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Introduccidén

Have an Administrative Rx?
Don’t Forget the Politics!

{David Rosenbloom, 1993, PAR)

El segundo gobierno de Sanguinetti se
plante6 una reforma de la Administracién Cen-
tral, en un sentido no sélo de disminucién o
reduccién del aparato estatal -lo que habitual-
mente se entiende como reformas de primera
generacion-, sino de su construccién institu-
cional para adaptarlo a las nuevas exigencias
politicas, econémicas y tecnolégicas -lo que
se entiende como reformas de segunda gene-
racién-. Estas reformas estdn inspiradas en las
doctrinas administrativas que estén siendo pro-
puestas por el paradigma actualmente predo-
minante para el sector piblico: el New Public
Management (Hood 1991, OECD 1995). Este
pone énfasis en la introduccién de un estilo
de gerencia empresarial en el sector publico,
con el objetivo de aumentar tanto la eficien-
i como la “accountability” en la provisién
de los servicios publicos. Si bien existe un
amplio consenso en la literaratura académica

sobre el tema, en cuanto a reconocer que esta
nueva orientacién marca los rasgos funda-
mentales que ha de adoptar la transformacién
del Estado, al mismo tiempo se debate sobre
los nuevos problemas que surgen con su apli-
cacién e incluso la no resolucién -o agrava-
miento- de algunas de las deficiencias tradi-
cionales de la Administracién Piblica.

Este trabajo trata los efectos del nuevo
paradigma a través del anélisis de la reforma
de la Administracién Central emprendida por
el segundo gobierno de Sanguinetti, concen-
trandose especialmente en los cambios pro-
ducidos en el Servicio Civil y en la estructura
organizativa.

Entrevistas con funcionarios publicos y el
estudio de documentos oficiales, nos han per-
mitido delimitar tres problemas bdsicos que
enfrenta la presente reforma administrativa.
Primero, evaluamos en qué medida la refor-
ma organizacional ha sido existosa en redefi-

*  Este texto es una versién corregida de la ponencia
presentada en el 95° Congreso de APSA, Atlanta,
setiembre, 1999.

** Docentes e investigadores del Instituto de Ciencia
Politica, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad
de la Repiiblica.
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nir las estructuras ministeriales, adecuando-
las a una “nueva” estructura de puestos de
trabajo, y eventualmente identificando aque-
llos cargos y funciones contratadas que serfan
declarados excedentarios bajo estas nuevas
estructuras ministeriales. Constamos que el
orden l6gico que debfan tener dichas reformas
no fue seguido en una importante cantidad de
unidades ejecutoras. Si bien hubo una rees-
tructura organizacional, no fue seguido de una
adecuacién al mismo de los puestos de traba-
jo. En consecuencia, el retiro de los trabaja-
dores siguié un patrén voluntario, en el que
probablemente se hayan ido muchos funcio-
narios que segufan siendo necesarios en la
nueva estructura. Segundo, constatamos que
no hubo una reforma significativa tendiente a
jerarquizar al Servicio Civil de carrera. Atn
mds, no hay un plan prospectivo claro de qué
y cémo se deberfa hacer algo al respecto. El
hecho de que los incentivos de carrera no ope-
ran en la préctica, sumado a que cualquier
disposicién politica o legal que afecte el esta-
tus de inamovilidad es un tema politicamente
explosivo, complica esta situacién. Tercero,
mientras que en la rama Ejecutiva los Minis-
terios han seguido efectivamente un proceso
de desagregacién por producto de sus unida-
des organizativas principales, acompafiado de
un sistema gerencial de evaluacién basado en
los resultados, no se ha dado a los jerarcas de
dichas unidades la libertad gerencial y tam-
poco se han implementado los instrumentos
legales que permitan vincular los resultados a
un sistema de recompensas y castigos. El de-
sarrollo de los mecanismos que permitan
hacer efectiva la autonomia de gestidn es una
tarea que queda pendiente. Y junto con ello se
abre también la tarea de desarrollar la capaci-
dad de regulacién y control del Estado sobre
el conjunto de unidades organizativas alas que
se dota de autonomia de gestién dentro del
Estado, asi como sobre el creciente ntimero
de funciones y servicios publicos que vienen
siendo trasladados a organizaciones no esta-
tales (a través de mecanismos de terceriza-

cién compulsiva de servicios no esenciales y
por medio de la creacién de nuevas personas
publicas no estatales), la capacidad regulato-
ria del estado deberia ser reforzada. Sila au-
tonomia de gestién no se complementa con
un desarrollo de las nuevas capacidades insti-
tucionales de control y regulacién , se podria
llegar a una situacién de balcanizacién y frag-
mentacién del sector piblico, y no a una es-
tructuracién mds flexible y mds eficiente del
mismo.

Este articulo se organiza de la siguiente
manera. En el punto 1, se mencionan los ante-
cedentes histdricos en materia de reforma ad-
ministrativa en el Uruguay, tanto los anterio-
res a la reinstauracién democratica de 1985,
como los realizados posteriormente. En el
punto 2, tratamos de caracterizar la situacién
de la administracién Central uruguaya, en el
momento en que se inicia la reforma actual
(afio 1995). En el punto 3, analizamos las
orientaciones estratégicas de la reforma, asi
como su relacién con los fundamentos tedri-
cos y doctrinarios de la “nueva gerencia pu-
blica”. A continuacidn, en este mismo punto,
exponemos los mecanismos de su implemen-
tacién, asi como los objetivos concretos que
se plantearon alcanzar. En el punto 4, expone-
mos y analizamos los resultados alcanzados.
Finalmente, en el punto 5, desarrollamos al-
gunas conclusiones centradas en la reflexién
de las perspectivas de transformacién futura
que se abren a partir de esta reforma, y de su
fundamental importancia politica en la defi-
nicién de los fines y capacidad estratégica del
Estado uruguayo.

1. Antecedentes de la Reforma

1.1 Los primeros diagnésticos de reforma
administrativa

Los primeros diagndsticos y propuestas de
reforma de la Adminjstracion Piblica del Uru-
guay moderno, fueron el del “Informe Hall”
(1954) (conocido asi por el consultor norte-
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americano que elabor6 el informe); el de la
Comisién de Inversiones y Desarrrollo Eco-
némico (CIDE 1965); y el “Informe Oszlack”
~ (1972) (que toma el nombre del consultor ar-
gentino que estuvo a su cargo).

En estos diagndsticos se analiza el funcio-
namiento de la organizacién global de la Ad-
ministracién Piblica uruguaya, tomando como
pardmetro implicito, el modelo conocido
como la “Administracién Publica tradicio-
nal”!, identificando las disfuncionalidades y
desviaciones respecto al mismo, incluyendo
ademds, especialmente los dos tltimos infor-
mes, el marco de la Planificacién para el De-
sarrollo tipico de los sesentas y comienzos de
los setentas (Spink 1998).

En todos los diagndsticos citados, mds alla
de algunas diferencias puntuales, es posible
observar la intencién de poner en practica ade-
cuadamente los principios organizacionales
derivados del Scientific Management®, como
herramientas fundamentales para la elevar las
capacidades de gestién del Ejecutivo.

[  Elparadigma de la Administracién Piblica Tradicio-
nal, a pesar de la debilidad de sus pilares cientificos
(Jordan 1995), es decir, la separacién politica-admi-
nistracién y la bdsqueda de principios universales
sobre los que organizar el management piblico, gozé
de prestigio hasta mediados de los afios 70’s (Elcock
1991; Lane 1993).

2 Ellocus classicus de la ortodoxia esté representado
por la obra “Papers on the Science of Administration”
(Gulick y Urwick 1937), con once ensayos todos
basados en una ciencia de la administracién que tras-
ciende fronteras, tiempo y propésito. Segtin Self
(1977), el enfoque general de los distintos autores
podria resumirse como la necesidad de: elaborar un
sisterna para sacar ventajas de la especializacién; para
lo que es necesario descubrir los principios para dis-
tribuir tareas entre agencias y ministerios (propésito,
proceso, clientela y drea); las responsabilidades de-
ben estar definidas con claridad y debe prevalecer la
unidad de comando y un alcance de control peque-
fio; para aisistir al planeamiento y la coordinacién,
serdn insertados servicios de staff en la cima de la
estructura, reconciliados con el principio de unidad
de comando. Un ligero repaso de los Informes men-
cionados (que no podemos hacer aqui) permitirfa
comprobar la incorporacién de estos principios.
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A ello se le sumaba la exigencia de corte’
wilsoniana de establecer una clara separacién
de las cuestiones politicas de las administrati-
vas (Wilson 1887). Este tltimo punto signifi-
caba el intento de crear en la practica un Ser-
vicio Civil de carrera basado en un “sistema
de méritos” del tipo descrito por Weber (y por
lo tanto ajeno a una l6gica patrimonialista de
Estado), amparado a su vez por una Comisién
independiente (o semi-independiente) de Ser-
vicio Civil, encargada de observar el cumpli-
miento de este sistema, asi como de capacitar
a los funcionarios.

Es claro entonces, que estas “reformas ad-
ministrativas”, inspiradas en un modelo cien-
tifico de administracién de cufio norteameri-
cano que fue exitosamente exportado més alld
de sus fronteras, tenia un caracter técnico, “hi-
gienizado” de intenciones politico-partidarias,
que le brindaba legitimidad y que se encaja-
ban bien en la estructura legal de una Admi-
nistracién Publica latinoamericana.

Estos diagndsticos tenian como centro la
racionalizacién de la funcién administrativa,
mediante el empleo de técnicas que elimina-
ban la distancia existente entre el funciona-
miento de una administracién burocratica ideal
y las distorsiones de la realidad (muy bien se-
fialadas por clasicos como Merton, Blau, Cro-
zier y otros), poniéndose el acento en las es-
tructuras y los procedimientos, en los organi-
gramas y en los manuales de organizacién y
funciones, en las descripciones y clasificacio-
nes de cargos y puestos de trabajo. Pero no se
cuestionaba los rasgos del modelo burocrati-
co tradicional, ni la legitimidad de un proceso
politico caracterizado por el aumento cons-
tante de los margenes de intervencién de la
actividad estatal.

Un afio después de la produccién del In-
forme Oszlack, se produce el golpe militar
(1973), reinstaurdndose la democracia recién
en el afio 1985. Durante el gobierno militar se
produjo la destitucién de cerca de 11.000 fun-
cionarios puiblicos (luegb restituidos durante
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el primer gobierno democrético (Correa Frei-
tas y Vazquez 1998, p. 59), aunque en térmi-
nos globales, su nimero aumenté, fundamen-
talmente debido al fuerte ingreso de funcio-
narios en los Ministerios de Defensa e Inte-
rior. El gasto piiblico, como porcentaje del
PBI, no varié sustancialmente, aunque se pro-
dujo una recomposicién funcional a favor de
los gastos militares.

1.2 La “ Reforma de Estado” a partir de
Ia restauracion democratica

A partir de larestauracion democrética, ya
a mediados de los 80’s, década caracterizada
por la crisis financiera y los ajustes estructu-
rales en Latinoamérica, se proponen ajustes
presupuestarios, la retirada del control del
Estado sobre las empresas piiblicas, la apertu-
ra de la economia y la reduccién del papel del
Estado (Spink 1998, p.154).

El discurso de la reforma cambia y se pasa
del tépico de la “reforma administrativa” al
de la “reforma del Estado”, lo que significaba
cuestionar sus fines y sus formas de interven-
cién.

La literatura sobre reforma del Estado en
Latinoamérica distingue en general dos fases,
a saber, una primera fase llamada “reformas
de primera generacién” y una segunda fase
llamada “reformas de segunda generacion”. La
primera, centrada basicamente en la reduccién
del Estado, y la segunda, que encara la redefi-
nicién y construccién institucional (Oszlack
1999).

En particular, en el Uruguay, el primer
gobierno de la reinstauracion democrética
(1985-1990) no encaré en profundidad una
Reforma del Estado. Més alld de que en el dis-
curso aparecen componentes de la prédica
contra el tamaifio del aparato estatal, en los
hechos el gobierno de Sanguinetti se limité a
_ tomar algunas medidas puntuales que no sig-
“nificaron un recorte radical del Estado, ni tam-
poco una reforma institucional significativa.

El segundo gobierno a partir de la reins-
tauraciéon democrdtica (1990-1995), encara
con mayor radicalidad la Reforma del Estado,
centrandola en la privatizacién de las empre-
sas publicas. A tales efectos, se elaboré la lla-
mada “Ley de Empresas Publicas” sanciona-
da a finales de 1991. Sin embargo, las normas
claves del proyecto privatizador fueron anu-
ladas por un referendum realizado al afio si-
guiente, con lo cual se bloqued la tentativa de
reducir el tamafio del Estado via la privatiza-
cién de las empresas piblicas.

A pesar de esto, el gobierno de Lacalle
consiguié hacer algunas reformas en el senti-
do de reducir el tamafio del Estado y desburo-
cratizar su gestién, como ser: la apertura del
mercado de las telecomunicaciones méviles;
la concesidon a empresas privadas de impor-
tantes servicios en la Administracién de Puer-
tos; la privatizacién de la Compaiiia del Gas;
la desmonopolizacién del mercado de segu-
ros; modificaciones normativas tendientes a
flexibilizar y simplificar el sistema de com-
pras del Estado y de trdmites administrativos.
Al mismo tiempo, la imposibilidad de llevar a
cabo la privatizacién de las principales em-
presas publicas, tuvo como consecuencia que
el gobierno de Lacalle se abocara a la moder-
nizacién y reforma empresarial de las mismas.

Por medio de estas reformas parciales y
por medio de incentivos al retiro voluntario
de funcionarios de toda la Administracién
Piblica, se produjo una importante reduccién
del personal del Estado de alrededor de 10.000
funcionarios. En cuanto al gasto puiblico, €l
presupuesto del Gobierno Central (Adminis-
tracién Central y organismos del Art. 220)
como procentaje del PBI, pasé de 21,66% en
1989 2 19,22% en 1994,

En el segundo gobierno de Sanguinetti se
plantea una reforma del Estado que no sélo
busca reducir el gasto y el tamafio, sino que
también se centra en la transformacién de las
instituciones publicas én el sentido de mejo-
rar la eficacia y eficiencia de las mismas. En
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esta perspectiva el segundo gobierno de San-
guinetti encard las siguientes transformacio-
nes de la estructura estatal:

» reforma de la seguridad social;

 reforma de la educacién publica en sus ni-
veles primario y secundario;

« reforma constitucional (ratificada por un
plebiscito en 1996) que introdujo cambios
en el sistema politico electoral,

» nuevo marco regulatorio para el sistema
eléctrico nacional, que habilita la privati-
zacion de los sistemas de distribucién y
transmisién (no asf el de generacién) de
energia eléctrica.

« reforma administrativa del Estado, centra-
daen esta etapa en las organizaciones mi-
nisteriales (OPP-CEPRE 1998, p.14).

Esta tltima constituye el objeto de la in-
vestigacién que exponemos en este trabajo.
Pero antes de entrar en la exposicién de sus
objetivos y resultados es necesario que nos
detengamos sobre las caracteristicas principa-
les de la Adminstracién Central en el momento
que inicia su reforma el segundo gobierno de
Sanguinetti. Tomaremos como fecha de refe-
rencia el afio 1995, ya que es éste el afio ante-
rior al inicio de la Reforma de la Administra-
cién Central.

2. La

Administracion Publica
uruguaya en 1995

2.1 Estructura organizativa

El sector publico en el Uruguay estd inte-
grado por el Gobierno Central, las empresas y
bancos publicos (Entes Auténomos y Servi-
. cios Descentralizados regidos por el articulo
“ 221 de la Constitucién) y 19 Gobiernos De-

LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION. ..

partamentales. El Gobierno Central estd com-
puesto por la Administracién Central en sen-
tido estricto, el Poder Legislativo y los orga-
nismos regidos por el articulo 220 de la Cons-
titucién.’ En 1995 eran los siguientes: Poder
Judicial, Tribunal de Cuentas, Corte Electo-
ral, Tribunal de lo Contencioso Administrati-
vo, Administracién Nacional de Ensefianza
Publica, Universidad de la Repuiblica, Institu-
to Nacional del Menor y el Banco de Previsén
Social.

La Administracién Central en el sentido
estricto del término, ademds de Presidencia de
la Republica, estd compuesta por doce Minis-
terios: Defensa, Interior, Economia y Finan-
zas, Relaciones Exteriores, Agricultaura y
Pesca, Industria y Energfa, Turismo, Transpor-
te y Obras Publicas, Educacién y Cultura, Sa-
lud Publica, Trabajo y Seguridad Social, y
Vivienda, Organizacion Territorial y Medio
Ambiente. Dentro de la Presidencia de la Re-
publica, la Oficina de Planeamiento y Presu-
puesto (OPP), es una Unidad Ejecutora con
rango ministerial.

La Presidencia y los Ministerios estan or-
ganizados en Unidades Ejecutoras (UE), las
cuales estdn compuestas por Divisiones, éstas
por Departamentos, y éstos por secciones.
Estas unidades organizativas estdn en relacién
de subordinacién jerdrquica, y conforman un
modelo organizativo de tipo burocrético we-
beriano cldsico. Dentro de los Ministerios,
pero fuera de la linea jerdrquica estdn las Ase-

3 Los organismos regidos por el articulo 220, son aque-
llos que formando parte del Gobierno Central, tienen
autonomia con respectoal Ejecutivo y al Legislati-
vo.
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sorfas, directamente adscriptas a los jerarcas
del Ministerio o de la Unidad Ejecutora.

2.2 El personal de la Administracion
Central

Cada Ministro es nombrado directamente
por el Presidente. A su vez, éste designa un
Subsecretario, que es también un cargo politi-
€O y que cesan junto con el Ministro. Aparte
de éstos, existen otros cargos politicos como
lo son los del Jefe de Policia, el Secretario y
el Prosecretario de Presidencia de la Repiibli-
cay el Director de la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto.

La mayoria de los Directores de UE, son
personal de particular confianza, es decir, nom-
brado politicamente por el Ministro, el que
podra exigir su renuncia cuando asi lo decida.
Estos funcionarios estdn en la categoria de
“personal de confianza”. Dentro de esta cate-
goria, ademds de los Directores de las UE,
existen otros puestos como, por ejemplo, el
Secretario Particular del Presidente, el Subdi-
rector de 1a OPP y otros. Los puestos que co-
rresponden a este tipo de funcionarios estdn
fijados por ley, siendo actualmente 110 (art.
84 del TOFUP*) mientras que en el total de la
Administracién Piblica son 324 (Correa Frei-
tas y Vdzquez 1998, p. 159). Hasta este nivel,
los funcionarios son nombrados politicamen-
te, pudiendo recaer sobre personas ajenas a la
Administracién Piblica.

El resto de los puestos estdn ocupados por
funcionarios publicos presupuestados, contra-
tados -contratos de duracién indefinida- y za-
frales. Los primeros, son en sentido estricto,

4 El TOFUP es el “Texto Ordenado de la Funcién Pi-
blica”, elaborado, a instancias de la Ley de Presu-
puesto No 16736 del 5 de enero de 1996, por la Ofi-
cina Nacional del Servicio Civil (ésta misma es una
UE de la Presidencia de la Reptblica), donde se en-
~ cuentran recopiladas todas las normas legales y re-
*#+ glamentarias vigentes en materig de funcionarios
publicos.

los de carrera, es decir los que tienen los dere-
chos y obligaciones establecidas en el Estatu-
to Legal Central. Junto a éstos, existen otras
dos categorias de funcionarios que también
ocupan puestos en la funcién piblica. Nos re-
ferimos a las categorfas de funcionarios con
contratos de duracién indefinida (arts.
24,25,26 y 27 del TOFUP), mal llamados
“contratados permanentes”, y a los funciona-
rios zafrales, que son contrataciones expresa-
mente autorizadas por la ley, para la realiza-
cién de trabajos especificos y por un periodo
de tiempo determinado (art.4 de laLey 16.127
de agosto de 1990). Los funcionarios agrupa-
dos en estas tres categorias, son la gran masa
del personal de la Administracién Central. En
el afio 1994, los funcionarios presupuestados
representaban el 52% del personal, los con-
tratados el 39% y los zafrales y otros el 7%.
En la administracién civil, eran el 68%, el 17%
y el 14%, respectivamente.

Existen también funcionarios contratados
al amparo del régimen de Alta Especializacién
y Prioridad, cuyos puestos estén fijados por
Ley. Estos puestos estan destinados a técni-
cos profesionales. Los contratos son de un afio

- de duracién, renovables cada afio, no més alla

del perfodo de gobierno (art. 29 del TOFUP).
Estos contratos estan reservados a un numero
limitado de puestos (alrededor de 30).

Realizan también tareas en la Administra-

" ci6n Pdblica otras categorias de personal, que

no revisten la calidad de funcionarios publi-
cos, como los becarios, los pasantes, arrenda-
mientos de obra y otros contratados eventua-
les.

Al mismo tiempo, los funcionarios publi-
cos estan divididos en escalafones segiin el tipo
de funciones realizadas o segtin el titulo que
posean (profesionales, administrativos, espe-
cialistas técnicos, etc.). Estos escalafones cla-
sifican a los funcionarios presupuestados y al
personal politico y de particular confianza.
También clasifca al persongl contratatado “per-
manente”, ya que se los asimila al escalafén
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correspondiente a la funcién o puesto para la
que son contratados. Cada escalaf6n tiene una
escala de grados. El personal ingresa por el
grado més bajo y va haciendo carrera subien-
do de grado. El grado minimo y maximo va-

_ria fuertemente segtin el escalafén, pero tam-
bién dentro de un mismo escalafén varfa se-
gun Ministerios y UE.

2.3 La carrera administrativa

El articulo 60 de la Constitucién establece
la carrera administrativa para los funcionarios
presupuestados, a los que se declara inamo-
vibles. No estdn comprendidos por consiguien-
te, el personal politico y de particular confianza
y los de Alta Especializacién. Tampoco lo es-
tdn, los funcionarios zafrales y los contrata-
dos “permanentes”. Sin embargo, a estos ulti-
mos se les reconce muchos de los derechos de
la carrera administrativa, por via de asimila-
cién a la misma. Pero no todos. As{ por ejem-
plo, no tienen el derecho a la inamovilidad, ni
tampoco el derecho a concursar por los car-
gos de la carrera administrativa (Correa Frei-
tas y Vazquez 1998, p.148-9).

5 Esnecesario sefialar que dentro de la Administracién
Central en sentido amplio (Poder Ejecutivo, Poder
Legislativo y organismos del 220), este Esatuto no
se aplica a algunos funcionarios. A saber: Militares;
Policfas; Diplomdticos; Cargos de Judicatura (jue-
ces), Presidente y Vice-presidente de la Repiiblica;
Ministros y Sub-Secretarios de Estado; integrantes
del Poder Legislativo; Ministros de la Suprema Cor-
te de Justicia, del Tribunal de los Contensioso
Admnsitrativo, del Tribunal de Cuentas, de la Corte
Electoral; funcionarios del poder Legislativo; Fun-
cionarios del Consejo Nacional de Economia.

6 El primer estatuto del funcionario fue establecido
en Uruguay por la Constitucién de 1934, Este era
linico para todos los funcionarios piblicos (Correa
Freitas y Vdzquez,1998, p. 122). La Constitucién de
1952 establecié el sistema de €statutos miltiples:
uno para la Administracién Central en sentido am-
plio, un Estatuto para cada Gobierno Departamental,
uno para cada cmara del Poder Legislativo y distin-
tos estatutos para cada uno de los Entes Auténomos
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Los derechos y deberes de la carrera en la
Administracién Central en sentido amplio®,
estan establecidos por el Estatuto Legal Cen-
tral (vigente desde 1943).5 En lo que se refie-
re al ingreso a la funcién piiblica y los ascen-
s0s, se establece que se realizaran por concur-
so en todos los casos, salvo excepciones pre-
vistas por la ley (arts.11y 18 del TOFUP) (Co-
rrea Freitas y Vazquez 1998, p. 216). En la
Administracién Central s6lo podrén concur-
sar los funcionarios del Inciso “o0” de la UE
segtn el caso (Correa Freitas y Vdzquez 1998,
p. 216). Esto significa que la movilidad hori-
zontal no existe por medio de los procedimien-
tos de carrera, siendo posible solamente a tra-
vés de los mecanismos de redistribucién y pase
en comision.

Lalectura de los textos legales da una ima-
gen de que los mecanismos de ingreso y as-
censo en la Administracién Central uruguaya
se producen a través de procedimientos tipi-
cos de un sistema de carrera de corte weberia-
no. Sin embargo, la realidad es més compleja
de lo que surge de los textos. Esto no significa -
que la carrera administrativa no exista. Para
1995 se observa un respeto bastante generali-
zado de los mecanismos formales de carrera’
administrativa. A partir de entrevistas a fun-
cionarios publicos de distintos niveles jerdr-
quicos y en distintas dependencias, surge que
los ascensos a los cargos se produce -por re-
gla general- por los mecanismos previstos en
el Estatuto Central. Los ingresos, desde 1990
se encuentran cerrados (con limitadas excep-
ciones establecidas por la ley No 16.127 de
agosto de 1990, muchas de ellas suspendidas
en el afio 1995).

Ahora bien, es necesario tener en cuenta una
serie de factores que desvirtdan la vigencia de
los procedimientos formales de carrera.

y Servicios Descentralizados, asi como para los En-
tes Auténomos de EnsefianZa. La Constitucién vigen-
te mantiene el mismo esquema que la de 1952.
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En primer lugar, no todos los funcionarios
publicos son funcionarios de carrera, ya que
junto a éstos existen los ya mencionados fun-

cionarios contratados “permanentes”. En los -

hechos, sucede que los contratos son automa-
ticamente renovados afio a afio, por lo que es-
tos funcionarios tienen estabilidad en el pues-
to. Por la via de nuevos contratos a puestos
mds altos -en funcién de las necesidades de la
organizacién- se producen ascensos de estos
funcionarios. Esto genera una carrera infor-
mal y paralela a la de los funcionarios de ca-
rrera.

Un segundo factor que desvirtia la carre-
ra administrativa, es el hecho de que el puesto
no siempre es asignado al funcionario con el
cargo correspondiente. En primer lugar, por
la existencia ya mencionada de otros tipos de
funcionarios publicos, ademas de los funcio-
narios de carrera. Puestos, que en principio le
corresponderian a estos tltimos, son asigna-
dos a funcionarios contratados o zafrales. A
esto hay que agregar que en muchas ocasio-
nes se asigna al puesto a un funcionario de
carrera que no tiene el cargo y el grado co-
rrespondiente a ese puesto. Estos dos fendme-
nos otorgan al jerarca cierta discrecionalidad
para evitar las rigideces de la carrera adminis-
trativa, a lo hora de proveer puestos. Al mis-
mo tiempo, esto genera una situacién en la que
si bien la carrera administrativa no desapare-
ce, se vacia -en parte- de realidad operativa.
Los funcionarios contindan concursando de
manera formal para ascender alos cargos, pero
el cargo no va acompafiado necesariamente del
puesto y funcién correspondiente. La carrera
administrativa se vuelve de alguna manera
paralela y sin estricta relacién con las respon-
sabilidades y tareas concretas. Cargo y puesto
no estdn necesariamente casados.

A su vez, estas distorsiones de la carrera
administrativa, se acompafian de distorsiones
_en la estructura organizativa. No sélo los pues-
tos y cargos no se correspondgn necesariamen-
te, sino que ademads se fue produciendo una

inflacién de puestos. Esto no sélo se traduce
en un sobredimensionamiento de las unida-
des organizativas, sino en un desorden fun-
cional dentro de las mismas. En este sentido,
es significativo el hecho de que no existen
cuadros de puestos de trabajo, que permitan
conocer exactamente la cantidad y caracteris-
ticas de los mismos. Por lo mismo, tampoco
existe un cuadro explicito y formal para saber
qué tipo de funcionario estd ocupando real-
mente cada puesto.

Ademas de las distorsiones en los proce-
dimientos de seleccién y ascenso, asf como
las de la estructura organizativa, es necesario
agregar las distorsiones que se derivan de la
complejidad y heterogeneidad del régimen
salarial. La estructura salarial de un funciona-
rio publico en el Uruguay, comprende una gran
cantidad de partidas. Al variar a su vez, segin
las UE o Incisos o de acuerdo al Escalafén-
Grado, aumenta enormemente su diversidad,
transformédndose en cientos de partidas. Estas
partidas se agrupan en tres grandes categorias,
que a su vez comportan diversas variedades
de partidas (Stolovich y Mouerelle 1995,
pp.25-35). Estas son, por un lado, las remune-
raciones comunes a todos los funcionarios, que
han ido perdiendo importancia en el total de
las retribuciones, y por el otro lado, una di-
versidad de partidas presupuestales y extra-
presupuestales, que se distribuyen con una
gran diversidad de criterios, que diferencian a
los Ministerios y UE entre si, asi como a los
funcionarios dentro de cada UE.

Todo esto se traduce en una ruptura de la
estricta correlacién entre los cargos y grados
de la carrera administrativa, con respecto a la
remuneracién. Funcionarios con igual cargo
y grado (y responsabilidades) reciben retribu-
ciones desiguales (Sanchez 1995, Tomo 1, p.
47; Stolovich y Mouerelle 1995, p.5 de las
conclusiones). Esto, por un lado, aumenta la
discrecionalidad del jerarca para retribuir de
manera diferencial a los funcionarios, y por el
otro, disminuye el interés de éstos por avan-
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zar en la carrera adminstrativa, ya que logran
mayores retribuciones por la via del acceso a
este tipo de compensaciones no correlaciona-
das a la carrera (Stolovich y Mourelle 1995;
p. 7 de las conclusiones). Por otra parte, esto
mismo genera dificultades de control finan-
ciero-contable por parte de las correspondien-
tes autoridades centrales de control. La Con-
taduria General de la Nacién, no sabe exacta-
mente c6mo son pagadas a cada funcionario
estas compensaciones (Stolovich y Mouere-
lle 1995, p. 5 de las conclusiones).

Mis alld de estos puntos, hay otros ele-
mentos que afectan la coherencia de la carre-
ra: el fenémeno del doble empleo (Sanchez
1995, Tomo 1, p.28); pocas horas de trabajo

real (Sanchez 1995, Tomol, p.31); falta de -

capacitacién especializada en cuerpos direc-
tivos y gerenciales; una ratio entre escalafo-
nes de apoyo y técnicos profesionales que no
es la adecuada si se toman estdndares interna-
cionales (Sanchez 1995, Tomol, p.35).

3. La Reforma de la
Administracion Central en
el segundo gobierno de
Sanguinetti

3.1. El fundamento teoérico de la reforma

Como habiamos indicado més arriba, el
segundo gobierno de Sanguinetti, se plantea
encarar una reforma mds sistemética y cohe-
rente del Estado, entendida no s6lo como una
reduccién del gasto y del personal, sino como
una transformacién y modernizacién institu-
cional. En esta perspectiva, la reforma de la
Administracién Central tiene por fundamen-
to, segun lo expresado en los documentos del
CEPRE, la necesidad de adecuar el desempe-
fio del Estado y el peso de la Administracién
Piiblica, a los desaffos de los afios 90’s. Estos
. son, artjcular las demandas de equidad social,
© con las exigencias de mayor éompetitividad y
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eficiencia, en funcién de la nueva realidad de
una economia mds abierta a la competencia
internacional, a las innovaciones tecnoldgicas
y alos procesos de integracion regional (Mer-
cosur).

El fundamento dltimo, segtin los textos del
CEPRE, es la necesidad de reconsiderar el
rol del Estado, superando dos paradigmas an-
tagénicos. Por un lado, superar “la visién de
un modelo de Estado omnipotente e interven-
tor basada en la creencia de que todos los pro-
blemas son susceptibles de solucién mediante
la expansién irrefrenable del gasto publico”.
Por otro lado, 1a tendencia contraria que valo-
riza “un Estado anoréxico basado en el postu-
lado de que cuanto més mercado y menos Es-
tado, mejor funciona la economia y més efi-
cazmente se resuelven los problemas econé-
micos y sociales” (OPP-CEPRE 1998, p.10).

La superacién de estos dos paradigmas es
el desarrollo de una nueva institucionalidad
que no se plantea tanto la cuestién de reducir
el Estado, sino de construir un Estado més
gerencial, més inteligente y mds eficiente, aun-
que también para esto, mds pequefio (OPP-
CEPRE 1998, p.10). Esta perspectiva implica
transformar el Estado uruguayo para adecuar-
lo a las nuevas tendencias que se vienen im-
poniendo en lo que hace a su rol y sus formas
de gestién. Esto implica pasar de “la presta-
cién directa a la indirecta y regulada de come-
tidos puiblicos, de la prestacién de servicios
reglamentada, a las transferencias de pagos por
servicios contratados; de estructuras vertica-
les basadas en el principio de la autoridad
central, a operaciones desconcentradas y des-
centralizadas con delegacién de competencias
y de decisiones; de privilegiar una cultura
basada en los procedimientos y en la utiliza-
ci6n de los insumos para medir el éxito o fra-
caso de la funcién piblica, a una centrada en
lograr resultados en términos de su misién y
de la satisfaccién de los usuarios.”(OPP-CE-
PRE 1998, p.10). §
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Como tal, los fundamentos de la reforma
administrativa del Estado, se enmarcan expli-
citamente dentro de una perspectiva critica con
respecto a los principios administrativos del
Estado de Bienestar (conocidos también como
“the old taken for granteds”) (Dunsire 1995)
y su reemplazo por los nuevos principios de
la gerencia publica ( “the new public manage-
ment” (NPM)) (Hood 1991; OECD 1995):

* una mayor focalizacién hacia los resulta-
dos en términos de eficiencia, efectividad
y calidad de los servicios;

» el reemplazo de estrucuras organizaciona-
les altamente centralizadas y jerdrquicas,
a ambientes de gerencia descentralizados,
donde las decisiones sobre la distribucién
de recursos y provisién de servicios es he-
cha més cerca del punto de la provisién, lo
que proporciona un espacio para la retroa-
limentacién a partir de los clientes y otros
grupos de interés;

+ flexibilidad para explorar alternativas a la
provisién publica directa y la regulacién,
lo que conduciria a obtener productos més
eficientes y efectivos;

» unafocalizacién mayor en la eficiencia de
los servicios provistos directamente por el
sector publico, lo que incluye el estableci-
miento de estdndares de productividad y
lacreacién de ambientes competitivos den-
tro y entre las organizaciones del sector
publico;

+ reforzar las capacidades estratégicas en el
centro para guiar la evolucién del Estado
y permitirle responder automdticamente,
mds flexiblemente y a menor costo, a los
cambios externos e intereses diversos
(“Governance in Transition”, OECD 1995,
p-8).

~ La adscripcién a estos principios, no sig-
nifica que la reforma del Estado en el Uru-
“'guay los haya implementado de manera me-
cénica y exhaustiva, sino que ha seguido una

estrategia especifica en funcién de sus pro-
pios problemas, capacidades y circunstancias.
Esta relativa heterogeneidad no es exclusiva
del Estado uruguayo, ya que el NPM por un
dilatado periodo de tiempo (desde sus inicios
en las reformas anglosajonas de principios de
los ochenta), ha ido desplegdndose a través de
una amplia variedad de formas en funcién de
las peculiaridades de cada contexto (Hood/
Dunleavy 1995; Peters/Pierre 1998).

3.2. La implementacion de la reforma

La estrategia del proceso de implementa-
cién sigui6 la pauta de constituir la reforma
en un proceso fundamentalmente interno al
Ejecutivo y de cardcter técnico administrati-
vo. La propuesta de reforma administrativa del
Ejecutivo fue presentada a la aprobacién del
Legislativo dentro del proyecto de ley de pre-
supuesto para el quinquenio 1995-1999. Por
esta via, el proyecto de reforma administrati-
va, no se presenté como un bloque unificado
en un proyecto de ley especifico, sino como
una serie de articulos dispersos en la vasta Ley
de Presupuesto.

El Parlamento, al aprobar la “Ley de Pre-
supuesto No 16736 de enero de 1996”, apro-
b6 también la reestructura de la Administra-
cion Central delegando en el Ejecutivo la ta-
rea de darle contenido concreto por medio de
su implementacién. Para ello, dicha ley crea
el CEPRE, como organismo encargado de
“implantar y dar continuidad al programa de
modernizacién del Estado, asi como verificar
el cumplimiento de las metas fijadas al res-
pecto” (art.703 de la Ley). Est4 integrado por
el Director de 1a OPP, que lo preside, el Mi-
nistro de Economia y Finanzas y el Director
de la ONSC (art.704). E1 CEPRE se apoya en

* una unidad técnica -Secretaria Ejecutiva- que

efectia la gerencia de la Reforma de acuerdo

7 ELCEPRE -estd constituidg por un elenco de alrede-
dor de 15 personas (aunque este nimero es varia
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con lanormativa y lineamientos aprobados por
el Comité. Se constituyd asi, una suerte de

“superoficina” muy cercana al Presidente’

(también geograficamente, ya que estd insta-

lada en la sede de la Presidencia), a la que se -

le atribuye la misién de liderar y controlar la
implementacién del proceso de reforma.” Esta
centralidad no es s6lo geogréfica, sino que se
traduce en un fuerte respaldo politico del Pre-
sidente al accionar de esta oficina. Sin embar-
go, su linea de trabajo es eminentemente téc-
nica. El CEPRE establece en sus Instructivos
las caracteristicas técnico-administrativas que
deben guiar la reestructura de cada Unidad
Ejecutora y se ocupa de controlar el segui-
miento de las mismas. El caricter de estos Ins-
tructivos es sumamente operativo y préctico,
con lineamientos de tipo cuantitativo o regla-
mentarios.

Finalmente, la definicién de las reestruc-
turas de la Administracién Central le es enco-
mendada a los jerarcas de cada Inciso y de
cada Unidad Ejecutora. Esto implica no sélo
la definicién del nimero de funcionarios ne-
cesarios, la estructura de puestos de trabajo,
y otras especificaciones organizacionales, sino
también la de las propias funciones sustanti-
vas. De esta manera, se completa un proceso
de tecnificacién, y despolitizacién correlati-
va, de la redefinicidn, no sélo de la nueva
estructura organizativay de la l6gica de ges-
tién del Estado, sino también de sus propios
fines sustantivos.

Ahora bien, la tecnificacién y despoliti-
zacién de la reestructura administrativa no sig-
nifica que ésta no haya respondido a la orien-
tacién que le quizo imprimir el poder politico.
Las definiciones de los objetivos estratégicos
de la reestructura no fue obra de la burocra-
cia, sino del poder politico, a través de la Ley
de Presupuesto y del CEPRE, en el que se
concentra el poder de Presidencia y del Mi-

2
ble), contratadas a través de partidas financiadas por
el BID.
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nisterio de Economfa. Esta orientacién estra-
tégica cuenta con el apoyo de los dos parti-
dos tradicionales, los cuales a traves de la coa-
licién de Gobierno, y més concretamente a tra-
vés de la votacién de la Ley de Presupuesto,
viabilizan y garantizan la realizacién de la
reforma como un proceso interno al aparato
admnistrativo. Finalmente dentro de este apa-
rato, quienes tienen el rol de decisores sobre
la definicién concreta de 1a misma, no son los
funcionarios de carrera, sino la burocracia méas
politica, es decir, los Ministros y los jerarcas
de las Unidades Ejecutoras, estos dltimos, per-
sonal politico de confianza.® De esta manera
la implementacién de la reestructura se reali-
za al interior de la administracién piiblica , por
ende se la “aisla “ con respecto al juego parla-
mentario y de los partidos, pero al mismo tiem-
po ese aislamiento mantiene la subordinacién
al poder politico del Ejecutivo y de la coali-
cién de Gobierno. Con esto se buscd y cree-
mos que se logrd, darle autonomia al aparato
estatal con respecto a las presiones demandas
y conflictos de la sociedad civil y del sistema
politico. (Haggard y Kaufmann).

La legitimidad de esta autonomizacién del
aparato estatal es doble, por un lado una nece-
sidad de tipo estratégico, y por el otro teérico-
normativa.

La legitimidad de tipo estratégico se fun-
da en el convencimiento de que es necesaria
esta autonomia para lograr efectividad y efi-
caciaen la transformacién del Estado. M4s alla
que en los hechos, los grandes partidos no tu-
viesen alternativas radicalmente distintas al
nuevo paradigma de gerencia para el sector
piblico que se viene imponiendo, si se plan-
tea un debate piiblico al respecto, es muy pro-

8  Aungue ello ha dependido del efectivo conocimien-
to que cada uno de ellos tenia de 1a organizacién que
comandaba, asf como de su capacidad de liderazgo.
Es probable que estos funcionarios politicos, mien-
tras menor haya sido este conocimiento y sus dotes
de liderazgo, mds hayan delegado esta tarea a la pro-
pia burocracia no politica.
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bable que en funcién de estrategias politico-
electorales y de diferenciacién de identidades,
el acuerdo se vuelva extremadamente labo-
rioso y atin imposible.

La legitimidad de tipo tedrico normativa
se funda en una concepcién general de lo que
es y debe ser la administracién piiblica. Esto
se remonta al paradigma clésico de la admi-
nistracién publica (weberiano-wilsoniano),
que plantea la necesidad de una clara distin-
cién entre una légica administrativa y una 16-
gica politica. También se remonta a la funda-
cién del estudio cientifico de la Administra-
cién Publica, basado en esta separacidn, y en
la idea de la existencia de principios univer-
sales sobre los que organizar el management -
tanto publico como privado-. Estos pilares
fundacionales, a pesar de que los enfoques y
las técnicas de management han cambiado, son
retomados por el nuevo paradigma gerencial,
el new public management. A partir de estas
concepciones existe el convencimiento de que
los problemas de la Administracién Publica
deben ser encarados a partir de un conocimien-
to valorativamente neutro y objetivo, valido
m4ds alld de cualquier posicionamiento politi-
co. En ese sentido, lo tipico de la reforma ad-
ministrativa en el Uruguay, es que sus propues-
tas son concebidas como soluciones objetivas
a problemas de eficiencia organizacional. Esta
no es una caracteristica particular de la refor-
ma uruguaya, sino que ha sido una constante
relativamente universal en las propuestas de
reforma administrativa.

3.3. Objetivos concretos de la reforma

Alos efectos de su exposicién en este tra-
bajo, reagruparemos los objetivos de la refor-
ma, en dos grandes categorias:

la reestructura organizativa de los Minis-
1 terios; 2

* lacreacién de un sistema de evaluacidn de
la gestién por resultados y de un sistema
integrado de informacién financiera.

3.3.1. La reestructura organizativa de los
Ministerios

La reforma se plantea: 1) la redefinicién
de las funciones de los Ministerios y de sus
reparticiones; 2) la reorganizacion de sus es-
tructuras y 3) la adecuacién a ésta, de la orga-
nizacién resultante del personal, tanto en cali-
dad como en cantidad.

La redefinicidn, tanto de las funciones
como de la estructura organizativa y de per-
sonal, fue encomendada a los jerarcas de cada
Unidad Ejecutora, con el argumento de que
de esta manera se podia contemplar la diver-
sidad de situaciones existentes en la Adminis-
tracién Piblica. Los jerarcas debian regirse por
los artfculos correspondientes de la Ley de
Presupuesto, por los Decretos reglamentarios
de la misma y por Instructivos especificos del
CEPRE. Este dltimo, al mismo tiempo, tenia
por labor supervisar la adecuacién a esta nor-
mativa, de las reestructuras propuestas por las
respectivas Unidades Ejecutoras. Una vez ela-
boradas estas reestructuras, fueron elevadas al
Poder Ejecutivo, que las sancioné por medio
de Decretos.

1) La definicién de los cometidos sustanti-
vos y los no sustantivos, se encuentra en
el articulo 17 del Decreto 186 de mayo
del996, que establece que serdn sustanti-
vos aquellas actividades referidas a: 1a for-
mulacién de politicas, la regulacién y con-
trol, asignadas al Estado por la Constitu-
cién o la Ley. El articulo 18 del mismo
Decreto, establece que no se consideran
cometidos sustantivos: “a) los servicios de
talleres, imprenta, limpieza, mantenimien-
to, vigilancia, transporte de personas y
cosas, arquitectura, certificaciones médi-
cas, etc.; b) los que implican duplicacio-
nes o superposiciones con otras Unidades
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Ejecutoras del mismo o de otros Incisos”.
A partir de la definicién de cometidos sus-
tantivos y no sustantivos, cada UE define
cudles de estas actividades continuardn
siendo realizadas directamente por ella, o
bien se tercerizardn o se suprimirdn. Se
podrén tercerizar incluso, actividades sus-
tantivas, siempre que no viole la Constitu-
cién olaLey.

2) De la redefinicién de tareas a nivel de las
Unidades Ejecutoras, debe resultar en pri-
mer lugar, una redefinicién de sus estruc-
turas organizativas. Esto habilita a la pro-
duccién de reordenamientos, fusiones, su-
presiones o cambios de denominacién o
nivel de unidades organizativas previa-
mente existentes (art.710 de la Ley de Pre-
supuesto).

En esta redefinicién de las Unidades Eje-
cutoras, se determina el tipo y cantidad de
puestos® adecuados a las nueva estructura
organizativa, lo que significa hacer unare-
definicién de puestos de trabajo existen-
tes hasta el momento (art.710 de 1a Ley de
Presupuesto). Un aspecto importante den-
tro de la reestructura organizativa, es el
establecimiento del régimen de Alta Ge-
rencia, para puestos técnicos o de asesora-

9 El Instructivo No 6 del CEPRE, define el concepto
de puesto de trabajo: “...son posiciones dentro de las
unidades organizativas en las que se realizan tareas.
Cada puesto puede estar ocupado por una persona o
hallarse vacante. Pueden corresponderse o no con
cargos o funciones contratadas actuales; el puesto de
trabajo es la unidad de andlisis basica de la estructu-
ra organizativa, que permite establecer comparacio-
nes entre los requisitos de las tareas que deben des-
empeiiarse en dicho puesto con el perfil del personal
que eventualmente lo ocupe. En iltima instancia, la
magnitud de la organizacién y las diferentes unida-
des organizativas que la componen pueden expresar-
se en términos de puestos. No deben ser confundios
con los cargos o funciones contratadas. Los puestos
de trabajo son los componentes bésicos de las unida-
des organizativas” (p. 7 del Instructivo).
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miento inmediatamente dependientes del
director de una Unidad Ejecutora. Estos
puestos de Alta Gerencia serdn provistos
por concursos abiertos (incluyendo contra-
tacién hechas del sector privado).

3) A partir de la reestructura organizativa y
la consiguiente redefinicién de puestos de
trabajo, se determinardn los cargos y fun-
ciones contratadas adecuados a dichos
puestos. Los restantes serdn declarados
excedentarios y se suprimirdn en el Inciso
aquellos que no hayan sido reservados.
Esta declaracién de excedencia serd deci-
dida por €l jerarca por razones de reestruc-
tura, no necesitando obtener el consenti-
miento del funcionario afectado. Asimis-
mo, la Ley de Presupuesto, dispone que
los funcionarios cuyos cargos y funciones
contratadas hayan sido declarados exce-
dentes, pasaran a redistribucién por un lap-
so de 12 meses, manteniendo todos sus de-
rechos y recibiendo todas sus retribucio-
nes. Una vez vencido ese plazo, y si no
fue redistribuido, el funcionario podrd op-
tar por retirarse recibiendo incentivos para
ello, o quedarse, pasando a una situacién
de disponibilidad con el ingreso minimo y
sin posibilidad de carrera.

Las economias generadas por la supresion
de cargos y funciones contratadas, son rever-
tidas a las Unidades Ejecutoras (segtin lo re-
glamenta el Decreto 468 y los arts. 725,726 y
727 de la Ley de Presupuesto), pudiendo lle-
gar en algunos casos hasta un 70% de las mis-
mas. Las economias restantes, serdn ahorros
fiscales.

3.3.2. El sistema de evaluacion por
resultados y el sistema integrado de
informacion financiera

La reformulacién de las estructuras orga-
nizativas de las UE del Presupuesto Nacional
a partir de la definicién de sus cometidos sus-
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tantivos fue el inicio de un programa de plani-
ficacién estratégica que se complementa y
potencia con el desarrollo de un Sistema de
Evaluacién de la Gestién Piblica por Resul-
tados (SEV). El objetivo de este médulo es
desarrollar un sistema de evaluacién y de con-
trol externo de la gestién por resultados de la
Administracién Piblica, conducido por la OPP
y adecuado al logro de una economia mds com-
petitiva y un Presupuesto equilibrado.

El control de gestidn por resultados que se
propone, requiere cambiar los sistemas tradi-
cionales de control de procedimientos o de
legalidad, centrandose la evaluacién, en la
medicién y el analisis del cumplimiento de los
resultados proyectados en la ejecucién de gas-
tos publicos en términos de eficiencia, efica-
cia y economia. Para ello se requiere contar
con indicadores de gestién suficientes y con-
fiables, y jerarcas que asuman la responsabi-
lidad del seguimiento permanente de la ges-
tién.

La recientemente presentada “Rendicién
de Cuentas de 1998”, se elabord en base a un
Instructivo de Febrero de 1999 (repartido por
el CEPRE), que contiene las pautas para la
presentacién de informacién de la gestidn,
correspondiente a 1998 y su evolucién presu-
puestal 1996-1998. Cada Unidad Ejecutora
debe completar un formulario. Allf deberd
definirse un producto estratégico tnico de la
UE, objetivos -cualitativos- y/o metas -cuan-
tificables- asociadas al mismo, (disponiéndo-
se un maximo de 3), indicadores de gestién
de eficacia, eficiencia y calidad (Instructivo
para la Rendicién de Cuentas de 1998). Tam-
bién se deben confeccionar indicadores de re-
cursos humanos.

Como instrumento complementario al
SEV, se plantea también el desarrollo de un
sistema integrado de informacién financiera
(SIIF). Se trata de un sistema unico y centrali-

- 2ado. que permite tener informacién actuali-
zada de todos los movimientos dé ingresos y

egresos de cada Unidad Ejecutora. El érgano
responsable de este sistema es la Contadurfa
General de la Naci6n. En esta linea, la ley de
Presupuesto establece que los contadores cen-
trales de cada Inciso pasardn a ser designados
por la Contaduria General de la Nacién. Por
tltimo, en la perspectiva del desarrollo de un
control centralizado, la Ley de Presupuesto
establece que cada Inciso y Unidad Ejecutora
debe hacer constar, por separado, en el Presu-
puesto y en las Rendiciones de Cuentas, to-
dos los ingresos y gastos “extrapresupuesta-

”

les”.

4. Resultados de la reforma
administrativa

4.1. A nivel de la estructura organizativa

Los Decretos del Ejecutivo que sancionan
las reestructuras realizadas por los distintos
Incisos, comienzan a aparecer en los prime-
ros meses de 1997 y se extienden a lo largo de
todo ese afio y del siguiente.

La mayoria de las UE definieron sus co-
metidos sustantivos, asi como su nuevo orga-
nigrama de sus unidades organizativas. Se
suprimieron o fusionaron aquellas unidades
organizativas que, o bien, no cumplian con los
requisitos técnicos exigidos por el CEPRE, o
bien, realizaban tareas duplicadas o a ser ter-
cerizadas o suprimidas. Como consecuencia
de esto, segin datos del texto “Resultados de
la Gestién Piiblica” del CEPRE (Rendicién de
Cuentas del 98, CEPRE 1999), se produjo una
reduccién de 36,8% de Unidades Ejecutoras
y de 44% de unidades organizativas de pri-
mer y segundo nivel (Divisiones y Departa-
mentos),

Se definieron 150 actividades a ser terce-
rizadas, por un monto de 30 millones de ddla-
res. De éstas, 51 actividades eran sustantivas
y 99 no lo eran. Muchas de estas tercerizacio-
nes, especialmente en el Ministerio de Trans-
porte y Obras Pibicas, fueron hechas por via
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de contratacién a empresas, constituidas por
ex-funcionarios cuyos cargos fueron declara-
dos excedentes.

Se realizé también, un importante proceso
de declaracién de excedencia de 10196 car-
gos y funciones contratadas, un 17% del total
de cargos en el universo de la reforma. Estos
cargos corresponden fundamentalmente a la
administracién civil, ya que a la fecha que
corresponde a estos datos, los Ministerios de
Defensa e Interior, habfan hecho muy pocas
declaraciones de excedencias. De estos car-
gos y funciones contratadas, 893 correspon-
dfan a personal de mds de 65 con causal jubi-
latoria; 1721 a personal entre 60 y 64 afios con
causal jubilatoria; 5841 correspondia a perso-
nal sin causal jubilatoria; y 1768 fueron va-
cantes suprimidas.

En Diciembre de 1998, los ministerios ci-
viles tienen 64,5% de personal presupuesta-
do, 18,4% de contratados y 17% de zafralesy
otros. Con respecto al afio 1994, significa que
los primeros son un 4% menos con respecto
al total.

Por supresién de cargos se produjeron
economias por 105 millones anuales de déla-
res, de los cuales estd previsto que se reasig-
nardn a las Unidades Ejecutoras, 75 millones
y los otros 30 constituirdn ahorros fiscales.

A partir de estas transformaciones, el gas-
to de la Administracién Central representa el
8,2 % del PBI. Pero dentro de esto, estdn con-
tabilizados los costos de la reforma (0,3% del
PBI). Sin éstos, el gasto de la Adminsitracién
Central es 7,9 % del PBI. O sea, descontando
el costo de la reforma, hay un incremento de
0,3 % sobre el PBI, con respecto al afio 1995.
Los gastos de funcionamiento de la Adminis-
tracion Central son 6,3% del PBI, o sea, se
mantienen iguales que en 1995. Las inversio-
nes son 1,6%, o sea 0,3% sobre el PBI, mas
altas que en 1995. El gasto en sueldos es 3,6
% del PBL. y los otros gastos de funcionamien-
to son 2,7 % . Con respecto a 1995, es un 0,2
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% del PBI, més alto y mas bajo respectiva-
mente.

Si tomamos en cuenta el gasto corriente
de los Ministerios civiles, que es donde se
concentra la refrorma, constatamos que es
3,41% del PBI, de los cuales 1,76 correspon-
den a salarios y 1,65 a otros gastos de funcio-
namiento. Con respecto al afio 1995 observa-
mos un pequefio aumento en los gastos de sa-
lario y una fnfima disminucién de otros gas-
tos de funcionamiento.

4.2, Introduccion y desarrollo de la l6gica
gerencial

Se cre6 un importante nimero de puestos
de Alta Gerencia, llegando al 35% sobre el
total de cargos de primer nivel (Subdireccién
de UE y Director de Divisién) del universo de
la reforma. Sin embargo, en su gran mayoria,
todavia no se han realizado los concuros para
proveer dichos puestos.

Se avanzé también, de manera significati-
va en la creacién de las condiciones para rea-
lizar un control por resultados de la gestién.
En el Presupuesto Nacional 1995-1999, el 70%
de los Incisos ya habia definido algtin tipo de
indicadores en todas sus Unidades Ejecutoras.
En larecientemente presentada “Rendicién de
Cuentas de 1998” se completd este proceso
de confeccién de indicadores de gestién y se
puso en préctica el Instructivo de febrero de
1999 (el que hemos detallado mds arriba). Esta
Rendicién de Cuentas es la primera que se ela-
bora en base a la nueva légica de control por
resultados. En ésta se constata que la mayoria
de las UE definieron los items exigidos por el
Instructivo, aunque un nimero importante de
ellas no definid la totalidad de los mismos. En
muchos casos, si bien el producto si se define,
algunos de los otros items quedan sin especi-
ficar. Por ejemplo, la “Fiscalia de Gobierno
de ler y 20 turno”, no define sus objetivos ni
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sus metas, aunque si define indicadores de efi-
cacia y eficiencia y no define indicadores de
calidad. La “Procuradoria del Estado en lo
Contencioso Administrativo”, sélo define el
producto estratégico y el destinatario, pero no
define los demds items. La Direccién Nacio-
nal de Trabajo, define todos los items, menos
los objetivos, siendo también el caso del Ins-
tituto Nacional de Alimentacidn.

También se observaron resultados concre-
tos, aunque no de gran magnitud, en el objeti-
vo de descentralizar y de dotar de mayor au-
tonomia de gestion a las agencias encargadas
de la provisién de servicios ptblicos. Se tras-
ladaron algunas agencias fuera del &mbito de
la Administracién Central, creandose ocho
personas ptiblicas no estatales y dos empresas
ptblicas (Correos y Banco de Previsién So-
cial -este dltimo, era un organismo del art.220
de la Constituci6n).'®

4.3. Analisis de los resultados

Siguiendo una pauta que en general se le
atribuye al sistema politico uruguayo, la re-
forma de 1a Administracién Central, se puede
caracterizar como ‘“gradualista”. Los objeti-
vos fijados se fueron alcanzando de manera
lenta. En el terreno de la reestructura organi-
zativa, los Incisos elevaron sus reestructuras
a lo largo de 1997 y 1998, aunque segin la
Ley de Presupuesto, hubiesen debido estar
completadas ya en el afio 1996. Inclusive den-
tro de estas reestructuras, algunas reformas
planteadas, todavia estdn en curso de realiza-
cién. Ejemplo de esto, es la elaboracién de un

10 Los procesos de descentralizacién, sacando agencias
estatales de provisién de servicios fuera de la core
bureaucracy, afecté también al Minsterio de Salud
Publica. En este Ministerio se estd trabajando en la
perspectiva de dotar de autonomfa gerenciaa la “Ad-
ministracién de Servicios de Salud del Estado” (67
agencias integradas por hospitales, laboratorios y
servicios auxiliares de salud a nivel nacional).

nuevo cuadro de puestos de trabajo. Otro ejem-
plo, es el hecho de que si bien fueron aproba-
dos los puestos de Alta Gerencia, a la fecha de
este trabajo, los mismos todavia no han sido
provistos. También la reasignacién de econo-
mias se viene haciendo lentamente, en un pro-
ceso complejo de negociacién entre los fun-
cionarios, sindicatos, los jerarcas, CEPRE vy
Ministerio de Economia.

Otro componente de este rasgo gradualis-
ta, es que la reforma no produjo un recorte
significativo del gasto ptiblico y més concre-
tamente, del gasto de la Administracién Cen-
tral. Si bien uno de los objetivos en este terre-
no era lograr una reduccién del gasto ptiblico
como porcentaje del PBI, esto no se produjo.
Se trataba de mantener en términos absolutos
el gasto publico a un nivel similar al de 1994,
lo cual, dado el crecimiento del PBI, signifi-
carfa una reduccién porcentual con respecto
aéste. Los hechos son, que el PBI crecid, pero
el gasto publico y de la Administracién Cen-
tral, se mantuvo relativamente estable como
porcentaje del PBI.

Si bien tuvo estos aspectos gradualistas,
es necesario seiialar, que la reforma tuvo al-
gunos componentes menos gradualistas. En
primer lugar, se puede sefialar que se produjo
un importante proceso de tercerizacién de ac-
tividades. Segtn las cifras del CEPRE, se ter-
cerizaron 150 actividades, de las cuales 1/3
son funciones sustantivas.!! En segundo lugar,
en la Administracién Central se produjo una
importante reduccién de personal. En el total
del universo de la reforma, la reduccién con
respecto al afio 1995, es del 17%, en Diciem-
bre de 1998. Ninguno de estos funcionarios
fue obligado a renunciar a la funcién ptiblica,
y los que aceptaron hacerlo, recibieron incen-

11 En este terreno es necesario tomar la precaucién de
sefialar, segin lo que se nos manifest6 en entrevistas,
que muchas de estas tercerizaciones fueron anterio-
res a la reestructura resultante de la Ley de Presu-
puesto.
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tivos monetarios y pudieron acogerse a pla-
nes de reinsercion laboral o empresarial. Esto
habla también, del gradualismo uruguayo, en
tanto que mecanismo busca una reduccién del
Estado que evite consecuencias traumaéticas y
conflictos. Sin embargo, més alld de las con-
sideraciones relativas a las consecuencias para
los funcionarios como individuos, una reduc-
cién del 17%, constituye una reduccién rela-
tivamente dréstica desde el punto de vista es-
tructural.

Algunas transformaciones de la presente
reestructura, revisten un cardcter gradualista,
en el sentido de que parecen constituir prime-
ras etapas dentro de un proceso mas amplio
de transformacién gerencial, que queda pen-
diente no s6lo de implementacién, sino de
definicién concreta. Esto, en los dos terrenos
fundamentales de la reforma, la reestructura
organizativa, asi como en la implementacién
del SEV y del SIIE.

Con respecto al SEV y el SIIF, esta refor-
ma se planted y logré su implementacién. Esto,
parece ser en buena medida un objetivo en s{
mismo, que busca lograr un control real y efi-
caz sobre la diversidad de recursos utilizados
por el aparato piblico; control que antes del
establecimiento de estos sistemas, era suma-
mente dificultoso y confuso, debido a las len-
titudes procedimentales y a las carencias de
informacién. Pero, si bien puede ser un obje-
tivo en s{ mismo, los documentos del CEPRE
fundamentan su necesidad, como instrumen-
tos para darle mayor autonomia a la gestién
de los jerarcas piblicos, a partir de la elabora-
cién de objetivos estratégicos que orienten su
gestién y permita la responsabilizacién por
los resultados. -

12 Aunque debe reconocerse que se han introducido cier-
tas flexibilidades procedimentales, como la que re-
presenta el hecho de que delegados d e la Contaduria
General de la Naci6n, ocuparén el puesto de Conta-
dores Centrales de los Ministerios.
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Ahora bien, en esta primera etapa, no se
planted generar los mecanismos concretos para
darle a los jerarcas, autonomia de gestién y
responsabilidad por los resultados. En lo que
hace a la autonomia de gestién, no se ha pro-
ducido una transformacién sustancial. Las UE
siguen siendo unidades organizativas minis-
teriales sometidas a la linea jerdrquica del
Minsterio, con todas las rigideées normativas
que ello comporta, en cuanto a gerencia de
personal, financiero-contable, y procedimen-
tal’>. Tampoco se han instrumentado los me-
canismos legales que establezcan una relacién
de sancién o recompensa en funcién de los
resultados y los compromisos asumidos, que
den fuerza a la idea de los compromisos de
gestién y evaluacién por resultados. Sin estos
mecanismos, la responsabilizacidn es virtual,
pero no tiene fuerza practica. Dado que en las
propuestas de reforma no hay referencia ex-
plicita a estos mecanismos, su no concrecién
en la presenta reestructura, no parece tanto un
fracaso, sino mas bien una cuestién dejada para
ulteriores etapas.

Otro terreno en el cual quedan tareas sus-
tanciales pendientes, es el de la transforma-
ci6n del sistema de gestién de recursos huma-
nos y de la carrera administrativa en sentido
amplio. Como ya hemos sefialado, el sistema
de personal y de carrera de la Administracién
Central uruguaya, mas alld de sus aspectos
formales, se caracterizaba por una importante
heterogeneidad en los mecanismos de selec-
cién y ascenso del personal y en las formas de
su retribucién. Los funcionarios de carrera
coexisten con funcionarios que no son de ca-
rrera, y el ascenso a los cargos de la carrera
administrativa no se correlaciona con la ocu-
pacidn efectiva de los puestos y la realizacién
de las tareas correspondientes. correspondien-
tes. [gualmente, la heterogenedidad de las for-
mas de retribucién salarial genera, como ya
vimos, una situacién en la que no hay estricta
correspondencia entre cargo y retribucién.
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La coexistencia de funcionarios de carre-
ra, con otro tipo de funcionarios, no es temati-
zada. De hecho, en la reestructura se habla
siempre de cargos y funciones contratadas. Lo
dnico que existe como referencia a este tema,
es que en caso de que en la unidad organizati-
va existan diversos cargos o funciones con-
tratadas de escalafén, grado, denominacién y
serie, se declarard excedente prioritariamente
a las funciones contratadas. Sin embargo, no
existen datos concretos en los que esta medi-
da se aplicé, y en términos globales no se cons-
tata en la Administraciéon Central, un cambio
en la proporcién de cargos y funciones con-
tratadas.

En cambio, la reestructura sf se planted,
poner orden en la estructura de puestos de tra-
bajo y su relacién con los cargos y funciones
contratadas. La reformulacién de las estruc-
turas organizativas debia, segiin la Ley de Pre-
supuesto, seguir la siguiente secuencia 16gi-
ca: en base a la redefinicién de los cometidos
del Inciso y de la UE, se debia definir el nue-
vo organigrama. A partir de ello, cada UE de-
bia definir el cuadro de puestos necesarios para
cumplir dichas funciones. A partir de lo cual,
se debia definir los cargos y funciones contra-
tadas, necesarios para dichos puestos, y de-
clarar excedentes los restantes. Especificamen-
te este ultimo punto, signfica un ordenamien-
to en el que a cada puesto le corresponde biuni-
vocamente un cargo o funcién contratada. Esto
no implicaria una novedad, ya que es lo esta-
blecido en el Estatuto Legal Central, pero si
un reordenamiento de esa relacién, que como
ya vimos, se habia ido distorsionando. Ahora
bien, no esta del todo claro hasta que punt6 se
siguié en la practica dicha secuencia légica.
Es significativo en ese sentido, que si bien la
secuencia légica implicaba definir primero, el
cuadro de puestos, y a partir de alli definir
cargos y funciones contratadas necesarias y
excedentarias, en los hechos, las declaracio-
" nes de excedencia ya se han hecho, pero toda-

via no se han terminado de elaborar lps cua-
dros de puestos de trabajo.

Por otra parte, de las informaciones que
surgen de nuestras entrevistas, resulta que el
procedimiento para hacer las declaraciones de
excedencia, fue una combinacién de exceden-
cias justificadas a partir de la l6gica ya ex-
puesta (unidades organizativas tercerizadas,

- etc.), con declaraciones de excedencias de car-

gos y funciones contratadas ocupados por
aquellos funcionarios que manifestaban su
interés en retirarse. Esto tiene dos consecuen-
cias. Por un lado, desorganiza la estructura de
cargos, ya que se suprimen, no tanto por ne-
cesidades funcionales, sino segiin la voluntad
de retiro del funcionario que lo ocupa. Con
esto se estaria fallando en el objetivo de defi-
nir la estructura de puestos biunivocamente
con la estructura de cargos, ya que los cargos
que se mantienen no han sido seleccionados
con el estricto criterio de su necesidad funcio-
nal. Por otro lado, desequilibra la dotacién de
recursos humanos, ya que no se cambia la 16-
gica de los retiros incentivados, que la secuen-
cia l6gica ya descrita pretendia evitar. En ese
sentido, el riesgo de esto es que se esté reti-
rando personal realmente necesario y especial-
mente lo més calificados con menos proble-
mas de insercién en el sector privado.

Al mantenerse la heterogeneidad de los
mecanismos que determinan realmente la
gestién de los recursos humanos, se mantie-
ne también el cardcter ecléctico del aparato
administrativo. En ese sentido, no queda claro
si la reestructura apunta a la jerarquizacién
de la carrera administrativa, o por el contra-
rio, se pretende ir hacia un sistema mas cer-
cano al gerenciamiento privado, con mayor
flexibilidad en el manejo de los recursos hu-
manos.

En cuanto a la estructura remunerativa, se
introdujeron algunas modificaciones tendien-
tes a poner orden en la misma. Por ley, se li-
mité drasticamente la practica de “pases en
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comisién” y de las “redistribuciones”. El SIIF,
asi como algunas disposiciones derivadas de
la Ley de Presupuesto, han aumentado la visi-
bilidad, por parte de los érganos de contralor
central, de la utilizacién, en general y para
pago de salarios, de los fondos extrapresupues-
tales. Pero mds alld de estas medidas puntua-
les, la situacién no se ha transformado sustan-
cialmente. Sigue habiendo una diversidad de
partidas salariales, tanto presupuestales como
extrapresupuestales, que distorsionan el prin-
cipio de aigual cargo igual salario, ademds de
que contindan habiendo UE ricas y pobres. Es
mds, algunas transformaciones que introduce
la reforma, como lo son las partidas genera-
das por las economias, son medidas que con-
tribuyen a aumentar esta diversidad (premios
al desempefio y compensaciones por mayor
responsabilidad y especializacién).

5. Comentarios finales:
ireforma administrativa para
qué tipo de Estado?

No caben dudas de que la reestructura ad-
ministrativa del Estado constituye una tran-
formacién de honda significacién politica.
Esto es especificamente tematizado como tal
por el Gobierno de Sanguinetti. Por esta ra-
z6n, asume la definicién general de lo que debe
ser la orientacién del Estado, que como yalo
hemos indicado anteriormente, fue definida y
decidida en las altas esferas politicas. Esto
es, la reorientacion desde el Estado interven-
tor, proveedor directo de servicios y expan-
sionista del gasto publico, a un Estado mas
regulador, intermediador e impulsor de las
potencialidades de la sociedad civil, y mds
estricto en su gasto.

Ahora bien, las orientaciones generales no
pasan de ser meramente declarativas, sin la
definicién concreta de lo que el Estado, deja
de hacer, sigue haciendo o comienza a hacer.

“Es todo este conjunto de decisiones concretas
las que hacen realidad la transformacién de la
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orientacién estratégica del Estado. Y no lo
hacen realidad como una mera aplicacién de
un plan definido en todos sus detalles, sino
que su implementacién implica elegir, optar
entre distintas posibilidades que se abren a la
hora de su concrecién. En ese sentido, toda
implementacién de politicas publicas tiene un
cardcter fuertemente politico. Con mas razén
adn, de un proceso de implementacién que
implica redefinir los fines del Estado. En la
definicién de cometidos sustantivos en los
Ministerios y sus UE, se va definiendo por via
agregativa los fines del Estado. Y esto es tipi-
camente una definicién politica. Ese conjun-
to de definiciones parciales tomadas por cada
UE, en didlogo con el CEPRE, es decir, en un
proceso interno a la administracién, va cons-
tituyendo las posibilidades y los limites de
intervencién del Estado en la sociedad. Y esto
fija una estructura que condiciona no sélo en
el presente, sino que establece margenes res-
trictivos a las capacidades de direccién de cual-
quier gobierno en el futuro.

Ahora bien, como ya vimos, este proceso
de definicién de los limites, formas y posibi-
lidades de la acci6n estatal, no estd termina-
do. Quedan reestructuras de fundamental
magnitud que el sistema politico deberd asu-
mir la responsabilidad de tratarlos como es-
pecificamente politicos, y no meramente como
cuestiones de eficiencia organizacional.

Uno de estos puntos es el de la definicién
del tipo de gestién de personal que se desarro-
llard. Como ya vimos, la reestructura, si bien
inici6 algunas transformaciones no ha produ-
cido cambios radicales en este terreno. Se
mantiene una situacion hibrida en la cual se
combinan componentes de carrera burocrati-
ca weberiana, con mecanismos que dan ma-
yor discrecionalidad al jerarca en la gestién
del personal, sin que esto responda a una arti-
culacién coherente sino que es resultado de
précticas y soluciones ad-hoc. No parecen ca-
ber muchas dudas de que es necesario tran-
formar esa situacién en funcién de una mayor
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coherencia y adecuacién a las nuevas exigen-
cias organizativas. Pero esto, abre distintas
alternativas, que no se reducen a opciones
técnicas, sino que implican opciones politicas
fundamentales. Dicho de manera muy sintéti-
ca, la opcién es entre el fortalecimiento de
los mecanismos de carrera meritocratica (Prats
y Catald 1998), o la la flexibilizacién sistemé-
tica de las relaciones de personal de la Admi-
nistracién Central, en un movimiento progre-
sivo hacia la gestién de personal de tipo em-
presarial. Esta opcién bdsica en realidad se
hace mucho mds compleja, ya que podria es-
tar implicando definir la articulacién de am-
bos aspectos en la moderna Administracién
Publica uruguaya.

En ese sentido, mds alld de un discurso
predominante que homogeiniza las soluciones,
la experiencia muestra que existen diversas
formas de concretar esta articulacién a través
de distintos pafses. Son ilustrativas las dife-
rencias entre las experiencias mas radicales de
reforma del Servicio Civil en los paises an-
glosajones (Nueva Zelanda y en menor medi-
da Gran Bertaiia, Canadd y Australia), con las
mds graduales reformas de las europeo-conti-
nentales (Alemania y Francia con reformas
més conservadoras que Sueciay Holanda, por
ejemplo) (Peters/Pierre 1998).

A nivel académico se viene expresando
preocupacién por las consecuencias del pro-
gresivo abandono del sistema de méritos,
frente a la embestida de las propuestas del
NPM (Greenaway 1995; Peters/ Savoie
1994; Prats y Catald 1998). Sin pretender
ser exahustivos, se pueden sefialar algunas
argumentaciones, que hacen cuestionable la
sustitucién del sistema de méritos, en favor
de una gestién de personal de tipo empresa-
rial: a) dificultad para definir el producto de
forma univoca y por ende, de medir y eva-
luar la gestién por resultado; b) importancia,
mds alld de los resultados, de los procedi-

smientos seguidos; c¢) necesidad de garantias
“de neutral competence de 16s funcionarios

frente a la discrecionalidad de los jerarcas
politicos; d) necesidad de garantizar las me-
morias institucionales, por medio de la esta-
bilidad en el cargo, més alld de los cambios
de gobierno; posible confusién de lealtades
para el funcionario (frente al jefe de agencia,
al Ministro, al Parlamento, a sus clientes, a
la ciudadanfa, a sus colegas).

El punto central es definir cudles serdn los
dmbitos en los cuales es pertinente la intro-
duccién de la 16gica gerencial y aquellos en
los cuales es necesario desarrollar y jerarqui-
zar la carrera administrativa. En ese sentido,
Prats y Catald (1998), retomando una divi-
sién de funciones estatales de Bresser Pere-
yra (1997) sefiala, que el sistema de méritos
es esencial en el nicleo estratégico y en las
funciones exclusivas del Estado. Concluye
que: “...dentro de este dmbito el sistema fun-
cionarial de mérito, debidamente articulado
garantiza no sélo la eficiencia asignativa, la
durabilidad de los compromisos legislativos,
la confianza social y la seguridad juridica.....”
(p. 61). “ El sistema de méritos no nacié pues
para procurar la eficacia y la eficiencia en la
provisién de bienes publicos divisibles a clien-
tes individualizables (que es el supuesto des-
de el que hoy se le critica impropiamente), sino
para procurar seguridad juridica y confianza
y, con ello, promover la eficiencia en el mer-
cado” (p.41).

Sin duda, esto es un planteo especifico y
como tal discutible. Sin embargo, nos impor-
ta citarlo con el fin de marcar la importancia
de la carrera administrativa en aquel tipo de
tareas que son precisamente las que han sido
definidas como sustantivas en la actual rees-
tructura, es decir, las tareas de formulacién de
politicas, de control y de regulacién. Si esto
es asi, se plantearfa la necesidad de construir
una carrera administrativa jerarquizada y con-
sistente en funcién de la correcta realizacién
de esos cometidos sustantivos.
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Otro punto sustantivo que queda pendien-
te de definicién es el grado y los &mbitos en
los que se desarrollard una descentralizacién
institucional tendiente a dotar de autonomia
de gestidn a las organizaciones de larama Eje-
cutiva. Ya vimos que la introduccién del SEV
y del SIIF, més alld de su importancia en si
misma, se fundamentaba en la necesidad de
crear las condiciones en la Administracién
Central, para dotar a los jerarcas de mayor
autonomia de gestién. También vimos que las
formas que adopte esta autonomia de gestién,
no se han definido ni implementado. Queda
entonces pendiente su concrecién. En este te-
rreno, se abre también un abanico de posibili-
dades, com lo muestra la experiencia de los
paises de la OECD (Naschold 1996), que van
desde la constitucién de agencias semi-inde-
pendientes, pasando por distintos grados de
autoniomia gerencial pero dentro de la cldsica
linea jerarquica ministerial.

En este terreno también se discute amplia-
mente los pro y contras de la autonomizacién
de la gestién, asf como de los problemas es-
pecificos que plantea su aplicacién al sector
publico en general y al core government en
particular. Una vez més, sin pretender ser ex-
haustivos, se pueden sefialar algunos de los
problemas centrales que se plantean con la
desagregacién y autonomizacién organizacio-
nal y la consiguiente sustitucién de la vieja
relacion fiduciaria por low trust contracts
(Hood y Dunleavy 1995):

a) al establecer objetivos especificos, el con-
trato puede conducir a los jerarcas publi-
cos a limitarse al estricto cumpliemiento
de los mismos, dejando de lado y no res-
ponsabilizdndose, por lo que no estd ex-
presamente establecido (check-listing
mentality; Stewart 1993);

b) se podria dar una situacién de balcaniza-
cién o atomizacién del sector publico, en
la cual los érganos centrales pierden la ca-
pacidad de conducir y dar coherencia a las
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politicas piblicos (macro-mangement
(Elliassen/Kooiman 1993));

¢) en oposicién a lo anterior, y como resulta-
do de la tentativa de evitar ese problema,
se puede dar un fenémeno de multiplica-
ciény complejizacién de las regulaciones
sobre la actividad de las agencias, que pue-
de traducirse en el bloqueo del sistema. Los
ministros, en tanto sigan siendo responsa-
bilizados por las politicas que implemen-
tan las agencias, querrdn especificar al
mdximo los contratos y multiplicardn los
indicadores de performance como meca-
nismos de control (back-seat driving
(Carter,N. 1994), reduciendo la autonomia
de los gerentes; '

e) finalmente, se plantea el problema de la
posible dilucién de la responsabilidad mi-
nisterial con respecto a las actividades de
las agencias. El Ministro, sélo asume res-
ponsabilidad por los lineamientos politi-
cos generales, mientras que el jefe de la
agencia, asume plenamente la responsabi-
lidad por el manejo dia a dia de la misma.
El problema es que no siempre es posible
delimitar con claridad en un contrato, que
es lo que es puramente administrativo y
qué es puramente politico, y por consi-
guiente, hasta dénde llega la responsabili-
dad de unos y otros.

En sintesis, la cuestion que queda plantea-
day que el sistema politico debe asumir como
problema de fundamental trascendencia poli-
tica, es la de si el aparato del Ejecutivo segui-
rd una linea de desarrollo de autonomia insti-
tucional y gerencial de sus unidades y en ese
caso, cudles serdn los nuevos mecanismos que
garanticen la capacidad de los organismos re-
presentativos y a través de ellos de la ciuda-
dania, de conducir, controlar y exigir respon-
sabilidades.

REVISTA URUGUAYA DE CIENCIA POLITICA

55



PEDRO NARBONDQO - CONRADO RAMOS

Para terminar, queremos inisistir en que al
sefialar, tanto en el terreno de la gestién de
personal como en la reestructura organizati-
va, los argumentos que cuestionan la introduc-
cién de la 1égica gerencial en lo piiblico, no
estamos abogando necesariamente a favor de
esos argumentos. Lo que nos interesa sefialar
es que no existe una sola via (one best way),
sino que se trata de opciones entre alternati-
vas complejas, con consecuencias que no afec-
tan sélo a la eficiencia organizacional, sino a
la cuestién fundamentalmente politica de “qué
tipo de eficiencia, para qué tipo de fines”.
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RESUMEN

En este artfculo se exponen los objetivos y los resultados de la Reforma de la Administra-
cién Central emprendida por el segundo gobierno de Sanguinetti. Se constata que las orienta-
ciones principales de la misma se enmarcan dentro de las doctrinas correspondientes al New
Public Mangement, y se analiza su capacidad para resolver los déficits estructurales de la Ad-
ministracién Publica en el Uruguay, asi como su preparacién para enfrentar los desafios que
plantea la construccién de una nueva institucionalidad estatal.

ABSTRACT

The article presents the main objectives and results of Central Administration Reform un-
dertaken by the second government of President Julio Ma. Sanguinetti. The authors verify that
the main orientation of the reform is framed into the doctrines of the New Public Mangement.
They also analise its capacity to solve the structural deficits of the Uruguayan Public Adminis-
tration as well as stregthening it to face the challenges of the construction of a new state insti-
tutionality.
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