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ALTERNATIVAS DE REFORMA DEL ESTADO EN EL URUGUAY

INTRODUCCION

En todos los planes y programas de gobierno de absolutamente todos los partidos
politicos uruguayos encontramos un capitulo sobre “Reforma del Estado”, pero cabe
preguntarnos ja qué nos referimos cuando hablamos de Reforma del Estado? El significado de
esta expresion puede aludir a muchos aspectos: se puede referir a la modernizacion de sistemas,
de Tic's, de e-goverment, pero también podemos estar hablando de las carreras funcionales, de
los sistemas de incentivos, de controles, de sistemas de indicadores, de evaluacion institucional,
en definitiva referirnos a un Estado moderno, eficiente, eficaz, o sea -hablando en jerga

comercial- un Estado de “clientes satisfechos”.

A los mas jovenes nos seduce la idea de que se puedan solucionar problemas cotidianos
que se exteriorizan en la atencion al usuario comun, aquel que va a pagar la contribucion a la
Intendencia, el que necesita tramitar una licencia de conducir, quién realiza un tramite

jubilatorio, o quién intenta conectar la luz eléctrica en su establecimiento rural.

Pero, cuando nos acercamos a los conocimientos y experiencias, nos llevamos la sorpresa
de que este es un problema que arrastramos desde hace ya cincuenta afios. Sucede entonces que
estamos tratando de Reformar el Estado desde hace ya cincuenta afios. Cabe preguntarnos luego
qué hemos hecho, qué hemos logrado y cudles son nuestras metas hacia el futuro. También
debemos de preguntarnos si es que realmente estamos dispuestos a cambiar y, si es asi, qué nivel

de aceleracion le queremos imprimir a ese cambio.

Entonces, ya no es todo entusiasmo sin limites y ponemos un poco mas de cuidado en los
objetivos, los acotamos y tratamos de aprender de las experiencias, que las hay en cantidades,

tanto a nivel internacional como nacional.

Podemos entonces tener un ojo mdas afinado con esas promesas de los programas de
gobierno, con las planificaciones institucionales y volvernos més prudentes, mesurados,
pudiendo encarar asi -desde donde nos toque colaborar- una labor critica y sin perder el

entusiasmo, abordar el tema en su real dimension.
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LA EXPERIENCIA EN URUGUAY

En nuestro pais hemos asistido a varios impulsos reformistas, los que se han manifestado
en forma de enviones y de experiencias aisladas, algunas con relativa continuidad y otras no. La
clasica “suma cero” hace que cada cambio de gobierno marque el comienzo de planes que luego

se ven truncados por una nueva administracion.

Algunos de los logros que hasta ahora podemos contar como reales fueron la reduccion
de funcionarios en la administracion central, la desconcentracion de cobros y pagos en diversas
entidades recaudadoras, la atencion telefonica y via mail, la instrumentacion de paginas Web
institucionales (en muchos casos interactivas), la atencion personalizada (eliminacion de barreras
fisicas) y la creacion de algunos servicios telefonicos 0800 o sea las llamadas sin costo para el

ciudadano a entes publicos como ANTEL, OSE, UTE entre otros.

Los cambios que se realizan en forma vertical, normalmente son experiencias de reformas
que se procesan por dentro de las Instituciones, impulsadas por un grupo de personas que llevan

adelante la gestion y tienen el respaldo politico y econémico para poder instrumentarlas.

Pero hay otras reformas de caracter general que se dan normalmente por cambios en la
normativa y que necesariamente deben de contar con consensos y aprobacion politico
partidarios. Estas sin dudas son las mas dificiles de llevar a cabo pero las mas universales en

cuanto a su alcance y visualizacion.

Una introduccion en nuestro sistema de Administracion Publica, nos permite deducir que
no hacen faltan normas: éstas existen y han existido desde hace mucho tiempo, a veces tenemos
la idea de que hay determinadas trabas y repetimos dicha idea sin verificar exactamente el marco
normativo, si lo hiciéramos nos dariamos cuenta de que no se tienen las manos atadas, al
contrario, en general se encuentra la libertad requerida para actuar. Como ejemplo tenemos el

clasico tema de la inamovilidad de los funcionarios publicos.

Entonces, el positivismo no es necesariamente el unico camino. Las normas no son
siempre aplicadas y se repiten las practicas porque esto resulta mas comodo y con menos coste

politico.

En cuanto a los cambios tecnologicos, o sea la incorporacion de nuevas tecnologias que
se abren camino solas y que en general deben de ser absorbidas por las Instituciones estatales

porque se imponen dentro de todas las actividades.
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SERVICIO CIVIL

Uno de los temas cruciales es la parte humana del sistema, a tal grado que se dice que no
habrd instituciones mejores que quienes las conforman. En nuestro pais la carrera funcional esta
sumamente desvalorizada, en general la opinién publica tiene un muy mal concepto del

funcionario publico.

Se han propuesto sistemas de incentivos y desincentivos, se han puesto a prueba en
algunos casos pero son insuficientes y escasos, ademas al no existir una real evaluacion no se
puede sostener que realmente resulten justos y no terminen siendo mecanismos que en definitiva
terminen favoreciendo a los “amigos”. En cuanto a los desincentivos o “castigos”, nos da la

impresion de que nunca han sido debidamente aplicados.

La capacitacion nunca es suficiente y no ha sido permanente, a los cambios tecnoldgicos
y de técnicas hay que responder con entrenamiento continuo. En los casos en los cuales los
servicios publicos se han preocupado por la capacitacion de sus funcionarios, se ha notado que

también se logra mantener al funcionario motivado y comprometido con su funcion.

Otro gran problema reinante es la existencia de distintas categorias de funcionarios. Es
asi que tenemos variados ejemplos de como un funcionario puede llegar a ganar hasta cinco
veces mas que otro, dependiendo de en qué lugar trabaje. Se hace necesario un sistema
remuneratorio competitivo que elimine estas diferencias y las asimetrias entre la asignacion de
tareas en distintas administraciones. Un ejemplo del grave problema que se tiene es que
funcionarios de los escalafones C 6 D de algunos organismos del Estado perciben
remuneraciones por encima de funcionarios de los escalafones A 6 B en alguno de los incisos del
Poder Ejecutivo, lo cual no parece l6gico y termina empujando al multiempleo para tratar de

alcanzar un nivel de ingresos decoroso.

El ingreso y ascenso por concurso es otra de las propuestas que se han intentado
implementar pero de forma disimil en todos los organismos estatales y siempre se mantiene un
numero elevado de funcionarios que siguen entrando por la “puerta del fondo”. También se ha
propuesto el ingreso centralizado de funcionarios y la fiscalizacion independiente de concursos,

ideas que aun no se han consolidado en la practica.

En otro eje de la discusion estd la modernizacion del sistema de calificaciones, el que
debe de ir de la mano de la redefinicion de indicadores. Tal vez tendremos que pensar en que los
mecanismos de calificacion deberan de diferir en cuanto a la especializacion de la Institucion o

de la funcion.
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MODELO EMPRESARIAL

En cuanto al orden interno de las Instituciones se ha propendido a la optimizacion de
recursos, en algunos casos a la reingenieria de procesos administrativos. Salvo en raras

excepciones, estos cambios han resultado de poca profundidad y se han realizado aisladamente.

Las Instituciones publicas no son empresas privadas y por lo tanto aunque tomemos
teorias y experiencias de este ambito y aunque muchas veces su eficiencia nos inspire, no

podemos dejar de ver que no es lo mismo, no todo resulta trasladable de un sector al otro.

Nos encontraremos con restricciones juridicas, de orden econdmico, poco margen para
manejar incentivos y desincentivos, multiplicidad de fines y esa idea de que no pasa nada porque

el Estado paga.

En este aspecto otro tema que se viene proponiendo es la especializacion de los cargos
gerenciales, la idea bésica es contar con personal preferentemente joven y técnico, especializado
en gerenciar. Bajo este concepto, se habla de separar los cargos técnicos gerenciales de los
cargos politicos, e incluso, si el consenso politico no estuviera para sustituir unos por otros, se
maneja la idea de duplicar los cargos, para poder llegar a manejar con una idea empresarial a las

Instituciones Publicas.

En mi opinion se hace esencialmente necesario contar con la elaboracion de sistemas de
indicadores de gestion que nos permitan realizar una correcta evaluacion de calidad institucional
y satisfaccion del usuario. Este sistema debe ser concebido de forma flexible, de manera de hacer
factible ensayar correcciones sobre la marcha para solucionar los inconvenientes que se detecten

en su aplicacion.
EL PROBLEMA REAL

Los problemas que se plantean y se han planteado desde siempre no siempre traslucen el
problema real: la existencia de voluntad politica para confrontar las debilidades de los directivos
que a su vez cuentan con jefes politicos, mas preocupados de no perder votos que de gerenciar

debidamente.

Se denota una eminente necesidad de trabajar en equipos multidisciplinarios, que ataquen
un problema que se advierte como multicausal (politico, técnico, econdmico, social, cultural,

histérico, normativo, etc.).
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El nuevo modelo de gerenciamiento debera funcionar contando con una masa critica de
actores que se capaciten constantemente pero que a su vez cuenten con un consenso politico, que

actien basados en un plan estratégico y que sean capaces de incorporar nuevas tecnologias
CONCLUSIONES

Todo cambio molesta a alguien y genera una logica de ganadores y perdedores que es
innegable; existen intereses corporativos, intereses especiales que se contraponen forzosamente
con el interés del colectivo. El concepto de “bien comun’ no siempre es el que prevalece en la
clase politica como nos gusta pensar. En este marco es ldgica la resistencia al cambio, cambio
que tiene que abrirse camino estratégicamente, utilizando los recursos adecuados, pero siendo

conciente de sus limites.

El plan de reforma que prosperara es el que gane en la conciencia de la poblacion, el que
exija amablemente el usuario y aquel en el que voluntariamente el funcionario quiera participar,
porque le convenga. La nueva reforma debera entonces hacerse fuerte y echar raices en nuestro

sistema sobre esas bases, de lo contrario estara condenada a un fracaso.

Me pregunto desde donde tendria que provenir el impulso inicial y si es realmente posible
de realizar desde el Poder Ejecutivo, en vista de los diferentes planes que ha habido en el pasado

y los menguados logros alcanzados.

Me tienta pensar en una alternativa y explorar qué es lo que se podria realizar desde lo
local, hasta donde se podria avanzar en pequefios proyectos que sean enmarcados segin sus
competencias desde lo departamental o lo local, sin pretender involucrar a todo el aparato estatal.
Quizas los gobiernos locales se encuentren en una posicion privilegiada para liderar dichos
cambios, de trabajar mas personalizadamente, de generar instancias de educacion ciudadana.
(Podrian acaso ser tomados como pequefios modelos, que por un proceso de acumulacion
terminen modificando la cultura uruguaya y la vision que el ciudadano tiene sobre la gestion de

lo publico?
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ESTADO DE BIENESTAR

NOCION CONCEPTUAL

En general hay un acuerdo mayoritario en ubicar el comienzo del Estado de Bienestar
luego de la culminacion de la Primera Guerra Mundial. Wellfare State, es una expresion inglesa,
que suele traducirse como Estado de Bienestar, empleada para mostrar una postura que coincidia
con la politica social propuesta por el Partido Laborista inglés que apoyaba las conocidas teorias
intervencionistas de Keynes. Debia dar respuesta a las necesidades inmediatas creadas por la
guerra y ser antidoto general ante los males estructurales del capitalismo: el desempleo y la

pobreza.

La aparicion del modelo Fordista, los antecedentes de la Primera Guerra Mundial y la
continuacion y profundizacion de las crisis econdmicas y sociales de los paises europeos son tres

de los factores que se sefialan como determinantes en la conformacion de este modelo.

El objetivo era darle al pais un sistema avanzado de asistencia social que permitiese a los
ingleses tener cubiertas sus necesidades minimas en sanidad, educacién y viviendas durante toda
su vida: “from de cradle to the grave” (de la cuna a la tumba) cualquiera que fuese su origen
social. El gasto social (seguridad social, ensefianza universal y gratuita, etc.) paso del 6 % al 16
% del PIB entre 1950 y 1975 en Europa occidental y del 6 % al 12 % en Canada, EE.UU y

Japon. El Estado se convirtié en motor de la inversion, sobretodo en el sector industrial.

MODELOS MAS ESTUDIADOS

El modelo Nordico es el que presenta el nivel mas alto de proteccion social y en
contrapartida también el que presenta una carga tributaria mas elevada. Basandose en el
principio de ciudadania, ofrece un acceso mas generalizado a las prestaciones sociales, con
menos condiciones. En cuanto al mercado laboral, presenta un elevado nimero de empleos
publicos y ofrece politicas activas de rdpida reinsercion para los desempleados invirtiendo en
esto mucho presupuesto. Los sindicatos son fuertes en estos pequefios y relativamente

homogéneos paises.

El modelo Continental, presenta una mayor proporcion de gastos orientados a las
pensiones. Se basa en los principios de “assistance” y "sécurité sociale". Se destaca su modelo de
subsidios por invalidez. Las politicas activas en cuanto al mercado de trabajo son menos
importantes que en el modelo Nordico y en cuanto a los sindicatos, éstos tienen una afiliacion

muy baja, pero poseen un elevado poder de decision en las negociaciones colectivas.



ESCUELA DE GOBIERNO - EVALUACION DEL TALLER SOBRE REFORMA DEL ESTADO -

El modelo Anglosajon, se caracteriza por poseer medidas preventivas menores que otros
modelos y por una asistencia social que llega como el ultimo recurso. Los subsidios se dirigen en
mayor medida hacia la poblacion en edad de trabajar y los jovenes, y el acceso a los subsidios
esta condicionado en mayor medida a que el beneficiario haya trabajado anteriormente o esté
buscando trabajo. Poseen politicas activas de promocion de empleos, educacion y calificacion de
sus trabajadores. Los sindicatos tienen menor injerencia en las decisiones. Este modelo es
considerado uno de los mas eficientes -solo superado por el nordico- en lo relacionado con
reduccion de la pobreza y en promover incentivos para trabajar, lo que, segun algunos autores, 1o

hacen mas sostenible financieramente a largo plazo.

PRIMER PERIODO DE REFORMAS

El Uruguay incorpor6 con particularidades esta reforma social, aunque con algunos
rasgos similares a los demas paises Sudamericanos. Comienza timidamente en el gobierno de
facto, entre los afios 1973 y 1984, y cobra impulso en la reapertura democrética, a partir de los
anos 90°. Nuestro pais comenz6 desarrollando un extenso sistema de politicas sociales de corte

universal, tendiendo a cubrir por sus caracteristicas a la mayor parte de la poblacién.

La década del 90 se caracteriza por cambios graduales, moderados, no uniformes, los que
variaron significativamente segin cada sector de referencia. Podemos mencionar como aspectos
muy destacables, tres hechos que marcaron esa década: por un lado la firma del Tratado de
Asuncion que dio origen al Mercado Comun del Sur, en segundo término la creacion del
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente y en tercer lugar el cambio

del sistema provisional con la creacion de las AFAPs.

En relacién al Tratado de Asunciodn, suscrito en 1991, podemos decir que se tratd de un
ejemplo en el cual el Estado uruguayo se embarco en un acuerdo multinacional que propendia a
la apertura de los mercados de los cuatro paises socios para lograr la complementacion comercial
y apostar a conseguir nuevos mercados internacionales, en una clara apuesta a revitalizar la
generacion de puestos de trabajo en multiples sectores de la actividad econdmica, con el
proposito de otorgar un fuerte incremento en el empleo. De hecho la década de los 90 estuvo
impregnada del optimismo inicial de los sectores productivos uruguayo; asi muchas empresas
invirtieron para modernizar sus procesos de fabricacion y poder competir con posibilidades en
mercados que ahora aparecian muy apetecibles, en funcion de la cantidad de poblacion a la cual

nuestros productos podrian llegar a partir de ese momento.
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El otro hecho que hemos destacado es el de la creacion del Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente y lo hacemos justamente por lo que su propio
nombre estd diciendo. Por primera vez en el Estado, se busco concentrar en una Secretaria de
Estado todo lo vinculado a las politicas de construccion de viviendas para las fajas de mas bajos
ingresos, a la vez de comenzar a legislar en materia de medio ambiente, tema del cual se
comenzd a hablar en el mundo cada vez con mayor insistencia a partir de fines de los 70. En
relaciéon al ordenamiento territorial, el cual ya contaba con diversa legislacion de alcance
nacional (Ley de Centros Poblados de 1946, normas municipales de regulacion y uso del suelo,
etc.), se buscod posicionar al territorio como un bien comun, al cual debemos preservar para
futuras generaciones, lo cual marcd un quiebre en este concepto que hasta entonces no se lo

habia considerado en su justa medida.

Las modificaciones en el sistema jubilatorio pasaron por la creacion de entidades de
ahorro previsional, que se denominaron AFAP. Estas entidades, fuertemente reguladas por la
Ley en cuanto a los controles que se hacen sobre las colocaciones, administran los aportes de los
trabajadores durante todo su trayecto laboral, para luego otorgarles una renta en el momento de
su retiro. De alguna manera, permite que el sistema sea mas justo en el entendido de que las
mayores rentas seran recibidas por quienes mas hayan aportado durante su vida laboral, a la vez
que soluciona un problema endémico de financiacion del sistema de retiros estatales que estaba a

punto de colapsar en esos afios.

Esta fue una etapa que tuvo enfrentada a la oposicion politica con el Poder Ejecutivo,
dado que al no compartir las ideas presentadas por el gobierno de turno, aplicaba su poder de
veto en el Parlamento y no permitia la implementacion de la totalidad de las ideas propuestas. Se
daba un escenario en el cual ninguno de los partidos representados en el Parlamento ostentaba

una clara mayoria y por otra parte, no se alcanzaban consensos sobre estos temas.

El sistema de bienestar tendidé a asumir un caracter hibrido de implementacion, ya que
conviven servicios semi-privatizados, con otros en los que se acentud la intervencion estatal, a
los se anexan nuevas prestaciones de tipo focalizado que poseen un formato de co-participacion

publico-privado para su instrumentacion.
DEL SISTEMA UNIVERSAL AL FOCALIZADO

Luego de un comienzo de siglo marcado por la crisis econdmico financiera de los afios

2001 y 2002, el afio 2005 marca por primera vez en el Uruguay el comienzo de un gobierno de
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izquierda, el cual ademds cuenta con una mayoria parlamentaria clara al haber triunfado con un

apoyo de algo mas del 50 % de la ciudadania.

Esta etapa esta marcada por un ciclo de recuperacién econdmica en la region, hecho que
redunda en un contexto econdémico favorable para el pais. Comienza con niveles de pobreza
altos, agudizados por la crisis econdmica del 2002, que alcanzan guarismos del 32,1 % de la
poblacion. Esto se acompaiia de un elevado endeudamiento publico y rigidez en la estructura del

gasto publico social.

Como arma diferencial para este periodo, ademés de la prosperidad econémica surgida de
una favorable coyuntura internacional, el Poder Ejecutivo conté como deciamos con mayoria
parlamentaria propia, que le asegurd la sancién de las herramientas juridicas necesarias para
implementar cualquier tipo de plan de inmediato y sin necesidad de negociacion con las demas

fuerzas politicas.

En este periodo, se retorna al uso de algunos instrumentos como lo fueron los Consejos
de Salarios que no se habian integrado en los ultimos afios, pese a ser una herramienta de larga
data en nuestra legislacion. Se llevan adelante algunas iniciativas como lo son la Reforma de la
Salud y la Reforma Tributaria y se utilizan planes sociales focalizados dirigidos hacia los
sectores socioecondmicos mas desfavorecidos como el Plan de Emergencia y el Plan de Equidad.
En este contexto, se crea un nuevo inciso como lo es el Ministerio de Desarrollo Social, que sera

el encargado de gerenciar las politicas de asistencia a la poblacion mas cadenciada.

El gobierno del Encuentro Progresista introduce también cambios en lo que es el sistema
educativo al aprobar una Ley de Educacion, aunque curiosamente esta iniciativa tuviera el
rechazo de los gremios y de la oposicion politica. También en este periodo se implementa la Ley
de Flexibilizacion del Acceso a las Jubilaciones y Pensiones que modifica las condiciones para

acceder a las prestaciones jubilatorias.

Uno de los principales problemas que ha presentado a lo largo del tiempo estos sistemas,
es la tendencia a duplicar las estructuras que brindan las distintas prestaciones sociales. Un
estudio realizado por la Facultad de Ciencias Sociales revela que en nuestro pais se cae con
frecuencia en superposicion de tareas entre diferentes reparticiones oficiales, incurriendo por lo
tanto en un aumento del costo de las prestaciones. Los altos costos y la complejizacion de las
tareas sobre todo en lo que refiere a la coordinacion de las mismas, hace que el sistema se torne
excesivamente oneroso y burocratico si es que se pretenden realizar controles y en

contraposicion se peligra de descuidar los controles en aras de atender la emergencia.
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La Dra. Carmen Midaglia expresa que: “En lineas generales, parece correcto afirmar, a
partir del andlisis del caso uruguayo, que los paises con esquemas de bienestar extendidos e
institucionalizados no mejoran su desemperio en la provision de bienes sociales con la
incorporacion de programas focalizados cuando se agregan de manera “azarosa’ y sin claras

articulaciones con el resto de sistema de prestaciones sociales”.

CONCLUSIONES

Se necesitan acuerdos que involucren a toda la colectividad politica para que estas
iniciativas cuenten con el apoyo que se merecen por su vital importancia para la sociedad en su
conjunto. Sin este acuerdo consensuado, lamentablemente no se podra pensar en un futuro
construido entre todos y caeremos siempre en la critica a lo que se hizo antes pensando en que /o

nuestro es lo mejor.

No hay que dejar de ver que muchas de estas ideas y mecanismos fueron importados de
otros paises, que son muy diferentes al nuestro. Muchas veces nos encontramos con seductoras
soluciones que son verdaderamente inaplicables en nuestro pais. No podemos comprar espejitos
de colores, debemos de ser capaces de aprender de las experiencias ajenas y adecuar a nuestras

necesidades las teorias extranjeras si es que todavia no somos capaces de idear las propias.

Entendemos que las politicas sociales focalizadas deben de ser etapas de transicion para
volver a politicas de corte universal que beneficien a la mayor parte de la ciudadania. En éste
sentido en el Prologo del llamado Plan de Equidad, el actual presidente de la Republica, Dr.
Tabaré Vazquez expresa sobre el recientemente culminado Plan de Emergencia Social: “se
trataba de generar condiciones para encontrar las rutas de salida de la indigencia y la pobreza,
de aportar respuestas a las demandas y necesidades mas basicas sobre todo en alimentacion y

‘

salud...” y luego dice en cuanto a sus expectativas para el futuro *“...concientes de las
oportunidades que tenemos para ir a fondo en el despliegue de politicas sociales universales y
estructurales expresadas en el conjunto de reformas sociales y economicas...”

Creemos que existe consenso en la idea de la necesidad de intervenir en la medida que
sea necesario y con la profundidad que se requiera tanto para reducir la pobreza, como para
lograr brindar una real proteccion contra los riesgos del mercado de trabajo. Difieren quizas las
modalidades propuestas, pero la clave esta en el entendimiento de la clase politica para lograr
implementar planes a largo plazo que en definitiva logren estimular al trabajo, como Unico

instrumento que garantiza la dignificacion del ser humano y la prosperidad para todas las

familias uruguayas.
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