mejora el relacionamiento con la prensa y con
el publico cuya accién, aprobacién o aquiescencia es requerida.

Hughes (1994), nos dice que el aporte mis distintivo en lo estratégico del N.P.M. es que procura
realizar una transformacién y mejoramiento en el relacionamiento del gobierno y la sociedad civil.

Ademis esta orlentacion gerencial no significa una usurpacién del gobiemo por una elite de
tecndcratas, o una disminucién de las aribuciones y responsabilidades del régimen democratico. Los
cambios que se proponen parten de un concepto mas coherente de eficiencia a fin de obtener una
mejora del nivel inversién-efectividad, proporcionando para ello una informacién veraz y exacta que
facilite la toma de decisiones de los jerarcas de las agencias estatales. *

" Como Bozeman y Straussman (1990) explican, para alcanzar una exitosa administracién priblica: inevirablemente se requiere
un sentido de estrategia. Este aspecto es el que la hace mucho mis comprensible, mis homogéneaa todz la organizacién, y no
tan sumisa a fundumento "experto”que se arrogan administradores que se creen muy comperentes.
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Donde el N.P.M. logra su mayor profundidad es en la conexién que tiene con el mundo exterior
a la organizacién. El gran defecto de la administracién tradicional fue que las soluciones provenian
siempre del contexto propio de las organizaciones piblicas.

La administracién puablica tradicional se manejé durante algin tiempo con muy poca concepcidn
estratégica, ya que esto se consideraba como algo inherente a la funcién piblica y que no necesitaba
especificacion particular. Los servidores publicos administraban en el sentido estricto y tradicional

-~ dél'término, dando sélo cumplimiento a las instrucciornes-de los politicos, quienes se pensaba eran los
encargados exclusivos de sefialar las estrategas.

También debe dejarse en claro que silas organizaciones ubican su principal atencién en e trabajo
diario, corren el riesgo de perder de vista los objetivos a largo plazo. El N.P.M. también apunta hacia
objetivos a largo plazo y a una profundizacién duradera de las relaciones inter-organizacionales,
ademas de contactarse asiduamente con el mundo externo.

Fue gracias al advenimiento del N.P.M. que se transformé en algo comun que las agencias
desarrollaran objetivos y prioridades en lugar de preocuparse por asumir las imphicaciones onginadas
en los agentes politicos.

Ahora los mismos politicos han comprendido el cambio y no sélo aceptan la trasformacién, sino
que exigen de las agencias y los servidores péblicos sometdos a su control nominal, que se
involucren por si MISMOos en materias estratégicas.

La segunda funcién que adquiere relieve para el N.P.M. es la de organizar los componentes
externos. Esto involucra movimientos de staff, fijacidn de estructuras y sistemas que propendan a
hacer coincidir los objetivos con las estrategias. La forma tradicional de administracién no se esforzd
suficientemente para poder interrelacionar estos factores,

Lo que adquirié mayor notoriedad del modelo burccratico tradicional, fue la debilidad manifiesta
para establecer un eficiente control de desempefio, En este sentido se ha notado un cambio
sustantivo con el disefio de varias herramientas novedosas para medir el desempeifio tanto en las
agencias, como en los individuos que curnplen sus funciones en ellas.

Otro elemento a destacar, es la preocupacién que existe en la actualidad por incrementar el
contacto externo de las agencias publicas. Bajo el modelo burocritico tradicional se aplicaban
habitualmente los criterios de anonimato y de reutralidad dentro del servicio publico.

Esto significaba en la prictica, que la asuncién de funciones se tomaba bajo la esmicta
responsabilidad de agentes politicos y no de los servidores piiblicos. Cualquier vinculacién con la
prensa, el piblico u otras organizaciones no se consideraba materia fundamental de la admuinistracion
publica.

Hay en el N.P.M. una mayor preocupacién en dos funciones esenciales: la estratégica y la de relacién
con elementos externos, que la que se constataba en el modelo de administracion piblica tradicional.

Advertimos que se ha operado una sefialada retraccién en el habito hacia al anonimato que antes era
moneda corriente. Vemos también que los servidores publicos ahora se sienten mucho mas libres para
hablar en piiblico, aparecer en foros profesionales, exhibir articulos en los periddicos y son mas visibles
como figuras piiblicas.

Desde la implantacién de numerosas reformas en los 80’s, las funciones recomendadas por Allison
en cuanto al gerenciamients, son facilmente asumidas por los funcionarios piblicos. Esto ha permitido
que muchos autores supongan que hay un 4mbito similar entre la actividad privada y la ptblica Otros
piensan que esta relacién es forzada, y que de esta idea han surgido conflictos de los cuales antes no se

tenfa noticia. Segin estos analistas, el sector publico es tan diferente de los demds, que necesita teorias .

propias y métodos particulares que lo distancien casi preventivamente de los reconocidos por la
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actividad privada. De todas maneras Allison sugiere que se ha abierto una linea gerencial nueva en la
administracién publicay que esta se va a seguir acentuando en los préximos afios.

Por largo tiempo se afirmé que existia poca diferencia entre las estructuras y estilos del sector
privado con el piiblico. Las organizaciones se vefan tan jerirquicas y “burocriticas” en el sentido
weberlano del término, que eran asimilables a cualquier departamento gubernativo. Entre las décadas del
30y del 60 los problemas derivados de la rigidez burocritica se hacen evidentes dentro el sector privado.
El surgimiento de este primer gerencialismo-coincide con la aceptacién de la especializacién de tareasy»-
la publicacion de manuales técnicos sobre administracion de empresas.

Es mucho mis dificil determinar el momento exacto en que e gerenciamiento hizo su irrupcién en
el sector publico. Parece que el éxito del gerenciamiento a nivel privado contagié al 4mbito publico para
que este comenzara a perder su vieja nocion sobre la burocracia. *

Se fue perdiendo la nocién generalizada de que el servicio publico era escrupulosamente
extrapartidario y altamente competente. Fue entonces que se comenzé a pensar que la administracién
pliblica ya no cumplfa con lo que predicaba y que ocultaba intencionadamente su falta de eficiencia y
eficacia

Si bien el debilitamiento de la consideracién de legitimidad acontecido en la década del 50 es
verdadero, resultaria cuestionable considerar este perfodo como un generador profundo de cambios en
los estilos y sistemas administrativos.

Es mucho mas probable que varias décadas después, los gobiernos y los agentes politicos hayan
tomado conciencia de que era imprescindible el abandono del modelo disico de administracién,
amparados en un estudio mis cientifico de la gestion de las agencias de servicios publicos, que les
permitia cuestionarlo de una mariera mis completa y objetiva de lo que habian hecho hasta entonces
diferentes partidarios de las reformas.

Otros autores, adoptando un criterio de contenido histérico-politico, hacen coincidir la expansion
del nuevo modelo gerencial con los cambios de gobierno suscitados en los Estados Unidos y el Reino
Unido que combatian el viejo modelo del Estado de Bienestar y los costos desmedidos que sus
programas implicaban, lo que frenaba la expansién del sector empresarial. Es el fenémeno {lamado
revolucién conservadora.

Quienes se afilian a la idea de que los cambios tenen antecedentes lejanos, toman como punto de
partida el afio 1968, fecha en que aparece el Fulton Report en el Reino Unido. Este estudio se centra en
analizar la capacidad gerencial del servicio piblico. Allf se recomienda una apertura del sistema en todos
los niveles para terminar con la rigida e ineficiente estructura que servia de barrera inexpugnable a las
consideraciones expansivas del sistema econémico de libre-mercado.

Desde otro punto de vista, resulta imposible considerar que alli se hablara del concepto gerencial
que tenemos en la actualidad, porque en sus péginas se insiste demasiado en criterios econémicos que
tienen que ver mas con operaciones comerciales propias del mundo de los negocios, que con los
fundamentos de Ia propia ciencia gerencial.

De cualquier manera, advertimos que el Informe es un avance en los supuestos fundamentales del
gerenciamiento pblico moderno y en la consideracién del Servicio Civil. Se produce una formulacién de
un plan de accién politico-administrativo bajo el mando de un equipo gerencial.

Asimismo, se crea una maquinaria administrativa para la implementacién de esa politica, haciéndola
operativa y rindiendo cuentas de la gestion realizada a las entidades politicas del Estado y al ptiblico en
general.

* Siguiendo el estudio de Pross (1986), advertimos que se fue constatando en las décadhs citadas un deterioro en cuanto a la
consideracién que se tenfa por las fuentes de legitimidad, asi como del resperuoso starus que se le daba a la burocracia,
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Pese a lo expuesto precedentemente debemos convenir que el advenimiento del N.P.M. marca una
notoria diferencia respecto a las reformas anteriores ya que no solo se aviene a la preconcebida tendencia
de abatir costos, sino que modifica todo el andamiaje organizacional.

El N.P.M. si bien sustituye al modelo burocratico tradicional de administracién, representa también
una transformacion interna total del sector pablico y de sus relaciones con el gobierno y la sociedad.

Hay vanas interpretaciones-que -indican las razones por las cuales la nueva teorfa:se-expandié con
éxito en determinado momento.” Las cuatro mis relevantes son las siguientes:

L Posible contagio del gerenciamiento privado con el publico, debido a las novedosas
variantes alternativas que este tltimo presentaba en materia de estructura, adaptabilidad
y de gestién,

ii. Una “devocién™ por variadas férmulas practicas que sustituyeran al perimido modelo
clasico de administracién con sus fracasados modismos rituales.

. Como respuesta a un cumulo de condiciones sociales dentro de las cuales se incluyen:
los cambios en el salario y distribucién de ingresos.

1v. Se percataron que el modelo burocritico tradicional de administracién ya no servia, que
era lento, rigido e inadecuado. Incluso los gobiemos locales se dieron cuenta de elloy
comenzaron a cuestionar los postulados basicos del antiguo modelo y a exigir
modificaciones gerenciales de fondo.

En suma, el N.P.M. tiende a la aplicacién de nuevas perspectivas gerenciales, sobre todo si ellas se
inclinan a un relacionamiento mas cefiido a lo contractual, participative y autonémico entre diferentes
niveles de jerarquia, control de agencias, unidades operativas en el sector piblico y revaloracién de la
relacién que debe tener el Estado con el mercado.

* Hood (1951}, aclara que no existe una explicacién completa de las razones del advenimisrto del N.PM,, debido a las variantes
que generalmente se le han venido introduciendo en corto espacio de tempo.
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¢) Esquema doctrinal del NPM.

Doctrma

- Sigmhicado

. ... Fundamento
o B S

Encare profesional del ...
gerenciamiento en el sector
publico.

Control mis activo, visible,
discrecional de las organizaciones,
por parte de las personas designadas
para niveles superiores, a los cuales se
les da libertad de decisién.

Actividades y conductas con
asignaciones claras de
responsabilidades para la accién

y difusién del poder.

Explicitos estandares respecto
a medidas de desemperio.

Definicién de objetivos, metas,
indicadores de éxito en términos
cuanutativos, con bases cientificas y
criterios profesionales (Day y Klein,
1987).

Evaluacion estricta respecto a
objetivos para la mejor
observancia de la eficacia
administratuva

Gran énfasis en los controles
de los outputs.

Localizacién de recursos y
recompensas ligadas a medidas de

Necesidad de ajustarse a
resultados més que a

unidades del sector piblico.

del sistema de gerenciamiento,

desernpefio, mediante rupturade la | procedimientos.
rigidez burocratica.
Descentralizacién de las Fractura de las unidades monoliticas | Requerimiento de unidades

nuevas que faciliten el mejor
control en la provisién y
produccién de nuevos

contraros.

Cambio hacia una mayor Cambios de contactos y Adopcién de la rivalidad como

capacidad competitivadela | procedimientos en el 4mbito piblico. |lallave de entradaala

Administracién, disminucion de costos y
mejores estindares de actividad.

Aumentar en todo lo postble la | Cambiar los estilos rigidos de Utilizacién paralela de las

practica gerencial actual, que se | conduccién por otros mis flexibles. | herramientas vélidas del sector

considera la més apta en la privado en el piblico.

empresa privada.

Mayor disciplinay prudencia | Abatimiento de costos directos, y mis | Necesidad de un mejor chequeo

en la utilizacion de tos estricta disciplina laboral por de las demandas del sector

Fecursos. resultados. publico, haciendo lo “méximo

con lo minimo®,

LiciManuel Pérez Bfavo




d) Origen del disefio del NP.M.

No existe una Unica concepcidn acerca del origen del N.P.M.. Algunos autores considera que se trata
de la unién de diferentes corrientes de ideas. Una de ellas es la “nueva economia institucional”. Esta
teora se construyd en la segunda posguerra con el desarrollo del Public Choice, el que provenia de las
teorias del costo transaccional de los primeros trabajos de Black (1958) sobre la burocracia y quienes
fueron sus seguidores y ampliadores doctrinarios, desde Arrow-(1963) hasta Niskanen (1971).

Este movimiento contribuy6 a generar una serie de doctrinas de reforma administrativa que daban
base a la controversia. Proposicién de nuevas alternativas, metas de verdadera wransparencia y politicas
de incentivos. Todas estas doctrinas eran muy diferentes de las sustentadas por la administracién
tradicional, basadas s6lo en las jerarquias y en la supresion de duplicacion o superposicion de funciones
(Ostrom, 1974). *

Mas imperativo fue el “modelo de Westminster” y mas consensual el de Nueva Zelanda, que puso
en discusion y como tema de acuerdo a: transacciones, teoria de costos, agentes de cambio; todo lo que
redundé en una “mayor coherencia prictica” (Hood, 1990). El pragmatismo inglés fundado en el ritmo
de los negocios no revivié la discusién neotaylorista que se dio en Estados Unidos. (Pollit, 1990).

Para evitar los roces entre las dos vertientes aludidas, la Agencia de gerenciamiento del Tesoro de
Nueva Zelanda lanz6 un Manifiesto de Resolucion que definia al N.P.M,, sin alusién alguna a la literatura
académica.

* Existe otra vertiente que es la imipcidén de una compleja teorfa del gerenciamierto de los negocios piiblicos sobre bases
estrictamente cientificas (Merkde, 1980; Pollir, 1980). Todas sus modlidades cantribuyeren dead:dameme a consclidar un
*gerenciamiento profesional viable” (Martin, 1983), el cual tenfa fundamento en una fuerte capacidad discrecional, ala vez que
insistfan poderosamente en la formacién de “culturas organizacionales apropiadas” (Peters y Watermann, 1982), ya que las
consideraban fundamentsles para obtener un seguimiento escrupuloso y estricto de todos los outputs principales.




¢) Razones de la aceptacién del NP.M.

No hay una explicacién dnica o una interpretacién excluyente que indique la razén principal por la
cual el N.P.M. consiguié amalgamar las propuestas diversas que contenfa y tampoco una circunstancia
basica que nos aclare la aceptacién que tuvo por parte de varios gobiernos.*

Pero este simple factor no es suficiente para.justificar su aplicacién, porque en Nueva Zelandas.:.

existia un gobierno laborista con plena autonomfa que también se plegé a la nueva orientacién gerencial
y otro tanto ocurrié en Australia.

Podriamos hablar de cuatro explicaciones para la aceptacién de este fenémeno administrativo y
gerencial: '

La primera de las explicaciones es la que describen los autores méis escépticos y tiene que ver con
una moda mtelectual que es producto del éxito de la locuacidad de sus divulgadores.”

Un segundo atractivo podria ser la promesa ritual de un éxito sustantivo a través de recetas
demasiado simples y estereotipadas (Lawrence, 1964; Worseley, 1968).

Un tercer, pero menos escéptico acercamiento que los anteriores, es el que ubica al NPM. 2 partir
de una perspectiva hegeliana, valorando la construccién de una época como atraccién de los opuestos.
Aqui los opuestos serian dos maneras distintas de concebir la Administracién Pdblica: una es la tradicion
alemana de gerentes pdblicos profesionales, y la otra es la tradicional economia liberal angosajona
pragmatica, que combina el interés personal con los deberes de la Administracién y que tiene sus raices
en el udlitanismo.

Finalmente, la mas promisoria interpretacién del triunfo del N.P.M. es aquella que lo considera una
respuesta a determinadas condiciones econdmicas y sociales, derivadas de largos periodos de paz con un
crecimiento constante de beneficios en el sector privado que hacen menos importante la accidn estatal

(Hood, 1990).

El advenimiento del N.P.M. marca una importante diferencia con respecto a reformas anteriores.
Queda claro que tanto la teorfa general como los detalles pricticos de los programas contenidos en las
reformas precedentes mas cercanas en el tiempo, estaban motivados por un interés exclusivamente
centrado en abatir costos. El N.PM. segin Hughes, pretende abolir de a poco todo el modelo
burocritico tradicional, e implica una auténtica transformacién del sector péblico y un sefialado cambio
de las relaciones del gobierno con la sociedad actual.

*Jackson (1981) y otros analistas han conectado la efectivizacdén del NPM. con ¢ avance de la “Nueva Derecha” en Estados
Unidos y Gran Bretafia

** Mignone,(1986) y Spann (1981) sefialan que los logros son exdusivamente publicitarios y que no pasa de ser algo superficial y
pom co:gno lo fue la racionalizacién industrial de los 30. También podra esconderse una r-c-modclaaén de dudosa
constitucionalichd de los Poderes Ejecutivos para dotar de nuevas capacidades a los “gerentes operativos” por sobre la de sus
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. E} Nuevo Gerénciamiento Publico’y sulvinculacién con 1a Reforma dél Estado Uruguayo .~

J) Las criticas de Dunleavy al NP.M.

El N.P.M. como la mayoria de los sistemas de gestién tienen sus sostenedores y sus detractores.
Como ya hemos dado a conocer algunos criterios favorables a esta férmula administrariva y gerencial,
pasaremos a detallar las posiciones criticas.

a) Critica fatalista . .

Si nos atenemos a las teorias culturales, diremos que las personas fatalistas son aquellas que no creen
que sea posible controlar la naturaleza o las interacciones humanas que acontecen en ella. La posicién
fatalista es aquella que sostiene que las dificultades principales de la gestién en el sector piblico (errores
humanos, fallas del sistema, programas de disefio equivocado, corrupcién, fraude), son omnipresentes.
Ningan sistema de gestién por logico y ordenado que sea, se trate del N.P.M., el modelo burocritico
tradicional de administracién o cualquier otro, puede suprimir estos problemas. Los fatalistas estan
convencidos que la evidencia no muestra cambios trascendentes y vaticinan el colapso y fracaso de un
sisterna cobijado por los mejores auspicios.

La critica de contenido fatalista pretende destruir ambiciones del N.P.M. sin darmnos a conocer un
programa alternativo. Los sostenedores del N.P.M. serin mas vulnerables a la critica fatalista si se
exceden en las promesas y beneficios que presenta este nuevo modelo de gestién.

b) Critica individualista

Estos criticos suponen que existe una primacia de la actividad emprendedora que es reflejar las
sefiales del mercado y que es este el método mas conveniente para regular el desarrollo social. La critica
individualista est convencida que el N.P.M. es una mezcla poco coherente de estructuras tradicionales
de administracién ptblica con un sistema fundado en 1a fuerza de los contratos y derechos juridicos de
las personas.

Vemos que su critica es marcadamente radical para con los aspectos gerenciales del NPM. y
también respecto a los acuerdos cuasicontractuales. Rechazan medidas de corporatizacién limitativas de
la privatizacién y de aspectos del modelo burocritico tradicional que tienden a perpetuar el caricter
vitalicio de los empleados piiblicos.

Plantean como solucién el sustituir los cuasi-contratos por contratos juridicos para habilitar a los
usuarios finales a lidgar contra el contrato. Sugleren privatizar, relacionar salarios con rendimientos y
dejar de lado la carrera funcional. La agenda de reforma debe sélo constituirse teniendo en cuenta
contratos y mercados.

c} La critica jerirquica

La critica jerarquica presenta una amplia variedad de aspectos relacionados a una gestion
centralizada, a la planificacidn y a la tenocracia. Esta perspectiva supone que la capacidad humana es
suficiente para gestionar las agencias, si esta gestién permanece definida y los sistemas administrativos no
desbordan determinados limites. Los reformadores del NPM. deben garantizar que los cambios
propuestos no dafien la direccién global de los servicios publicos.

Para los que se alinean con los jerarquicos la desestabilzacién es el mayor peligro por lo tanto hay
que prevenir el desorden y la anarquia Les interesa la forma en que el N.P.M. desarrolla las capacidades
de gestién y reduce el énfasis en los disefios estratégicos. La biisqueda de eficiencia que sustenta el
N.PM. aumenta el riesgo de que las politicas piblicas sean desilusicnantes. Estos temores se basan
primordialmente en la factible erosién de la capacidad de planificacién a mediano y largo plazo por parte
del gobiemo central, asi como un fracaso en obtener un equilibrio sostenido entre direccién politica,
soporte administrativo y eXpertos externos.
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Los jerarquicos también se sienten preocupados por la erosién de 1a ética tradicional del servicio
publico producida por el N.PM. cuando desmantela el concepto de carrera tan distintivo del 4mbito
publico, o redisefiando las organizaciones del sector.

Las soluciones jerirquicas ante tales peligros proponen mantener o impulsar una mayor capacidad
de control central sobre los servicios piblicos, con érganos reguladores que gestionen los mercados o
cuasi-mercados de servicios publicos, o contratos con entes pablicos que iricluyan la obligacién de
consultar sobre politicas, -+ ek ere

Como ¢l contrato se vuelve casi siempre norma, hay que generar modelos basados en un alto nivel
de confianza en las relaciones contractuales y procurando costos no excesivos de transaccién cuando los
paises atraviesen crisis financieras o econémicas.

d) Critica igualitaria

Es la categoria que cominmente se ubica bajo el titlo de origen “izquierdista®, aunque no sélo
provenga esta de sectores socialdemdcratas o socialistas. Estos criticos afirman que estas reformas
aumentan el riesgo latente de corrupcién en el sector piblico. S

El N.P.M. puede pasar a representar sdlo los intereses personales de los cargos superiores en
perjuicio de los usuarios de los servicios. El gobierno se vuelve incomprensible, menos responsable y
menos accesible a los ciudadanos, a pesar que se proclame lo contrario.

Los riesgos de corrupcién y malversacién aumentan con la aplicacion del concepto de
responsabilidad descentralizada que propone el N.P.M. y con la anunciada extensién de zonas cubiertas
por doctrinas de confidencialidad comercial o privacidad de los contratos. ‘

A los igualitarios les preocupa que algunos jerarcas de altos cargos publicos presionen excesivamente
para obtener subcontrataciones o procesos corporativos (Dunleavy,1991).




8) Las criticas establecidas por Polkitt

Pollitt considera que uno de los centros neurdlgicos mas impugnables del fenémeno del NPM. es el
que refiere a su condicién de doctrina neotaylorista. Establece ciertos criterios indispensables para
realizar un analisis critico de esta base de pensamiento.

La sostenida coherencia del neotaylorismo aplicado a los servicios publicos no es real porque se
evidencian descuidos en los aspectos motivacionales a favor del control de gestién, lo que deriva en
contradicciones.

Las intervenciones gerenciales que procuran un mis disciplinado control burocratico, refuerzan el
problema del respaldo y colaboracidn que pretendian resolver. Ademis las tensiones ocasionadas por la
introduccion de recompensas ajustadas a rendimiento j junto con procedumentos disciplinarios llevan ala
ineficiencia de los servicios publicos. La constante revisién y critica del trabajo de los funcionarios
publicos no awrae a gente calificada que podria brindar su significarivo esfuerzo a ta érbita estaral.

En el tema de la delegacién de funciones y capacidad para tomar decisiones, Pollitt argumenta que la
mejora ha sido incumplida debido a que la desestandarizacion de los métodos no fue uniforme y el
acceso a la informacion resulté muy desparejo.

El sostenido realismo del neotaylorismo como modelo gerencial, se apoya excesivamente en el
criterio de afin de lucro y ésta no es la éinica motivacién de los funcionarios publicos u otra clase de
trabajadores para mejorar su rendimiento.

Pollitt dice que no puede obwiarse la responsabilidad de los representantes electos, esto impl ica
valorar la accién de los partidos politicos y que los representantes del poder politico no puedan ser vistos
como meros acclonistas de una empresa priva

La vaguedad y ambigiiedad de los planteos del N.P.M,, unidos a objetivos excesivamente
seductores, pero poco realistas en los plazos exigidos, han hecho de este nuevo gerenciamiento algo
limitadamente exitoso.

Dice Pollit que es muy controvertible la idea de algunos autores en cuanto a que la ausencia de
competencia ha conducido a una endémica ineficiencia de los servicios publicos. No porque esta
situacién haya sido histéricamente cierta, sino porque la desmonopolizacién se ha ido dando casi
naturalmente en la economia de los paises desarrollados.

Otra de las critcas mencionadas por Pollitt respecto al N.P.M,, refiere a que en e servicio pl'lblico
debe verse al usuario solo como a un cliente. Hay un fuerte componente de ciudadano en la relacién que
hay entre la funcién publicay sus beneficiarios que permite centrar las actividades en los sectores de mas
limitados recursos de la poblacién.

Tal vez una de las criticas mis firmes de las expuestas por este autor, es aquella que dude al
desorden que se ocasiona cuando se desconocen los derechos adquiridos por los funcicnarios durante
aflos de servicio y se les sustituye por medidas evaluatorias que no son utiles para todo tipo de dreas
estatales, por ejemplo, no son asimilables los sectores de la salud y la educacién a otras agencias que son
productoras de bienes y servicios, porque su responsabilidad es de naturaleza diferente.

También debe saberse que los servicios publicos son “de jure”, y generalmente compulsivos y
formativos. Van mas all4 de las simples reglas de la ofertay la demanda, cubren sectores para los cuales
no existen otras alternativas, como por ejemplo los hospitales piblicos. Gran parte de las me;oras a
introducirse debieran tener que ver con sistemas de informacién que las agencias estatales estin
obligadas a brindar a la opinién publica.
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I) EL MODELO ADMINISTRATIVO URUGUAYO PREVIO A LA
REFORMA
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Nuestro sisterna administrativo se fue construyendo en base a la tradicién liberal de crear sobre la
marcha modificaciones sucesivas, que involucraban a cambios de gobiemo y las consecuentes
modificaciones en la estructura parlamentaria. El resultado fue un cimulo significativo de leyes que
presentaban contradicciones, facultades poco precisas para los organismos creados y en muchos casos
superposicion de funciones, lo que conspiré contra el normal desenvolvimiento de las agencias piblicas.
El criterio de racionalidad administrativa aportado p-or el modelo weberiano fue paulaunamente
haciendo superar estos obsticulos y plasmando el criterio de la subordinacién a jerarquias
administrativas fundamentales.

En nuestra trayectoria histérica reciente no predominé de manera completa el antiguo sistema, del
que se podian advertir rasgos notorios en el siglo XIX, tal vez por influencia cultural de nuestro pasado
colonial.

Lo que sf se constata en el siglo XX es cierta tendencia a caer en el “clientelismo politico®, lo que se
traduce en la designacién de personas no calificadas paralos cargos piiblicos, alterando de este modo el
funcionamiento y lz eficiencia de toda la administracion.

En la década de los 90, los cambios ocurridos en las ideas gerenciales han generado grandes desafios
para los gerentes publicos habituados a la gerencia jerirquicay a una burocracia weberiana,

Uno de los factores 1mportantes que afectan la administracién es la escasez de recursos de que
dispone el sector piiblico. Lo mis desconcertante de los problemas econémicos iniciados en los 80 es
que, al contrario de lo ocurrido en otras recesiones, por ejmplo de la posguerra, no existe ahora ninguna
solucién de corto plazo y es probable un crecimiento econémico lento e inconcluso. Mis alla de los
altbajos periddicos, esta etapa de incertidumbre se ha venido extendiendo en demasfa y no se ve claro
cuando finalizari.

Otro elemento a tener en cuenta es que los ciudadanos se preocupan cada vez mis por el poder que
ejerce la burocracia sobre sus vidas y el deseo de lograr un avance econémico més ripido ha impuesto
una desburocratizacion sustancial.

Tampoco hay que perder de vista que la complejidad creciente del gobiemo dificulta Ia
administracién. Las organizaciones publicas estdn cada vez mis estrechamente ligadas a las
organizaciones del sector privado y se ve ahora con ojos auténticamente criticos el concepto de “interés
publico”.

La escasez de largo plazo que afecta a casi todos los pafses menos desarrollados, crea enormes
‘problemas para los administradores de programas piblicos. La mayor incertidumbre del proceso de
planeacién y presupuestacién, combinada con el simple hecho de que no hay recursos suficientes para
satisfacer necesidades legitimas de la poblacién hace que resulte muy dificil administrar estas economlas
y sociedades, induso paralos administradores mas capaces y experimentados.

Las satisfacciones originadas por ¢l empleo se vuelven mas inestables por la amenaza de recortes o
desaparicién de ciertas organizaciones. Hecho muy comiin en los 90's, que hace pensar que algunas de
las organizaciones del gobierno han dejado de ser inmortales como se suponta en la década de los 80s.
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Por lo tanto, la engorrosa tarea de los gerentes contemporaneos del sector publico consiste en
efectuar fos recortes en una forma que genere una perturbacién minima en el resto de las organizaciones,
los trabajadores y los clientes. (Peters, Guy 1999).

Los administradores que antes se hacian famosos expandiendo sus programas, ahora tienen que
proteger su imagen y su carrera conteniendo el crecimiento, o incluso haciendo recortes cuidadosos.

La primera opcion a la que debe enfrentarse cualquier gerente es la de resistirse a los recortes; o'sélo
suavizar [a transicién de un modo de prestacién de servicios muy abundante, a otro menos opulento.

De igual modo, un gerente deberd dilucidar cuales son las causas de sus dificultades. Las estrategias
seran espinosas si la fuente de dificultades es enteramente econdmica, de camblos en la demanda del
servicio o en el apoyo polmco de que disponga la orgamzacmn Ninguna opcion es agradable para los
gerentes formados en las épocas de crecimiento y expansmn pero la realidad actual los fuerza a
encaminarse a decisiones acordes a la realidad contemporinea.

Los Informes sobre la administracién piblica son fundamentales para distinguir la situacién en que
" se hayan los organismos pGblicos, cuiles son sus debilidadés y defectos, 351 como los cambios que serian
necesarios aplicar para salir de tales dificultades. Por ejemplo, la reunién de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) en 1996 sefialé las diversas situaciones que
conspiraban contra una eficiente administracién piblica y planteo la necesidad de un cambio esu'ategtco

que acompafiara el proceso de globalizacién en curso, lo que sirvié para poner en prictica las teortas del
N.PM.
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11} EL INFORME OSZLAC

El Informe Oszlak (1995), reunié y ordend una serie de diagnést‘icos sobre la Administracidn
Pblica Uruguaya, describiendo su situacién a la vez que expuso las opciones de solucién que surgfan de
los documentos consultados, asi como de entrevistas de sus informantes.
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Este informe pretende detectar de un modo profundo y completo las principales deficiencias de la

Administracion Piblica para luego detenerse en las posibles soluciones que resolverfan tales dificultades.

En reglas generales su diagnéstico puede ser compartido por la mayoria de los investigadores, pero
la proyeccion de las reformas son demasiado amplias en sus alternativas, al presentar diferentes
correctivos para mejorar la eficiencia y eficacia de la Administracién. Este informe se sostiene todavia
sobre algunas bases y criterios que daban vida al modelo burocritico tradicional de administracién.

Uno de los aspectos de ta adhesién al sistema convencional de administracién es la insistencia en
crear, aunque de martera limitada, subdivisiones o propender a una mayor departamentalizacién dentro
del sistema (P. E).: la subdivisién de las Direcciones Generales de Secretaria). Existen ejemplos de
autores que sefialan que de ninguna manera constituye una prioridad basica del N.P.M. la tendencia hacia
una proliferacién de subdivisiones administrativas (Osborne y Gaebler, 1992; Donahue, J.,1990).

En cuanto a la racionalizacién organica de la administracién, el Informe Oszlac pretende asignarle la
responsabilidad de “suprimir, fusionar, o dividir Unidades Ejecutoras™ al Poder Ejecutivo en acuerdo
con el Ministerio de Economfa y ministerios correspondientes.

Respecto a los elementos que componen el salario y el origen de los recursos de la administracién
publica, se permite acudir a partidas tomadas de fondos extrapresupuestales con una nueva escala y
premiacion de tareas extraordinarias. El criterio fundamental de la reforma descansa en la idea de la
necesidad de ajustes econdmicos y correcciones que eviten reclamos que no pueden satisfacerse, tritese
de proventos o similares. Esta alternativa seria objetable porque evadirfa las bases presupuestarias
originales complicando el desarrollo de la reforma por la necesidad de conseguir fondos adicionales.
(Peters, G., 1999).

Pese a las precisiones anticipadas y debido a la importancia del Informe Oszlac como antecedente de
la Reforma Administrativa, presentamos a continuacién una sintesis comentada de los principales
problemas que tratay las soluciones que propone para superarios.

Los principales problemas detectados en la Administracién Prblica Urngnaya

De acuerdo a este detallado Informe las principales dificultades de nuestra administracién son:

a. El Sector Pablico uruguayo no se ajusta a los requerimientos de tamafio, eficacia y eficiencia
que corresponden a un estado moderno.

b. Elinaemento producido en las fundones de! Estado con la creacién de nuevos Ministerios
favorece el sobredimensionamiento, ineficiencia, altos costos, duplicacién de funciones y la
prestacién de servicios no esenciales por parte del Estado.

¢. Se carece de informacién consolidada sobre los cometidos de los distintos organismos que
pertenecen a la Administracién Central, asi como de su relacién con las funciones que

pretendidamente deberfan cumplir. A 1a vez que puede verse la existencia de funciones
duplicadas.

d. Se aplican procedimientos relacionados con la tradicién mis que a evaluaciones de tipo
insumo-producto, en relacidn a recursos materiales y humanos de la Administracién.
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e. El contol sobre las erogaciones del Estado se centra demasiado en aspectos legales y
financieros dejando de lado lo relativo a los objetivos y resultados.

£, Muchas estructuras administrativas son injustificables desde un punto de vista estrictamente
funcional.

g El cumplimiento de actividades superfluas —que no resienten la funcién- quizi responda a
la inexistencia de actividades necesarias que no se llevan a cabo. - -

h. La Oficina de Planeamiento y Presupuesto encargada por mandato Constitucional de
compatibilizar las demandas presupuestarias y ofrecer una asignacién racional de recursos,
no ha conseguido establecer vinculos constantes que permitan lograr su objetivo
coordinador de mayor nivel.

i Se procesa generalmente informacién poco relevante e incompleta -a no ser el seguimiento
financiero mensual y las Rendiciones de Cuentas-, dificultando la toma de decisiones sobre
temas controvertidos. '

J. No hay bases informatizadas de recursos humanos y estructuras organizatvas, lo que
constituye un enorme obsticulo para determinar posibilidades en la toma de decisiones.

Contenido del Informe: principales cuestiones analizadas.

a) Administracidén y control financiero.

El Informe manifiesta que el presupuesto se sigue formulando de manera tradicional con topes
globales de gasto sin considerar en qué se gasta y sin tomar en cuenta los resultados de la gestién de
gobiemo.

Las carencias que denuncia este documento en cuanto a la téenica presupuestal por programas son:

a) La normativa presupuestal vasta y dispersa da complejidad excesiva a la Ley de Rendicién de
Cuentas, afiadiéndose disposiciones extrarias al presupuesto y al balance de ejecucién.

b) Importantes carencias al tratar la etapa de formulacién que trasuntan objetivos incorrectamente
definidos, metas no cuantificadas adecuadamente {faltan costos unitarios) y ausencia de identificacién de
productos finales, incluso de actividades y recursos humanos y materiales imprescindibles para su logro.

El control se centra en los aspectos formales del gasto, dando menor importancia a los aspectos
sustantivos como el cumplimiento de los objetivos, resultados de gestidn y relacién insumo/producto.

El actual sistema de control esti orientado primordialmente al contrdl preventivo y después al control
juridico. En realidad, este tipo de control es generalmente inoperante a la vez que excesivo.

Propuestas:

a) Sistema de administracién financiera integrada:

VBl Pres Bra
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Deberia extenderse la metodologfa del presupuesto por programas, revisando sisternas y capacitando
a los funcionarios para su conocimiento y aplicacién. Todo esto debe estar enmarcado en el sistemna de
e =N -
administracién financiera integrada en forma central y en cada ente descentralizado.

b) Sindicatura General de la Republica:

Este serfa el 6rgano de contralor interno de la Administracién Central y de las Unidades de
Auditoria-Intema en cada inciso. Esta informarfa al presidente y-al-Tribunal de Cuentas y contaria como
funciones: dictar y aplicar normas de control intemo, emitir normas de auditoria y viglar su
cumplimiento,

b) Estructura organizacional.

La administracién de estructuras exige una definicion nitida del esquema de divisién del trabajo del
aparato estatal, conformacién de unidades organizativas, asi como competencias y cometidos

. determinados a cada una de ellas. Incluyendo ademis la especificacién de relaciones jerirquicas y

funcionales, con soportes computacionales para mejorar la informacién que habilite una mejora de
gestidn en las empresas estatales. ‘

El manual de organizacién y funciones de 1975, sélo referfa a unidades de nivel superior tales como
Direcciones y Divisiones, sin asignar responsabilidades organizacionales. También era clara la ausencia
de criterios sélidos de departamentalizacién, dando cabida a estructuras con excesivos niveles o unidades
por necesidad politica de los funcionarios.

Propuestas:

a) Anteproyecto de decreto de Elaboracién de Estructuras:

Hacer institucional la prictica de definir claramente objetivos y atribuciones para evitar
superposiciones; definir los niveles jerarquicos; establecer modalidades de presentacién y aprobacién de
estructuras organizativas por Decreto, previa actuacién de la Oficina Nacional de Servicio Civil y
Contaduria General de la Nacién (ONSC y CGN).

b) Redefinicion de Unidades Ejecutoras:

Replantear e sentido de las Unidades Ejecutoras, limitando aquellas que tengan desarrollo por
programa con volumen asignado de recursos.

Aqui el objetivo era favorecer en lo posible la concentracién temitica de las unidades no dando
razén a la dispersién que es tan habitual en nuestra administracién piiblica.

c) Reorganizacion de las Direcciones Generales de Secretaria. Se dan tres alternativas:

» Dividirdas en dos secciones: Direccién General de secretarias (sustantiva) y la Direccién
General de Coordinacién Administrativa {de apoyo).

» Mantenerlas como estén, pero haciendo formales las responsabilidades del Director Gen eral
y Subdirector, definiendo estructuras y coordinaciones.

»  Convertir la Direccién General de Secretarfa en un area de coordinacién administrativa de
todo el inciso. Esto debe ser complementado con la transferencia de funciones sustantivas a
todas las Unidades Ejecutoras.

d) Normativa para modificar estructuras organizativas:




Propone que el Poder Ejecutivo disponga en acuerdo con el Ministerio de Economfa y finanzas y
ministerios que correspondan, las modificaciones necesarias para racionalizar la estructura organica de
los incisos 02 al 14, Pudiendo asi suprimir, fusionar o dividir Unidades Ejecutoras adecuadas a los
objetivos de cada Programa, previo informe de la ONSC y la CGN.
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¢) Relacién dreas de apoyo/ dreas sustantivas

Como no hay reglas uniformes para determinar estas relaciones ni consideraciones técnicas, los
gastos son excesivos y los déficit financieros muy comunes. Se nota también que las funciones
sustantivas solo representan entre el 50% y 33% de los puestos de trabajo y las asesorias extemnas son
mnecesariamente nurmerosas. Se proponen modificaciones.

Propuesta tinica:

Reduccién y/o unificacién de unidades de apoyo: Limitacién del nimero de unidades que realizan
funciones de apoyo, centralizindolas al mayor nivel jerdrquico, compatible siempre con una mejor
calidad de los servicios.

d) Remuneraciones al personal.

La determinacién de la estructura y composicién de las remuneraciones del personal es una tarea
compleja y delicada. La fijacién de niveles, compensaciones especiales y “promociones escalafonarias®,
son elementos caracteristicos de esta cuestidn,

La situacién detectada nos dice que existen varios problemas principales como la proliferacién de
denominaciones de cargos, la dispersién de remuneraciones, la discrecionalidad en la aplicacién de
compensaciones por horas extras y multiplicidad de horarios en vigencia.

En cuanto a los incentivos por desempefio, la Administracién Piiblica uruguaya en general no los
pone en prictica Hay algunas primas al rendimiento, regimenes de licencias y horas extras
extraordinariamente generosas que no coadyuvan al buen desemperio. No se aplican criterios de equidad
para reconocer los desempefios individuales de los funcionarios.

Propuestas:

a) Sinceramiento de la composicion salarial y origen de los recursos:

Se propone incorporar las partidas financiadas con cargos a fondos extrapresupuestales; eliminar
horas extras como remuneracién encubierta, conservar sélo remuneraciones que respondan a una
efectiva contraprestacién por parte del funcionario o que retribuyan tareas extraordinarias.

b) Nuevos niveles retributivos:

La estructura retributiva que se sugiere, en comparacién con la que tenia vigencia, retribuye de mejor
forma la educacién formal y diferencia en mayor medida las retribuciones de los niveles superiores del

sector publico.

Ademas se estima que se producird con esta modificacion una reduccién de gastos de reribuciones
de un 10%.

¢) Depuracion de la composicidn salarial:
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Hacer realmente transparentes los componentes de la retribucién, homogeneizarlos, eliminar los
componentes redundantes, integrando a la nueva remuneracién bésica para ocho horas diarias los
conceptos de “Bésico”, “Extensién Horariay “Complemento Maximo al Grado”.

d) Régimen de Incentivo al Desempefio:

La propuesta tiene como finalidad premiar la mayor productividad e incluir a la comunidad como
beneficiaria directa de esta mayor productividad, participando en la reduccién de costos.Por-lo tanto se
propone: introducir el concepto de productividad en la cultura del funcionariado pablico, como forma
de compensar a los mejores desempefios. Dicha productividad seri cuantificable por expedientes
terminados, usuarios atendidos por hora, cantidad de errores en los expedientes, entre otros.

Se incluirin estandares por Unidad Ejecutora por acuerdo de coordinacién entre el Comité
Ejecutivo creado a los efectos de contralor y la Oficina Nacional del Servicio Civil. Se estima en
promedio la compensacién por productividad en un maximo del 30% de la retribucién basica.

¢) Racionalizacidn administrativa.
Uruguay no tiene pohtlcas claras de gestion en estructuras organizativas y Consecuentemente no se

encuentran modelos de gestidn integrada de organizacién y recursos humanos, siendo estos dltimos los
mas importantes recursos en la estructura del Estado.

Se desprende de lo mencionado que hay una inadecuada distribucién cuantitativa y cualitativa de los
puestos de trabajo, que conduce a un aparato administratvo “deforme”, en funcién de los objetivos que
esta obligado a cumplir.

Otros aspectos como la evaluacién del personal, desarrollo y planificacidn de recursos humanos, no
pueden hacerse adecuadamente sin atenerse a los requerimientos organizacionales.

La Oficina Nacional del Servicio Civil es la responsable de la racionalizacién administragva y gestién
de recursos humanos, pero carece de técnicas actualizadas de gestién integrada de estructuras
administrativas y de recursos humanos sostenidos por sistemas informatizados.

Propuestas: |

a) Introducir el concepto de “administracién de estructuras”™ con una tecnologia paraela y
relacionada con la “administracion de recursos humanos”.

b) Transformar la ONSC en administradora de una base de datos sobre estructuras adnﬁnistxativas y
recursos humanos, alimentada por usuarios que tendrian acceso directo a los datos y enviarian
actualizaciones periddicas a la Oficina, cabeza del sistema.

) Deformacién de la estructura escalafonaria y relativizacién de objetivos origindes

El principal problema es que el sistema formalizado de evaluacién no existe {y si existe, no se aplica),
por lo tanto no se define ni se implementa ninguna politica de desarrollo del personal y las promociones
pueden ser aumento salariales encubiertos. Por lo tanto los criterios objetivos en materia escalafonaria
no se cumplen evadiendo lo establecido por la ley.

Propuestas:
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a) Creacién de un escalafén o categonas especiales en la estructura presupuestal de Administradores
Superiores.

b) Formular y ejecutar un Plan de Capacitacién de Altos Funcionarios para mejorar el perfil y
desernpeno de los funcionarios de la Administracién. Para ello hay que evaluar la expene11c1a de

capacitacion de los funcionarios, replantear los programas y realizar acciones de capacitacién que Il eguen
al 50% del potencial de los concursantes.
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g) Personal Excedente

La incorporacion de personal no correspondié a una estrategia de organizacién, sino a otros
objetivos (macroeconémicos y politicos), lo que determin sobrantes y faltantes en los organismos.

Las cifras de cuantificacién de personal excedente son contradictorias ¥ no toman en consideracién
el caracter cualitativo de los puestos de trabajo.

Propuestas:
a) Para el Programa de Retiros voluntarios hay tres sugerencias alternativas:

» Ajuste de condiciones laborales que impliquen un control absoluto del tiempo
efectivamente trabajado. Los jerarcas de las distintas Unidades Ejecutoras informarén sobre
la existencia de personal presupuestado con calidades e idoneidad para ocupar las funciones
contratadas vacantes, Se otorgan distintos incentivos para retiros voluntarios de 15 sueldos
o mas parz los funcionarios presupuestados y 13 paralos contratados

» Incentivo indiscriminado de 13 sueldos para funcionarios presupuestados y contratados.

» Ofrecimiento exclusivo para funcionarios presupuestados manteniendo las caracteristicas
enunciadas en la altemnativa anterior.

b) En cuanto al régimen de redistribucién de personal, se propone la derogacidn del sistema vigente,
creando uno nuevo en el que los funcionarios solamente podrian ser declarados excedentes por
supresién, fusién, redimensionamiento de Unidades Ejecutoras o reestructuras. Cada Unidad Ejecutora
acudird a la Oficina Nacional del Servicio Civil con la informacién completa de los funcionarios
afectados por la medida , escalafén, organigrama y las excedencias declaradas.

Resumen critico del Informe Oszlak

Este informe aparecido en la década de los 90%, tal vez haya sido el mis completo mtento por
detectar las principales dificultades estructurales y operativas que enfrentaba la administracion publica

uruguaya

Centraba su enfoque en las particularidades de la administracién central, propendlendo a presentar
férmulas que sirvieran para solucionar notorias ineficiencias, con diversos instrumentos alternativos:
ajustes y modificaciones en las Unidades Ejecutoras; mejoramiento de la capacidad informativa de los
Ministerios y Oficinas, consecucién de un relacionamiento real y efectivo entre los recursos humanos y
las estructuras organizativas; asli como un mayor y mis fluido contacto entre el poder Ejecutivo y
Tribunal de Cuentas.
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Lo que mas llama la atencién en el informe es la constante apelacién a resortes técnicos y el no dar a
las cuestiones tratadas una predominancia explicita de unas sobre otras. Se podria hablar de una
neutralidad doctrinal en un periodo en que ia admunistracién pablica se enfrenta a un conjunto de
desafios al tener que afrontar la escasez, en el cual los administradores deben hacer frente a una reducida
motivacion de los trabajadores del rea publicay a un creciente escepticismo de los clientes.

Cabe destacar la preocupacién que manifiesta el informe sobre los siguientes temas: supresién de
Unidades'-Ejecutoras; reforma escalafonaria; remuneraciones de acuerdo al desempefio; creacidén de
personal de alta gerencia, limitacién de gastos, y reduccién limitada del funcionariado estatal. Es evidente
que resultan importantes los aspectos citados como antecedentes para el informe “Modemizacién del
Estado en Uruguay” de 1995, que se analizara seguidamente.
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III) INFORME: “MODERNIZACION DEL ESTADO EN URUGUAY”
(Coordinado por el Ec. Juan Sdnchez - 1995)

_ Este informe es un eslabon fundamental de aproximacién a gran parte de lo que representa la
orientacion gerencial del N.P.M. y también a la Reforma del Estado que se intenté implementar en la

- segunda administracion del Dr. Sanguinetti. Comparte con el informe Oszlac la certeza de que ¢l sector

piblico urugnayo no se ajusta a los requerimientos de tamafio, eficacia y eficiencia que requiere un
Estado modemno y por lo tanto esto es un serio factor limitante del desarrollo nacional.

Otra fuente de dificultades se origina en el hecho que el Estado asumié histéricamente un papel
protagonico como “empleador” y dedica gran parte de sus recursos a esta finalidad, amén que debido a
una progresiva acurmulacion de cometidos asumi6 una poderosa participacién en numerosas areas de la
economia desvirtuando la linea de los cometidos esenciales.

Las circunstancias descritas precedentemente conducen inevitablemente a fendmenos destavorables
para su gestidn, como son el sobredimensionamiento, la ineficiencia, los altos costos, la duplicacién de
tunciones y Ia tendencia a la prestacién de servicios no esenciales.

Resulta reveladora la preccupacién que se tiene por el hecho de que la administracién Central del
Uruguay a diferencia de muchos paises, carece de categorias especiales de “Administradores Superiores”
o “Alta Gerencia®, que sean el vértice superior del Estado y que por medio de normas claras de
reclutamiento y seleccién aseguren un nivel de profesionalismo adecuado y mejores resultados en su
gestion.”

No puede haber buena administracién piblica sin buenos gerentes. La capacidad gerencial debe
verse cOmo un pre-requisito para obtener un comportamiento organizacional eficiente y eficaz. Resulta
imperioso entonces introducir este principio empresarial en el sector publico de nuestro pais.

Se explicita en el informe que son los escalafones, series y grados los que no permiten la definicidn
del perfil especifico de un gerente y tampoco existen procedimientos detallados de reclutamiento,
seleccién y promocién en funcién de ese desemperio (posicién que concuerda en mucho con la visién
del N.P.M. de Barzelay, M., 1992).

Si se toman los dos grados superiores de los distintos escalafones que corresponden a funciones
jerarquicas de alto nivel de responsabilidad en la Administracién Central (Directores y Subdirectores de
Divisién o Departamento}, nio se requiere para alcanzarlos mds requisito que especificaciones técnicas,
omitiéndose toda referencia a su capacidad gerencial.

No disponemos todavia de un escalafén o categorias especiales en lo que atafie a la estructura
S X ; . :
presupuestal de Administradores Superiores, pese algunos intentos parciales en el area de recursos
humanos realizados en afios recientes.

Otro aspecto que obstaculiza la exigencia gerencial es la existencia excesiva de cargos de particular
confianza, lo que limita poderosamente el profesionalismo en esta materia, por cuanto en ¢l periodo que
les toca cumplir a estos jerarcas al frente de Unidades Ejecutoras suceden cambios politicos y la

movilidad es considerable.

Las situaciones aludidas afectan las 4reas de control del Estado; que en muchos casos es inoperante
y excesivo y se orienta casi con exclusividad a los aspectos formales del gasto, dejando de lado los

* Uno de los componentes esenciales del N.PM. es el encare profesional del gerenciamiento en el sector pl’x_blico, porque se
trashuce en un auréntico control activo de las organizaciones por personas con designaciones justificadas para niveles superiores,
donde pueden hacer uso de una mayot libertad de decisién. (Hood, C,1990).
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aspectos sustantivos como por ejemplo, el grado de cumplumento de los objetivos, los resultados de la
gestién y la relacidn insumo/producto.

Resulta evidente que una eficiente estrategia de control se relaciona con las dimensiones del poder y
afecta directamente los niveles superiores de la jerarquia y la toma de decisiones. Para aceptar la alta
gerencia resulta imprescindible la capacitacién de funcionarios con criterios de autogestién en sus
organismos, a fin de que acepten las directivas emanadas de las auteridades profesmnahzadas (Bridges,
W.,1991). A -

Diagnéstico y Propuestas
A} Objetivos
a) Objetivo General

El principal propdsito del Programa es contribuir a la disminucién del costo del Estado a un nivel
que llegue a ser sustentable en el largo plazo y que se obtenga una mejora sngmfxcanva de la organizacién
por medio de estas acciones. :

Resulta entonces necesario adecuar la relacién entre e gasto del Estado y el PBI del pais, ajustando
la relacién entre empleos piblicos y poblacién econdmicamente activa.

Una verdadera Reforma del Estado debe cambiar la cultura y estructura organizacional. Si bien son
importantes los controles y las regulaciones amparados en propuestas legales o aspectos formales, hay
que darle a la organizacién una cultura que persiga tanto la calidad del servicio como la eficiencia.

b) Objetivos especificos del Programa

Los objetivos directrices del Proyecto son los siguientes:

i. Propender a una ramonalizaaon administrativa que redefina la dotacién de funcionarios y
mejore la asignacion de recursos humanos disponibles, segin necesidades de una eficiente
estructura de los organismos. :

i.. Redefinicién de roles y funciones que cumplen las Unidades Ejecutoras.

ii. Conseguir una mejora de gestidn de los organismos publicos, asignando mayor
responsabilidad por gestién administrativa de cada reparticién, basindose en una
estrategia de programacidn de actividades que de primacia a objetivos de control y

~ evaluacién’ de resultados.

iv. Promover un cambio operativo y cultural de los recursos humanos de la Administracién
Piblica, mediante el redisefio de las condiciones del empleo piiblico.

Se busca un aparato administrativo estatal de pequefio costo a large plazo con estas caracteristicas:

» Objetivos claros y conocidos, centrados en las necesidades y requerimientos de los clientes y
la sociedad en su conjunto.

» Concentracién méxima en funciones estratégicas, dejando las subsidiarias- a agentes
privados.

» Mayor formulacion y evaluacidn de politicas sectoriales con decidido acento en la
promocidn privada. :

» Mejor desempefio gerencial y respaldo de un personal capacitado y responsable.
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¥ Mayor preocupacidn por el uso eficiente de los recursos financieros disponibles.

¥ Adquisicién de una capacidad de innovacién y adaptacién a los cambios que sobrevengan.

c) Beneficiarios
Los que se favoreceran del proyecto seran:
L Contribuyentes: porque si hay una reduccion apreciable del actual costo del Estado, a
presion wributana tenderd a disminuir, lo que serd bien recibido por la sociedad civil

en general y el sector empresarial en particular.

ii. Usuarios: ya que son ellos los destinatarios de los servicios. Si hay una eficiencia
superior se logrard una mejora en las prestaciones de los mismos.

. Funcionarios: la mejora de la eficiencia llevari a una jerarquizacién de sus tareas, lo
que podri reflejarse en un plazo posterior en las remuneraciones.

B) Recursos Humanos.

Para que una reforma administrativa sea exitosa hay que modificar las estructuras organizacionales y
gerenciales por medio de: una mejor capacitacidn e idoneidad; un incremento de la delegacién y la
descentralizacién; una flexibilidad real y una mayor creatividad en la toma de decisiones; y un cambio en
la cultura de la clase politica, sobre quienes deben encargarse de ciertas tareas y cémo deben realizarse las
actividades del sector piblico.

Lo antedicho sin duda se traducird también en transformaciones en la escala retributiva de la Alta

Gerencia, con nuevas reglas en la carrera administrativa que apunten a una mayor competitividad y
calidad y que permitan un alto profesionalismo de la misma.

C) La wansformacién global de la Administracién Piiblica

Los sostenes basicos de esta transformacion global de la Administracién Piblica son:
a) La disminucién y racionalizacién del gasto pablico.
b) El redimensionamiento de las estructuras organizativas,

¢} La implementacién de un nuevo modelo de gestién que permita evaluar lo que se hace, cémo y
quién lo hace y cuanto cuesta.

Se debe realizar un ajuste en el nimero de funcionarios, un sinceramiento de las relaciones laborales
contractuales y una reduccidn en el niimero de unidades administrativas.

Para cumplir con esta tarea hay medidas bdsicas iniciales:
1. Supresién de organismos que cumplen funciones prescindibles o superpuestas.

ii. Reduccion del mimero de unidades que brindan servicios de apoyo.

iil. Fortalecimiento de las funciones relevantes.




iv. Racionalizacién de recursos materiales basicos.

v. Identificacién de relaciones Optimas entre productos finales o intermedios,
actividades necesarias para cumplidos y personal necesario.

vl Descenmalizacién de funciones que puedan ser desempefiadas en otros niveles de la
Administracién Péblica.

PO

D) Régimen de Ascensos

El sisterna que actualmente se aplica consta de concursos cerrados sin cargos de Alta Prioridad,
donde se valora la antigiiedad, perjudicando a los funcionarios de grados inferiores y ademas los cursos
de perfeccionamiento no son especificos para las tareas que se realizan.

El Informe propone modificar este sistema implementando pautas que consideren el desempefio y
el profesionalismo incluyendo un cambio cultural en los calificadores. .

E) Estructura orginico-funcional

La Oficina de Planeamiento y Presupuesto fue creada para compatibilizar las demandas
presupuestarias y velar por la asignacién racional de recursos, pero le falta afin establecer vinculos
permanentes con el resto de la Administracién Piblica (mis tarde con la creacién del CEPRE se
obtendria una relacién mas activa y permanente con la Oficina Nacional de Servicio Civil y el Ministerio
de Economia y Finanzas).

Existen dos dificultades notorias en cuanto hay multiplicidad de contadurfas, tesorerfas y asesorfas
juridicas en las variadas reparticiones de cada Ministerio, diferentes de las oficinas generales que
corresponden a todo el Inciso. o

Asimismo, existen servicios de guarderias, imprentas, talleres, servicios médicos en todos los Incisos
y en muchas Unidades Ejecutoras.

Todo esto hace que la estructura administrativa quede sobredimensionads, pletérica de
procedimientos superfluos y con muy poca informacién certera y auténtica para una correcta toma de
decisianes. Se vislumbra aqui la necesidad de cambiar los sistemas de comunicacién, acelerando los
procedimientos informéticos para brindar datos mis fiables de la Administracién Péblica, que faciliten a
los gerentes el proceso de toma de decisiones. '

La propuesta de reforma para superar las ineficiencias detectadas tiene los siguientes fundamentos:

¥ Eliminacién de tareas duplicadas del Sector Piblico.

» Los Ministerios se dedicarin exclusivamente a tareas esenciales.

»  Se centralizarin unidades con cometidos que se vean relacionados.

»  Concrecion de convenios con instituciones del Sector Pablico como del Sector Privado para

transferir cometidos, reduciendo los alcances de la Administracién Central y buscarido una
eficiencia mayor en su gestién.

F) Anilisis critico del Informe




Resulta notorio de las lineas basicas del proyecto, la inexcusable intencién de obtener una reduccién
considerable del volumen del Estado y particularmente, una disminucién de funcionarios de los

organismos de la Administracién Central.

Esta tendencia, si bien sigue en parte la estrategia general de los tltimos afios de poner limites a la
gjecucién presupuestal a través de un nuevo marco legal para funcionarios piblicos con incentivos de
retiro, plantea una reformulacién conceptual més estricta, con mayor coherencia instrumental que los

~ informes antericres, que nace indudablemente de los objetivos originales del N.P.M. como son, entre

otros, el alcanzar un mayor rigor y mesura en la utilizacién de los recursos financieros del Estado.

El contenido conceptual del N.P.M. no sélo se vincula con una reduccién de costos, sino que amplia
mucho mas sus metas y al igual que el Informe que se analiza, trata la profesionalizacién del
gerenciamiento pablico; consolida estindares sobre medidas de desempefio; prioriza controles més
estrictos de los outputs y en definitiva, propende a la descentralizacién de unidades.

En el Informe se advierte Ia preocupacién por lograr una mayor disciplina laboral al impulsar el fin
de la inamovilidad de los cargos publicos y la creacidn un esquema objetivo y operativo para asignar
remuneraciones de acuerdo a resultados objetivamente mensurables.
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 ANALISIS CRITICO .

- a) Antecedentes e influencias docuinglg; en la reforma del CEPRE.
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Durante el primer gobierno del Dr. Sanguinetti, varios técnicos empezaron a establecer estudios
sobre la situacién general del Estado y sus principales defectos, intentando plasmar en proyectos las
probables soluciones. Tal vez no era e momento politico adecuado para presentarlos ya que no habia un
receptor maduro que quisiera levarlos 2 cabo y habia que cumplir con los compromisos de la
Concertacién Nacional Programitica.

Estos técnicos estaban de acuerdo en que debia reemplazarse la tendencia existente en puestos
jerérquicos importantes de la Administracion Central, consistente en el apartamiento de los eriterios y las
reglas que evidenciaban los presupuestos. En cierto sentido esta critica no era nueva. Los integrantes de
la Comisién de Inversiones y Desarrollo Econdmico (CIDE) habian criticado el precio politico de las
retribuciones que se obtenian después de arduas negociaciones.

Seria imposible concebir la difusidn de las ideas gerenciales actuales de la administracion, sin
considerar la caida del bloque soviético. Fue sin duda cuando se produjo este desmoronamiento que se
demostr con crudeza la inviabilidad social de las economias centralmente planificadas y todas sus otras
instituciones rigidas. Sintieron un fuerte impacto las fuerzas autodenominadas “de izquierda” quienes
tuvieron que revisar la conviccién que los habfa animado durante tanto tiempo, acerca de que todo
poder se basaba en el control de las fuerzas y medios de produccion.

También en sectores socialdemécratas ingleses, fue ganando terreno la idea de que una escasez real
de recursos se ha abatido sobre el sector piblico y que no existen soluciones a corto plazo que permitan
reconstruir el modelo benefactor (Welfare State) a plenitud, como en sus épocas méas resplandecientes.

Los responsables politicos de los paises anglosajories se preocupan cada vez mas del bajo
crecimiento econdmico y del poder que ejerce la burocracia sobre sus vidas. Esta forma de pensar se ha
expandido a lugares de Europa con tradicién de gobiernos fuertes como Suecia.

A estas circunstancias se une una tercera, que se relaciona con la necesidad de mayor vinculacién de
las organizaciones estatales con las privadas, que habilita la posibilidad de mayores criticas sobre la
antigua visién que se tenia del interés publico.

En lo que hace estricamente a los antecedentes de la reforma en nuestro pals, durante la
administracién nacionalista del Dr, Lacalle, se convocd a un gran mimero de téenicos (funcionarios y
consultores) que habfan elaborado un informe que contenfa las principales fallas de la administracién y
que daba elementos valicsos para subsanarlas. Esta investigacién fue patrocinada por el Ministerio de
Economia y Finanzas y llevé el titulo de “Modemnizacién del Estado en Uruguay”.

Basicamente se proponia una redefinicién del rol del Estado y su relacionamiento con el sector
privado. Se decfa que una verdadera reforma debe apuntar a cambiar la cultura y la estructura
institucional para mejorar ef rendimiento y la eficacia. Esta cultura organizacional posibilitaria una mayor
calidad y superiores niveles de eficiencia. -

Pero estos elementos no eran suficientes. Habfa que cambiar aspectos juridicos, debia modjficiarse el
régimen de inamovilidad de los funcionarios péblicos, haciéndose un riguroso conqol de gestién que
obligara a los jerarcas a establecer objetivos y metas, responsabilizindose por ellas. Unido a esto estabala
necesidad de contar con calificados administradores o gerentes, para puestos relevantes en los
organismos publicos. -
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El objetivo principal del Programa era la disminucién del costo del Estado a un nivel sustentable en
el largo plazo y una mejora notoria de sus acciones. Los otros objetwos, més especificos eran: la
racionalizacién administrativa respecto a funcmnanos, la mejora de asignacién de recursos disponibles; la
redefinicion de roles y funciones; la mejora de gestién; la promocién del cambio operativo y cultural con
un imperioso redisefio de las condiciones del empleo ptiblico.

Al pretender desarrollar un aparato administrativo pequefio, se le exigirfa que tuviese objetivos claros
y conocidos, centrados en~necesidades y demandas de los clientes; concentracién- en funciones
estratégicas fuera de las subsidiarias que pudieran ser cumplidas por agentes privados y finalmente; que
disponga de un correcto desempefio gerencial con personal capacitado y responsable. De todo este
proceso se beneficiarian los contribuyentes, los usuarios y los funcionarios.
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Los pilares de la transformacién integral de la Administracién Piblica serfan la distribucién y
racionalizacion del gasto; el redimensionamiento de las estructuras organizativas y la implementacién de
un nuevo modelo de gestién que evalué lo que se hace, cdmo se hace y cuanto cuesta.

Se plantea la eliminacién de organismos que cumplen funciones no necesarias o superpuestas; la
reduccién del ntumero de unidades que prestan servicios de apoyo y la descentralizacién de funciones.

También se debia pensar seriamente en la reduccién del nimero de funcionarios piblicos
incentivando el retiro de los mismos. Consecuentemente se debifa elaborar una reconversién laboral de
los funcionarios para su reinsercidn en €l sector privado. A su vez, para los funcionarios que quedaran en
la orbita de la Administracién Pdblica, se implementarfa un régimen de incentivos y sanciones, ademas
de revertirse la tendencia a conceder remuneraciones con fondos extrapresupuestales.

Observado a simple vista, notamos que se indican por primera vez de manera directa numerosas
situaciones que complicaban el correcto desempefio de la Administracién Pdblica y vanas de las
soluciones a las que apelaria después el CEPRE para la Administracién Central, con un orden de
prioridades algo diferente y matices en las estrategias.

Cuando el Dr. Sanguinetti asume su segunda administracién, ya se habian realizado o iniciado
numerosos procesos de reforma estatal en Ameérica Latina. Ya en nuestra regidn se tenia presente el
modelo argentino centrado en un extenso programa de privatizaciones. Ademds, en nuestro pais el
Parido Nacional desde el Poder Ejecutivo y con respaldo adicional de una fraccién del Partido Colorado,
no habfa podido concluir con éxito la aprobacién de la Ley N° 16.211, cuyo tema central era la empresa
piiblica ANTEL.

Estas dos circunstancias condicionaron fuertemente cualquier reforma estatal en nuestro territorio.
A nuestras autoridades les invadié un sentimiento de escepticismo y cautela que fue acotando la
aplicacion de las estrategias que inicialmente se habrian aprobado bajo otras circunstancias. Fue tal vez
por ello que las comentes gerenciales que desde el punto de vista doctrinal amparaban una
reconsideracion de la magnitud y eficacia de las actividades estatales, no cobraran la fuerzay decisidn que
tuvieron en otras naciones.

Otro elemento que justxfica la ubicacién de la reforma en la linea de las mas moderadas que se han
aplicado en los dltimos afios, se refiere al hecho de que gran parte de la inspiracién tedrica continta
esfuerzos anteriores en el tema “desburocratizacién”. El trabajo iniciado por el Programa Nacional de
Desburocratizacién (PRONADE), pretendié recuperar protagonismo para profundizar la reduccién de
los vetustos reglamentos, los procedimientos administrativos ineficaces y generar un contacto mas
estrecho con las necesidades de “ciudadanos” o “clientes” de sus servicios.

Las doctrinas gerenciales del N.P.M,, como se demostrard més adelante, influyeron en la concepmon
e institucionalizacién del CEPRE, pero se discute el grado de significacién que estas tuvieron y si los
recursos financieros, humanos y tecnolégicos disponibles, estaban en condiciones de llevar esas
ambiciosas propuestas ala prictica.




La responsabilidad de los impulsores de la reforma, era ante todo disefiar primero las lineas
generales de la instancia presupuestal, suponiendo que habia que proyectar un trabajo para todo el
periodo 1995-99. Forzosamente habia que afrontar una discusién sincera sobre cdmo debia concebirse la
Administracion Central; cuéles eran las férmulas que se debfan implantar para evaluar continuamente
una gestion de esas caracteristicas y si, de una vez por todas, los poderes del Estado estaban dispuestos a
encaminar sus esfuerzos en ese sentido.

El Poder Legslativo debia sincerarse y no admitir que se desfiguraranos presupuestos por medios
laterales, o se admitieran exigencias desmedidas, reclamos incumplibles o beneficios irracionales en cada
Rendicion de Cuentas. Habfa que comenzar por declararle la guerra a todas las pricticas
extrapresupuestales, para combatir con armas seguras el asfixiante déficit que hacta inoperante la accién
de la Administracién Central.

Era la ocasion esperada para introducir el tema de las remuneraciones por rendimiento, e intentar
liberar de su posicién de rehén al sufrido contribuyente, que era el mas sacrificado por la extensién de
los proventos y otros recursos extrapresupuestales de los que se abusaba sin consideracién. Cabrian en
esta definicién las tasas que se convertian luego en impuestos permanentes y definitivos, Corresponderia
al CEPRE proseguir en este camino de reforma trazado, proponiendo las estrategias mds adecuadas y los
medios més seguros para solidificarlo. .

Las corrientes gerenciales que critican la labor de las organizacicnes estatales por ser excesivamente
burocratizadas, desmedidas en sus dimensiones, costosas, irracionales e ineficientes, estin ambientadas
en comientes ideoldgicas afines a las de Friederich Hayek y Milton Friedman, las cuales no habrian
podido tener tan alto grado de promocién sin el apoyo expreso de organismos internacionales de
préstamo y numerosas empresas transnacionales.

Brevemente recordemos que estos dos autores coincidian en la disminucién integral de la burocracia
estatal porque esta reducia la libertad del individuo. El Estado debia retornar a sus cometidos esenciales,
entonces el consumidor se sentiria mas importante en la sociedad y volverfa a conquistar la mayor parte
del control y la direccién. Pero también hay que recordar que estos autores consideraban que el Estado,
por su propia estructurs, era dificil que pudiera crear un sistema de incentivos y recompensas tan
beneficioso como el de la actividad privada.
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b) Andlisis comparatrvo CEPRE- NPM.

El CEPRE analizado en un contexto mundial y regional puede ser visto como emergiendo de un
complejo proceso de globalizacién de la economia mundial, que de manera inexcusable obliga a los
paises menos desarrollados a repensar las estrategias y perfeccionar sus aparatos estatales para ponerlos a

tono con las nuevas reglas.

Dichos paises deben abocarse a impulsar una serie de reformas que incluyan como prioridades
elementales: austeridad presupuestal, perfeccionamiento tecnolégico y gerencial para contribuir con
certeza al aprovechamiento maximo de las ventajas comparativas que el pais dispone y desarrollarse en
sintonia con una nacién que entra a un mercado potencialmente mucho mayor, como el que representa
el MERCOSUR.

El CEPRE es en si mismo, base fundamental de la adecuacién del Estado a las exigencias de un
mundo cambiante en el cual se hace cada vez mis necesario tomar en cuenta el impacto de los cambios
tecnoldgicos en los medios de comunicacién masiva y particularmente los adelantos informéticos en
toda la operativa estatal.* '

Todo el proceso de Reforma del Estado uruguayo se inscribe dentro de un plano de aceptacién de
las nuevas condiciones impuestas por el proceso de globalizacién y pretende anticiparse a las dificultades
irremediables que conllevarfa el sostenimiento de un aparato estatal “vetusto” y “anacrénico”. Se
pretende hacer participar en el proceso citado a los partidos politicos interesados en el cambio, para que
faciliten las herramientas legales a los efectos que los gestores publicos operen las transformaciones
requeridas y otros grupos de presién secunden las acciones que, seglin su criterio, merezcan respaldo.

No todos los analistas sociales y los actores politicos comparten la idea de acompafiar las
wransformaciones que se desprenden del proceso de globalizacién en curso. Los temores mas profundos
provienen de la postura adoptada por Hobsbawn (1999}, quien supone que la mentada globalizacién es
tan solo una versién remozada de la pretensién universalizadora tradicional del sistema capitalista,
personatizada en las ambiciones de las empresas transnacionales y acompafiada por algunos organismos
internacionales. : ' '

Se propone como antidoto a la expansién global, dar un impulso mayor al régimen de autonomia
local, donde los detractores politicos de este fendémeno puedan dedicarse a salvaguardar los avances
sociales conquistados e impulsar con vigor desde alli reformas alternativas Offe (1994).

El CEPRE se origina gradualmente a partir del diagnéstico critico iniciado por el informe Oszlak,
pero depende mucho més de los avances logrados por el Informe sobre el Estado Uruguayo del afio
1995, donde no sélo se cuestiona la estructura, el desempefio, el tamafio y la ineficiencia operacional del
Estado uruguayo para respaldar el crecimiento econdmico, sino que se dan férmulas e instrumentos para
adecuarlo a la realidad regional y mundial aumentando el nivel de desempeiio del Estado, orientandolo
también hacia una mayor competitividad de cara al mundo exterior.

Es sobre esta base que se efectia la revisién del desempefio del Estado y de la accién de las
estructuras de la Administracion Pdblica en las que este se fundamenta Dicha revisién dcanza una

* Mc Luhan (1996), fue el primero en percibir cémo la aceleracidn de 1a informacién por medios electrénicos iba a condicionar
de manera inevitable el mundo econdmico-financiers, cambiando radicalmente et estlo de las transacciones comerdiales y
donde Ia rapidez de los negocios serfa cuantiativa y cualitativamente mayor, exigicndo a su vez un cambio dristico en el
régimen burccritico de las organizaciones estatales. :

** Desde un pumo de vista menos radical, se sostiene que el Eswdo de Bienestar debe readecuarse con programas menos
ambiciasos, limitando asi los costos excesivos que contenfan muches de sus modelos y que los sostenedores del N.PM. han
dejado en evidenda. (Mander-Goldsmith,1996).
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importancia crucial en la agenda que tienen entre manos todos los pafses de la regid. Trata de
determinarse la magnitud de esas estructuras, que estuvieron histéricamente superpuestas y que han sido
escasamente evaluadas en funcién de los beneficios sociales que puedan deparar. Ahora se parte de la
idea de que slo un Estado esclarecido en sus funciones esenciales y readecuado a la nueva realidad
mundial, puede orientar estratégicamente el camino hacia el cambio requerido.

Es la apertura de las economias lo que ha ido determinando que la estrategia de desarrollo adoptada
por los paises latinoamericarios durante los dltimos-afios fuera dirigida en forma esencial a profundizar la -+
apertura externa y de integracién regional, propiciando simultineamente un marco de mayor
competitividad en el empleo de los recursos piblicos hacia fines esenciales del Estada.

Tampoco puede dejarse de lado el impacto tecnolégico acontecido, pues es este el elemento
dinamizador de la globalizacién y como tal estd indisolublemente ligado al desarrollo de las capacidades
gerenciales y de los recursos humanos que nos imponen la necesidad de una mayor profesionalizacién y
recalificacion continua de los funcionarios.

Orra circunstancia digna de mencién es la que tiene que ver con las restricciones presupuestarias y
fas demandas sociales. El escenario econdmico globalizado incrementa de forma notoria las nuevas
expectativas de los ciudadanosy estas se evidencian ante la crisis de desempefio del Estado y con mayor
fuerza cuando se intentan controlar los desequilibrios macroecondmicas.

El tema de las restricciones presupuestarias ha sido uno de los mis debatidos por las nuevas
estrategias gerenciales y particularmente dentro del N.P.M..

Por mucho tiempo se habia confiado en que una politica basada en las recetas keynesianas podra
superar tanto las deficiencias de las inversiones como el desempleo. Por otra parte la concepcién
keynesiana alimentaba la opinién de que podria lograrse el pleno empleo si el Estado se esforzaba lo
necesario. Esto trajo como consecuencia que los sujetos econdmicos no pusieran su confianza en sus
propios esfuerzos sino mas bien en el Estado y sus recursos. De esta manera también los gobiernos de
los paises involucrados en estas pricticas se endeudaron y liegd un mamento en que el llamado Estado
de Bienestar entr en el angustioso camino de la crisis financiera (Friedman, 1980).

Los dos elementos citados anteriormente fueron los que condujeron a la mayorfa de los defensores
del N.PM. a propiciar una rebaja de los impuestos, una contraccién de la actividad estatal y una
limitacién presupuestaria. Este es un aspecto que no podemos soslayar, ya que también tiene sus
defensores entre los que sostienen la Reforma del Estado en nuestro pais y por ende, concibieron y
propusieron la institucionalizacién del CEPRE.

La aparicién de este organismo se inscribe en el plan de concentracién del Estado a sus tareas
esenciales, creando una mejor administracién con menos recursos y eliminando los gastos innecesarios.
Esto es posible si se piensa en un Estado-empresario que intente llegar a nuevas formas de eficiencia,
reduciendo costos, mejorando su fuerza de trabajo y reencaminando sus programas y procesos. -

La creacién del CEPRE es un paso adelante en lo que se ha llamado “reinvencién del gobierno”,
que es mucho mis que un cambio de casillas en un organigrama, en tanto que supone crear un
organismo que haga cumplir metas generales a otros, propiciando sus reestructuras, combinando la
supresién de cargos con cambios en sus fines, incentivos y que diversifiquen la forma de repartir el
poder e introduzcan a cultura empresarial.

El ahorro y el interés por la reduccién de presupuestos si bien son parte de esa “reinvencién”, no
pueden aplicarse de la misma manera a todas las reparticiones ptblicas. El tamafio deberfa derivarse dela
estrategia, cambiando su naturaleza o mejorando su rendimiento.

Llamamos “reinvencién” a la transformacién fundamental de los organismos y sistemas piblicos
que produzca mejoras notorias en su eficacia, eficiencia, adaptabilidad y capacidad de innovar, Esta




transformacién sélo se logra cambiando sus propésitos, incentivos, responsabilidad, estructura de poder
y cultura,

Por esta razén los representantes de la reforma uruguaya aceptan sin reparos el significado de la
palabra francesa entrepreneur, acufiada por J.B. Say en 1804 quien decfa que tal calificauvo se aplica a
una persona que: “traslada los recursos econdmicos de un drea de menor productividad a un 4rea de
mayor productividad y mejor margen de rendimiento®,

Puede afirmarse que los rasgos principales del N.PM. de generalidad, especificidad y flexibilizacién
que sostienen tanto Hood como Pollit estin contenidos en la Reforma del Estado e involucrados en la
constitucion de objetivos del CEPRE. Todos estos elementos se fueron construyendo a partir de
informes de consultoras especializadas en gestién administrativa y desembocaron en el establecimiento
de los objetivos centrales del organismo referido.

Objetivos generales

E| CEPRE es un organismo creado por el art. 703 de la Ley de Presupuesto Nacional N° 16.736 del
5 de enero de 1996; se ubica en el ambito de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, con el cometido
de implantar y dar continuidad al programa de modemizacién del Estado, asi como venficar el
cumplimiento de las metas fijadas al respecto. Sus objetivos generales son:

a) Superar el déficit fiscal estructural, generar ahorro piblico y contribuir a la estabilizacién de
precios. Se pretende alcanzar la estabilidad macroecondmica y la reduccién de la inflacién
mediante el abatimiento de los déficit presupuestarios y conseguir fondos que ayuden a
financiar las necesidades reales de inversidn de la economia uruguaya.

b) Modificar las formas de intervencién del Estado en la economia, haciendo mas eficaz su
accién reguladora y de control, mejorando la calidad y eficiencia de los servicios piblicos,
garantizando el acceso equitaivo de la poblacién a dichos servicios y regulando
adecuadamente los que son ejecutados por el sector privado.

¢) Modernizar la gestién del sector piblico a través de cambios en: las formas de produccién,
la descentralizacién y tercerizacién de actividades, la relacién con la ciudadania a través de la
mejora de calidad de servicios, la atencién al usuario, las relaciones con el personal, el
fortalecimiento de los recursos humanos, cambios en estilo de gestién y la programacién y
ejecucién presupuestal y financiera

Objetivos especificos

$i nos atenemos al art. 706 de la ley de presupuesto ya citada, veremos que se le asignan los
siguientes cometidos:

3) Dictaminar sobre los proyectos de estructuras organizativas que presenten los Incisos so bre
sus Unidades Ejecutoras.

b) Promover el reordenamiento de las estructuras organizativas tendiendo al fortalecimiento de
los cometidos sustanciales de cada Inciso en el marco de la Reforma del Estado.

¢) Elaborar y realizar el seguimiento de las medidas de racionalizacion y modernizacién
administrativa que se habilitan por la presente ey, que resultan necesarias para la adecu ada
instalacion de estrategias para la Reforma del Estado.

d) Realizar el seguimiento de las medidas de reinsercion laboral, de mejora de los sistemas de
personal, ast como la racionalizacién del espacio fisico previstos en estaley.
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Los instructivos que complementan 1a Ley, incluyen las siguientes funciones:

a) La reconstruccion de la administracién priblica a partir de la redefinicién de sus cometidos
sustantivos y de apoyo, asi como de adecuacién de la estructura organizacional de acuerdo a
estas definiciones.

b) La creacion de mecanismos de reinsercién en el mercado laboral del personal declarado
disponible por reestructura o “excedentario” y el fortalecimiento- de la capacitacién de los
funcionarios que permanezcan en la funcién pablica.

¢) La imcorporacién de mecanismos de evaluacidn y premios por desempefio y
concomitantemente con ello, un sistema de alta especializacién para fortalecer las
capacidades gerenciales de los funcionarios encargados de la toma de decisiones.

Este dltimo punto es el que la OCDE considera como primordial de toda reforma administrativa, ya
que se inspira en el primer componente doctrinal del N.P.M. y considera que esto se debe a que la accidn
se vincula con los objetivos de mejora de los recursos humanos al propugnar la necesidad de establecer
premios por desempefio, mas alla de otras partidas que generalmente caen bajo el rubro de “proventos”.

También se justifica esta condicidn dada la prioridad asignada a los controles de los outputs,
localizacién de recursos y recompensas vinculadas a medidas de desempeifio, que apuntan a una mejor
eficiencia, a la vez que provocan una disminucién de la rigidez burocratica.

Comparando los modelos

Si nos dedicamos a elaborar una comparacién escrupulosa de los objetivos generales de la Reforma
del Estado uruguayo con las llamadas grandes tendencias internacionales ddd N.PM. (Hood, 1990)
tendriamos la certeza de que las similitudes entre ambos modelos no son de ningtin modo casuales.

El primero de los elementos citados por Hood alude a los variados intentos de disminuir o revertir
el crecimiento del Estado en términos de gasto piblico y estructura gerencial superior. Como puede
notarse a simple vista, esto congenia claramente con las disposiciones generales de la reestructura local,
que se encamind en un principio a la reduccién de las agencias estatales y particularmente de aquellas que
resultaban deficitarias.

Tenemos evidentes ejemplos de esta situacién en los programas de reforma nacionales, tal es el caso
de la eliminacién de algunos organismos como fueron los de la Imprenta Nacional y la Imprenta de
Subsistencias, hasta la total eliminacién de este Gltimo ente resuelta posteriormente.

A nivel de staff gerencial tenemos la iniciativa que pretende disminuir el niimero de directores de los
Entes Auténomosy se intenta algo similar con los Servicios Descentralizados. Se diagramé tambtén un
plan de retiros incentivados para reducir el personal estatal de varios organismos y regimenes esp eciales
para quienes optaran por otras alternativas.

El segundo argumento citado por Hood tiene que ver con la indinacién a la privatizacién o cuasi
privatizacién de servicios en instituciones estatales con un sefialado intento de soluciones subsidiarias
para la provisién de servicios. En nuestro caso se verifica una posicién similar, cuando se opta por el
camino de las tercerizaciones.

El tercero trata del intento por conseguir equipos acordes 2 una progresiva instalacién de tecnol ogia
informatica en todos los entes estatales, comenzando por los vineulados a las dreas de planeamiento y
presupuesto. Un ejemplo es la sistematizacién informética de las reglamentaciones del TOCAF respecto
al sistema de compras del Estado y la verificacién escrupulosa de los asientos contables respectivos asi
como el detalle minucioso sobre la gestidn de los ordenadores de gastos.




Orro de los item descritos por Hood es la tendencia mas pronunciada a ponerse a tono con una
agenda intemacional que tenga que ver con los problemas basicos del gerenciamiento, tales como disefio
de politicas, estilos de decisién y cooperacion intergubemamental, por encima del tradicional sistema de
especializacién que operaba anteriormente.

Es evidente que e desarrollo de Internet marca una buena posibilidad en este sentido aunque para
manejarnos con temas de interés mas acordes a nuestra vinculacién regional, podria operarse un sistema
de contactos-de especialistas en gerenciamiento a través de redes informaticas.

Resulta particularmente notable el tema de la Alta Gerencia, pilar fundamental del NPM. e
iniciativa aportada por el Informe de 1995. El art. 714 de la citada ley presupuestal disponia que a efectos
de establecer un sistema de Alta Gerencia y fortalecer la capacidad de la Administracién Central para
cumplir con sus cometidos sustanciales, los incisos del 02 al 14 podrin designar funcionarios contratados
al amparo del régimen dispuesto por el art. 22 del decreto ley IN° 14,189, del 30 de abril de 1974, para el
desemperio de funciones de alta especializacién en puestos técnicos o de asesoramiento inmediatamente
dependientes det Director de una Unidad Ejecutora.

En el articulo siguiente se aclara que sélo se habilitardn funciones de alta especializacién en el caso
que los puestos de trabajo correspondientes hubieran sido previstos en la estructura organizativa de las
Unidades Ejecutoras del inciso, aprobada de conformidad con lo dispuesto en la presente ley.

Tenemos dos articulos que detallan consideraciones de tipo financiero de los nombramientos. El art.
716 dice que los recursos para financiar el costo que generan las designaciones a efectuar al amparo del
régimen de alta especializacién, deberin provenir de las economias generadas por la reestructura
respectiva.

La Contadurfa General de la Nacion podra habilitar créditos suplementarios por hasta e 30%
resultante de las economias efectivamente generadas, de acuerdo al art. 726 de la ley.

Es particularmente este art. 726, en su ldmo inciso, el que declara que un 20% de las economias
practicadas se destinar a la financiacién del sistema de Alta Gerencia y a fortalecer la capacidad de la
Administracion Central para cumplir con sus cometidos sustanciales, referidos en los arts. 714 y
siguientes de la ley.

Por su parte, la especializacién gerencial est4 en la clispide de todo el proceso de reforma contenido
en el N.P.M. y también compromete la marcha de la reforma y el sostenimiento de controles. Esto nos
permite concluir que los recursos financieros que se vuelquen en las dreas de desempefio siempre
tendrin un retomo asegurado al procurar el sistema del NPM,, igual que el proceso reformista

uruguayo, incentivar €l logro claro de resultados por sobre procedlrmentos consagrados por la tradicion,

Anteriormente mencionamos que el N.P.M. establece las funciones de las organizaciones
centralizandolas en outputs. La administracién piblica realiza actividades, cumple tareas y el gobierno
quiere saber qué es lo que hace, cuan bien lo hace, quién estd a cargo y quién asume la responsabilidad.
Gran parte de los resultados obtenidos por la labor de los funcicnarios priblicos estin justificados por
los incentivos adecuados a niveles de rendimiento.

El NPM,, a diferencia del modelo burocratico tradicional, pone un mayor acento en actuar con
disciplina fi scal asi como una mayor prudencia en la utilizacién de recursos financieros.

Se valora este fendmeno como un corte directo sobre gastos innecesarios y el fin de una docilidad
excesiva sobre aquellos gastos injustificados, sirviendo al logro de una mayor disciplina laboral, acorde a
resultados objetivamente constatables.

Si pudiéramos sintetizar la relacién entre el N.P.M. y la reforma administrativa, dirfamos que ambos
comparten cuatro puntos elementales del programa gerencial:




1) Cambios relevantes en la consideracidn de los outputs.

2) Alteraciones visibles respecto a los inputs administrativos, como aquellos que tienen que ver
con la seleccién y toma de personal, ast como la celebracién de contratos laborales.

3) Cambios en el alcance y finalidad de las agencias gubernamentales.

#-=  4) Modificaciones en las relaciones entre fos gerentes y los lideres politicos, desde que los

primeros han venido asumiendo con mayor rigor la especializacién y el rendimiento por

resultados.

El cambio mas saliente referente a los outputs es el que resulta de la necesidad de evaluar el
desempefio en todos los niveles de los organismos de la administracién ptiblica. Decimos desempefio
con todas sus connotaciones (consecucién de objetivos, marcha de programas y desempefio individual).

Por mucho tiempo se pensé que no se deberfan instrumentar medidas fundadas en el desempefio,
porque estas ademas de ser consideradas dificiles de poner en practica, podrian implicar irreparables
injusticias para con los funcionarios.

Si nos referimos a los cambios en los inputs, estaremos tratando casi todo lo que llega al sistema,
como son los llamados recursos de personal, presupuestacién y tecnologia entre otros.

Pollitt por su cuenta, prefiere estudiar outputs e inputs en estrecha colaboracién y es muy critico en
su consideracion y por ello habla de la “letania del gerenciamiento” e incluye alli como inputs a los
limites impuestos a las sumas de dinero asignadas, costos de personal, la introduccién del sistema de
indicadores de desemnperio (que estrechan la relacidn economia-eficiencia, con criterios “necfordistas”),
aplicacién de sistemas de evaluacién mdividual, fijacion de esquemas de remuneracidn adicional por
méritos especiales, propuestas de mejoramiento gerencial y trato mas proximo a los consumidores.

Este autor considera que todas estas iniciativas se originan pricticamente en operaciones de
consultoria externa {de inspiracién privatizadora) o cuasi auditorias con el mismo origen.

Otros autores son mas condescendientes con los cambios por inputs, porque los ven motivados por
el interés real de mejorar incentivos y por ello de mejorar rendimientos. Piensan que es una manera de
propiciar a su vez una movilidad ascendente, porque €l ascenso es también una forma de mérito
remunerado.

Con el tiempo las previsiones mas optimistas dicen que los cambios que vienen de afuera por
contagio del sector privado, unidos a la flexibilizacién laboral que tiene igual punto de partida, mas el
régimen de incentivos sugeridos por especialistas exteriores; mejorardn el desempefic de las agencias
pablicas.

Continuando con la comparacién entre modelos y mis alli de aspectos pretendidamente formales o
de procedimiento, lo trascendente es que pueden constatarse algunas similitudes en las prioridades y en.
el tratamiento de los objetivos a conseguir entre ambos sistemas de reforma. Parte de ello es la
importancia paralela que se le da en nuestro pals a la reduccién del aparato estatal con el de la medicién
de eficiencia en el modelo inglés.

La Efficiency Unit de 1982 marcd objetivos por rendimiento para reducir los departamentos e
introdujo_controles de gestion para asegurarse determinado nivel de cumplimiento laboral de los
funcionarios por medio de primas e incentives. Dentro de esta finalidad estaba la necesidad de evaluar el
rendimiento del funcionariado de las agencias. Las mediciones propuestas fueron decididamente
rechazadas por algunos autores que ven en estas un neotaylorismo mecanicista y anticientifico, que
provoca desigualdades y deja sin efectos la carrera funcional anterior y cercena derechos adquiridos
(Pollit, 1990).




En este sentido nuestra legislacion fue avanzando progresivamente, en un comienzo se pensé que la
Oficina Nacional del Servicio Civil era el organismo idéneo para la supervisién, instalacién y control de
los funcionarios, en lo que tenia que ver con la evaluacién del desempefio.

Se crearon las categorfas de desempefic excelente, 4 cual se le asignaba el 10% de la suma de
retribucién anual nominal y el 3% para la calificacion de muy bueno. Se decia que estos premios serfan
financiados por los fondos resultantes de la reformulacién de las estructuras organizativas, ast como de
los provenientes de las economias de los-gastos corrientes. Se hacfa necesario que la calificacién-de la
aptitud funcional para los estimulos y ascensos en cada inciso, se realizara mediante una misma técnica
de evaluacion de desempefio, una vez o afio a todo funcionario que cumpliera tareas en la
Administracién Central en los escalafones de la A ala F y R hasta el nivel directo inferior a director de
una Unidad Ejecutora o equivalente.

De modo general se explicaba la necesidad de criterios bsicos:
a) Rendimiento y calidad.
b} Condiciones personales.
c) Comportamiento funcional.
d) Aptitudes para el cargo, superacién y responsabilidades adjudicadas.
La aplicacién de estas resoluciones legales (arts. 23 al 28 de la ley 16736), no fue tan sencilla como se
suponia en un principio, y se tuvieron que ir ajustando estos principios generales cada vez mis a la

jurisdiccién y operativa propia del CEPRE y a la trayectoria que aportaran las distintas etapas para su
cumplimiento.

Reforma Administrativa y herramientas del N.P.M.

En la Primera Etapa (1996-1997), se llevd a cabo una supresién de Unidades Ejecutoras en la
Administracién  Central, eliminacién de duplicaciones de cometidos y disefio de estructuras mas
homogéneas comprometidas con cometidos sustantivos. Acompafi® a esto una declaracién de
funcionarios excedentes, a la vez que se proporcionaban incentivos y estimulos para el retiro voluntario
de la actividad publica. Se pensaba que esto permitiria una mejor asignacién de los recursos piblicos.

Esta Primera Etapa coincide con lo que se conoce dentro del N.P.M. como “Estrategia Central”, alli
se establecen los propésitos de cambio principales para los organismos y sistemas pablicos. Se trata de
suprimir las actividades irrelevantes o deficitarias del Estado, a la vez que se evita la existencia de
propdsitos miltiples o contradictorios que tiene la Administracién Piblica (en este caso se ubica
también la supresién de Unidades Ejecutoras y la declaracién de excedentarios a determinados
funcionarios piblicos).

La Estrategia Central es la que devuelve de alguna forma a los administradores la funcidn de timon.
La reduccién de la actividad del Estado es lo sustancial, pero puede ser acompafiada de métodos de
cuasi-privatizacién que permitan conservar la propiedad de un activo y traspasar la operacién a
propietarios privados durante determinado tiempo. El método que se emplea normalmente para un
activo existente es el arrendamiento a largo plazo, aunque hay otras formas como acuerdos de
explotacién y restitucion del activo al Estado.

En el caso de la reforma propiciada por el CEPRE, se pensaba en fomentar actividades privadas que
pudieran proveer al Estado de bienes y servicios con los funcionarios que quisieran seguir en la rama de
actividad que tentan al producirse la declaracién de excedentarios y la eliminacion de organismos.
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Esta orientacién se plasma en el régimen de Reinsercién Laboral y Empresarial (Seccién 11, Cap. 1
de la Ley de Presupuesto: arts. 6 al 12). En virtud de este instrumento legal, el funcionario podia recibir
apoyo para su colocacién laboral en e sector privado, ayuda técnica, financiera y capacitacién para el
caso que deseare desarrollar una pequefia o mediana empresa.

Se decia que estos servicios deberfan ser suministrados por instituciones piblicas o privadas
contratadas a estos efectos, ya fueran a titulo gratuito u oneroso y en este {Wtimo caso se retribuirian a

~-rwtravés de certificados personales no transferibles. Ademds se encargaba al Poder Ejecutivo la creacién de

registros especiales y la determinacién de los érganos que ejercerian la supervisién de estas instituciones.

Se resolvid también facultar al Poder Ejecutivo para adjudicar y destinar fondos de cooperacion
internacional orientados a la Reforma del Estado, la promocién y el desarrollo de la pequefia y mediana
empresa y la promocién de empleo en el sector privado para permitir el financiamiento del régimen de
reinsercion laboral y empresarial.

Los funcionarios no debfan decidirse inmediatamente. Para los que hubiesen presentado planes de
desarrollo, el tempo de consentimiento inicial debia completarse en el plazo de 3 meses y estaba
orientado a la mejora del plan de negocios y al establecimiento de necesidades de capital y capacitacion
para el futuro. Una vez finalizada esta etapa, en tres meses podrian optar, en caso de que asi lo desearan,
por renunciar con reserva del cargo por el plazo de un afio.

Es importante destacar que la eleccién de las instituciones involucradas en la recapacitacién o
asesoramiento debia ser realizada por el funcionario, sobre la base de listas resultantes de los registros
abiertos con ese propdsito.

En este sentido se otorgaron préstamos por medio de la Corporacién Nacional Para el Desarrollo
(CIND.), ala vez que este organismo estatal hacia un asesoramiento inicial de tres meses orientado a
mejorar el plan de negocios y establecer las necesidades de capital y capacitacion del futuro empresario,
en forma consistente con la evaluacién de su perfil laboral, a fin de facilitar su reinsercién en el sector
ocupacional privado (art. 5 del Decreto N° 361/996, que completaba el régimen de reinsercion
empresarial).

La Segunda Etapa (1998-1999) se concentrd en mejorar la situacion de las personas involucradas en
la accién estatal y estaba dirgida hacia los funcionarios piblicos y los ciudadanos usuarios de los
servicios pblicos abarcando a su vez la relacién existente entre ellos. Se dejaba constancia que el éxito
de tal empresa estaba cifrado en el grado de compromiso asumido y del liderazgo que asumieran los
jerarcas de la administracién pablica.

Esta etapa ya nos delata una complejidad mayor que la anterior, porque es una pretenciosa
combinatoria de herramientas fundamentales del N.P.M.,, que son:

a) Las estrategias de las consecuencias.
b) La estrategia de control.

¢) Laestrategia basada en el cliente.

a) Las estrategias de las consecuencias.

Se plantean dos alternativas combinadas, se aplica 1a gestion por rendimientos que depende de las
decisiones de las autaridades publicas; pero también se utilizan los criterios de la fuerza del mercado para
valorar en su justa dimensién las opiniones del cliente.
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La gestion empresanal obliga a una mejora continua sobre el tema de los contratos o de examenes
periddicos. La gestién empresarial da una gran importancia a las consecuencias que se derivan del
rendimiento de una empresa y tienen que ver con pérdidas, beneficios y rentabilidad.

También se introduce la idea de mejora del sistema retributivo, que se vincula con la gestion por
rendimiento e incluye los premios por desempefio (se le, asigna m1c1almente un 5%) y combina un
pequefio aumento en la retribucién satarial con un reconocimiento no econémico de sus logros, lo que
permite a los trabajadores saber que la tarea que realizan es apreciada, respetaday valorada. e

Se asigné ademas un 30% para corregir inequidades en las remuneraciones existentes. Se inicid
también un programa de recalificacién de funcionarios publicos basado en e conicepto de capacitacién
permanente.

Lo antedicho se completa con un sistema de supervisién externa y racionalizacién para superar
situaciones de inequidad y subjetividad en el cumplimiento del trabajo, que llevan a una desmotivacién

de los funcionarios, alimentando el ausentismo y el bajo rendimiento. La nueva confianza debe ser el -

producto de la aplicacién de wansparencia, fiabilidad y sinceramiento de la informacién en todos los

- niveles funcionales.

b) La estrategia de control.

La estrategia de control es la que traslada una parte significativa del poder para tomar decisiones a
los niveles inferiores de la jerarquia. Cambia la forma de control al wansformar las normas detalladas y
drdenes de dpo jerarquico en misiones y objetivos compartidos, con obligacién de rendir cuentas sobre
productividad operada.

Es imposible llegar a este grado de transformacién sin los planes de capacitacion descritos

anteriormente Solo después de concluidos estos se podrd instruir a mayor cantidad de empleados para
tomar decisiones.

¢) La estratepia basada en el cliente,

La estrategia del cliente ha sido muy bien definida por Gaebler y Osborne (1994): es aquella que se
ocupa mis directamente de la responsabilidad, puesto que obliga a los organismos piblicos a ser mas
responsables ante los clientes.

La estrategia del cliente funciona de forma idénea cuando los politicos pueden definir las metas de
los organismos piblicos en funcién de la satisfaccidn del cliente y hacen a los proveedores de servicios
responsables de satisfacerlos. En el largo plazo, todas las empresas que existen, prosperan sélo si son
capaces de producir lo que quieren sus clientes. Lo mismo cabe decir de los organismos piliblicos.

Otros autores ubican esta estrategia dentro del modelo de participacién. Alll en lugar de que las
decisiones estén dominadas tinicamente por consideraciones econdmicas, la perspectiva de buena
gerencia sugerida destaca la participacién de gerentes y estratos medios e inferiores de las organizaciones
y a menudo la participacién de los clientes de la organizacion.

Aunque este modelo y el de mercado chocan con la gerencia jerdrquica tradicional, el modelo de
mercado descentraliza para maximizar la pammpacnon de quienes de ordinario carecen de voz en las

_ organizaciones grandes y complejas (Peters, G. 1999).

Los gobiemos empresariales insisten en satisfacer a sus clientes. Los escuchan con atencién (a través
de encuestas, grupos de estudio y técnicas similares). Reestructuran sus operaciones basicas a fin de
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conocer sus necesidades y también se valen de las dindmicas del mercado, tales como la competenciay la
libre eleccion del cliente.

La mayoria de los entes piblicos deben rendir cuentas ante los politicos que son quienes los crean,
determinan sus funciones y les procuran una financiacién de sus actividades. Pero como es sabido, los
politicos sufren presiones para que indaguen como se gastan los recursos publicos y los resultados que se
obtienen de ellos. '

Como resultado de numerosos abusos de indole politica, los reformistas de la burocracia impusieron
hace mucho tiempo una administracién piblica profesional para aislar la gestién de los departameéntosy -
agencias de la nociva influencia politica. Tanto empleados como administradores, asumieron
paulatinamente la responsabilidad de acatar normas especificas de la administracién piblica. De aquf se
desprendié la idea de considerar a los administradores responsables de cumplir normas y de gastar
fondos de acuerdo al destino que le hayan dado los politicos, pero rara vez se les consideraba
responsables por los resultades.

La estrategia basada en el cliente viene a modificar bastante este modelo, al exigir a los organismos
publicos una mayor obligacién para con los clientes. Los administradores ahora se sienten realmente
comprometidos en proporcionar a los clientes la altemativa de elegir entre organizaciones dedicadas ala
prestacion de servicios y de establecer determinados criterios que incidan en la actitud de sus
funcionarios.

La obligacién de rendir cuentas ante el cliente, intensifica la presién sobre los organismos piblicos,
no sblo para que gestionen adecuadamente sus recursos, sino para que mejoren sus resultados, a la vez
que genera una informacién que los politicos, los directores de la administracién piblica y los empleados
no pueden pasar por alto. Es por esta razén que se habla de una responsabilidad dual, que afecta a
representantes y clientes.
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¢) Principales logros segin los protagonistas del CEPRE.

Los principales logros para los integrantes del CEPRE* fueron los siguientes:
1. Aumento sustancial de la productividad y la calidad del gasto publico a través de:

»...Un proceso de reformulacién integral de las estructuras organizativas que eliminé
redundancias adecuando la organizacién y las estructuras publicas para el cumplimiento
de los cometidos del Estado en congruencia con sus objetivos estratégicos.

» La reduccién de un nimero importante de cargos y funciones contratadas excedentes,
que condujo a un incremento significativo del producto por personal ocupado.

* Lasupresién de un nimero importante de cargos vacantes, utilizables normalmente en
los procesos pliblicos sin una relacién de estricta necesidad ni con los perfiles de
recursos humanos requeridos.

» La reasignacién de las economias producidas por la Reforma, utlizando criterios que
privilegian la mayor especializacién y responsabilidad.

» Lacontratacion con terceros de cometidos piblicos sin aumentar los créditos fiscales, a
partir de una evaluacion de costo efectividad, que implica como beneficio minimo el
equivalente al Impuesto al Valor Agregado generado.

» Una Administracion Publica menos operativa y mas reguladora de nuevas formas de
prestacion de servicios, en especial bajo ta modalidad de concesién de obra o servicio
publico o de regulacidén de las contrataciones con terceros para la prestacién de
cometidos sustantivos y de apoyo.

» Larecalificacién de los funcionarios piiblicos que permanecen en la Administracién, en
areas claves de profesionalizacién, en particular, gerencia y gestién piblica.

2. Mejoramiento, desarrollo y/o transformacién de los sistemas de remuneraciones y calificacién de
los funcionarios piblicos y de Ia supervisién externa y racionalizacién de las condiciones objetivas de
trabajo.

3. Revisién de las regulaciones emanadas de la Administracién Central que limiten la oferta de
bienes y servicios entre particulares, con el objetivo de modernizar la intervencién estatal al respecto.

4. Revision de la estructura de precios y tasas piblicos que se cobran por concepto de tramites,
servicios o similares, a los efectos de la necesania evaluacién de la justificacién de los costos y los
beneficios asociados, las modificaciones a introducir y el impacto de las mismas en competitividad y
situacién fiscal.

5. Relevamiento e informatizacién en una gufa de servicios piblicos directamente a usuarios/
ciudadanos e implantacién de acciones de calidad, racionalizacién de procesos y mejoramiento de la
atencion a los usuarios, a través de un programa que brinda asistenciay capacitacién con este fin.

6. Modernizacion de la gestién piblica tradicional al sentarse las bases para una gestién por
resultados medibles y evaluables, desarrollando las capacidades gerenciales del sector piblico y la
utilizacién de la formulacién y evaluacién del Presupuesto estratégico.

* Fuene: Pégina web del CEPRE. (www.cepre.opp.gub.uy)
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Andlisis Critico

Segtn los datos del CEPRE en “Resultados de la Gestién Pablica” (Rendicién de Cuentas del afio
1998), se produjo una reduccién de 36,8% de Unidades Ejecutoras y de 44% de divisiones y
departamentos. Al 2001 se efectivizaron 43 de las 145 actividades a ser tercerizadas.

Si bien estos datos se pueden constatar, pensamos que afirmar que hubo un aumento sustancial de la.

productividad y de la calidad del gasto piiblico, la afirmacién realizada por los integrantes del CEPRE
aparece cOmMo muy pretenciosa.

Desde otro enfoque, los datos cuantitativos muestran que 1a meta de la reduccién del gasto piiblico
como porcentaje del PBI no se alcanzd. El PBI crecié entre 1995 y 1999 un 10%, pero el presupuesto
del Estado no disminuy6y pasd de ser 20,5% del producto en 1995 a 22,8% en el afio 1999.

El gasto de la Administracién Central era 7,3% del PBI en 1995 y después de la reforma representé
el 8.1% del producto.” Los Ministerios civiles, donde se concentrd la reforma, representaban el 4,28%
del PBI en 1995. En 1999, representd el 5% del PBI, después de una reduccidn de 23% del personal.

Por otra parte, el objetivo de reformular integralmente las estructuras erganizativas no se cumplié. Si
bien la Ley esta vigente desde el afio 1996, los procedimientos empezaron en el afio 1998 y por ejemplo
en la ONSC se esta haciendo actualmente una nueva reestructura.

En otros términos, pensamos que la finalidad de la reestructura se basé en una racionalidad
administrativa que trataba de corregir la sobredimensién organizacional reflejada en organigramas
exagerados, puesto que se crearon departamentos para premiar a algin funcionario por motivos no
administrativos. En teoria la reestructura tenia un sustento pertinente, no obstante en la prictica no se
cumplié.

A modo de ejemplo, en el Ministerio de Economia y Finanzas el intento de racionalizar las unidades
suprimiendo las innecesarias, no pudo ser puesta en prictica puesto que este Ministerio, como otros
incisos de la Administracién Central tiene en su seno distintos comportamientos. Esto es, existen entes
auténomos que por un lado tienen una infraestructura administrativa, y por otro tienen una autonomia
técnica. Por tanto es muy dificil reformar la infraestructura administrativa, si afectar la estructura técnica.

En consecuencia, muchos jerarcas hicieron lo que se les solicitaba desde el punte de vista formal -
suprimieron algunas unidades en los organigramas- pero crearon otras con la misma cantdad de
funcionarios.

Esto nos da pie para referimos a la reduccién de cargos y funciones contratadas. La misma fue
voluntariay no hubo un adecuado anilisis para llevarla 2 cabo. Indluso en algxmas pequefias unidades los
jerarcas dieron marcha atras a su propuesta cuando encontraron la negativa de los funcionarios a ser
removidos en sus cargos. En sintesis, no fue un criterio técnico el que se aplicd, sino un acuerdo
voluntario entre los funcionarios y los jerarcas.

El {inico caso de cese compulsivo de funcionarios, fue el de la Direccién Nacional de Comercio (ex
Subsistencias), donde se cred el INA, que luego se cerrara porque resultd inviable.

Con respecto a la supresién de los cargos vacantes, se llevd a cabo en algunos incisos, pero no en
todos. Ademis, la Ley N° 16.320 en su art. 11 establece que se suprimiran los cargos que queden
vacantes. La propia Ley establece que también se eliminan cuando un funcionario se acoge a los
beneficios jubilatorios y transcurre un afio sin que dicho cargo se provea

* Fuente; Rendicién de Cuentas 1995 y Amario Estadistico, INE - 1996, en Narbondo y Ramos (2002),
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Es necesario destacar que el ingreso a la funcién piiblica estd suspendido desde el afio 1995. Por lo
tanto esto supone una reduccién natural del nimere de funcionarios ptblicos por razones de edad, lo
cual relativiza el logro de la medida aplicada por el CEPRE {ver grafico).”

En 1998 el personal en los Ministerios civiles, en términos porcentuales, se discriminaba de la
siguiente manera: 64,5% presupuestados, 18,4% contratados y 17% zafrales y otros. Con respecto al afio
1994, los primeros son un 4% menos, los contratados un 1% mas y los zafrales un 3% mas. A esto hay
que agregar que aumentd el nimero de empleados en las categorias de becarios, pasantes, arrendamiento™ -
de obray otros (ver datos actualizados en el Anexo).

La reduccién de personal por declaracidn de excedencia alcanzéd a 10.196 cargos y funciones
contratadas, esto es, 17% menos sobre el total del universo de la reforma. Como se dijo anteriormente,
el procedimiento aplicado fue una combinacién de declaracién de excedencia por reestructura, como lo
indicaba la norma y declaraciones de los propios func1onarlos que mamfesmban su interés en retirarse,
en acuerdo con sus jerarcas, lo que implica que se siguié, una vez mds, la pauta de la informalidad,
caracteristica de nuestra burocracia.

Numero de Funcionarios piblicos estimados desde 1985 a 2003
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En cuanto a la reasignacién de economias producidas por la reforma, dependié del criterio de cada
organismo, que realizd la reasignacién discrecionalmente, lo cual demuestra la ausencia de un criterio
uniforme. En relacién a la tendencia a una mayor especializacién, es necesario destacar que salvo en dos
o tres casos aislados, los cargos de alta especializacién que se presentaron a concurso fueron proveidos
por funcionarios de la misma unidad y no por otros profesionales externos.
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La contratacidn con terceros se constaté basicamente en la unidad de Vialidad del Ministe_rip de
Transporte y Obras Piblicas. Las otras unidades tercerizaron obligadas por la reforma y lo hicieron

* Fuente: ONSC, 2004

“* El universo de la reforma en un principio fue la Administracién Central yluego induyé al LNAME.
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fundamentalmente en aspectos menores, por ejemplo el traslado de documentos y otros objetos y la
limpieza de los edificios. Ademis, algunas de las empresas que se hicieron cargo de Ia limpieza hoy estin
a punto de quebrar.

En lo que tiene que ver con los sistemas de evaluacién y premios por desempefio, los mismos estin
siendo revisados, puesto que los mecanismos no funcionan adecuadamente y generan problemas
operativos a las Unidades Ejecutoras.

L0 - o sevglowdet

Respecto a la recalificacién de los funcienarios pablicos que permanecen en la Administracién
Central, s1 bien se hicieron cursos de capacitacién, no siempre concurren a los mismos los funcionarios
que deberfan ir, puesto que van mayoritariamente aquellos de los cuales el jerarca de tumo puede
prescindir.




CUARTA PARTE

LA REFORMA DEL ESTADO SEGUN ACTORES POLITICOS ¥
SOCIALES.

I) La Reforma Administrativa segiin el Ec. Luis Mosca (Partido Colorado).

Una parte importante del staff de componentes del ejecutivo del partido de gobierno pensaba que
antes que se pudiera iniciar cualquier tipo de modificacién gerencial y organizativa de la Administracién
Piblica con criterios doctrinales novedosos, debfa evaluarse concienzudamente la situacién particular de
la Administracién Central. En este andlisis cobraba fundamental trascendencia 1a elaboracién y
aplicacion del Presupuesto,

a) El presupuesto como herramienta de gobierno.

La tramitacién del Presupuesto Nacional dejaba sin resolver reclamaciones financieras que venfan de
distintos sectores de la administracién o del funcionariado. Era costumbre no respetar lo acordado en la
primera instancia presupuestal esperando con avidez las oportunidades de revancha que les brindarfan
las sucesivas rendiciones de cuentas. Fue asf que un grupo de técnicos jévenes dentro del Ministerio de
Economia y Finanzas se preocupd de esta circunstancia negativa para la estabilizacién financiera del
Estado y trabajé para consolidar reformas encaminadas a terminar con las cuantiosas iniciativas
perniciosas que tenian por propésito desvirtuar el equilibrio presupuestal de la Administracién Central.

Habia omisiones conceptuales inadmisibles, los actores politicos no habfan encarado seriamente un
debate sobre como debfa concebirse ta Administracién Central. Nunca se habia expuesto cuales eran los
criterios técnicos més saludables para evaluar una gestién de este tipo y lo que era aim peor, no se habia
mostrado mayor interés en cumplir cabalmente lo que exigfa la Constitucién de la Repiiblica,

Lo antedicho se basa en el hecho que la Rendicién de Cuentas es finalmente el momento en que el
Poder Ejecutivo se presenta al Parlamento, € cual es su control natural en la institucionalidad
democritica, para justificar las cuentas de acuerdo a metas y objetivos acordados en el Presupuesto
Nacional.,

Lejos de cumplirse este precepto constitucional, se produce un poderoso embate de reclamaciones
Nuevas o antiguas, exigencias generalmente desmedidas, que debfan cumplirse perentoriamente.

Esa mecanica perniciosa hacfa que nadie se preocupara en fijarse si verdaderamente el presupuesto
fue bien ejecutado, o si se cumplieron las metas y expectativas previstas. Se daba nula importancia al
tope de gastos asignado por Ley al Poder Ejecutivo, més alli de los refuerzos reglamentarios que est
habilitado a extender.

Nunca se contestaba la pregunta fundamental: ¢Qué se hizo? Para orientarse algo mejor en este
sentido, se innovo al establecerse que el Presupuesto debfa hacerse por Programas. Pero no hay todavia

una experiencia politica sélida que nos habilite a evaluar los presupuestos bajo esos términos de
conducta fiscal.

De cuslquier modo, las dificultades eran enormes porque al no satisfacerse las reclamaciones
exigidas se llegb a extremos tales como entorpecer todo lo posible la gestién diaria del Estado,
generando proventos y recursos extrapresupuestales que pasaron a ser una herencia maldita para la
Administracién, Habfa una desnaturalizacién legal, se establecieron tasas que actuaban como impuestos,
porque se cobraba un monto en dinero que no tenfa contraprestacién al guna por parte del que percibia
esos recursos financieros del contribuyente,
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Las formulas utilizadas para evadir el control presupuestal eran tan variadas y exéticas que
obstaculizaban la verdadera misién que tenfa el Ministerio de Economia y Finanzas por mandato
constitucional, que es ante todo, equilibrar razonablemente los gastos y las inversiones.

Habfa ademés un angustiante problema financiero de por medio, €l Estado iba perdiendo cada vez
mis el control de los recursos que él mismo generaba, no se sabia que se ejecutaba y si se cumplia con el
gasto asignado. A nivel ciudadano tampoco se informaba o investigaban estas actividades “poco
ortodoxas® que comprometian ¢l destino de la Administracién Puiblica,

Puede decirse que se evidencia también cierta responsabilidad y complicidad de 1a Confederacién de
Organizaciones de Funcionarios del Estado (COFE) al admitir situaciones tan irregulares que lleva ban a
una atomizacion de los recursos. Los propios delegados sindicales no ponfan en evidencia la disparidad
de ingresos, muy por el contrario defendieron a ultranza la utilizacién de recursos extrapr esupuestales y
se contribuy de esta manera a minar las bases financieras actuales y futuras de los organismos piiblicos.

El Estado fue perdiendo la cohesién que antes tenfs, y ademds en la medida que cada uno se
preocupaba por “su tasa” particular. Esto sucedfa porque se lo habilitaba a obtener mayores ingresos y
no importaba otra cosa. En sintesis, se provocd gran insatisfaccién en los ciudadanos quienes
comenzaron a ver los presupuestos como injustos y dispares.

De a poco se fue abriendo camino la idea que era necesario de una vez por todas, contar con un
presupuesto serio, ccherente y juiciosamente financiado. Es entonces que va cobrando cuerpo la
intencién de establecer criterios econdmicamente cientificos de funcionamiento acorde a objetivos claros
y con la perspectiva final de un rendimiento eficiente en los Ministerios. :

No fue exclusivamente una decisién de gobierno, la consultora dirigida por el Politdlogo Luis
Eduardo Gonzilez hizo un estudio de campo que aval6 esta orientacién a nivel de la opinién piiblica. Lo
que mas llama la atencién de esta investigacién es que gran cantidad de funcionarios piblicos
cuestionaban la gestidn interna de los Ministerios e incluso destacaban la forma poco razonable que
estos tenian de evaluar la gestién que ellos cumplian.

b) Carnbios en la presentacién del Presupuesto.

La principal dificultad con la que se enfrentaban los componentes del Ministerio de Economia y
Finanzas, era la limitacién temporal. Al encarar el Presupuesto de 1995 las autoridades notaron que
carecian de tiempo para disefiar procedimientos particulares que corriesen en la direccién sefialada. Slo
podian aspirar a promover algunas ideas bsicas que se aplicaran durante el transcurso del periodo 1995-
99.

Debemos ver el Presupuesto como un conjunto de actividades y programas de un determinado
periodo para cada una de las organizaciones del sector piblico, que se deben realizar para brindar bienes
y servicios esenciales para satisfacer la necesidades de los demandantes. Se deben satisfacer las
necesidades basicas de la ciudadanfa, de acuerdo a las posibilidades y prioridades que establece la
administracion estatal correspondiente.

Fue teniendo en cuenta estas circunstancias y de acuerdo a sus responsabilidades, que las autoridades
del la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) proyectaron y disefiaron una "modernizacién
presupuestal”. Por primera vez se aceptd que era necesario que el Presupuesto dispusiera de acciones
previstas para medir la eficiencia y eficacia, medios para canalizar los desvios y hacer las correcciones
correspondientes.

El presupuesto se convertiria asi en una estructura programtica con objetivos claramente definidos,
metas cuantificadas con elementos de medicién y comparacién, conocidos como indicadores de gestién,




Una de las lineas de accién propuesta, se encaminaba a demostrar que los productos finales de
bienes y servicios deben surgir de la realizacién de actividades sustantivas. Son por lo tanto estas las que
justifican la existencia real de una Unidad de Gestién Productiva Presupuestal.

También se inclufa el convencimiento que el Presupuesto, en materia furicional e institucional,
mostraba la necesidad de elaborar instructivos presupuestales que obligatoriamente deberfan manejar los
organismos de la Administracién Central. Los elementos fundamentales de ellos provendrdan del
CEPRE como un refuerzo de los aspectos sustantivos-de cada uno de los incisos.

Estos también se aplicarfan rigurosamente a las unidades de accién presupuestal que ellos tuvieran.
Era ademis una manera de que se proporcionaran los aspectos cuantitativos y cualitativos
imprescindibles para evaluar luego los respectivos desempefios de cada una de las unidades.

Se recomendaria en estos instructivos que se indicaran con precisién las actividades de servicios de
apoyo no prioritarios que podrian ser objeto de tercerizacién. St bien la OPP fue la primera en sugerir
cambios en la confeccién del Presupuesto para la Administracién Central, el CEPRE contribuyé luego
en la creacién de los programas basados en criterios sustantivos y productos finales.

¢) Ubicacién del CEPRE en la coyuntura reformista del pais.

Segtin el entrevistado, en la propia Administracién Central no se tenia la menor idea de lo que debia
ser un servidor piblico y esa ignorancia generaba todo un tejido de insatisfacciones.

Bajo el sistema de proventos y cargas injustificadas: ¢Cémo queda el control del gasto? ¢;Dénde esté
el premio al mejor desempefio y de que manera se reconoce lo que estamos haciendo para que la
Administracidn Central progrese y se perfeccione? |

Estas eran preguntas esenciales que se hacian muchos funcionarios y que no tenfan respuestas
coherentes y validas por parte de los sostenedores del ineficaz sistema anterior de ejecucién
presupuestal.

Dentro de este panorama de reformas, el CEPRE venia a ser el coordinador y gestor de los cambios
que se incluyeron en la Ley de Presupuesto. En el plano estrictamente conceptual no se ocasionaron
grandes debates ni duras resistencias y las diferencias que se plasmaron tenfan puramente que ver con el
plano instrumental.

El plan central se elabora con una filosoffa clara: llegb el momento de revisar lo que se ha venido
haciendo con la Administracién Central. Debemos determinar lo que el Estado debe hacer, cuales de las
reparticiones que tenemos merecen una declaracién de especialidad y por lo tanto se hacen acreed oras a
un refuerzo econémico-financiero y cuales de las actividades deben ser delegadas a la sociedad,
perdiendo el vinculo funcional con el sector piiblico. Ante esta advertencia muchas unidades se vieron
obligados a mejorar y puede decirse que otras simplemente “flotaron”.

Sabian los promotores del nuevo organismo que el CEPRE no deberfa ser coordinado por el
Ministerio de Economia y Finanzas porque existian reformas de carfcter administrativo y gerencial que
no se podian manejar exclusivamente bajo la éptica de control estricto del gasto. Se salvaban muchas
suspicacias canalizando muchas iniciativas a partir de la OPP, que se movia mucho mejor para tal
propésito en la érbita de la Presidencia de la Repiiblica.

Debfa ademds proyectarse un criterio amplio de autonomia, para que los encargados de disefiar las
estrateglas gerenciales de la administracion, fuesen introduciendo nuevos criterios de perfeccionamiento
profesional y sistemas de evaluacién por rendimiento a los funcionarios que continuaran desempefiando
funciones en los organismos estatales.
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Se tenfa la certeza de que cualquier paso en falso desde el punto de vista de la legalidad
constitucional se transformarfa en una lapida para las intenciones reformistas. Se tenfa muy presente lo
que habia sido la evolucién de la vieja Direccién de Abastecimiento o Subsistencias, separada en dos
organismos: uno comercial en manos del Ministerio de Trabajo y otro auténomo.

Era nuestra responsabilidad -asegura el ex ministro- decirle a la ciudadanfa que este ente-testigo
habia pasado a la historia, que los funcionarios debian asumir otros riesgos en actividades mis
remunerativas y con mejor futuro, Los-consejos dados no tuvieron la respuesta esperada (a pesar que
habia mucha gente joven en el organismo), se opté por mayoria, continuar formando parte de la érbita
del Estado.

Dentro de los cometidos esencidles estaba la intencién de reasignar recursos para que ciertos
beneficios poco justificables pasaran a un segundo lugar y se diera preponderancia a la incorporacién del
concepto eficacia-eficiencia a la gestién y que no fueran la antigiedad, la puntualidad y la asistencta los
unicos motivos para los ascensos y premios en las remuneraciones. Era nuestra obligacién, afirma el
economista, revisar los pilares de una administracién en la cual el ciudadano se sentia rehén de
determinadas “conquistas” que tenfan origen en proventos dispersos.

Debemos recordar ~afirma el ex ministro- que habia que hacerle ver al Poder Legislativo que era
necesario recomponer la situacién respecto a las responsabilidades compartidas en el control
presupuestal. Habia recursos promedialmente muy importantes de acuerdo al producto bruto que no se
fiscalizaban “que llegaban mal, tarde o nunca®, que por desordenados, dispersos y difusos no llegaban a
salarizarse.

d) Recursos financieros para la reforma del CEPRE.

Un importante punto a destacar es el financiamiento de la reforma sugerida. Habfa que calcular
cuidadosamente la rentabilidad econémico-social que hiciera posible un esfuerzo financiero acorde al
que las autoridades del organismo proponian. :

La capacidad financiera del Estado uruguayo hacla imposible que este asumiera el costo de la
reforma proyectada. Fue el BID quien respaldé la mayor parte del proyecto.

El Ministerio de Economia supervisé el servicio financiero del gasto a ejecutarse, y como no se
presentaron costos adicionales importantes siguié operative. Esto es lo que hace que el CEPRE haya
sido el gran timén del cambio. Amén de esto, los objetivos generales y particulares asignados a las
distintas etapas se han venido cumpliendo en conformidad con lo proyectado desde su comienzo.

Las variaciones operadas son naturales y de ninguna manera desvirtian la marcha general de la
reforma, ni generan gastos adicionales que el pals no pueda solventar de manera adecuada.

Los organismos internacionales en la actualidad son mucho mas rigurosos que antes en el control
que hacen de las inversiones que realizan, y las amonestaciones cuando se constatan desvios, llegan con
celeridad asombrosa. En este caso particular, el Ministerio de Economia no tuvo conocimiento de
advertencia alguna al respecto.

d) Evaluacién de la gestién del CEPRE.

El economista Mosca establece una sintesis de los logros alcanzados por € CEPRE durante la
administracién del Dr. Sanguinetti afirmando que:

a) La administracién continu en la linea trazada del abatimiento del gasto piblico.




b) Se revirti6 adecuadamente dentro de lo posible el déficit fiscal,

¢) Hubo mayor racionalizacion de las inversiones.

d) Se dio cuenta al Parlamento de la necesidad de un control legislativo mis eficaz en materia
presupuestal y se comenzd a recomponer el sentido del servicio piblico, castigado durante

mucho tiempo por las pricticas econdmico-financieras nocivas en diversos ministerios de la
Administracién Central, e e

En cuanto al relacionamiento que tuvieron los promotores de la reforma con otras organizaciones,
nos aclara que la mayor confrontacién se dio con las autoridades de la central obrera (COFE). Desde alli
se combati6 duramente el proyecto de reforma calificindolo de “neoliberal, extranjerizante y
privatizador”.

Este clima de confrontacién conspiré contra la agilizacién del ritmo de reformas que resultaban
imperiosas. Se hacla muy dificil transar con delegados instruidos con wales preconceptos. Pero también,
se puede decir que a nivel particular de los sindicatos, la reaccién fue muy despareja en lo que ellos
consideraban conquistas sindicales; estos beneficios eran numerosos proventos, calculados en forma
despareja e injustamente diferencial,

Esta divergencia se tradujo en muanifestaciones aisladas, en reacciones puramente locales de los
funcionarios de los organismos involucrados, sin mostrar la coherencia de la que tanto se vanagloriaba la

central sindical.

En el tereno politico las reacciones no superaron la mera retérica, porque era muy dificil
contrarrestar €l necesario abandono por parte del Estado de actividades que le resultaban
improductivas, cuando el principal partido de oposicién intentaba por todos los medios de
desembarazarse de los hoteles.

La critica del Frente Amplio se centré en lo que sus representantes parlamentarios consideraban
calculos excesivamente optimistas del gobierno en cuanto al exito de la reinsercién empresarial. La idea
que los artifices de la reforma estuvieran controlados o chequeados permanentemente por las
organizaciones que facilitaron los recursos financieros fue perdiendo eficacia, 2 medida que se avanzaba
en el analisis del contenido de los planes elaborados.

Por su parte, finaliza Luis Mosca, la Comisién Pardamentaria tuvo posibilidad de elaborar sus
observaciones y si disponia de soluciones alternativas estas debieron ser presentadas en tiempo y forma
como indica la Constitucién.




I1) Una perspectiva nacionalista: Dr. Ignacio de Posadas (Partide Nacional).

El entrevistado nos especificé que no habia tenido participacién activa en la tramitacién legislativa
de la ley que dio origen al CEPRE y que su actuacién fue importante tan solo cuando se tratd la nueva
ley de ta Seguridad Social. Esto no fue obstaculo para que nos diera sus impresiones sobre los cambios
que habian ambientado el surgimiento del nuevo paradigma gerencial y 1a posible incidencia de este en
NUESTo pais. - ... . b per

2) Origenes del nuevo paradigma gerencial.

Se desprende de sus expresiones, que hay una confluencia de una serie de factores que inciden en la
aplicacién de nuevos paradigmas gerenciales que aspiran a modificar las inadecuadas actividades que
ofrecen todavia varios Estados. Los cambios politicos y econémicos que aceleraron el respaldo a estas
visiones provienen en gran medida de la caida del bloque soviético o el llamade “socialismo real™.

Obviamente pueden sefialarse destacadas influencias tedricas y sugerencias internacionales que
ambientan conceptualmente las reformas. Lo que no significa que se trate de una copia directa de los
modelos surgidos en Estados Unidos y en naciones europeas en la década de los 90. Los primeros en
orientarse en la linea de la reduccidn de la influencia del Estado en la sociedad y la reduccién
consecuente de los funcionarios de los organismos ptblicos fueron los gobiernos de Margaret Thatcher
en el Reino Unido y Ronald Reagan en Norteamérica.

Mas tarde, las transformaciones elaboradas por estos dos gobiernos con algunas vanantes y matices
impregnaron las reformas que aparecieron en otras partes del mundo. Muchas de las orientaciones
practicadas en los paises altamente desarrollados se universalizaron. Hay varias evidencias que se ponen
en juego al intentar imponer estos modelos de cambio, los limites de la tecnificacién, los limites de las
sociedades y de las economias. Sin sélidas criticas a estas limitaciones es imposible saber como operan
los cambios.

Los sectores que se agrupan bajo el rétulo de “izquierda®, a la caida del bloque soviético sufrieron
una dura conmocidn y se vieron obligados a admitir la bancarrota de las "economias planificadas”, a la
luz del quiebre de los Estados auteritarios y no democraticos.

b) Los efectos producidos en nuestro paisy el replanteo conceptual de Stuart Mill.

En nuestro pafs la consecuencia fue que estas agrupaciones politicas se limitaron a aceptar lo més
obvio. El Estado no puede asumlr indiscriminadamente el control de los medios de produccién y dirigir
en forma exclusiva la provisién de bienes y servicios. Pero a pesar de elo le queda como asignatura
pendiente una serena revalorizacién del concepto de mercado y cuales son las actividades que no
requieren la asistencia estatal.

Gran parte del origen del debate se encuentra a partir de la divisién que hacia Stuart Mill entre areas
de producclon y niveles de distribucion. Para los socialistas resultaba altamente inconveniente la efectiva
accién del mercado para el primer caso y actualmente estan algo mis abiertos para admitir ciertos
margenes de competencia para el segundo caso. No hay una definicién clara de lo que se considera

“estratégico” y que no lo es (a veces parece que todo lo fuers).

Podria decirse que pretenden en buena parte, que ¢ Estado continte influyendo y dirigiendo
actividades en las cuales se muestra realmente incapaz de llevar a cabo en forma eficiente y que al
acometer funciones sélo deja como herencia cuantiosos déficit que se tienen que resolver por via
impositiva o con nesgoso endeudamiento.
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Admitamos también que no sostienen ya con igual conviccién otras bases radicionales del sistema
socialista de economia planificada como eran aquellos rigidos organismos, verdaderos centros de poder
opresivos para con el resto de la sociedad.

Este sistema dirigista fracasé, aunque la gran mayorfa de los sectores de izquierda segufan
sosteniendo que una economia aislada de las dificultades de los ciclos econémicos del capitalismo o dela
sociedad de libre mercado (que trafan superproduccidn, caida abrupta de precios y beneficios para las
empresas ineficientes, recesién y desocupacidn para--los trabajadores); redundaria en mejoras
incalculables para la mayoria de los habitantes de los Estados.

¢} Fenomenos que justifican los cambios administratives.

Existen otros aspectos a ser tenidos en cuenta que tienen que ver con las acciones disributivas y
asistenciales de los Estados. Es alli donde se comienza a vislumbrar que cuando se trata de emparejar
costos con beneficios, estos wltimos se hacen evidentemente deficitarios. Mucha gente que antes
adoptaba una postura de indiferencia, pas a aceptar que los esfuerzos exigidos para tan irrelevantes
resultados, eran infructuosos y debian abandonarse.

La izquierda tradicional que antes sostenfa varias de estas posiciones estatistas como mnegociables,
ahora sabe que son imposibles e impopulares, pero no van mas de alli, siguen sosteniendo posturas
keynesianas, por ello hacen una falsa dicotomia entre el mensaje socialdeméerata de Tony Blair y el
empuje revisionista del Estado que inicié Margaret Thatcher.

i vemos con sentido critico el alcance de la Reforma del Estado en nuestro pais -estima de
Posadas- nos daremos cuenta que la instrumentacién del cambio dejb ciertas disconformidades en
algunos sectores de la sociedad y un respaldo sélo moderado en otros para con los modestos objetivos
alcanzados hasta el momento. Muchos consideraron que las transformaciones fueron en perjuicio de
ellos y en beneficio de otros.

Se percibe de este modo, un embate conceptual de los que sostienen que el poder de los intereses
creados hizo que sacaran partido de esta situacién determinadas “clases sociales”, quienes por razones
exclusivamente egoistas estaban detrds de las reformas, por sobre otras que perdieron la seguridad
laboral que les brindaba el tradicional Estado de Bienestar. Esta posicién ideolégica se transformé en
estrategia electoral y fue asi que la “teorfa de la injusticia social” le permitié al conglomerado de
izquierdas cosechar cuantiosos sufragios.

Cuando se le sugiere la posibilidad de que en nuestro pais se constituya una “social -democracia
pragmitica” como la inglesa, que acepte con matices una reforma estatal que elaboraron sus antecesores
“conservadores”, el Dr. de Posadas nos muestra su escepticismo.

Nosotros no debiéramos ver nuestra realidad bajo esos pardmetros porque nuestra cultura politica se
aserneja mas al caso de Francia donde la coherencia del discurso de la izquierda no admite ese tipo de
conciliaciones. La izquierda francesa se toma su tiempo en aceptar realidades que han sido demostradas
en otras partes del mundo desarrollado.

El entrevistado se permite dudar del alcance que pueda tener la critica a las “chacras corporativas®
efectuada por la izquierda. Compromisos reales sobre reformas profundas del Estado son dificlles de
conseguir, y menos posibilidades tienen los consensos amplios cuando las diferencias de los programas
de gobiemo son tan notorias.

{ie Manuel Pere Blavbl i e T
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d) Resultados obtenidos con Ia aplicacién de la reforma.

En términos puramente relativos podn'a decirse que en general nuestras empresas estatales pasaron a
funcionar mejor que las de los otros paises de América Latina. No acontecié esto per voluntad propia
sino que se transformaron al verse jaqueadas por la amenaza de las privatizaciones. Provisoriamente los
datos son auspiciosos para algunos Entes Auténomos (ANTEL, UTE, ANCAP), habria que ver si los
indicios auspiciosos se confirman a mediano y largo plazo.

walom: . RN

Hay cambios de onentacién que pueden alterar el esquema de la reforma instimuida por la
administracion del Dr. Sanguinetti, ya que la desregulacion implica una serie nueva de desafios que no
han sido considerados adecuadamente por los sostenedores de la reforma.

En su opinién personal, gran parte de lo actuado hasta ahora se vio per]udlcado por la falta de un
liderazgo claro, ya que el Foro Badlista e incluso el Dr. Sanguinerti siguié bastante apegado a sus
convicciones socialdemocratas y el respaldo politico partidario, en muchos casos, también fue decayendo
en forma notoria, al anunciarse que el Estado a pesar de sus dificultades financieras, seguiria siendo el
proveedor principal de las necesidades insatisfechas.
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mn )Haa‘a una critica basada en la técnica administratioa: Fernando Lorenzo (Nuevo
Espacio).

a) Influencia de las corrientes gerenciales actuales en la Reforma del Estado.

El entrevistado admite que hay indudables aspectos doctrinales de la corriente gerencial del N.P.M.
que influyeron en la creacién del CEPRE. Sobresale particularmente en este sentido, todo lo que atadie al
tema de la “desburocratizacién® del sector pablico, al mejoramiento de la eficiencia en las organizaciones
estatales y a la supresién de Unidades Ejecutoras que no colaboraban en el mejoramiento de la gestién
publica de la Administracién Central.

Resulta clara la influencia de esas concepciones gerenciales en el esfuerzo, dinamismo y entusiasmo

puestos por los conductores del CEPRE en la confeccidn de los disefios de las estrategias que deberfan
conducir a una ambiciosa reinvencién del Estado, al decir de Osborme y Gaebler.

b) Peculiaridades de la reforma.

Lorenzo considera que es necesario hacer algunas precisiones respecto a los rasgos distintivos que
surgen de la aplicacién de estas reformas en nuestro pas.

La inspiracién doctrinal de las corrientes gerenciales contemporineas es indiscutible pero no
podemos dejar de considerar e hecho de que gran parte de la “idea fuerza” surgié de un anilisis
realizado en primera instancia por técnicos nacionales respecto al comportamiento negativo que
presentaban varias Unidades Ejecutoras de la Administracién Central.

Podemos dejar constancia ademas que mientras en owros paises las nuevas corrientes gerenciales
irrumpieron como una “gran marea”, en cambio en nuestro pais el impulso fue bastante menor debido al
escepticismo de nuestras autoridades econdmicas respecto al monto de recursos financieros y humanos
que debian poner en juego para alcanzar objetivos tan ambiciosos.

Se concluy6 pues, que la reforma podia adoptar criterios gerenciales contemporineos aceptados
universalmente si se lo hacla con considerable cautela. Por las razones antedichas, 1a reforma debia ser
mas modesta en sus medios, fines y propésitos, que las aplicadas en Estados Unidos y parte de Europa.

Un factor interesante a destacar, es la influencia diaria que tuvo en el proceso de reforma la opinién
de la ciudadania, que se fue dando cuenta paulatinamente de las ineficiencias y carencias que tenfan las
organizaciones estatales en la provisién de servicios piblicos.

Por otro lado tenemos también que la administracién del Dr. Sanguinetti tenfa otras prioridades
elementales que eran: la Reforma de la Seguridad Social y la de la Educacién que insumieron mucho
tiempo y esfuerzo por los largos debates que desencadenaron. Después de la aprobacidn de estas dos
leyes, el eje de la discusion, paso a ser la ransformacién de las empresas publicas tanto en los discursos
politicos, como en los hechos puntuales de las iniciativas del Poder Ejecutivo.

c) Analisis critico de |a reforma.

Si pasamos a considerar los objetivos generales del CEPRE: cuestiones econdmicas y ﬁna‘ncief?s del
Estado, déficit fiscal, ahorro piblico e inversiones y seguidamente los particulares: determmac:l?n de
actividades sustantivas y de apoyo, reduccién de funcionarios y actividades estatales; nos veriamos
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tentados a comparar -como lo harfa cualquier economista liberal- nuestro caso con el de Nueva Zelanda
o incluso hasta el de Finlandia,

Las referencias doctrinales e ideolégicas desde todo punto de vista son vilidas, pero tal vez no sean
las definitivas, porque hay una importante mediacién politica en nuestra sociedad para que los proyectos
de reforma tengan posibilidades de efectivizarse. Podemos advertir que se habla muy poco del caso de
reforma estatal ocurrido en Canadi. Allf son mucho mis estrictas las térmulas de técnica presupuestaria,
la redefinicion de- funciones y la perentoriedad en la prosecucién de los objetivos generales que
sustancian la reforma.

En nuestro pais los objetivos generales del CEPRE no solo estin condicionades por un marco
conceptual o una teorfa gerencial, sino que estn vinculados a determinado compromuso politico. Si
después de establecer los antecedentes y las influencias hacemos un anlisis critico del proceso de
reforma, lo valoraremos como una atractiva unidad técnica con unos respaldos politicos endebles, con
unos recursos economicos determinados, por debajo de los esperados en otras experiencias exteriores
que pudieron inspirar ka nuestra,

Esta modestia afecta los objetivos especificos y la intensidad del cambio al cual se aspiraba en un
grandilocuente discurso politico. La correspondencia entre los propdsitos que se anuncian con los
recursos instrumentales con que se cuenta no es la conveniente y esto sale a la luz cuando se piensa en
las asignaciones que reciben las unidades. Gran parte de nuestras mejores expectativas iniciales de
acuerdo a lo que se prometia, se ven frustradas.

En la mayoria de los casos los tiempos reales dispuestos para conducir esta reforma eran imprecisos
o tan largos que desalentaron a los propios directores de las unidades que se pretendian transformar.
Ademis tueron blanco de criticas por parte de integrantes de los sectores politicos que impulsaron este
tipo de cambio.

Mirando los hechos en retrospectiva, quizi la estructura de la reforma fue elaborada con eriterios
exclusivamente técnicos. Podemos concluir que no se conjugaron adecuadamente los elementos que se
mueven en términos de economia politica,

Hubiese sido necesario tomar en cuenta el razonamiento de los distintos partidos politicos,
cuotificacién de intereses, motivaciones y actitudes que es imposible dejar de considerar para promover
cualquier tipo de reforma estatal.

La reforma planteada por el CEPRE dejo sin resolver varios obsticulos que se le fueron
presentando: seleccién dificil de personal gerencial de alta categorfa por escasez de recursos financieros u
otros estimulos atractivos; pocos ingresos de funcionarios con antecedentes comprobados en cuanto a
su calificacién; problemas serios de cooptacién politica de los jerarcas; significativas ausencias de
concursos de oposicién y méritos.

Se pospuso en demasia la aplicacién de los nuevos métodos de evaluacién por rendimiento, que
tenian como meta esencial recompensar el mejor desempefio de los funcionarios piiblicos.

Sintetizando dirfamos que con intencién saludable se intentd innovar en materia de criterios
gerenciales dentro de la Administracién Pablica, pero se fallé en la constitucién de los equipos para
obtener resultados signficativos.

No pudieran conseguirse cargos de alta especializacién ni en el némero ni en la calidad requeridas.
Resultaba sumamente complicado acercar los salarios a los que se perciben en la érbita de las empresas
privadas dados los recursos disponibles. A esto hay que agregar las fuerzas que pugnaban de manera
invisible a favor del mantenimiento del statu quo que operan bajo criterios de rutinizacién de funciones,
tareas y expectativas.
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&) A modo de conclusion.

En cuanto a la financiacién de la reforma, Lorenzo descarta que los recursos otorgados por
organismos internacionales o multlaterales 2 largo plazo sean un problema para el pais y tampoco se
cuentan con datos integrales para medir costos y beneficios. De todas maneras, por errores de disefio,
advierte que muchos emprendimientos acomeudos por la reinsercién laboral desaparecieron o tienen
corta vida. El estimulo que se hizo del retiro incentivado fue desordenado y no se privilegié a cargos de
alta especializacidn.
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IV) Una posicién adversa a la reforma: Héctor Morales (Secretario de Organizaciones de
COFE).

a) Antecedentes de la reforma

Este dirigente sindical nos explica que la discusién sobre las incapacidades del Estado para afrontar
las necesidades econémico-sociales de los ciudadanos, se origind en nuestra regién a partir del cambio
ocurrido en Argentina con la llegada a la presidencia de Carlos Menem. Esta irrupcién de las doctrinas
gerencialistas no fue fruto de la casualidad, sina debido a la promocion y apoyo que le dieron los
organismos financieros internacionales junto con el respaldo expreso de las empresas transnacionales.

Lamentablemente la respuesta dada por las “fuerzas progresistas” a tal embate fue de observar la
letra menor de esas concepciones, sin considerar adecuadamente sus origenes, propdsitos e intereses que
se venfan a poner en juego. De ese modo aparecieron eufemnismos, cambios de expresién que en nada
contribuyeron a respaldar al movimiento sindical en su intento de preservar los derechos adquiridos por
Jos trabajadores estatales después de tantos afios de perseverante lucha.

Segin Morales, lo primero que se deberfa haber hecho, era hablar con daridad de la angustiante
crisis que padecia el capitalismo internacional debido a sus numerosas contradicciones internas y del
cambio de estrategia de sus responsables, que estaban desesperados por seguir usufructuando los
beneficios de un sistema que se resquebrajaba. Las propuestas alternativas de estos capitalistas de
ocasion eran puramente coyunturales ¥ a corto plazo. Aqui se vela un matiz egoista aiin para con los
capitalistas que los sucederfan porque lo tnico que podrfan conseguir con esa actitud era la
profundizacién de esas inocultables contradicciones.

El comienzo politico de esa tendencia absurda de responsabilizar al Estado de todas las dificultades
de las sociedades contemporineas, de presentarlo como el causante bisico de las dificultades del
desarrollo fue obra de la Primer Ministro Margaret Thatcher y que sirvié tnicamente para desmontar el
llamado Estado de Bienestar instituido por los laboristas.

Aparecen aqui las acusaciones de ineficacia e incapacidad de la organizacién estatal para ajustar y
acotar los presupuestos nacionales a los “roles sustantivos del estado”. Ironizando, Morales nos dice que
podria decirse que el gobierno conservador britinico fue el primero en desarticular al Estado de forma
tan acelerada como no lo pudieran haber hecho tedricos marxistas que aspiraban a consagrar por un
medio parecido una sociedad sin clases.

b) El progresivo deterioro del Estado de Bienestar.

Las limitaciones para desarrollar nuestras industrias, la produccién agropecuaria o la extensién del
area turistica, se deben a que siempre estuvimos en la periferia del sistema “imperial”. No pudimos
entrar nunca en el circuito comercial del mundo capitalista desarrollado. El deterioro social fue
contenido en buena medida por el avance de corrientes ideolégicas que promovian la idea del “Estado
benefactor” de comienzos del siglo XX con Batle y Ordéfiez, con retracciones posteriores hasta la
reactualizacién del modelo que proyecté con ahinco Luis Batlle Berres.

La frustracién del desarrollo industrial uruguayo es un hecho innegable (parte de sus causas se
encuentran en la desactivacién de las tradicionales pricticas proteccionistas), pero a pesar de esas graves
dificultades, amparindonos en pequefias ventajas comparativas conseguimos diversificar una parte
minima de nuestra produccién en lo que tiene que ver con la elaboracién de elementos de software y
video juegos entre otros.




El modelo agro-exportador fracas y son indices preocupantes de ello el incremento en la
desocupacién rural, la proliferacién de asentamientos precarios al borde de las ciudades del interior y
mis intenso ain en la periferia de la capital del pais, para los cuales no tenemos soluciones a corto plazo.

La retraccién de la influencia del Estado en la vida nacional tiene sus antecedentes més lejanos en el
ultimo régimen militar que comenz por decretar el cierre del Frigorifico Nacional que oficiaba de “ente
testigo” en caricter de Organo para-estatal, regulando el precio del abasto, sefialando cuotas de
exportacion a los frigorificos privados y velando por un sano equilibrio en los beneficios econémicos y
financieros de todos los sectores vinculados con ese rubro de produccién. :

Siguiendo un orden cronolégico de estas transformaciones, Morales nos manifiesta que pese a
ciertos compromisos asumidos con el retorno al sistema democritico, comenzaron a gestarse iniciativas
privatizadoras en las dos primeras administraciones de gobierno, que debido a la oposicién del
movimiento obrero, no obtuvieron respaldo politico ni electoral suficiente.

¢) La actuacién del CEPRE v la oposicién de los delegados sindicales.

Es en el segundo perfodo presidencial del Dr. Sanguinetti es que se constituye el “Comité Ejecutivo
para la Reforma del Estado” (CEPRE), cuya figura central es el economista Eduardo Cobas, hombre de
importante trayectoria, conocido por sus simpatias liberales y partidario de la desactivacién progresiva de
la capacidad operativa del Estado dentro de las sociedades latinoamericanas. Es alli que los delegados
sindicales son llamados a participar de la Comisidn Sectorial, asistiendo como representantes del
funcionariado piblico, delegados de COFE y sus filidles, ademis de mandos medios de las
organizaciones estatales de la Administracién Central.

El economista Cobas les explicd a los sindicalistas la inefectividad de la labor administrativa del
Estado por razones de superposicién de funciones, cometidos irracionalmente compartidos, duplicacién
innecesaria de tareas, y por encima de todo, proliferacién de dreas no esenciales para el correcto
desempefio del Estado.

Nos confiesa Morales, que fue la primera vez que comenzaron a ofr los criterios de cometidos
sustantivos, de apoyo y no sustantivos para la érbita estatal. Se abrié un acalorado y extenso debate
sabre la naturaleza de los servicios que prestaba el Estado.

Cobas y sus asesores criticaron la existencia indiscriminada de laboratorios en distintos ministerios.
Los delegados sindicales hicieron causa comin con los mandos medios para defender las razones que
existlan para tal discriminacién: el Ministerio de Industrias y Energfa utiliza los laboratorios para analizar
los suelos, piedras arenas, componentes ferroses y quimicos; el Ministerio de Salud Péblica cuenta con
ellos para analizar los elementos que tienen que ver con el organismo humano e incluso colabora con el
Poder Judicial en casos de investigacién de paternidad; el Ministerio de Educacién y Cultura los tiene
para cumplir con la ley que le asigna la responsabilidad de los avances del conocimiento sobre radiacién

nuclear.

Otro tanto ocurri6 con lo que respecta al andlisis de las aguas: el Ministerio de Vivienda y Medio
Ambiente hace sus investigaciones sobre niveles de contaminacién, el Ministerio de Transporte y Obras
Piblicas tiene su Direccin de Hidrograffa y el Ministerio de Industria se ve obligado a contar con este
servicio porque tiene a su cargo las perforaciones. :

Algunos mandos medios de la Administracién Central expusieron que si se querfan hacer
modificaciones profundas en la estructura ministerial, se requerfan cambios constitucionales y legales
previos.

Las relaciones de los delegados sindicales y los impulsores de la reforma no progresaron a criterio de
Morales, porque laagenda preparada por Cobas y sus asesores no fue objeto de transaccién alguna. Los
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delegados de COFE consideraban que las dificultades y obsticulos que presentaban los organismos
publicos y la Administracién Central en particular, estaban en la incorrecta designacién de los jerarcas
politicos de la administracién que demostraban incapacidad técnica manifiesta para cumplir con las
tareas gerenciales requeridas; el consabido clientelismo politico que contaminaba todas las 4reas del
quehacer publico y un nepotismo que no le iba en zaga. Como los planteos continuos de los delegados
sindicales no eran considerados seriamente, los enviados de COFE abandonaron la Comisién Sectorial.

El movimiento sindical consideraba que no se proponfa una reforma integral del Estado sino una -
disminucién de su incidencia social (amparados en su teorfa de la “hipertrofia”). En realidad, de lo que se
trataba era de prescindir de miles de funcionarios pablicos (en términos reales cerca de mil en forma
compulsiva, nueve mil en forma voluntarid) con promesas ilusorias de un futuro venturoso con la
reconversion laboral o empresarial y lo que era peor, entregar al capital privade actividades que més
tarde se transferirfan a las transnacionaales.

d} Resultados de las medidas introducidas por el CEPRE.

A modo de balance de la gestién del CEPRE, Morales nos ejemplifica el caso del servicio de vialidad
del Ministerio de Transportes y Obras Piblicas. Esa reparticién del ministerio citado, promovié la
creacién de doce cooperativas de ex funcionarios a las que doté de maquinarias en calidad de préstamo
por dos afios, con trabajo asignado que no hubiese sido absorbido por empresas que pugnaran en
licitacién publica para labores de construccidn, pavimentado y asfaltado entre otras.

Vencido el plazo y mostrada su viabilidad, debfan competir con otras empresas privadas con mayor
capacidad financiera y dilatada trayectoria en el mercado. El asesoramiento fue ineficaz. No se calcularon
adecuadamente los costos de mantenimiento, ni la obsalescencia de las maquinarias entregadas, la
estructura de las cooperativas eran endebles, careclan de departamentos de marketing, relaciones
humanas y otros esenciales para sobrevivir en la dura competencia del mercado.

La mayor responsabilidad del fracaso, corresponde tanto al CEPRE como a la Corporacién
Nacional para el Desarrollo que sostuvieron su creacién. Acontecié que después de entregarles las sumas
convenidas la proteccién termind. Si pasaban por dificultades financieras no se le habilitaban lneas de
créditos blandos y las deudas para su cobro fueron trasladadas 2l Banco Pan de Aziicar, quien parecia
operar en términos mis rigurosos que el Banco Republica.

En otros rubros de actividad, los resultados tampoco fueron muy alentadores —concluye Morales- las
empresas unipersonales fueron paulatinamente desapareciendo, ya operaran como fletes, comercios
minoristas, o de intermediacion en la venta de cosméticos a domicilio. Muchos de los que se acogieron a
la reinsercién empresarial acudieron a la central de COFE para solicitar su reintegro a la administr acién
publica, caso expresamente prohibido por la reforma oportunamente implementada.

Observada en forma general, podemos destacar -dice Morales- que no pueden aportarse datos
concretos que permitan concluir que la supresidn de Subsistencias y la Imprenta Nacional hayan
contribuido efectivamente a disminuir de manera considerable los gastos estatales. Con la eliminacién de
algunas Unidades Ejecutoras y refundicién de otras en sectores de distintas reparticiones min isteriales no
se han mejorado los servicios piiblicos. Muy por el contrario notamos que se resintié la calidad de los
mismos y que los retiros incentivados contribuyeron a ello porque algunos funcionarios eran
fundamentales por su idoneidad intelectual, experienciay conocimientos adquiridos.

Otro factor coadyuvante en tal sentido, fue la forma de cubrir las vacantes producidas, porque se
recurrié en forma practicamente indiscriminada a becarios y pasantes para que cubrieran esas categorias
funcionales. Se invirtié mucho tiempo y recursos humanos para instruirlos en sus respectivas tareas, para
que en poco tiempo fueran sustituidos por otros nuevos que exigian recomenzar el asesoramiento. Otros
consiguieron una categoria dificil de precisar porque se les renovaba la beca consecutivamente mas alla
de los plazos convenidos con la Universidad o las distintas Facultades. Los becarios y pasantes son “el
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suefio dorado” de los que quieren abatir costos porque se les abona el salario pero no obtienen  resto
de los beneficios sociales como el de la jubilacién.

e} El financiamiento externo del la reforma del CEPRE.

El financiamiento escogido le parece a Morales poco recomendable. Los ciento cinco ‘millones de
délares vienen a engrosar el monto de la deuda externa y los intereses seguirdn creciendo en la medida
que haya incumplimiento en el pago de las cuotas fijadas.

Si aludimos a la promesa de que las economias producidas con la reforma iban a ser usufructuadas
por los ministerios para mejorar los recursos materiales a través de la formacién de los funcionarios
publicos, veremos que lo que se dio fue un aumento selectivo de salarios para los funcionarios de
confianza politica y no se transfirieron partidas a los funcionarios de carrera,

La normativa tiene una aplicacién perversa ya que el grueso de los beneficios obtenidos {un 70%) va
a Rentas Generales y un 30% permanece en cada Ministerio, pero tampoco se aplica en su integridad a
los rubros prometidos. '

Los funcionarios de carrera que permanecieron en sus puestos han visto incrementadas sus
responsabilidades laborales por carencia de técnicos especializados. A ello se agrega que los empleados
estatales de la Administracién Central, deben disponer de tiempo adicional para instruir adecuadamente
a pasantes y becarios.

El Ministerio con més necesidades insatisfechas sigue siendo el de Satud Péblica y fue ademds uno
de los que padecié con mayor intensidad 1 pérdida de funcionarios competentes e idéneos muy dificiles
de reemplazar por la nuevay frigil estructura administrativa dispuesta.

A nivel de las jerarquias, tampoco se atiende correctamente las necesidades de los funcionarios, la
Oficina del Servicio Civil se ha transformado en un “ente abstracto” dentro de la estructura del CEPRE
ya que es la OPP la que marca la linea rectora de conduccién de este érgano.
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V) El andlisis de uno de los representantes del partido de la oposicién: Sitvana Charlone
(Frente Amplio).

Se puede decir con certeza que existe un sustrato tedrico comiin, que deriva sin duda de corrientes
gerenciales actuales que motivan los movimientos reformistas del estado en los paises de Latinoamérica,

nos dice la diputada Charlene.

El hilo conductor de esas transformaciones conduce hacia e achicamiento del estado, mejor
utilizacién de sus recursos y que se tenga un mayor sentido de lo que significa la eficacia y eficiencia
administrativa.

En el caso de Uruguay, el sentido de la reforma se orientd a la consagracién de los Hamados
cometidos esenciales, la supresidn de Unidades Ejecutoras irrelevantes y de respaldo a aquellos
cometidos que justifiquen apoyo.

Desde el principio los promotores de la reforma pusieron un fuerte énfasis en la necesidad de
reducir los costos en todos los ministerios. Este objetivo esencial quedd en letra muerta y nunca pudo
cumplirse cabalmente. Los gastos se fueron acumulando y reacomodando en la medida que se
presentaban las cifras a los organismos de control que sefiala la Constitucién nacional.

a) Las formalidades en la ramitacién legislativa de la reforma,

Como rasgo inicial debe decirse que la reforma estuvo institucional y formalmente mal planteada.
Esta observacién politca es incontrovertible y desde el punto de vista gerencial, también adolecié de
cuantiosos defectos. Todo lo que tiene que ver con fijacién de sueldos, modificacién de estructuras
escalafonarias, y lo que respecta a la movilidad, tienen indefectiblemente que ser aprobadas por el
Parlamento por mandato constitucional,

Hay un problema institucional cuando llega el Presupuesto Quinquenal .de la administracién
anterior. El Poder Legislatvo decide delegar al Poder Ejecutivo la facultad de declarar excedentes a
funcionarios publicos e incluso suprimir y reagrupar Unidades Ejecutoras. Este renunciamiento
voluntario de atribuciones parlamentarias se produjo después de extensos debates doctrinales acerca de
si era conveniente o no concederle al ejecutivo nacional tales atribuciones.

El sector politico de la diputada Charlone no querfa admitir esta situacién pues consideraba que el
fijar escalafones era de exclusiva tramitacién legislativa. La negociacion entre los lemas tradicionales fue
poco racional, ya que todo quedd sujeto al hecho de que se condonaran las deudas que tenfan las
Intendencias del interior. Esta fue la razén por la cual se pudo votar la delegacién de facultades junto
con gran cantidad de articulos media hora antes de la culminacién del plazo constitucional.

La oposicién poco pudo hacer ante tal estado de cosas, pero de cualquier modo se consiguié incluir
una dausula en el Presupuesto Nacional por la cual el Parlamento debfa reasumir sus potestades
exclusivas y que carecerian de validez normas en contrario hasta que el legislativo se expidiera en un
periodo de 45 dias. Si bien este lapso es pequefio, esto se debe a que no se quiere que por este medio se
detengan las reestructuras que disponga la administracién.

Este mecanismo de control no se utilizé en la tramitacidn de esta reforma y el {nico contacto que
hubo con la Asamblea General fue la comunicacién de medidas ya resueitas. La opinién de la Comisién
Legjslativa, que ella misma integré, nos dice que no tenfa vinculacién alguna con los jerarcas encargados
de conducir la reforma

Se aplico la estrategia de los hechos consumados: venia el informe, el plazo corria y todo quedaba
aprobado. Dicho en otros términos, la transaccién politica de los partidos tradicionales le até las manos
a la comisién cuya labor se fue deshilachando hasta desaparecer. Esta delegacién inoportuna y
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doctrinariamente cuestionable cobrd tal notoriedad que la Catedra de Derecho Administrativo comenzd
a tratar el tema de la inconveniencia juridica de conceder tal tipo de delegacién de funciones por
considerarlas originarias e intransferibles.

b) Distintos alc:ances en su aplicacién,

Desde el punio de vista de lo que la reforma sustancia y su propuest:a de modernizacién de la
administracién piblica, nuestra entrevistada apunta, que es impensable que un proceso de tal magnitud
se lleve a cabo en nuestro paxs sin tomar en cuenta a los mas directamente involucrados, que son los
propios funcionarios o sea sin que se instrumenten reglas para el consenso.

No hubo una auténtica negociacion, porque el llamado a COFE se hizo por mera formalidad, ya que
el paquete legal de decretos estaba listo. Las refaciones se cortan y el sindicato de funcionarios del
Estado se abstiene de participar en el proceso de reforma.

No se advierte una unidad de mando. La forma de conducir la reforma fue bastante cadtica,
desordenada y los ritmos fueron desparejos. Algunos jerarcas se comprometieron buscando resultados
de excelencia y otros tan solo se dedicaron a conseguir una disminucién dréstica de personal.

La disparidad nos sefiala que en algunos ministerios se fueron mayoritariamente los que
manifestaron voluntad de hacerlo, pero en otros el abandono de los puestos se debié a coacciones y
amenazas de declararlos excedentarios.

Ademas la discrecionalidad concedida a los ministros fue muy grande y los acuerdos fueron
numéricamente pequefios. La advertencia de que si no se acogian a la reconversién empresarial serfan
declarados excedentarios, fue moneda comtin en el Ministerio de Transporte y Obras Piblicas.

Tampoco hubo unanimidad en la utlizacion de los criterios sobre “cometidos sustantivos” y los que
eran “accesorios” {no esenciales), ya que en el Ministerio de Salud Publica se eliminaron funciones
sustantivas y con ellas desaparecieron cargos que eran imprescindibles para el sostenimiento de los
semcms, como médicos, enfermeras y nutricionistas. Estos son signos inequivocos de la conduccién
erritica de la reforma.

c) Costos y resultados obtenidos.

Si vamos directamente a los costos de la reforma, encontraremos varios componentes. Para retiros
incentivados fueron estimados por el CEPRE unos 148 millones de délares, aunque se tenia previsto
inicialmente utilizar unos 105 millones aportados por el BID. Como la cantidad resulté insuficiente, la
diferencia de 43 millones de délares debid asumirse con recursos de rentas generales.

A lo ya citado, debe agregarse un incremento de 18 millones de délares por incidencia del monto de
las jubilaciones de aquellos que se retiraron anticipadamente (respaldado por los arts. 32 y 724 de la Ley
Ne 16.736).

Otro componente nada despreciable es el de los costos administrativos de la reforma. El costo de
funcionamiento del propio CEPRE que tenfa una previsién de 10 millones de dblares, tal vez haya
llegado a unos 15 millones. El problema es que no se dieron datos de s esta cifra serfa suficiente en e
futuro, tampoco del costo adicional por intereses si se recurrié al BID, o si se habia obtenido de rentas
generales.

Sintetizando, las cifras nos dicen que sin tener en cuenta los intereses respectivos, la reforma llevada
a cabo entre los afios 1996-1999 tuvo un costo aproximado para el pais de 176 millones de délares.




En otro sentido, la informacién financiera atestlgua que con la supresidn de 7407 cargos se generd
un monto de 103 miilones de délares en economfas. Una parte se designaria para mejorar las inequidades
salariales, rewribuciones justificadas, premios a los mejor calificados y salarios de cargos gerenciales. Esto
podria estimarse en un 60% del total ahorrado, lo que equivaldria a 61.8 millones de délares. El ahorro
neto de todo esto llegaria a 33 millones de délares, pero debla ir a rentas generales un 30% o 1/3 del

total. No se dispone del detalle en un planillado para cotejar nlimeros de ministerios y reparticiones para
verificar la naturaleza del ahorro.

Para evaluar criticamente los datos aportados por el CEPRE, la diputada Charlone elaboré un
informe donde ubica la situacién financiera antes y después de la reforma, basindose en idénticos
indicadores que el CEPRE al udlizar el IPC a valores constantes. Esto le permite deducir que si
tomamos los costos del personal financiados por rentas generales al inicio de la Administracién en 1995 y
los comparamos con los de 1999 percibimos un incremento de 231 millones de délares (aunque parte de
esa cifra corresponda al CODICEN que esta fuera de la reforma).

En los incisos de la Administracién Central en que actud la reforma, no se dio disminucién del costo
de personal, pero si un gasto mayor de 34 millones de dblares, comparado con e anterior ejercicio. Esta
discordancia financiera fue explicada por el director del CEPRE aduciendo que més alla de los gastos
incluidos en las cifras, habia que medir los logros de eficiencia alcanzados en la Administracién Central.

Mirando el funcionamiento, la diputada concluye que no se consiguieron los ahorros esperados en
matenia de personal. Se implementaron otras formas de ingresos a la Administracién, no se hicieron
contratos de alta especializacién y tampoco se volcé lo prometido por las economias a los menguados
salarios de muchos funcionarios que mantuvieron sus cargos en la Administracién Piblica,

Un comentario aparte le merece el “incremento brutal” de personal que se realizé amparindose en
la utilizacién de becas y pasantias. Si bien son cargos de efectividad dudosa, cobran gran importancia
porque son estos jovenes los nuevos sostenedores del sistema. Cada vez mis desempefian cargos con
responsabilidad creciente, aunque tienen una categorfa bastante inferior a la de un funcionario de carrera
y las renovaciones que se hacen superan en muchos casos los mirgenes de tempo legales.

El desorden y el caos siguen campeando en la Administracién: no se cumple con la vieja aspiracién
de COFE de a igual trabajo equivalente retribucidn; se destruyeron los mandos medios y con ellos
carreras funcionales; los sistemas de contabilizacién de proveedores siguen siendo ineficaces y se
producen numerosos atrasos en los pagos y falta aristalinidad en los contratos de arrendamiento.

La reforma en definitiva, habia comenzado en forma auspiciosa en su afin de discriminar lo rentable
de lo deficitario, pugnar por mayor eficiencia pero los buenos propésitos y los instrumentos utilizados
CONSPIraron Conira sus metas.

Los resultados cuantitativamente también fueron magros, el mismo Cr. Ariel Davrieux (Director de
la OPP) habia calcutado que a un ritmo normal de abandono natural de la funcién pablica, que equivalia
a un 3% anual (sin nuevas designaciones de funcionarios), 8 mil de ellos habrian dejado de pertenecer a
la misma en el Quinquenio. Cifra muy aproximada a la obtenida con la reforma, con costos que van a
condicionar financderamente la actuacién de las administraciones posteriores.

“¢: . Tesis de Maestria




QUINTA PARTE

CONCLUSIONES

1) GENESIS DE LA REFORMA

Existen dos grandes fendmenos que ambientan el surgimiento de las corrientes gerenciales
modernas, entre las cuales se encuentra el N.PM.: la crisis del Estado de Bienestar y la globalizacién que
determinaron procesos econémicos y cambios estructurales de los estados de imprevisible alcance. La
Reforma del Estado uruguayo no fue en modo alguno ajena a estas transformaciones.

a) Crisis del Estado de Bienestar

Resulta claro destacar que el Estado de Bienestar se habfa convertido en una carga demasiado
gravosa para. la economia, cuyo potencial de crecimiento y competitividad padecian los excesivos costos
y rigideces impuestas al mercado por medidas protectoras y por la segundad social orgamzada
estatalmente. Este dafio al orden liberal no solo se consideraba en el aspecto econémico, sino que tenia
también una naturaleza moral. Dirian los detractores que se altera con é los valores comunes, las
potencialidades de solidaridad interna de la sociedad civil y los mejores esfuerzos se transforman en
acciones inttiles de corporaciones cerradas.

Algunos defensores del Estado de Bienestar admiten que existen razones fundadas para expresar
disconformidad con el sistema y ellas tienen que ver con la espiral creciente de demandas hechas al
estado de bienestar; a medida que se organizan mejor los grupos de presién, que expresan demandas
incompatibles entre si, activando un proceso autopropulsor de expectativas en aumento, que implica un
desplazamiento desde la prevencién de la pobreza a la garantia universal del status.

Como consecuencia, el Estado de Bienestar ya no sélo garantiza pautas minimas de bienestar y
seguridad, sino que se le supone proveedor de niveles crecientes de bienestar.

El principio liberal del imperio de la ley y en términos més generales, la proteccion y e
reconocimiento de la esfera privada de vida econémica y familiar, impiden que el Estado de Bienestar
transgreda, salvo en casos marginales, los limites legales, distribuyendo asi beneficios de acuerdo con
principios de necesidad manifiesta.

A medida que los responsables de las politicas se ven forzados a tomar en cuenta los imperativos de
la economia capltsllsta, los programas det Estado de Bienestar tienden a ser reactivos méas que activos o
diferenciados mds que integrados, salvo en las circunstancias econdmicas e insttucionales mis
favorables.

Offe supone que los prinaipales aspectos del Estado de Bienestar en el medio social podran solo
sostenerse si tienen la capacidad de conduccién y coordinacién que le permitan presentar sus programas
como atractivos, incluso para el sector privado (Offe, K., 1988).

Resulta también relevante destacar como un factor coadyuvante de los cambios, la aceptacién
creciente del concepto de gobernancia, que es aquel que acepta que existen otros mecanismos y actores
que compiten con el gobiemno central en la provision de bienes piblicos, asi como también resultan
Gtiles para canalizar y responder a las demandas sociales.

Esto supone valorar las instituciones y cuerpos sociales que tienen capacidad para autogestlonarse y
hacerlo de un modo consciente y voluntario (Calame y Talmant, 1997).
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La gobemnancia es un concepto que refiere a una forma de conduccién mas amplia que la realizada
por el Estado y el gobierno. En esta situacién de pérdida de monopolio del gobiemo, surgen tres formas
de conduccién: Ia jerirquica, la de mercado y la de redes.”

La conduccién jerirquica ha caracterizado al modelo de Estado Weberiano, el que fue ampliamente
desarrollado y que es cuestionado como se sefial oportunamente por el N.P.M.,, entre otras tendencias.

El modelo de mercado introduce su ldgica en e dmbito pliblico ampliando el espacio privado con
orientacién hacia el mercado como mecanismo de conduccién social. Plantea la desmonopolizacion de
bienes y servicios, a través de la privatizacion, la tercerizacién y la competencia con agencias piiblicas.

En el modelo de redes, el Estado descentraliza la formulacién y prestacidn de servicios piblicos
traspasindola a organizaciones auténomas que pueden ser empresas privadas, ONG’s, o agencias
estatales semi auténomas. En suma, refiere a una forma de conduccidn social basada en la interaccidn

entre actores privados y publicos que producen un consenso basado en la negociacién para actuar
coordinadamente.

En sintests, la gobernancia moderna implica la articulacién en la prestacion de los servicios publicos
de estas tres logicas organizativas: la de mercado, la de redes y la jerarquico— burocratca. La logica
jerirquica constituye la clave para que el Estado mantenga su autonomia en la articulacién de las politicas
publicas, evitando los particularismos que conducen al dientelismo.

b) Globalizacién

Algunos autores suponen que la globalizacién jugd un papel determinante en la evolucidn que llevd
a las reformas. Se conabe la globalizacién a partir de la comunicacién de alta tecnologia, bajos costos de
transporte y libre comercio ilimitado, que se supone fundirin el mundo entero en un finico mercado.
Esto crearia una dura competencia global que afectaria el mercado de trabajo.

Las empresas de los paises desarrollados crearin en su comienzo puestos de trabajo mas baratos en
el extranjero y luego harin lo mismo en sus paises originales. Algunos critican esta situacién porque la
ven como una adaptacidn hacia abajo.

Hay criticos que dicen que no se trata de sacrificios necesarios para prevenir crisis y afirman que el
acotamiento del iempo de pago de salario en caso de enfermedad, la eliminacién de la proteccion contra
el despido, los cortes radicales en todas las prestaciones sociales y el descenso de los salarios pese al
aumento de la productividad son injustificables. Los reformadores que actian bajo el signo de la
globalizacién, son los que impulsan las corrientes gerenciales actuales que se caracterizan por propiciar
de distintas maneras, amplios recortes en los gastos del Estado.

Los agentes de la globalizacién propagan la idea que el modelo europeo y americano de bienestar
esta agotado y es demasiado caro e ineficiente si se le compara con la transformacion de la estructura
administrativa y la actividad econdmica del sector privado a escala mundial (Martin, H.P., 1998).

Los efectos mas negativos para quienes cuestionan la globalizacién son los que tienen que ver con el
marcado descenso de los salarios, la disminucidn de las prestaciones sociales, la proliferacién de
corrientes gerenciales que propician reformas con la exclusiva finalidad de disminuir Jos impuestos sobre
los beneficios de capital, la aplicacién de recortes y el abatimiento de Ia evasién fiscal.

George Soros (2001), presenta la globalizacién econémica como € “abstracto dominio del dinero”,
sosteniendo un imperio que tiene un centro de paises proveedores de capital y tecnologia que se traslada
a las regiones de la periferia. Segiin sus deducciones, hay tres consecuencias basicas de la globalizacién:

* Marsh en Narbondo y Ramos, 2001
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i. Asimetrfa en el trato financiero brindado a prestamistas y deudores. Los créditos y las
inversiones se expanden m"esponsablemente y cuando las erists financieras ltegan no hay almo
para los deudores. Keynes tenfa el mismo pensamiento al analizar la instalacién internacional
del patrén oro, en ese caso el ajuste “era compulsivo para el deudor y voluntario para el que
facilitaba el crédito” (Keynes, J. M. 1941).

il. Cambios estructirales que restan viabilidad a las economias emergentes, produciéndoles
problemasde inestabilidad. T

i, Los estados- nacién pierden el control de sus funciones econdmicas, lo que se traduce en
fracaso y frustracién politica para sus lideres y electores (Soros, G., 2001).

Por su parte, los defensores de la globalizacién y la Nueva Gerencia Pdblica no se quedaron atras en
cuanto a sus cuestionamientos al modelo burocritico estatal y que tenen que ver con:

2)

Dificultades provenientes de la elevacién del déficit fiscal y los suscitados por el
endeudamiento intemo y externo, los cuales impulsan a considerar la posibilidad de
reducir el tamafio y el costo del Estado.

Creciente insatisfaccién de numerosos ciudadanos respecto al sector publico, derivada

del peso del Estado que perciben como originada en la inadecuacién en los procesos de
= r

geston.

Variaciones considerables en las expectativas y demandas de Ja ciudadania vinculadas
con el aumento de las tendencias individualistas y materialistas que aumentan las
presiones para que los servicios publicos se adecuen mejor a las diversidades actuales,
condenando la excesiva homogeneidad y la ausencia de libertad para elegir, que eran
caracteristicas del estado de bienestar.

Exigencias democratizadoras que entienden que existe una injustificable verticalidad en
la estructura jerirquica estatal, a la vez que se advierten carencias respecto a la
cristalinidad de sus acciones.

Notable crecimiento de los gobiemnos supranacionales y regionales que exigen a los
Estados miembros adaptaciones en sus estructuras y funcionamientos operativos.

Los cambios tecnolégicos, particularmente fos que tienen que ver con el area de la
informatica, cuya utilizacién de productos afecta todas las actividades humanas y tene
repercusiones sociales, politicas y econdmicas.

La construccién del mercado de la informacién cambib la forma de trabajar. Se generaron ofertas y
oportunidades para personas y organizaciones desde remotas localidades rurales, a zonas urbanas
deseosas de bienes y servicios. Los medios informaticos modificaron la forma de planificar las
orientaciones financieras, aceleraron las operaciones bancarias, diversificaron las lineas para la obtencion
de créditos y aglitaron en general todas las transacciones comerciales nacionales e internacionales.




c) Generaciones de reformas

Oszlack decia que habian distintas formas de acompafiar los cambios de la globalizacién. Hablaba
del surgimiento de una primera generacion de reformas que tuvo como prioridad vastos programas de
privatizaciones y objetivos puramente fiscales que no consiguieron la eficacia ni la eficiencia
administrativa.

Habria que pensar en una segunda generacién de reformas que procuren modificar normas y
mecanismos, que gradualrnente sustituyan los controles ineficaces por evaluaciones centradas en
resultados. Ademas la asignacién de recursos debe guiarse por objetivos, productos y metas acordadas y
verificables, en lugar de hacerlo por la automaticidad de los gastos comprometidos, o sea por la simple
reproduccién presupuestaria. En su aplicacién prictica este principio bien instituido ha abierto camino a
los contratos de gestidn. (Oszlak, 1999).

Dichas reformas deberan atender una mcorporaaon selectiva de ciertas practicas propias de una
orientacion empresarial, tales como la recuperacién de costos en los servicios, aplicando principios
propios de marketing institucional.

Otro aspecto seria mejorar el servicio dado 2l chente, en su variada condicién de usuario,
contribuyente y beneficiario, con acciones de reconstitucién y desburocratizacién de los procesos,
ademas de una recapacitacion profunda de los funcionarios. (Oszlack, 1999).




II) UN PUENTE ENTRE MODELOS

Aqui se evalia criticamente el pasaje del modelo burocritico tradicional al emergente, que adopta
como cuerpo doctrinario las bases del pensamiento gerencial de la Nueva Gerencia Piblica.

a) Motivos del cambio

R ] Jwiyn,

El modelo burocratico tradicional vino a sustituir al “spoiled system” (sistema corruptible). Esta
forma de administracién que durd siglos, se fundaba en la sumisién absoluta a las voluntades de las
jerarquias y presentaba fallas evidentes como la duplicidad de funciones, superposicién de cargos,
inestabilidad laboral, venta de puestos pablicos, manipulacién, favoritismo y prebendas fiscales para
quienes detentaban cargos de importancia en la administracién.

Por su parte, el modelo burocritico tradicional viene a ser una administracién bajo control del
liderazgo politico, basado en una estricta jerarquia sostenida en un sistema piramidal, con un personal
puramente neutral, motivado exclusivamente por el interés piblico y el servicio politico.

Tedricamente tuvo sus inicios en el siglo XIX, se consclidé con el medelo ideado por Max Weber y
llegé a formalizarse en el perfodo 1890-1920. El pensador alemin establecid los principios de la
Burocracia: servicios definidos, proteccién de funcionarios por estatuto, jerarquia de funciones,
racionalidad administrativa, reglamentacién de ingresos, control del trabajo realizado y régimen fundado
de ascensos.

El modelo burocritico tradicional no pudo escapar a numerosas criticas. Sus estructuras
jerarquizadas pueden presentar un buen sistema de control, pero carecen de movilidad; presentan un
trabajo demasiado estandanzado y no garantizan la responsabilidad funcional.

La mis duras objeciones provinieron del Public Choice. Esta teoria plantea que la burocracia

restringe la libertad del individuo, no asume a cabalidad los nesgos en sus decisiones y es incapaz de
crear un sisterna de incentivos y recompensas como lo ha hecho la econiomia de mercado.

b} Ubicacién del N.P.M. y razones de su aceptacién

Fue durante la década del 80 y comienzos de la del 90 que se pudo constatar un nuevo acercamiento
del gerenciamiento al sectar piblico, como firme respuesta a los elementos inadecuados que sostenia el
modelo burocratico tradicional de admunistracion.

Algunos autores suponen que esta aproximacién puede aliviar algunos de los problemas del modelo
anterior, pero no por ello significaria draméticos cambios en la forma general en la que el sector piblico
opera.

Otros con un anilisis mas vinculado a factores politicos, suponen que el cambio que promueve el
N.PM. si es una transformacién profunda y trascendente del modelo anterior.”

Entre las condiciones que se supone precipitaron el advenimiento del N.P.M. se incluyen:

1. Cambios producidos en el nivel de ingresos y de la distribucién de la niqueza, que determinan
cambios importantes en la voluntad del electorado tradicional.

* La mds adecuach mre:pretacxén dd triunfo del N.PM. es aquella que imenta uma respuesta a determinadas condiciones
econdmicas y sociales provenientes de largos perfodos de paz, con un crecimiento constante de beneficios en d sector privado,
que restan importancia 2 12 accidn estaral (Hood, 1990).
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1. Una mayor conciencia popular en cuanto al mejor cuidado de los gastos y la inversién publica.

ii. Finalizacién de un perfodo de crecimiento econdmico de larga duracidn, que operd un claro
quiebre de barreras entre lo piblico y lo privado.

El advenimiento del N.P.M. marca una importante diferencia con respecto a reformas anteriores.
Tanto en la teoria general asi como en la prictica usual, este modelo iba mis alld de un interés
exclusivamente centrado en abatir costos. Coe

Por otra parte, la Nueva Gerencia Piblica pretende abolir de a poco todo el modelo burocrético

tradicional e implica una auténtica transformacién del sector piblico y un sefialado cambio de las
relaciones del gobierno con la sociedad civil.

¢) Vinculacién entre paradigmas

Al elaborar una comparacién de los objetivos generales de la Reforma del Estado uruguayo, con las
grandes tendencias internacionales del N.P.M. (a los cuales adjudica Hood significativa importancia en su
sugestivo estudio sobre la consolidacién de esta tendencia gerencial); percibimos que las similitudes entre
ambos modelos nio son en modo alguno casuales.

Hood alude a los variados intentos de disminuir o revertir e crecimiento del Estado, en términos de
gasto plblico y estructura gerencial superior. Esto coincide claramente con las disposiciones generales
del CEPRE, que se encaminé en un principio 2 la reduccién del niimero de agencias estatales y
particularmente de aquellas que resultaban deficitarias.

Se observan coincidencias entre los objetivos del CEPRE y los postulados del N.P.M., en cuanto a
las iniciativas para superar el déficit fiscal estructural y generar mayor ahorro ptiblico y contribuir den tro
de lo posible, a obtener la estabilizacién de precios.

También comparten la meta de alcanzar la estabilidad macroeconémica y la reduccién de la
inflacién, mediante el abatimiento de los déficit presupuestarios y conseguir fondos que contribuyan a
financiar las necesidades reales de inversién en la economia. .

En las dos propuestas se trata de modificar las formas de intervencién del Estado en la economfa,
haciendo mis eficaz su accién reguladora y de control, mejorando la calidad y eficiencia de los servicios
piiblicos, garantizando el acceso equitativo de la poblacién a dichos servicios y regulando adecuadamente
los que son ejecutados por el sector privado.

Ambos paradigmas intentan modemnizar la gestién del sector piblico a través de cambios en: formas
de produccidn, descentralizacién real y tercerizacién de actividades, relacién con la cludadanta a través
de la mejora de calidad de servicios, atencidn al usuario, relaciones con el personal, fortalecimiento de
}os recursos humanos, cambios en ¢ estilo de gestion y programacién, asf como ejecucién presupuestal y
Inanciera.

Las coincidencias tedricas sefialadas, se advierten en fa prictica a través de diversos factores, que
tienen que ver con la reconstruccién de la administracién piiblica a partir de la redefinicién de sus
cometidos sustantivos y de apoyo, asi como de adecuacién de la estructura organizacional de acuerdo a
estas definiciones.

Otro elemento tiene relacién con la creacién de mecanismos de reinsercién en e mercado laboral de
personal declarado disponible por reestructura o “excedentario” y el fortalecimiento de la capacitacién
de los funcionarios que permanezcan en la funcién piblica.

La incorporacién de mecanismos de evaluacién y premios por desempefio es otro de los factores
mencionados y concomitantemente con ello, un sistema de alta especializacién para fortalecer las
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capacidades gerenciales de los funcionarios encargados de la toma de decisiones. Esto serfa impracticable
sino se establecen estindares explicitos y férmutas de medicién del desempefio.

La especializacion gerencial estd en la clispide de todo el proceso de reforma contenido en el N.P.M.
y también compromete al énfasis puesto en el output de controles. Se espera que los recursos financieros
que se vuelquen en las 4reas de desempefio siempre tendrin un retomo asegurado, al procurar incentivar
el logro daro de resultados por sobre los procedimientos.

Algunos autores hacen notar que el N.P.M,, a diferencia del modelo burocritico tradicional, pone un
mayor acento en actuar con disciplina fiscal, asi como una mayor prudencia en la utilizacién de recursos
financieros. Se valora este fendmeno como un corte directo sobre gastos innecesarios y. el fin de una
docilidad excesiva sobre aquellos gastos injustificados (Food, 1990).

La aplicacion practica de las bases doctrinales de la teorfa tuvo en nuestro pais dos grandes fases. En
la primera se llevé a cabo una supresién de Unidades Ejecutoras en la Administracién Central, 2 lo que
sigui6 una declaracién de funcionarios excedentes a la vez que se daban incentivos y estimulos para el
retiro voluntario de fa actividad pablica. Lo realizado coincide con lo que se conoce dentro del N.PM.
como “Estrategia Central”.

Alli se establecen los principales propésitos de cambio para los organismos y sistemas piiblicos. Se
trata de suprimir las actividades irrelevantes o deficitarias del Estado, a la vez que se evitan la existencia
de propdsitos miltples o contradictorios que tiene la Administracién Piblica,

La segunda fase se concentrd en mejorar la situacién de las personas involucradas en la accién
estatal y estaba dirigida hacia los funcionarios piblicos y los ciudadanos usuarios de los servicios
publicos (“estrategia del cliente™), abarcando a su vez la relacién existente entre ellos. Se dejaba
constancia que el éxito de tal empresa estaba cifrado en el grado de compromiso asumido y del liderazgo
que asumieran los jerarcas de la administracién ptblica.

En suma, con respecto a la vinculacion entre el N.PM. y la reforma impulsada por el CEPRE,
ambos comparten la intencién de efectuar cambios relevantes en la consideracién de los outputs,
midiendo los niveles de desempeiio, a la vez que se producen alteraciones visibles respecto a los inputs
administrativos, como también lo relacionado con la seleccién de personal, asi como la celebracién de
contratos laborales.

Otra coincidencia relevante es la que tiene relacién con las transformaciones en el alcance y finalidad
de las agendias gubernamentales, centrindose en los cometidos esenciales del Estado, de forma de
optimizar el uso de los recursos de los contribuyentes.

Se verifica asimismo la relacién con la cormriente doctrinal del N.P.M., en cuanto se tiende a
modificar las relaciones entre los gerentes o las Direcciones de las Unidades Ejecutoras con los lideres
politicos, desde que los primeros han venido asumiendo con mayor rigor la especializacién y el
rendglniento por resultados. Esto tiende a evitar el clientelismo politico, profesionalizando la actividad
estatal,




III) SINTESIS

Tal como se planteara en la hipétesis prmapal al inicio de este trabajo, la reforma administrativa del
segundo gobierno de Sanguinetti con las caracteristicas especificas del Estado uruguayo -sus tiempos y
estilos- se encuadra dentro del modelo del Nuevo Gerenciamiento Piblico,

El paradigma de la Nueva Gestidn Pablica, asf como las acciones llevadas adelante por el CEPRE
coinciden fundamentalmente en los siguientes cinco postulados:

L Introduccién del modeloy de la practica del gerenciamiento privado en el 4mbito estatal.
il. Traspaso de funciones y actividades a organizaciones privadas y del tercer sector.*
i, Mayor autonomia de gestidn para las organizaciones piblicas.
iv. Nuevos casos de descentralizacién administrativa,

v. Concentracidn de la Administracién Central en funciones de elaboracién de politicas,
regulacion y control.

El N.PM. aparece en los hechos, como dificil de implementar, puesto que presenta nuevas
exigencias al rol del Estado. Dicho modelo plantea despolitizar la gestidn del Estado y dotarla de
criterios técnico— profesionales del gerenciamiento privado. Sin embargo, los mecanismos que utiliza
generan nuevos espacios de politizacién en cuanto se amplian los 4mbitos de relacionamiento de
organizaciones y empresas privadas con el Estado que los contrara, regula y controla.

Esto supone nuevos desafios y riesgos para la gestién piblica, por ejemplo, se pueden contratar
servicios para el Estado a ravés de acciones de tipo particularistas. Por otra parte, el Estado sigue siendo
¢l responsable del cumplimiento de los servicios piblicos aunque su prestacién la realicen otros actores.
Esta mayor complejidad aumenta el riesgo de superposiciones y ausencia de coordinacién.

La transferencia de actividades y servicios publicos a organizaciones privadas plantea la necesidad de
amphar la capacidad ténica de administracion del Estado para orientar al sistema en aras del bien
comun. Esta funcién no puede ser abandonada por el Estado puesto que tiene la legitimidad para
expresar el interés general, actuar en consecuencia y rendir cuentas cuando corresponda.

La reforma administrativa del Estado uruguayo, siguiendo los principios del N.P.M.,, introdujo la
ibgica gerencial en los servicios publicos a través de la reduccién de unidades organizativas (eliminacién
de Unidades Ejecutoras), la disminucién de personal y la transferencia de funciones a empresas privadas
y organizaciones del Tercer Sector.

De acuerdo con el modelo de la Nueva Gerencia Piiblica, no se avanzé significativamente en la
construccion de la capacndad del Estado para conducir y garantizar el cumplimiento de los servicios
piblicos. Dicha construccién pasa por tener un conjunto de funcionarios piiblicos que articulen sus
intereses con los representantes politicos y con los de la ciudadania en su conjunto.

Como se mencioné anteriormente, la reforma avanzé en el proceso de reestructura organizativa, la
cual se tradujo en una disminucién de Unidades Ejecutoras como de funcionarios publicos. Sin

embargo, esto no produjo una reduccién del gasto piiblico de la Administracién Central con relacién al
PBL

* Organizaciones del Tercer Sector: ONG y Personas Piiblicas no Estatales. (Narbondo y Ramos; 2002)




Las transferencias de funciones y actividades piblicas al mercado no han producido en nuestro pais
una disminucién del gasto de la Administracién Central. Se mantiene la importancia del gasto piblico en
la economia, aumentando y diversificando el nimero de organizaciones que dependen del mismo.

Las transformaciones de los Gltimos afios en e Estado no significan sélo una reduccién del tamaio
y de las actividades, antes bien: un cambio en la manera de realizar las tareas. Este desafio deviene en

revalorizar el rol del aparato estatal y de }a clésica organizacién burocritico— jerérquica.

El Estado deber4 concentrarse en la funcién directriz de un sistema complejo en el cual los servicios
publicos estarén a cargo de diversas organizaciones con intereses y racional idades diferentes. Por tanto,
el Estado necesita fortalecer un cuerpo de funcionarios ccherente, disciplinado y neutral frente a los
intereses particulares y que esté someudo al control politico y legal.

La reforma de la Administracién Ceniral no tratd solamente de reducir el aparato estatal, sino que
intenté —ademas de reestructurarlo- dotarlo de la capacidad adecuada a su nuevo rol. Se fortalecié la
capacidad de conwol del uso de los recursos financieros por medio de indicadores cuantitativos de
resultados.

El conwrol financiero no es suficiente para avanzar en la construccién del nuevo rol del Estado. Para
lo cual es fundamental la reorganizacién de la gestién de los recursos humanos. Y justamente, en este
aspecto es donde surge la mayor debilidad de esta reforma.

En la gestién de personal se introduce la funcién de alta especializacién de tipo gerencial y se
modifican algunos aspectos de la camrera administrativa. Sin embargo, se mantiene la informalidad y
discrecionalidad caracteristicas de las Gltimas décadas.

Sin el desarrollo de un sistema de personal que garantice la carrera administrativa, se corre e riesgo
que o Estado pierda la capacidad de brindar servicios pliblicos con equidad. La transferencia de servicios
publicos al mercado aumenta el relacionamiento de la administracién piblica con la sociedad civil. Por
tanto, esta situacién debe acompafiarse del fortalecimiento del aparato estatal y de su capacidad
especitica para garantizar equidad en la prestacién de los servicios, sin perder autonomia.

La idea del nuevo rol estatal se basa, adems, en la relacién que el Estado deberia tener con el
mercado. Estado y mercado son generadores de orden social y poseen un potencial que los capacita para
reemplazarse mutuamente, en buena medida. Dicho de otro modo, el Estado en un extremo, puede
desplazar al mercado integralmentey, en el otro extremo, puede limitarse a desempefiar los roles de juez
y gendarme, dejando al mercado el resto de las actividades.

El punto de equilibrio -al mejor estilo de los filésofos griegos- se situarfa en un punto intermedio
entre los extremos, atribuyéndole al Estado tres funciones basicas: la de regulador, habilitador y
compensador. Regulador de los agentes privados que operan en el mercado. Habilitador de la dindmica
productivay compensador de los sectores desamparados.

En suma, se trata de un nuevo rol del Estado con intervenciones inteligentes, restindole importancia
al tamafio del mismo (el cual serfa un problema de segundo orden en nuestro pais), que sea capaz de
regular, habilitar y compensar equitativamente y en justa medida.
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ANEXO

ORGANO CANTIDADES

PODER LEGISLATIVO 1.
PODER EJECUTIVO 91
ORGANISMOS DEL ART. 220 69.

ENTES AUTONOMOS Y SERVICIOS DESCENTRALIZADOS 33.

OBIERNOS DEPARTAMENTALES

PODER
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GOB. PODER
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20
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EVOLUCION DEL NUMERO DE FUNCIONARIOS PUBLICOS

AL AL AL AL AL
FROMISHE " 01/03/1985 o 31/12/1996(31/12/1997(31/12/1998 30/11/1999
PODER LEGISLATIVO 791| 1.835 1.546a 1.540a 1.539a 1.530E
PODER EJECUTIVO 106.660/104.688| 97.900 | 95.642 | 92.394 | 91.318
ORGANISMOS DEL ART.220 64.336| 86.264 | 73.752 | 73.589° 75.058" 70.017"

ENTES AUT. Y SERV. DESCENT. | 55.973| 43.846| 43.984 39.881c 39.362c 38.627

GOBIERNOS DEPARTAMENTALES| 34.748| 37.629

w
w®
Y
N
N
W
oo
=N
o

38.546 | 38.959
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TOTALES 262.508|274.262[255.204 [248.792 [246.899 [240.451

EVOLUCION DEL NUMERO DE FUNCIONARIOS PUBLICOS
INCISOS DEL ART. 220 DE LA CONSTITUCION

AL AL AL AL AL

CHEANIENG 01031988 "2 131/121199631/112/199751112/1998530/11/1999
Ex Ministerio de Justicia 3.246
Poder Judicial 559| 3.722| 3.789| 3.932| 3.981| 4.013
ITribunal de Cuentas 358 433 362 367 369 365
Corte Electoral 1.594( 1.157| 1.235| 1.185| 1.164| 1.143
Tribunal de lo Contencioso Administrativol 88 86 99 100 96
ANE.P. 41.8711(57.514|52.304(52.304|54.089(49.060
Universidad de la Replblica 10.344(13.262(11.490(11.600(11.752|11.571
Instituto Nacional del Menor 4.403| 4.486| 4.092| 3.603| 3.769
Banco de Prevision Social(a) 6.364| 5.685

TOTAL 64.33686.264|73.752|73.588|75.058(70.017




COMPARATIVO ENTRE POBLACION TOTAL, POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA Y
FUNCIONARIOS PUBLICOS
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