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El disefio y la ejecucion de las politicas publicas se desenvuelven como resultado de una
variedad de elementos constitutivos: sustantivos (el qué y el para qué de las politicas),
modales (institucionales y formales) y operativos, todos ellos enmarcados en el sistema
de valores e interacciones sociales que configuran el mapa de poder y se sintetizan en
el Estado. El contenido del presente nimero de la Revista Perspectivas de Politicas
Publicas, con el que inicia su tercer ano de vida, es una ilustracién de esa compleja
matriz de factores intervinientes en sus variados niveles nacionales, subnacionales y
regionales.

El articulo de Martin Freigedo Peliez enfoca el desenvolvimiento de las politicas de
descentralizacidn fiscal en tres gobiernos subnacionales en Uruguay en afios recientes.
El texto pone de relieve las fortalezas y debilidades de cada experiencia y propone un
enfoque comparativo de ellas y su gravitaciéon sobre las capacidades de gestiéon. De
acuerdo al autor, uno de los factores que intervienen en el tipo de resultados obtenidos
por esta politica tiene que ver con las caracteristicas de los recursos humanos y la ges-
ti6n de los mismos. Poniendo la mira en el caso argentino, el texto de Hugo Cormick
discute las restricciones técnicas, presupuestarias y politicas a que se enfrenta una mas
eficiente gestion de esos recursos en Argentina, y gravitan sobre el desempefio de las
organizaciones publicas.

El disenio y ejecucion de las politicas paiblicas, asi como la evaluacion de su desempenio,
logros, limitaciones y fracasos, es inevitablemente tributario de determinados encuadra-
mientos culturales. Las criticas a las pretensiones estatales de homogenizacién sociocul-
tural —en el fondo a la institucionalizaciéon de una determinada matriz de desigualdades-
dirigidas en décadas recientes por una nueva generaciéon de movimientos de activacion
de género y étnicos se han proyectado también al terreno de las politicas publicas. Los
textos de Marina Weinberg sobre los programas de desarrollo orientados a los pueblos
indigenas por el Estado argentino, y de SilviaVega Ugalde sobre la politica del gobierno
de Ecuador referida a la economia popular y solidaria desde una perspectiva de género,
aportan elementos relevantes al debate contemporaneo sobre la necesaria apertura de
las politicas publicas a la riqueza sociocultural de nuestras sociedades. En esta linea de
analisis, el articulo de Edwin Cruz Rodriguez discute diferentes concepciones del mul-
ticulturalismo y el interculturalismo y las acciones de politica inspiradas en unas y otras,
destacando los riesgos que se presentan en enfoques que, apuntando a una superacion
de las desigualdades étnico-culturales, contribuyan, al contrario, a reproducirlas.
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Un redisefio conceptual y practico de las politicas paiblicas como el que se desprende
de esas contribuciones apunta claramente a la matriz de poder social institucionalizada
en el Estado. Ello ayuda a explicar la intensidad de los debates suscitados al respecto y
sus proyecciones en la prictica politica de los actores que los impulsan y de quienes se
oponen. En conjunto, unos y otros componen la matriz de conflictividad social y politi-
ca que caracteriza al “post neoliberalismo”, expresion que denota las maltiples maneras
de coexistencia inestable de lo viejo, lo nuevo y lo renovado y que pone a prueba el
vigor de nuestras democracias para acotar la virulencia de los antagonismos y sus mas
perversas proyecciones.

El articulo de Soledad Stoessel sobre los acontecimientos del 30 de septiembre 2010
en Ecuador, indaga sobre la relacién entre politicas publicas, reformas socioecondmicas
e institucionales y resistencias de actores aferrados a los disefios neoliberales. El texto
destaca la relevancia de las reformas introducidas en el sector publico y en particular en
regimenes especiales referidos a las fuerzas de seguridad, en la gestacion y el estallido
del conflicto, y la intensidad que la confrontacién de intereses puede alcanzar. El analisis
de Stoessel refiere a un caso particular que registra manifestaciones equivalentes en otros
paises de la regién embarcados en transformaciones de parecida orientacion: asonadas
militares en la Argentina de 1989, golpe de Estado en Venezuela en 2002, alzamiento
de la “media luna” de Bolivia en 2008, golpe de Estado en Honduras en 2009... Al
contrario, el estudio de Sergio Gabriel Eissa sobre la articulacién de la politica militar y
la politica exterior destaca la convergencia de ambas dimensiones estratégicas del des-
empenio estatal en un marco institucional y politico democratico y de preservaciéon de
la autonomia nacional en el marco de procesos de integracion y coordinacion regional.
Ambos articulos aportan argumentos que destacan la eficacia de nuestras (;nuevas?)
democracias para imponerse a desafios regresivos, cuando son consistentes con las aspi-
raciones de sus pueblos.

El Director

Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Ano 3 N° 5 (Julio-diciembre 2013) ISSN 1853-9254 | 9



Las capacidades institucionales en el marco de la descentralizacién fiscal... Pags. 11- 43

Las capacidades
institucionales

en el marco de la descentralizacion fiscal de los
gobiernos sub nacionales en Uruguay: un analisis de
tres gobiernos frenteamplistas

Institutional capacities for fiscal decentralization in Uruguay s sub-national governments. An
analysis of three freanteamplistas departmental governments.
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Resumen

Este articulo analiza las capacidades institucionales
en materia fiscal de tres gobiernos sub naciona-
les en Uruguay (Canelones, Rocha y Maldonado)
desde el 2005 a la fecha, tratando de relevar sus
fortalezas y debilidades a la hora de gestionar sus
politicas fiscales. Para este cometido, se discute so-
bre cuatro factores que condicionan la capacidad
institucional en el marco de la descentralizacion
fiscal en Uruguay: estructura interna e innovacién
de la gestion, recursos humanos, relaciones inter-
gubernamentales e intensidad democratica. Como
resultado, se puede observar como el fortaleci-
miento de ciertos factores ha incidido en un mejor
comportamiento en la politica fiscal de los casos
analizados, aunque no todos los casos obtienen el
mismo resultado. También se revela la importancia
de la interaccion de los diversos factores sobre los
avances en las capacidades institucionales.
Palabras claves: Uruguay - descentralizacién fis-
cal - capacidades institucionales - gobiernos sub
nacionales.

Abstract

This article analyzes the institutional capacities in the
fiscal way of three sub-national governments in Uruguay
(Canelones, Maldonado and Rocha) from 2005 to this
part, trying to know their strengths and weaknesses. For this

purpose, we discuss four factors that determine the institutional
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capacity within the framework of fiscal decentralization in
Uruguay: internal structure and innovation management,
human resources, intergovernmental relations and intensity
democracy. As a result, it can be seen as strengthening certain
factors have an impact on a better performance in the fiscal
policy of the cases analyzed, although not all cases are equal.
Also revealed the importance of the interaction between
various factors on the progress of institutional capacities.

Keywords: Uruguay - fiscal decentralization - institutional

capacities - sub-national governments

Introduccién!

Las elecciones del 2005 significaron un cambio radical en la historia politica del Uru-
guay. Ademis del primer triunfo electoral de un partido de izquierda a nivel nacional,
éste también obtuvo la victoria en ocho de los diecinueve Gobiernos Departamentales
(GDs).

Estos cambios también se expresan en nuevas formas de accion politica. Asi, las capaci-
dades institucionales de los gobiernos sub nacionales frenteamplistas se volvieron una
incognita. Sobre todo en referencia a las capacidades que pudieran asumir en algunos
temas fundamentales para la gestion de politicas ptblicas a nivel local, como la cuestion
fiscal. En este sentido, este articulo busca responder a la siguiente pregunta: ;Qué capa-
cidades institucionales tienen los gobiernos sub nacionales uruguayos en el marco de la
descentralizacion fiscal existente?

El debate politico sobre la descentralizacion ocupa desde hace varias décadas un lugar
privilegiado en la agenda sobre la reforma del Estado y las nuevas formas de gestion de
politicas publicas. Algunos actores advierten sobre la importancia que asume este meca-
nismo como instrumento para profundizar la democracia y para mejorar la gestion; pero
sobre todo para superar las principales carencias que presentan los sistemas politicos

latinoamericanos y su fuerte centralizacién de poder.

Uno de los temas mas importantes y problemaiticos a la hora de analizar los procesos
descentralizadores tiene que ver con la distribucién de recursos financieros entre los
diferentes niveles de gobierno. La discusién sobre qué tantas responsabilidades pueden
asumir los gobiernos sub nacionales a la hora de cumplir con su funcién fiscal es muy
variada, algunos asumen una postura radical al creer que la gran mayoria de los recursos

financieros deben estar en manos de los gobiernos locales, mientras que otros adoptan
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una postura centralista arrogando que la responsabilidad fiscal debe estar en manos de
los gobiernos centrales. Sin embargo, estos planteos tienden a ser normativos, olvidan-

do las capacidades de los gobiernos sub nacionales para hacer frente a dichas responsa-

bilidades fiscales.

Tomando en cuenta esta premisa, es que este articulo tiene cuatro cometidos fundamentales.
En primer lugar propone una revision del concepto de descentralizacion fiscal y de sus
alcances y limitaciones para el anilisis, como también presentar brevemente el modo en

que la descentralizacién fiscal se estructura en el caso uruguayo.

En segundo lugar, se trabaja sobre el marco metodoldgico del articulo; a su vez aborda
el concepto de capacidades institucionales, analizando los factores que pueden incidir
para determinar las mismas en el marco de la descentralizacion fiscal. Este trabajo esta
centrado en cuatro factores determinantes: la estructura interna y la innovacién de la
gestidn, los recursos humanos, las relaciones intergubernamentales (RIGs) y la intensi-
dad democratica.

En tercer lugar se intenta estudiar el comportamiento de estos factores en tres casos
particulares: Rocha, Maldonado y Canelones, desde el 2005 a 2012.

Por ultimo, en la seccidén de conclusiones se muestra que si bien han existido ciertos
avances en el fortalecimiento de las capacidades institucionales, no todos los casos han
tenido el mismo comportamiento en la recaudaciéon de impuestos desde el 2005 al
2012. Mientras que en los casos en donde el punto de partida de las capacidades insti-
tucionales era mas deficiente (Rocha y Canelones) se observa un crecimiento mayor
en la recaudacion que en Maldonado, en donde se dio una suerte de inercia en relacion
a lo realizado por los gobiernos anteriores, debido a los buenos resultados obtenidos.

1. El proceso de descentralizacion fiscal: costos y beneficios.
Se entiende aqui por descentralizacidn el traspaso de atribuciones y responsabilidades de los
organos estatales del nivel central a los subnacionales, dotandolos de mayor autonomia de
gestion, de recursos y de capacidad en la toma de decisiones (Arocena, 2008). La descentra-
lizacién debe ser comprendida como un proceso, y no todos estos procesos son iguales, hay
diferentes tipos que marcan el grado de descentralizacidén que se logre alcanzar.

En este sentido Manor (1999), distingue tres tipos de descentralizaciéon: (i) desconcen-
tracién o descentralizacién administrativa, (i1) descentralizacidn fiscal, (iii) descentrali-

zacion o devolucidon democratica.

La primera refiere a la cesidon de atribuciones en materia de gestion de lineas de accidon
publica desde esferas centrales a los niveles de gobierno jerirquicamente subordinados
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o menor alcance. Este tipo de descentralizacién adquiere un caricter exclusivamente
operativo ya que se corresponde al traspaso de actividades especificas asociadas sobre
todo a la implementacién de un determinado programa. La segunda remite a las posi-
bilidades que brinda el gobierno central de intervenir en la definicion y ejecucion del
presupuesto o en las decisiones financieras a los ambitos sub nacionales. En otras pala-
bras, la administracién nacional abre espacios para que los agentes locales influyan en la
discusion sobre como y donde utilizar los recursos publicos. Por Gltimo, el tercer campo
de descentralizacién supone el traslado de recursos financieros y poder de decision,
ya sea de una politica ptblica y/o de una serie de funciones puablicas estratégicas para
el desarrollo socioeconémico y politico a los gobiernos sub nacionales, promoviendo
grados especificos de autonomia de las esferas locales. A su vez también, se asocia a la
promocidn de la participacion de la ciudadania, por medio de la devolucién o la ejecu-
cién de las acciones publicas.

Cuadro N° 1: Tipos de descentralizacién

Tipo de

. Atribuciones
descentralizacion

Administrativa Cesidn de atribuciones en materia de gestion.

Fiscal Definicién y ejecucion del presupuesto o en las decisiones
isca . - .
financieras a los ambitos sub nacionales.

L. Participacion de la ciudadania, por medio de la devolucién o la
Democratica . ., . Lo
ejecucion de las acciones publicas.

Fuente: elaboracion propia en base a Manor (1999) y Falletti (2003)

En las paginas que siguen nos centraremos en el segundo tipo, es decir, la descentrali-
zacién fiscal, entendiendo por tal una distribucién de competencias en materia fiscal
(ingreso y gasto) entre diferentes niveles de gobierno, que determina cuanto correspon-
de recaudar a cada nivel gubernamental y cémo debe de gastarlo, cuestion que suscita

mucha controversia.

De manera general puede afirmarse que cuantos mayores sean las transferencias de
competencia, mayor sera el grado de descentralizacion alcanzado. En este sentido entra
en juego, y desde un lugar fundamental, el sistema fiscal que se establezca para determi-
nar el manejo de recursos financieros de las estructuras locales. Asi:“la descentralizacién
fiscal ocurre cuando las competencias fiscales (ingresos y gastos publicos) se desplazan
del nivel superior o central hacia el inferior o subnacional y constituye por lo general
un proceso dirigido desde el nivel central.” (Aghén y Krause-Junk, 1993:8)
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Cuando se analiza la composicidn de un sistema fiscal y el grado de descentralizacion
que puede alcanzar, toman partido una gran cantidad de factores politicos, sociales y
econdmicos que establecen qué tan conveniente o no para el funcionamiento del siste-
ma de gobierno es la trasferencia de competencias y recursos. Cada caso es particular y
no se puede establecer ciertamente un patrén coman, sin embargo la division del siste-
ma fiscal en la clasica categorizaciéon de Musgrave (1991) -estabilizacion, distribucion y
asignacién- ayuda por lo menos a tener un panorama generalizado de qué rol cumplen

en la mayoria de los casos el gobierno central y los gobiernos subnacionales.

Usualmente se establece que las funciones de estabilizacion y distribucién estan en ma-
nos de los gobiernos centrales, mientras que la literatura establece como competencia
de los gobiernos subnacionales la de asignacion, entendida como la forma de ordenar y
establecer de manera adecuada los recursos para garantizar la oferta y la accesibilidad a
los bienes y servicios publicos. La tesis general es que dentro de cada pais las necesidades

son heterogéneas, y cada localidad tiene sus propias preferencias, y en este sentido

los respectivos gobiernos locales provean los niveles de
producto Pareto-eficientes a sus respectivas jurisdicciones
que la provision por el gobierno central de cualquier nivel
prefijado y uniforme de producto para todas las jurisdic-
ciones (Oates, cit. en Aghén y Krause-Junk, 1993:9)

Otro de los autores clasicos que defiende la tesis de la descentralizacion fiscal es Samuel-
son (1954), tomando como punto de partida la satisfaccién de los individuos a la hora
de adquirir servicios puablicos. Este autor pone énfasis en separar por un lado los bienes
privados de los puablicos. En relacién a los primeros, plantea que responden a los intere-
ses individuales por medio del sistema de mercado, ya sea tanto en grandes metropolis
como en pequefias comunidades. Sin embargo, en el caso de los servicios publicos,
responden a preferencias agregadas, a los intereses de una comunidad y no los de un
individuo; esto tiene como consecuencia la insatisfaccién de los individuos con los ser-
vicios publicos cuando se brindan en grandes dimensiones territoriales porque priman

intereses individuales y no colectivos.

Si bien la asignacidn es la principal funcién de los gobiernos subnacionales, para poder
cumplir con esta funcién existen diferentes formas de transferencias de competencias
y responsabilidades en los ingresos y gastos, desde una amplia capacidad de decision
de los gobiernos locales hasta el otro extremo donde la capacidad de decidir estd fuer-
temente restringida, y “la competencia fiscal del nivel inferior o subnacional puede
reducirse mediante disposiciones que hagan obligatoria la prestacion de determinados
servicios” (Aghon y Krause-Junk, 1993:10).
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Por tanto, si se analizan las diferentes formas de capacidad de decisiéon que tiene los
gobiernos subnacionales sobre los ingresos y gastos, que estan directamente vinculados
con las limitaciones y restricciones que el gobierno central impone, se puede observar
una amplia gama de procesos de descentralizacion fiscal -en las proximas paginas, se

definen las principales caracteristicas del sistema fiscal descentralizado en Uruguay-.

Por Gltimo, existen diferentes posiciones en cuanto a los beneficios o costos que puede
tener como consecuencia el hecho de dotar de mayores potestades fiscales a los gobier-
nos de nivel inferior. En este sentido, si se plantean los posibles beneficios, el primero
tiene que ver con la eficiencia econémica y la posibilidad de cubrir las demandas ciu-
dadanas. Asi Cabrero platea

los servicios puiblicos son mads eficientes si se relacionan
con las necesidades y preferencias de la poblacién que los
demanda, dado que el proveerlos en el espacio local per-
mite ofrecerlos a menor costo, se aprovechan mejor las eco-
nomias de escala, y se fortalecen las responsabilidades fis-
cales de los gobiernos subnacionales (Cabrero, 2006:2)

Uno de los argumentos mas citados para referirse a las bondades de la descentralizacién fiscal
pone énfasis en la transparencia a la hora de utilizar los recursos ptblicos. El hecho de que
los ciudadanos se encuentren mas cercanos a las autoridades publicas y a los funcionarios de

la burocracia, hace que se presenten mayores espacios de rendicién de cuentas.

Otra de las posibles ventajas, es que la cercania anteriormente mencionada también
favorece a la recaudacion de impuestos y tasas. Asi,

puede mejorar la eficacia en la asignacién de los recursos y
la multiplicidad de preferencias individuales y la equidad,
mediante la vinculacién mas estrecha de los beneficios de los
servicios y sus costos (Aghén y Krause-Junk, 1993:21).

En cuanto a los costos, uno de los argumentos mas fuertes sostiene que estos meca-
nismos de distribucién de recursos pueden generar problemas macroeconémicos, que
ponen en riesgo la estabilidad econoémica del pais. Las decisiones respectivas recaen en
una variedad de actores, haciéndose dificil establecer un patréon de comportamiento
macroecondmico a nivel nacional. Otro argumento critico apunta a las desventajas que
se generan en el interior de cada Estado-nacién, creindose disparidades en términos
de ingresos. Para prevenir esta situacion, se sugiere la puesta en marcha de sistemas de
transferencias a las unidades subnacionales mas desfavorecidas por la descentralizacion
(Oates, 1972).
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2. La estructura financiera de los Gobiernos Departamentales
Uno de los grandes problemas que tienen los gobiernos sub nacionales para llevar ade-
lante procesos de politicas ptblicas a nivel local es la falta de recursos financieros y el

caso uruguayo no escapa a esta realidad.

En este sentido, las posibilidades que tienen los GDs en este pais para obtener recur-
sos pasan por dos vias: los ingresos directos por medio de una estructura impositiva
existente y las transferencias que puedan obtener del Gobierno Central (GC) y de los
organismos internacionales.

En cuanto a los recursos propios, los mismos pueden ser recaudados por medio de im-
puestos o tasas. Los GDs tienen potestades tributarias definidas fundamentalmente en
la Constitucién de la Reptblica; aunque también se contempla la posibilidad de crear
leyes tributarias que se originan en la potestad constitucional del Poder Ejecutivo con
el fin de promover la gestién publica de los gobiernos locales.

Entre los tributos mas importantes de los GDs se puede destacar la contribucién inmo-
biliaria urbana y suburbana, la contribucién inmobiliaria rural y la patente de rodados®.
A su vez, otra de las fuentes de ingresos directos de los GDs esta en las tasas que cobran
por brindar ciertos servicios publicos. Se pueden diferenciar entre tasas administrativas,
tasas servicios remunerados y autorizaciones, tasas por higiene y salubridad y tasas por
seguridad y proteccion.

Los GDs también obtienen ingresos por las transferencias del gobierno central. Si se
analizan las transferencias en el caso uruguayo, se puede encontrar un escenario hete-
rogéneo. En primer lugar porque la dependencia no siempre fue igual; se ha ido incre-
mentando paulatinamente. En segundo lugar, si bien la mayoria de las transferencias son

no condicionadas, algunas de ellas lo son.

El principal aporte en materia de transferencias no condicionadas surge del articulo 479
de la Ley 17.930. Esta norma establece que se le otorgara a los GDs un total del 3,3%
del total de los recursos del presupuesto nacional. Las transferencias condicionadas de-
rivan de los tributos de origen nacional. Asi, segiin el articulo 485 de la Ley 17.930, el
11% de los tributos recaudados fuera del Departamento de Montevideo sera utilizado
para la implementacién de politicas ptablicas en el nivel local.

En la década de 1980 el promedio de las transferencias rondaba entre el 1y el 1,5% de los
ingresos departamentales. Esta situacion ha ido cambiando paulatinamente, hasta llegar a
una dependencia mayor, que tiene que ver con la asuncion de hecho y no de derecho, de
nuevas funciones por parte de los GDs. El siguiente cuadro resume brevemente la impor-
tancia que asumen las transferencias en los ingresos departamentales en los tltimos afios.
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Cuadro N° 2: Evolucién de los recursos financieros de los GDs

Fuente / Afio 2003 2004 2005 2006 2007 Promedio

Transferencias 30,6 31,2 33,1 34,2 33,6 32,6
Impuestos 443 42,7 41,5 43,2 41,9 42,7
Tasas 16,1 15,8 17,5 15,9 16,4 16,3
Otros 9 10,3 7,9 6,7 8,1 8,4
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: Aguilar, 2009.

3. Apartado metodolédgico

En este apartado se plantean la justificacién del tema y la selecciéon de los casos, asi
como el objetivo de la investigacion, el disenio de la misma y las fuentes de recoleccion
de informacion.

En cuanto a la justificacion de la eleccion del tema, hay que destacar que la descentra-
lizacién en relacidon a las capacidades institucionales de los gobiernos departamentales
en materia fiscal no ha sido un asunto estudiado en profundidad en Uruguay. Gene-
ralmente, desde la ciencia politica en particular y de las ciencias sociales en general, el
proceso descentralizador ha sido abordado desde el punto de vista de la participacién y
el desarrollo local, o incluso desde la perspectiva de los sistemas electorales; pero no asi
desde los aspectos institucionales que conforman el sistema fiscal de los gobiernos sub
nacionales y la capacidad que los mismos tienen para lograr una mejor gestion en esta
arena de politica.

A su vez, esta investigacion tiene la particularidad de centrarse en tres casos del interior
del pais que cuentan con gobiernos frenteamplistas. Como se menciond anteriormente,
esto es un hecho inédito en el Uruguay, debido a que excluyendo el caso de Montevi-
deo, el Frente Amplio nunca en su historia habia logrado gobernar ninguna intendencia
departamental hasta el afio 2005.

Por tanto, la relevancia de analizar el funcionamiento de los gobiernos frenteamplistas en
el interior no es menor. Se estudian tres gobiernos sub nacionales que presentan ciertas
similitudes y también diferencias. En relacion a las similitudes, los tres casos son los Ginicos
gobiernos frenteamplistas del interior del pais que ganaron las elecciones del 2005 y que
lograron mantenerse en el poder al vencer también en las elecciones del 2010.

Por otro lado, hay que partir de la base de que no todos los casos son iguales, y esas
diferencias es lo que hace atractivo su analisis. Cuando se analiza la realidad institucional
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de Canelones, Maldonado y Rocha antes del 2005, es posible encontrar bien marcadas
estas diferencias. Mientras que Canelones y Rocha se encontraban insertos en una
crisis institucional significativa, la realidad del gobierno de Maldonado era totalmente
diferente, era una institucion estable que contaba con estructuras financieras y adminis-

trativas bien definidas.

Asi, en primer lugar, la situacion fiscal al momento de asumir los nuevos gobiernos en
el 2005 era por demas dispar. Mientras que Rocha y Canelones presentaban un fuerte
déficit fiscal; en Maldonado se presentaba cierta estabilidad fiscal.

En segundo lugar, en Canelones y Rocha se presentaron pricticas informales en materia
fiscal, asi como en el manejo de los recursos humanos y su estructura. Un ejemplo claro
de esta situacién se manifiesta en el incumplimiento en el pago de sueldos que estos
dos GDs tenian con sus funcionarios, los atrasos salariales llevaron a practicas informales
que dejaron abierta la posibilidad de que primara el clientelismo y la discrecionalidad.

Por Gltimo, la consecuencia directa de la crisis institucional fue una desconfianza a nivel
de la poblacién que afectd la capacidad de recaudaciéon de los GDs. Tanto en Rocha
como en Canelones la situacion de desconfianza se vio reflejada luego en los resulta-
dos electorales que, como se menciond, dio lugar a la victoria frenteamplista en ambos

departamentos.

Esta situacidén no se asemeja a la vivida en Maldonado, y si bien existieron cambios a
nivel electoral, la estabilidad institucional le permitié de todas formas mantener una

cierta estructura recaudatoria.

El objetivo del presente articulo es analizar las capacidades institucionales en materia
fiscal en tres gobiernos departamentales de Uruguay durante el periodo de 2005 en

adelante. A su vez, mis concretamente se plantean como objetivos especificos:

- Analizar las caracteristicas del sistema fiscal descentralizado en Uruguay.
- Identificar y analizar cuales de los factores determinantes sefialados en la teoria son

relevantes en el caso uruguayo, sus interrelaciones y peso relativo.

En cuanto al disefio de la investigacion, se opté por uno de tipo explicativo, y dadas
las caracteristicas del objeto de estudio, se han escogido técnicas de investigacion cua-
litativas, particularmente se utilizaron el anilisis de informacién secundaria con técnica
de analisis de datos -leyes, decretos, documentos, estadisticas, informes- y el anilisis de
informacién primaria con técnica de entrevista en profundidad a jerarcas pablicos tanto

del GC como de los GDs y a actores calificados (13 entrevistas en total).
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4. Buscando un acercamiento al concepto de las capacidades
institucionales

La importancia que asumen las capacidades institucionales en las politicas publicas esta
fuera de duda. El concepto ha ido transformandose a lo largo del tiempo, destacandose
diferentes atributos de acuerdo al periodo de estudio, a la corriente tedrica que se adop-
ta y a las razones por las cuales se estudian las capacidades institucionales. Por tanto, se
puede definir como uno de los conceptos “blandos” de las ciencias sociales, que permite
una multiplicidad de abordajes y categorizaciones (Ospina, 2002)

La idea de analizar las capacidades de un gobierno para hacer frente a las demandas
sociales, tiene un primer centro de atencién en la década de 1980, con la intencién de
objetivar el analisis al logro de un fortalecimiento institucional que impactara también
en la reingenieria organizacional. Para esto se apuntaba principalmente a las condicio-

nes administrativas con que las organizaciones podian cumplir o no sus tareas.

Con la reaparicion del Estado en la economia y la sociedad, en lo que se denominé la
tercera ola de reformas, el tema de las capacidades y las competencias vuelve a ser centro de

atencidn de las investigaciones pero ya desde una perspectiva mas compleja;

los problemas provocados por la implementacién de pro-
gramas de ajuste estructural (de tipo neoutilitaristas) y
nuevas dudas acerca de si estos bastaban por si solos para
asegurar un crecimiento futuro llevaron a replantear otra
vez el papel del Estado. Hacia fines de la década de los
80’ comenz6 a cristalizar una tercera ola respecto a estas
ideas” (Evans, 1996:530). Asi, desde mediados de la
década del 90’el concepto de capacidades institucionales
tomo importancia a la hora de plantear el rediseiio de la
accion piiblica luego de las reformas que impulsaron el
reduccionismo estatal (Repetto, 2004)

No existe una definicién candnica del concepto de capacidades institucionales, sino una
amplia gama de enunciaciones que hacen referencia a las mismas. Para este articulo se
las define como la aptitud de adaptarse a los cambios de accion administrativa y politica
con el fin de que, dadas ciertas restricciones contextuales del marco institucional en
donde se esta inserto, se logre una habilidad tal que se alcance la eficacia y eficiencia a
niveles satisfactorios.

El anilisis de las capacidades institucionales puede asumir diversas dimensiones. Aqui

se distingue entre capacidades administrativas y politicas (Reppeto, 2004; R osas Huer-

tas, 2008). Esta division tiene un componente analitico que es de utilidad a la hora de
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poder identificar las capacidades institucionales de los gobiernos; ello no obstante, co-
rresponde seflalar que, en la prictica, la division entre lo politico y lo administrativo no
es tajante, sino que los dos aspectos se encuentran mutuamente interrelacionados, y mas

adelante se demostrard como se comporta esta interaccion.

En referencia a las capacidades administrativas, la literatura que referia al analisis de las
capacidades institucionales hacia alusion principalmente a los componentes que afectan
al interior de las organizaciones publicas. Es decir lo referido a las estructuras técnico-
burocraticas, limitando el analisis al aparato organizacional. En tanto las capacidades poli-
ticas de los gobiernos sub nacionales implican entender que la problematica a la hora de
buscar comprender el proceso de descentralizacién fiscal, no puede limitarse solamente
al analisis al interior de una organizacion. Existe un entorno que condiciona su accion,
en el sentido de que “las organizaciones para sobrevivir necesitan intercambiar recursos
con su entorno. Necesitan tomar del mundo exterior la materia prima necesaria para
funcionar y ofrecer sus productos” (Vergara, 2010:32). Asi, los procesos de analisis de las
capacidades institucionales implican pensar también en otros componentes que superan

lo que la organizacién a su interior puede mejorar.

5. ¢Cuales son los factores determinantes de las capacidades
institucionales en materia fiscal?

Tomando en cuenta la gran cantidad de factores determinantes que puede alcanzar el
analisis de las capacidades institucionales de un gobierno, se debe decidir cuiles de todos
éstos logran ser representativos para explicar el problema publico que esta investigacion
busca retomar. El siguiente cuadro muestra las determinantes que se han seleccionado

y sus indicadores.
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Cuadro N° 3: Determinantes e indicadores de la capacidad institucional
de los GDs

Niveles Dimensiones Determinantes Indicadores
Cambios en la estructura y objetivos
Estructura interna
e innovacién en la Mecanismos de innovacién en la gestion fiscal
gestion ] ]
Competencias y funciones
Numero de funcionarios
g . Mecanismos de acceso y ascensos en la funcién
Micro y Capacidad b Y
. . ablica
meso administrativa p
Idoneidad y capacidad para el cargo.
Recursos Humanos ., .,
Formacién y capacitacién de los recursos
humanos.
Capacidad de reclutamiento de expertos en la
materia.
Funcionamiento informal de los RRHH
Canales de Formales
interaccién
Las Relaciones Informales
Intergubernamentales :
Dimensiones de | Vertical
Capacidad .
Macro P L. las RIGs Horizontal
politica
; .. Espacios de participacién
Intensidad Tradicionales ,p ldel p P 4
democritica: espacios nivel de fa misma.
de rendicion de Gobierno Tipo de informacién:
cuentas electrénico Ingresos, gastos y deuda.

Fuente: elaboracién propia

Si bien existen otros factores determinantes que pueden incidir y que podrian ser toma-
dos en cuenta, las mencionadas permiten construir un buen recorrido que demuestre
las fortalezas y debilidades de las capacidades institucionales de los GDs en materia fiscal
en el caso uruguayo. Esta delimitacion es necesaria, ya que de otra forma al tratar de
abarcar otras determinantes se puede perder de vista el objeto de estudio.

5.1. Estructura interna de funcionamiento e innovacion de la gestiéon

La organizacién administrativa de los gobiernos constituye siempre un desafio para la
gestiéon de las politicas puablicas, tanto mas en organizaciones relativamente pequenas
como los gobiernos subnacionales, que demandan la cooperacion entre una variedad de

direcciones o areas internas, asi como su articulacién externa con el gobierno nacional.

Para los casos seleccionados en esta investigacién, toma relevancia la categoria planteada
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por Cabrero (2004) en relacién a organizaciones emergentes como consecuencia de
nuevas atribuciones en la gestién publica a nivel local; sin embargo las causas del surgi-
miento de nuevas organizaciones no parecen ser las mismas que las planteadas por este
autor. Los cambios en los gobiernos sub nacionales uruguayos tienen que ver con un
componente de tipo politico - electoral mas que de atribuciones de gestion.

Los tres casos a analizar experimentaron cambio de gobierno, y de ser gobernados por
partidos tradicionales (Partido Colorado y Partido Nacional), pasaron a ser liderados
por un partido que fue haciendo sus primeras armas en materia de gobiernos locales, el
Frente Amplio. Es asi que estos cambios implicaron modificaciones en las estructuras
organizativas anteriores para dar surgimiento a nuevos espacios en donde el tema fiscal
fuera entendido de manera diferente, dando lugar a otros procesos, otras jerarquias que
invariablemente dieran lugar a cambios en el funcionamiento de la organizacion, sobre

todo vinculado a procesos de modernizacién de la gestion.

Por otro lado, dentro de las cuestiones que también hacen a la nueva administracion
y a sus nuevas formas de gestidn en materia fiscal, también es importante analizar los
mecanismos de innovacién que se han implementado.

El concepto de innovacién es por demas abordado y discutido, no solo desde las ciencias so-
ciales; sin embargo en esta investigacion se tomara como concepto de innovacién el plantea-
do por Davila: “el hacer cosas nuevas, lograr nuevas combinaciones de recursos o hacer las
cosas de una nueva manera” (Davila, cit. Cabrero, Arellano y Amaya; 2007:149). Obviamente
este concepto es por demas amplio y puede abarcar una infinidad de cuestiones. Sin em-
bargo, en este trabajo se retoma Gnicamente para conocer los mecanismos o instrumentos

administrativos y de gestion que han buscado la innovacién en materia fiscal.

5.2. Recursos humanos

Uno de los principales problemas que tienen los gobiernos subnacionales en general y
especificamente en el caso uruguayo, es la falta de recursos humanos adecuados para la
gestién de las politicas y servicios pablicos que deben desarrollar. Por tanto, esta es una
de las dimensiones mas importantes de las capacidades institucionales con que deben
contar los gobiernos departamentales, en especial en cuestiones tan delicadas como el

manejo de recursos publicos.
Generalmente se suele afirmar que en los estados que tienden a favorecer el clientelis-

mo y la discrecionalidad en el acceso a los puestos pablicos, existe un exceso del nime-
ro de funcionarios publicos que componen la burocracia.
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Sin embargo, Evans sefiala que en realidad lo que hay es escasez, en el sentido que

La percepcion comiin en el sentido contrario procede de la
tendencia corriente de las organizaciones patrimonialis-
tas a disfrazarse de burocracias weberianas. Abundan los
organismos normativos y administrativos, pero la mayo-
ria no tiene la capacidad de perseguir metas colectivas de
un modo predecible o coherente, ni el interés de hacerlo
(Evans, 1996:524).

El caso uruguayo parece adaptarse a esta definicién sobre la estructura burocratica plan-
teada por este autor. Por eso, se debe tomar en cuenta como ha funcionado el servicio
profesional de carrera en los casos a estudiar, es decir, analizar si realmente existe meri-
tocracia entre los funcionarios que ocupan sus puestos publicos, indagar sobre su perfil
profesional y su idoneidad para el cargo, los mecanismos de promocion, los medios de
capacitacidn, las remuneraciones, etc. Esto permitird conocer qué tan alejados estan los

gobiernos sub nacionales de los preceptos weberianos basicos de burocracia.

La literatura académica sobre este tema ha tendido a centrarse en las fallas que presenta
el servicio civil en la Administracion Puablica central (por ejemplo Ramos, 2009), de-
jando de lado el funcionamiento y las practicas de la burocracia en los gobiernos sub
nacionales. Se trata de un tema que también en los estudios académicos sobre Uruguay

ha sido soslayado, y que ciertamente requiere especial atencién.?

Es asimismo necesario prestar atencidén a los aspectos informales existentes en el desen-
volvimiento de los recursos humanos en el ambito de la administracién. Las relaciones
humanas dentro de una organizacién constituyen una determinante para entender el
funcionamiento de la misma. Asi, se debe destacar que la subjetividad de las personas es
un elemento que no se puede descartar, y en esta subjetividad entran una gran cantidad
de factores como los son la personalidad, simpatia, ideologia, ambiciones, etc. Es decir,
no se trata solo de poner en funcionamiento una estructura formal, sino que a su vez
hay que lidiar con la incertidumbre de las personas que echan a andar esa estructura
(Vergara, 2010).

5.3. Relaciones intergubernamentales en la descentralizacion fiscal

La relevancia del entender el entramado institucional de las RIGs obedece a la depen-
dencia de las autoridades locales uruguayas respecto del gobierno central, en cuanto
refiere a la capacidad de aquellas para negociar y coordinar con éste a la hora de definir
los recursos con los que van a contar. Siguiendo a Jordana, se entiende aqui por rela-
ciones intergubernamentales
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el establecimiento de sistemas de comunicacion, coordina-
cién y toma de decisiones conjunta entre distintos niveles
de gobierno, tengan o no un caracter institucionalizado

(Jordana, 2001:11).

La complejidad que asume la descentralizacién fiscal impone la necesidad de la coor-
dinacién al interior del Estado, con una accidén conjunta entre diferentes organismos
formalmente auténomos pero que funcionen de manera interdependiente, sobre todo
una coordinacién entre los diferentes niveles de gobierno. Por tanto, entender el fun-
cionamiento de las relaciones intergubernamentales es fundamental para analizar las
capacidades institucionales de los gobiernos sub nacionales.

La gestion de las RIGs pone en un primer plano la importancia de desarrollar estrategias
de negociacion entre los diversos organismos gubernamentales involucrados, procuran-
do identificar los puntos de acuerdo esenciales a los que se puede arribar (Isuani, 2005).
Este aspecto es clave, ya que la experiencia demuestra que en muchas oportunidades,
diferentes organismos estatales se encuentran enfrentados o realizan las mismas tareas sin
tener conocimiento de la situacion. En otros casos, la labor de un organismo puede estar
impidiendo o dificultando la actuacién de otro, lo cual duplica los gastos y esfuerzos.
También, la falta de coordinaciéon lleva a que el gobierno superior, que por lo general
cuenta con los recursos financieros, restrinja la accion de los gobiernos de menor nivel.
En este sentido, es necesario recordar una serie de factores que pueden facilitar o difi-
cultar la coordinacion intergubernamental. En primer lugar, el sistema institucional que
conforma el Estado: mientras algunos disefios prevén mecanismos que facilitan la coor-
dinacion, las responsabilidades conjuntas y la descentralizacién, otros modelos intentan
reducir al minimo la coordinaciéon estableciendo claramente las responsabilidades de
cada organismo. En segundo lugar, el contexto politico en el que se desarrollan las
politicas, esto es: las caracteristicas del partido de gobierno, la agenda politica, la com-
petencia electoral, la opinién publica y las estrategias e intereses de los actores privados;
éstos son todos elementos que pueden incidir sobre el tipo de relaciones interguber-
namentales que se lleven a cabo y sobre el proceso descentralizador (Garnier, 2000).
Algunos autores incluso sostienen la tesis de que la descentralizacién en América Latina
se desarroll6 por causas politicas mas que por causas econémicas y sociales (Finot, 2001).
Por otro lado, se pueden presentar dos dimensiones basicas para entender como se de-
sarrollan las RIGs: verticales y horizontales (Jordana, 2001). Estas dimensiones son de
utilidad para poder clasificar las diferentes formas de interaccion entre los gobiernos.

Es comun identificar las RIGs como mecanismos establecidos jerarquicamente; empero

las interacciones pueden presentarse de manera horizontal, caracterizandose por ser

instancias entre gobiernos del mismo nivel. En este caso
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pueden identificarse relaciones de coordinacién y coope-
racién (mancomunidades municipales y provinciales por
ejemplo), de conflicto (limitrofes, de competencias, econé-
micas, etc.) y lo que es peor, la ausencia de relaciones que
pueden dar lugar, en caso extremo, al conflicto absoluto
que se materializa en la incomunicacion y consiguiente
imposibilidad de lograr acuerdos y consensos (Arandia,
2002:26).

Las RIGs verticales se presentan entre gobiernos de diferentes niveles, entre el gobierno
central, los gobiernos intermedios y los gobiernos locales, incluyendo a los tres niveles o
solamente a dos de ellos. Es importante tener en cuenta que cuando se habla de RIGs ver-
ticales pueden existir diferentes tipos de autoridades que determinan estas relaciones ver-
ticales. Siguiendo a Wright (1998) se pueden identificar tres modelos de autoridad vertical
en estas interacciones: autoridad coordinada, autoridad inclusiva y autoridad superpuesta.

En el primero de los modelos existe una relaciéon autdnoma entre el nivel central y el
segundo nivel; pero no de los gobiernos locales, ya que este tltimo depende de algu-
no de los otros dos, fundamentalmente de los gobiernos intermedios. Por su lado, el
modelo de autoridad inclusiva se caracteriza por presentar una fuerte relacioén con las
relaciones jerarquicas; en este sentido, generalmente los gobiernos sub nacionales de-
penden del gobierno central de manera muy acentuada. Por altimo, el tercer modelo o
de autoridad superpuesta, se basa en relaciones de negociacién permanente e interde-
pendencia entre los diferentes niveles. Generalmente este tipo de relaciones se presen-
tan con relacién a algunos temas en donde las condiciones juridicas y administrativas

permiten a los niveles sub nacionales ejercer cierta presion sobre los intereses centrales.

Las relaciones entre los gobiernos pueden asumir diversas formas que permiten cate-
gorizar los distintos tipos de procesos politicos mediante las cuales se puede desarrollar
las RIGs. Generalmente las mismas se presentan mediante canales formales e informales
de interaccién (Jordana, 2001). Los primeros responden a procesos institucionalizados
que se plasman generalmente en normas legales y en consecuencia suelen establecer
jerarquias, competencias y mecanismos de sancién (si es que son necesarios). Asi, las
RIGs de tipo formal

se manifiestan a través de procedimientos de asignacion,
coordinacion y decision de caracter institucional, centrados
en temas sustantivos, de reparto de poderes entre politicas
sectoriales y areas de gestion entre distintos niveles de go-
bierno, o bien relativos a la distribucién de recursos finan-
cieros y responsabilidades fiscales (Arandia, 2002:27).
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Por su parte, los canales informales tienden a presentarse en ciertos casos donde las inte-
racciones formales son superadas o complementadas por ciertas practicas que atraviesan
por actores que no estan siempre implicitos en los mecanismos formales como pueden
ser los partidos politicos.

5.4. Intensidad democratica

El marco institucional que conforma una arena de politicas implica la incidencia que
tengan los actores publicos y sus canales de interaccidn, pero también la ciudadania en
general es parte de este conjunto de reglas que hacen al marco en donde se desenvuel-
ven los actores. En este sentido, uno de los puntos importantes que pueden marcar una
mejora en la capacidad institucional de los gobiernos locales a la hora del manejo de
recursos financieros, tiene que ver con la incidencia que logren los ciudadanos para
controlar los gastos del gobierno. Al respecto Cabrero plantea que “la presién por la
rendicion de cuentas por parte de la sociedad crea, indudablemente, un ambiente pro-
picio para el fortalecimiento institucional local” (2004:12). Incluso, se podria pensar
en espacios no solo de control, sino también de intervencién en la ejecucién o en la
evaluacion, experiencias locales como los presupuestos participativos son ejemplo de

éste tipo de intervencion.

La relacion entre participacién, control y manejo de recursos financieros es fundamental
para apreciar las capacidades institucionales de los gobiernos sub nacionales. Las vias de
interaccién y el grado de incidencia de la participacion de los ciudadanos a la hora de
la rendicién de cuentas pueden variar; en conjunto, constituyen lo que Cabrero (2004)

denomina “intensidad democratica”.

Los niveles de participacién.

La categorizacién de Mujica (2005), puede ser de utilidad a la hora de entender el
tipo de participacién en el control de los recursos. Este autor plantea cuatro grados de
participacién en la gestion publica: participacion informativa, participacién consultiva,

participacion decisoria, participacién como cogestion / ejecutor.

El primer grado es Gnicamente de caricter informativo, hay que entender que este me-
canismo de participacién es basico para que exista cualquier tipo de participacién. El
objetivo central es brindar informacién sobre los temas que se estén manejando, este
flujo de informacidn es tinicamente “top-down” y no existen instancias de negociacion
o de apertura al didlogo. La participacion consultiva es un mecanismo a través del cual la
autoridad local decide convocar a la ciudadania en general o a a un grupo determinado
con el objeto de conocer la opinién sobre un tema o asunto puntual. El tercer grado,
la participacién decisoria, implica que la participacién ademas de expresar demandas y
puntos de vista también proponee temas al Estado e influye directamente en la toma
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de decisiones. Implica que las decisiones adoptadas por la administracién ptblica no se
realicen en funcién de los intereses de ésta sino de intereses generales definidos politi-
camente. Por altimo, el mayor grado de participacion en la gestion publica es la partici-
pacion como cogestién / ejecutor. Este tipo de participacion implica la presencia ciudadana
en todo el ciclo de la politica pablica, esta presente en la discusion, la elaboracion, la
implementacién y la evaluacidn de las politicas ptblicas. Puede pensarse en este tipo
de participacién en asuntos de caricter social, donde la ciudadania pasa a ser parte de
la ejecucién de una determinada politica y es un incentivo para una gestiéon publica

eficiente y eficaz.

Los tipos de rendicion de cuentas.
Se pueden presentar dos tipos de interaccidn entre los gobiernos locales y la ciudadantia,
los tradicionales o de contacto directo y los mecanismos constituidos por las nuevas

tecnologias de informacion.

El primer tipo, de caracter fradicional tiene que ver con practicas que suelen ser coman-
mente utilizadas en los espacios locales de gobierno, que si bien pueden ser denomina-
das de formas diferentes, en Gltima instancia refiere principalmente al contacto directo
entre el gobierno y los actores sociales locales. Los actores participantes en estos espacios
pueden variar y ser mas abiertos o cerrados; los mas abiertos implican una convocatoria
amplia, en la que participan desde los jefes de gobierno central hasta los ciudadanos en
general. Los espacios mas cerrados pueden involucrar una convocatoria restringida, de
la que participan actores sociales especificos interesados en la problematica en cuestion.
El otro tipo de interaccidn incorpora elementos que se asocian con las tecnologias de
informacién y comunicacién (TICs). En este sentido, se ha puesto en debate la posibili-
dad que estas nuevas tecnologias, de amplio acceso en Uruguay fundamentalmente por
medio de internet, se conviertan en una herramienta muy ttil para mejorar los servicios

publicos en varios sentidos. De acuerdo a la enunciacién e Royo:

1. Transformacion de la Administracién, haciéndola mas
eficiente y transparente; 2. Aumento en la calidad de los
servicios prestados; 3. Reduccion de la burocracia; 4. Me-
jora de la receptividad y respuesta de las instituciones
puiblicas a las necesidades de los ciudadanos; 5. Mejora
de los procesos de rendicion de cuentas; 6. Fomento de la
participacion ciudadana en debates de tipo politico, y 7.
Restitucién de la confianza ciudadana en las institucio-
nes (Royo, 2008:175).

Esta nueva forma de gestion, denominada gobierno electronico (e-goverment), puede asu-

mir diferentes funciones para la mejora los procesos de gobierno. Es este es uno de los
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principales puntos que se han desarrollado por quienes ponen énfasis en estos nuevos
recursos (por ejemplo Sour-Vargas, 2007:614). En lo que sigue de este trabajo se presta
atencidn a lo que refiere a la rendicién de cuentas de los gobiernos sub nacionales en el
manejo de recursos financieros. Sin embargo, por lo menos es necesario poner en duda
sila cultura en los espacios locales esta preparada para asumir estos cambios de gestion y
asi cuestionarse también el grado de incidencia que pueden tener estos mecanismos de
rendicién de cuentas. Parece claro que se precisa un cambio cultural para poder adoptar
estas nuevas formas, y este cambio se debe desarrollar en dos niveles. El primer nivel
requiere un cambio cultural de los ciudadanos para acceder a la informacién financiera
por medio de las TICs; pero es necesario, como sefiala Mclvor (2002), también lograr

un cambio cultural al interior de las organizaciones.

Por tanto, es importante analizar si la cultura interna de la organizacidn esta dispuesta a
rendir cuentas a la ciudadania por este medio. Se pueden encontrar tres grandes tipos de
informacion en materia financiera por medio de estos nuevos mecanismos de rendicion

de cuentas: ingreso, gastos y deuda ptblica (Sour-Vargas, 2007).

6. Las capacidades institucionales en los casos de Rocha, Canelones

y Maldonado

En esta seccién se presentan brevemente algunos de los avances en el fortalecimien-
to de las capacidades institucionales en estos tres casos desde el 2005 en adelante, asi
como también las debilidades que atin persisten y que son un problema para mejorar el
comportamiento fiscal. Lo que de aqui en mas se analiza son las acciones de gobierno
tomadas por los tres GDs a partir del periodo de gobierno iniciado en el 2005, con el

propdsito modificar la situacidn presentada y fortalecer las capacidades institucionales.

6.1. La diferencia en los objetivos y los avances en materia de innovacion de
la gestion

En este punto, se debe destacar que si bien las tres Direcciones analizadas dentro de cada
GD tienen un mismo cometido (control de ingresos y egresos financieros), los objetivos

perseguidos han sido muy distintos.

En Maldonado, el objetivo primordial pasaba por mantener la estructura existente, tra-
tando de recuperar la base tributaria que se habia perdido como consecuencia de la
crisis de 2002. En los otros dos casos el punto de partida era completamente diferente,
lo que lleva a que los objetivos también fueran disimiles. Asi, el primer objetivo era vol-
ver a poner en funcionamiento la ineficiente maquinaria de recaudacién, y en segundo
lugar reducir los altos pasivos con los que se enfrentaron al asumir funciones en el 2005.
Para cumplir con estos cometidos, resultaba necesario incorporar mecanismos de in-
novacién en la gestion. Asi, entre los tres GDs destacan por lo menos seis herramientas.

En primer lugar, en los tres casos se logré descentralizar el cobro de tributos, dando a
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los contribuyentes la posibilidad de pagar sus impuestos en oficinas privadas de cobro.
En segundo lugar, también en los tres casos se incorporaron nuevos sistemas contables,
lo que permitié acceder a la informacién con mayor detalle y en forma desagregada.
En tercer lugar, las nuevas tecnologias de la informacién y las nuevas herramientas de
innovacién en la gestion, lo mismo que los sistemas contables o la descentralizacion
de tributos, hacen necesario que los GDs cuenten con la infraestructura informatica
necesaria para acompafiar a dichos procesos de modernizacion. Asi, en los tres casos se

incorporaron NUEevos procesos y equipos.

En cuarto lugar se debe destacar una de las herramientas utilizadas por la Intendencia de
Canelones. Una de las principales trabas para gestionar nuevas politicas a nivel local con
la que se enfrentaba este GD era su alto pasivo financiero. Ante esta situacion se decidid
utilizar un mecanismo innovador que no habia sido nunca instrumentado por ningtn
GD: la emisién de titulos de deuda cotizables en bolsa de valores.* En quinto lugar, y en
lo que refiere a los departamentos de Rocha y Canelones, la actualizacion del catastro
departamental es quizas la herramienta de modernizacién mas importante alcanzada
desde el 2005 hasta la fecha.> En convenio con el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), la Direcciéon Nacional de Catastro y la Direccién Nacional de Registro, ambos
GDs han avanzado en la creacion de sendos nuevos catastros departamentales. Final-
mente, con el fin de enfrentar el tradicional problemas de la morosidad estructural delos
contribuyentes —particularmente los grandes propietarios de tierras-, los tres GDs opta-
ron por facilitar el pago eliminado multas y recargos —mecanismos convencionales que
habian demostrado ser ineficaces- y se negociaron de manera diferenciada y especifica

con los grandes deudores, logrando acuerdos importantes para regularizar la situacion.

6.2. Los escasos recursos humanos capacitados en materia fiscal

En cuanto a los recursos humanos se destacan por lo menos tres avances. En primer
lugar, con la intencién de quebrar la discrecionalidad y el clientelismo, se introdujeron
mecanismos de oposicion y mérito en el acceso y ascensos a cargos publicos departa-
mentales. En segundo lugar, por medio de convenios con organismos internacionales
y el gobierno central, se crearon diversos mecanismos de capacitacion para los funcio-
narios. Estos dos elementos refieren fundamentalmente a las caracteristicas formales de
los recursos humanos, pero también se introdujeron algunos cambios referidos a los
aspectos informales, en particular los referidos al liderazgo.

El caso de Maldonado es quizas el menos destacable en este aspecto pues, como ya
se menciond, la estructura anterior a 2005 daba lugar a que los funcionarios tuvieran
claras sus funciones, sus competencias y sobre todo, los objetivos de la organizacién.
En cambio en los casos de Canelones y Rocha se pueden mencionar por lo menos
tres aspectos en donde las transformaciones en la calidad del liderazgo han incidido
favorablemente. En primer lugar, los directores de las areas financieras de ambos GDs
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se propusieron como medida 1nicial poner fin a las practicas informales en el manejo
del pago de sueldos y recobrar nuevamente la estructura formal para hacer frente a las
deudas con los funcionarios. En segundo lugar, se tratd de involucrar a los funcionarios
en las decisiones y en los objetivos de la organizacién, generando de esta manera con-
flanza y revalorizando su labor. Por Gltimo, los liderazgos también influyen de acuerdo
al compromiso que asuman las propias autoridades con los objetivos; en este sentido, en
ambos casos, las autoridades cumplieron con este cometido, lo que repercutié positiva-
mente entre los funcionarios.

Sin perjuicio de lo anterior, queda pendiente todavia un asunto de mucha relevancia:
la calificacién de los recursos humanos. En los tres casos son escasos los recursos de
este tipo y existe un serio problema para lograr reclutar profesionales calificados en
materia fiscal. Asi, parece claro que la debilidad de los recursos humanos es uno de los
principales asuntos pendientes. Subsisten numerosos condicionantes para la conforma-
ci6n del funcionariado publico departamental. El primero y fundamental es, sin dudas,
la discrecionalidad y el clientelismo que han primado en el funcionamiento de la ges-
tién de recursos humanos, lo que permitié que se impusiera una impronta partidaria
sobre otra de tipo meritocratica a la hora del acceso a cargos publicos. Esto tiene como
consecuencia que no siempre el funcionario que esta en el puesto de trabajo es el mas
capacitado e idéneo para el cargo, con impacto directo sobre la calidad de la gestion.
Como resultado de esta situacion, los problemas para contar con personal calificado en
los GDs son muy grandes.

A su vez, otro problema asociado a esta practica clientelar es la desconfianza que los pro-
pios funcionarios sienten hacia la institucién. El saberse parte de un funcionariado poco
capacitado, y que por propia experiencia, sabe que esta condicionado a los intereses par-
tidarios, provocan la desconfianza hacia lo que pueda pasar con nuevas autoridades en
el gobierno. Por tanto, pese a que se han realizado gestiones en los dos Gltimos periodos
de gobierno para capacitar funcionarios y para brindar confianza y estabilidad, persiste
en esta cuestiéon una considerable debilidad.

6.3. La falta de relaciones intergubernamentales en materia fiscal

En paginas anteriores se presentaron cuatro tipos de RIGs que se pueden desarrollar
en un proceso de descentralizacion fiscal. Aqui se intentar analizar de manera sintética
cudles son las RIGs desarrolladas.

A la hora de analizar las RIGs de tipo formal y vertical, se debe diferenciar entre las
que se orientan a la rendicidon de cuentas y las que estan orientadas a la innovacién y
modernizacion de la gestion. En cuanto a las primeras, los GDs deben rendir cuentas
al Tribunal de Cuentas de la Nacién (TC), y es éste el que aprueba su presupuesto y
sus gastos e ingresos. Por otro lado, también se establecieron canales de interaccidon
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formales entre algunos organismos del gobierno central (especialmente la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto —OPP- y la Direcciéon Nacional de Catastro -DNC-)
para mejorar las capacidades de gestion de los gobiernos sub nacionales, sobre todo con
Rocha y Canelones. Las RIGs de tipo informal y vertical son sin dudas las menos de-
sarrolladas. Se puede destacar algin tipo de relacionamiento entre autoridades centrales
de tipo técnico que se tiene con técnicos de los GDs, pero son experiencias muy escasas.
En lo que refiere a las RIGs de tipo horizontal y formal, es necesario destacar el rol
que cumple el Congreso de Intendentes. Aunque fue creado como un espacio de lobby
politico para negociar los recursos financieros que el gobierno central les transfiere a
los GDs, en los altimos dos periodos de gobierno (desde el 2005 en adelante) se ha
transformado en un actor fundamental debido a su intervencién en la creacion de la
patente tnica de rodados.

Ahora bien, el rol que cumple este organismo sigue siendo de negociacion, es decir que
el Congreso de Intendentes no tiene ninguna potestad juridica de establecer acuerdos
obligatorios para los GDs en materia fiscal. Por eso, si bien es un avance su intervencion
en materia de patentes de rodados, no es comtn que este 6rgano intervenga sobre el
proceso de descentralizacidn fiscal existente.

Por Gltimo, también se pueden destacar ciertos canales de interaccion entre los GDs
pero de tipo informal. Un primer canal desarrollado fue impulsado por la Fundacion
Liber Seregni y por la Fundacién Friedrich Ebert, creando diversos espacios de interac-
ci6én entre los GDs frenteamplistas, en donde se han intercambiado experiencias en la
cuestion fiscal, con exposiciones de algunas experiencias exitosas.

Sin embargo es posible que los espacios mas importantes de interrelacién pasen por
la relacion interpersonal entre intendentes y cuadros del gobierno departamental. Un
ejemplo es la actualizacion del catastro departamental. Canelones fue el primer GD en
tomar medidas con el fin de mejorar su gestién fiscal por medio de la creacién de un
nuevo padron catastral en 2006. Asi, a través de canales informales la experiencia fue
trasmitida al equipo de gobierno de Rocha y se realizaron las gestiones para realizar el
mismo trabajo que en Canelones. Incluso, se logré obtener un similar financiamiento
por parte del BID.

Resumiendo, la realidad muestra que si bien se ha avanzado en algunos aspectos de las
RIGs instrumentadas en materia formal, sobre todo vinculados a la modernizacién de la
gestion con los convenios firmados entre el gobierno central y los GDs, todavia persisten
ciertas debilidades. Resulta necesario establecer espacios formales que mejoren la relacion y
el vinculo en materia fiscal entre los propios GDs, debido a que el Congreso de Intendentes
no esta orientado a esta funcién. Sin embargo, se han suplido algunas de las falencias en

materia formal, por medio de un contacto directo entre las propias autoridades de los GDs.
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6.4. Los mecanismos de intensidad democratica: un factor olvidado

El Gltimo factor determinante de las capacidades institucionales que aborda este trabajo,
analiza los mecanismos de participacion instrumentados por los GDs en relacién a la
cuestidn fiscal, con el fin de conocer si realmente los mismos han sido ttiles para forta-

lecer las capacidades institucionales departamentales.

En Canelones, Maldonado y Rocha se han puesto en practica desde 2005 mecanis-
mos de participaciéon y rendicién de cuentas que implican el relacionamiento directo
entre el gobierno y la ciudadania. En los dos primeros se crearon 6rganos de gobierno
orientados a la profundizaciéon de la descentralizacion, mediante unidades que tienen
como meta fomentar la participacion de la ciudadania, planeando y estructurando los

mecanismos orientados a incentivar dicha participacion (Cuadro 4).

Cuadro N° 4: Estructuras creadas para fomentar la participacion ciudadana

- Nuevas estructuras

Principales funciones

a) Coordinar el proceso de
descentralizacion en el Dpto.

Actores que la integran

Unidad de b) Nexo Junta Local / Gobierno
Descentralizacién | Municipios - Gob. Dptal. Departamental
C) Incentivar la participacién
ciudadana
Maldonado Gobierno

Comisién Mixta

a) Elaborar proyecto de
descentralizacién junto a la
Unidad de descentralizacién

Departamental, Junta
Departamental y Juntas
Locales / Municipios

Oficinas a) Nexo vecinos y ONG’s - | Gobierno
Desconcertadas | Gob. Dptal. Departamental
a) Coordinar el proceso de
descentralizacién en el Dpto.
4 b) Nexo Junta Local /
Area de ) O J .
S Municipios - Gob. Dptal. Gobierno
Descentralizacién y N
Articipacion ¢) Coordinacién de Departamental
P p los Centros Civicos
Canelones d) Incentivar la participacién
ciudadana
a) Profundizar la Gobierno
L desconcentracién Departamental,
Centros Civicos . . .
administrativa y la Gobierno Central y
participacién ciudadana UDELAR

Fuente: elaboracion propia en base a Magri, Freigedo y Tejera (2009)
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Con diferencias en cuanto a los mecanismos instrumentados pero con un mismo ob-
jetivo, a raiz de estas estructuras se han incorporado herramientas para la rendiciéon de
cuentas y la participacién que se basan en canales de interaccién entre la ciudadania y el
GD, en donde las autoridades informan sobre los resultados en materia fiscal. En el caso
de Rocha, pese a no existir una estructura formal o un programa disefiado con este ob-
jetivo, también se han implementado (bien que de manera esporadica y sobre todo ante
demandas concretas) canales de rendicién de cuentas informativos ante la ciudadania.

Por otro lado, en materia de gobierno electronico los avances han sido notorios, sobre
todo desde 2005 en adelante con la creacion de la Agencia de Gobierno Electrénico y
Sociedad de la Informaciéon (AGESIC) Esta impronta de desarrollo en el area también
alcanza a los GDs; por ejemplo, las 19 intendencias departamentales han creado sitios
webs para sus gobiernos. Sin embargo, el avance en gobierno electrénico de los GDs no
es homogéneo, el siguiente grafico resume el alcance del mismo segin ciertas catego-
rias. Se puede apreciar que en materia de manejo de informacion referido al presupues-

to y su ejecucion, 13 de las 19 Intendencias ofrecen estos datos.

Grafico N° 1: Informacidn y tramites disponibles en los sitios webs de las
Intendencias

“Novedades” actualizadas del accionar de... 17
Medios de contacto/quejas/sugerencias 17
Mecanismos para la participacion ciudadana 13
Estadistica general 12
Concesiones, licitaciones, permisos, autoriz.. 18
Presupuesto y ejecucion 13
Estructura de remuneraciones

Facultades de las unidades 1

Esturctura organica de la Intendencia 15

Elaboracién propia en base a Cardarello et al (2010)

En los tres casos que aqui se ha trabajado se observa ese avance; en particular, todos
incorporaron desde 2005 sitios webs de las intendencias -pero también de las Juntas De-
partamentales. En los tres sitios se pude encontrar informacién en relaciéon al manejo
de los recursos publicos y todos los GDs analizados presentan los datos basicos: ingresos,
gastos y deuda publica. De todas formas, existen diferencias en relacién al detalle con
que dicha informacién es brindada.®
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Con los diferentes mecanismos analizados hasta aqui se pueden identificar avances en
materia de participacién ciudadana y rendicion de cuentas en materia fiscal. Se han
creado canales de interaccién tradicionales, pero sobre todo se han impulsado meca-
nismos de gobierno electrénico que fomentan la trasparencia y la modernizacién en la

gestion.

7. La relacion entre los factores determinantes y su peso relativo en el
marco de la descentralizacién fiscal

En el apartado referido a la definicion de las capacidades institucionales, se diferencid
entre capacidades administrativas y politicas; sin embargo esta diferenciacién adquiere
un caracter puramente analitico y en la realidad ambas dimensiones se encuentran en
continua interaccién. De esta forma, es importante también observar la relacién exis-
tente entre los cuatro factores determinantes analizados, mostrando la interdependencia
que existe entre los mismos y como no todos adquieren la misma importancia a la hora

de analizar las capacidades de los GDs.

7.1. Los recursos humanos y su relacion con los demas factores

En primero lugar, entre las RIGs analizadas anteriormente se destacaba la importancia y
el rol que ha tenido la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) como promotor
de proyectos y planes orientados a mejorar la capacidad institucional de los GDs en ma-
teria fiscal. Sin embargo, las propias autoridades del organismo central han mencionado
la influencia de los recursos humanos a la hora de la ejecucion de proyectos en con-
junto. Mientras que Rocha y Canelones han sido dependientes de la OPP, Maldonado
ha logrado cierta autonomia, y mucho tiene que ver en esto la presencia de recursos
humanos capacitados, pero sobre todo funcionarios con tareas claras y precisas.

Por tanto, cuanto mejor capacitados y orientados en las funciones que deben cumplir
los funcionarios (y en consecuencia la organizacién), menor es el apoyo del gobierno
central para mejorar sus capacidades; asi en Maldonado las RIGs con el GC fueron

menos intensas que en los otros dos casos.

A su vez, los recursos humanos impactan en los mecanismos instrumentados para incen-
tivar la participaciéon ciudadana y la rendicion de cuentas en materia fiscal. Desde 2005
Canelones y Maldonado destinaron recursos humanos especializados y capacitados para
orientar los procesos de participacion ciudadana, mientras que Rocha no lo hizo sino has-
ta el 2011. Por tanto, los GDs que mas han avanzado en materia de rendicién de cuentas

han sido los que destinaron recursos humanos para implementar los mecanismos.
Por otro lado, también los recursos humanos han incidido en la implementacién de los

mecanismos de innovacién. Un ejemplo claro fue lo sucedido con la creaciéon del nuevo

catastro en Canelones y Rocha. A raiz de las entrevistas realizadas, las autoridades de
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la Direccién Nacional de Catastro (DNC) reconocen que el trabajo con Canelones se
dio de manera fluida y se cumplieron los plazos, debido a que el equipo de trabajo fun-
cionaba acorde a las exigencias que se necesitaban para implementar un nuevo catastro
departamental en el tiempo establecido .Sin embargo, en Rocha el trabajo se dio de
forma paulatina y atn se sigue trabajando, y mucho tienen que ver en esto los recursos
humanos con los que cuenta su Intendencia.

7.2. El impacto de las RIGs en Canelones y Rocha

Asi como Maldonado ha logrado trabajar con cierta autonomia en relacién al gobierno
central, en los casos de Canelones y Rocha el apoyo y los canales de interaccion de tipo
vertical han sido determinantes para mejorar las capacidades administrativas de los GDs.
Se acaba de mencionar la influencia de la OPP para la capacitaciéon de funcionarios,
asi como en el apoyo en la incorporaciéon de nuevas herramientas de modernizacién.
También en este aspecto otro actor fundamental ha sido la DNC.

Por su parte, también los canales de interaccién horizontales han sido dtiles para la
promocién de mecanismos de innovacion. La iniciativa en relacion a la actualizacion de
catastro en Rocha, se llevd adelante como consecuencia de un intercambio de informa-
cién con la Intendencia de Canelones.

7.3. Intensidad democratica y su incidencia en la innovacion de la gestién

Por tltimo, las movilizaciones y manifestaciones que desarrollaron los vecinos de Ca-
nelones ante el aumento de la contribucién inmobiliaria como consecuencia de la
elaboracién de un nuevo catastro departamental, han generado que la participacién ciu-
dadana impacte en los mecanismos de innovacién desarrollados. Asi, las reacciones que
esta movilizacién forjé en la Junta Departamental como en el Intendente y su grupo
de gobierno, tuvieron como resultado la elaboracién de una comision multipartidaria
para discutir sobre las posibles fallas técnicas que el nuevo catastro departamental podria
contener. Esta comisién estd funcionando en momentos de elaborarse este articulo; y si
bien no es posible predecir el resultado de este trabajo, si se puede afirmar que la presion
de la ciudadania ante un hecho concreto que afecta la cuestion fiscal a nivel sub nacio-
nal, ha incidido sobre otro de los factores que afectan a las capacidades institucionales:

la innovacién en la gestién.

La siguiente figura busca resumir las relaciones entre factores determinantes. Las flechas
estan dirigidas hacia la determinante que se ve influenciada por otra. Asi también, se
puede observar la fortaleza de las relaciones en los diferentes espesores de las flechas, es
decir, cuanto mayor tamafio presenta la flecha, la relacién entre factores es mas fuerte.
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Figura N° 1: Relacién entre los factores determinantes en el caso uruguayo
actual

Fuente: elaboracion propia

Ahora bien, estas relaciones advierten que no todos los factores adquieren la misma im-
portancia a la hora de definir las capacidades institucionales de los GDs en materia fiscal;
se debe diferenciar el peso relativo que adquieren para definir las capacidades institucio-
nales. Asi, tanto los recursos humanos como las relaciones intergubernamentales son los
factores que generan los mayores circulos virtuosos que impactan de manera positiva a
las capacidades institucionales de los GDs en materia fiscal. Estos dos factores influyen
de manera significativa en la conformacién del marco de la descentralizacion fiscal.

8. Conclusiones

No es novedad que el sistema fiscal descentralizado uruguayo deja poco espacio para
la intervencion de los GDs y la dependencia hacia el GC es muy fuerte. A su vez, este
sistema es todavia poco eficiente y persisten importantes problemas de gestién. En éstos,
mucho tienen que ver las debilidades de las capacidades institucionales de los GDs. Asi,
se han analizado diversas dificultades, tanto de tipo administrativas como politicas, que
impactan en la capacidad de recaudacion. El siguiente cuadro busca resumir algunas de

ellas, junto a recomendaciones que apuntan a mejorar la gestion fiscal.
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Cuadro N° 5: Debilidades y recomendaciones en la gestién fiscal

Determinante Debilidades

No se modificaron las
estructuras internas en
Rocha y Maldonado

Recomendaciones

Reestructurar en el corto plazo las
Direcciones de Hacienda, dividiendo
las funciones de gastos e ingresos.

S ER L SIEM Problemas para poner en
e innovacion practica los nuevos sistemas
en la gestion contables

Cursos de especializacioén para
funcionarios y autoridades en el
manejo del sistema

Atrasos en la actualizacién
del catastro y del registro de
propietarios en Rocha

Continuar el trabajo junto a Catastro,
estableciendo plazos claros de
finalizacién

Clientelismo y
discrecionalidad en el manejo
de recursos humanos

Recursos humanos

Seguir estableciendo mecanismos de
transparencia en el acceso y ascenso de
los funcionarios

Crear un sistema de acceso y ascenso
homogéneo para todos los GDs

Falta de recursos humanos
calificados

Establecer convenios con el GC

y organismos internacionales para
promover la incorporacién de recursos
calificados y continuar capacitando a
los actuales recursos.

Relaciones Falta de canales horizontales
gubernamentales  BIJeaBIS

Crear marco normativo para promover
las RIGs horizontales entre los GDs
mas alla del Congreso de Intendentes

Debilidad en las politicas
Intensidad de comunicacién que esta
democratica condicionada la voluntad
politica

Establecer un marco normativo
que promueva la participacién y la
rendicién de cuentas

Crear canales donde la participacion
en materia fiscal alcance niveles, por lo
menos, de tipo consultiva.

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadistica
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De todas formas es necesario remarcar que desde el 2005 a la fecha, con el cambio de
gobierno en los tres casos analizados, se reforzaron algunos aspectos que han lograron
mejorar la gestion fiscal sub nacional. Sin embargo estos cambios se ven reflejados de
manera diferente de acuerdo a cada GD; los graficos que a continuacién se presentan
buscan mostrar el comportamiento en la recaudacion en los tres casos analizados de los
dos tributos fundamentales: contribucién inmobiliaria y patente de rodados.

Graficos N° 2 y 3: Promedio del crecimiento de la recaudaciéon por contri-
bucion inmobiliaria y de la patente tinica en Maldonado para el periodo
2005/2010 a precios constantes. Base 2005=100%
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadistica

Graficos N° 4 y 5: Promedio del crecimiento de la recaudacion por con-
tribucién inmobiliaria y de la patente unica en Canelones para el periodo
2005/2010 a precios constantes Base 2005=100%
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadistica

Revista Perspectivas de Politicas Ptblicas Ao 3 N° 5 (Julio-diciembre 2013) ISSN 1853-9254 39



Martin Freigedo Pelaéz

Graficos N° 6 y 7: Promedio del crecimiento de la recaudacion por contribu-
cion inmobiliaria y de la patente inica en Rocha para el periodo 2005/2010
a precios constantes. Base 2005=100%
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadistica

Por un lado, hay que destacar que Rocha ha tenido un crecimiento constante durante
el periodo 2005-2010. Por su parte, Maldonado no muestra un crecimiento signifi-
cativo, circunstancia que puede estar asociada a que dicho GD ha mantenido cierta
estabilidad institucional y en consecuencia no han existido cambios importantes en la

recaudacion tributaria.

Quizas Canelones es el caso que mas llamativo. De acuerdo a lo ya senalado, este GD
presenté avances muy importantes en su fortalecimiento institucional, sin perjuicio
de la persistencia de ciertas debilidades que dificultan el mejoramiento del comporta-
miento fiscal. Las posibles explicaciones a la irregularidad en esta materia en el periodo
analizado pueden estar asociadas a dos razones: en primer lugar, la apertura de canales
de recuperacion de activos permitidé que la recaudacién en los afios que se incorporaron
estos mecanismo haya sido significativamente mayor; por otro lado, las diversas disputas
en la fijacion de los precios de las patentes de rodados entre los Departamentos afectd
de manera significativa a Canelones y Montevideo principalmente, y eso explica el

comportamiento en la recaudacion de patentes de rodados.

Por otro lado, no todos los GDs tienen las mismas capacidades institucionales, y las dife-
rencias estin marcadas también por la trayectoria institucional de cada uno de los casos;
en paginas anteriores se mostrd que los puntos de partida de cada uno de los GDs eran
por demas disimiles, y esto se ve reflejado en las debilidades y fortalezas que presentan
en la actualidad cada una de las Intendencias.

También es necesario destacar que los factores analizados estin interrelacionados y no

se pueden estudiar sin entender que entre los mismos existen dependencias muy fuertes

ya que se encuentran insertos dentro de un marco institucional que los condiciona, y en
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consecuencia para el caso uruguayo no todos los factores analizados asumen la misma

importancia en la definicién de las capacidades institucionales.

Por altimo, como se planted al principio de este articulo, las posiciones en contra o a
favor de la descentralizacion fiscal tienden a ser normativas, olvidando muchas veces la
capacidad de gestion que tienen los gobiernos sub nacionales en materia fiscal; un asun-
to por demas relevante a la hora de analizar las politicas pablicas a nivel local.

! Este articulo forma parte de la investigacion realizada para obtener el grado de Maestro en Politicas Ptblicas
por la Universidad Autonoma Metropolitana, México. Agradezco los comentarios y sugerencias de la Dra.
Myriam Cardozo Brum y de los evaluadores anénimos.

2 En otros paises estas tasas adquieren otros nombres; en México, por ejemplo, serian el equivalente de los
impuestos predial y de tenencia.

* De todas formas, el analisis sobre la estructura del sistema de carrera y su influencia en la determinacién de
los recursos humanos no es posible tratarlo de manera profunda en este articulo. Simplemente se busca realizar
un breve recorrido que permita conocer de forma general como se dio este proceso.

* Con esto, la Intendencia va a pagar con cobranzas futuras, se hizo una sesién de cobranzas a 15 afios y
hubo inversionistas que compraron y pusieron el dinero para pagar esas deudas. Se cre6 un fideicomiso en
convenci6 con la Administradora de Fondos de Inversion S.A. (AFISA) perteneciente al Banco de la Rept-
blica Oriental de Uruguay (BROU) para que administre este dinero y sea el encargado de la devolucién del
dinero a los inversores.

> El Catastro Departamental en estos casos tenfa una desactualizacién de casi 40 afios. En el caso de Maldo-
nado se ha creado un Catastro propio antes del 2005.

® Maldonado y Canelones brindan una informacién mis detallada que Rocha.
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FCE-UBA. Profesor Titalar Ordinasio La gestion de los recursos humanos en las admi-

Gestién de Recursos Humanos en el nistraciones publicas estd atravesada por el debate
Sector Publico, Universidad Nacional respecto de la “interferencia” de la politica en las
de Moreno.

heormick@unm.edu.ar diversas etapas de su despliegue, considerada como

htcormick@gmail.com un obstaculo para un racional desempefio organi-
zacional. Ante esta interferencia se propicia la apli-
cacion de criterios técnicos para el logro de los ob-
jetivos de las organizaciones publicas. Sin embargo,
la critica suele ignorar la presencia de la dimensioén
presupuestaria en la toma de decisiones sobre esta
gestion. Estas tres dimensiones: técnica, politica y
presupuestaria operan como restricciones que con-
figuran la real gestidon de recursos humanos en el
ambito publico, por lo que se propone una mirada
que dé cuenta de este entrecruzamiento sin caer en
un discurso unilateralmente prescriptivo.
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tends to ignores the presence of the budgetary dimension
in making decisions on this management. These three
dimensions: technical, political and budgetary, operate as
restrictions for human resources management in the public
sphere; accordingly, proposes an approach to this question
in order to account that interaction, thus avoiding an uni-
laterally prescriptive discourse.

Key words: Public administration - Human Resources
- Technique vs Politics - Public Budget

Introduccién

La gestion de los recursos humanos en las administraciones ptblicas estd permanen-
temente atravesada por el debate respecto de la “interferencia” de la politica en las
diversas etapas de su desarrollo, entendiendo como tal los procesos de planificacion,
organizacién del trabajo, gestiéon del empleo, del rendimiento, de las compensaciones,
del desarrollo y de las relaciones sociales y humanas (Longo 2004). Esta interferencia es
considerada como un obsticulo para un racional desempefio organizacional, ante la que
se propicia la aplicacidn de criterios eminentemente técnicos como requisito indispen-

sable para que las organizaciones publicas puedan alcanzar sus objetivos.

Cuestiones como el historico spoil system' en la tradicién del empleo publico en Estados
Unidos o las significativas referencias al clientelismo en el sistema de reclutamiento de
recursos humanos en las administraciones ptiblicas de América Latina,” deberian llevar
a pensar en que la presencia de lo politico en la gestién de los recursos humanos no ha
sido un tema de sencilla resolucion.

Por ejemplo, en un reciente trabajo coordinado por Francisco Longo y Carles Ramid
(2008:10-11) se afirma categéricamente que

A pesar de las enormes diferencias existentes [entre los
sistemas de servicio civil en los paises de América Lati-
nal, se pueden establecer algunos puntos de contacto entre
los mismos. En términos generales los sistemas responden
mas a impulsos clientelares y politicos que a impulsos
profesionales, en un contexto donde los incentivos econé-
micos y de estatus de los servidores piiblicos son muy ba-
jos. Estos dos elementos implican una gran inestabilidad
de los recursos humanos de las administraciones piiblicas
de la regién.
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Una mirada similar propone Guillermo Schweinheim (2011:18-19) al sefalar que

En América Latina ha habido escasos avances en materia
de institucionalizacion del servicio civil. En general, el
personal piiblico ha sido seleccionado o ha avanzado en
la carrera administrativa por criterios de adscripcion parti-
daria, clientelismo politico y social, o por redes sociales y
familiares de acceso al empleo piiblico. ... Por otra parte,
el empleo puiblico de muchos paises de mayor desarrollo
relativo se vio sometido a relaciones contractuales preca-
rizadas en los aiios 90 y hasta bien entrada la década
siguiente.

Si se analiza con mas detenimiento qué significa hablar de lo politico o de lo técnico,
podria entenderse que este debate requiere de un estudio mas riguroso, tratando de
indagar el papel de cada uno de estos factores en los procesos de gestidén de recursos
humanos. Lo anterior es particularmente relevante en el caso de los estados latinoame-
ricanos en los que es posible identificar una dificil configuracién de la relacién entre
Estado y sociedad, que da cuenta de la baja autonomia de aquél respecto del poder
econémico concentrado y una relativa desestructuracion de los sectores sociales subor-
dinados. A esto se le agregan condiciones sociocontextuales de mayores carencias que
en los paises desarrollados, asi como relativa informalidad en las relaciones laborales. En
lo que hace a la gestidon de recursos humanos se produce la coexistencia entre defini-
ciones formalistas y practicas patrimonialistas, y un escenario de reformas tensionado
entre la racionalidad técnica y las condiciones culturales y politicas del medio en que

pretenden ser implantadas.

Ahora bien, la gestion de los recursos humanos en las administraciones pablicas ha sufri-
do cambios significativos, particularmente en Argentina y de modo especial durante la
década de 1990 que se inscriben en decisiones de caricter mas amplio, relacionadas con
requerimientos fiscales, dirigidas a la reduccion del déficit estatal, y no necesariamente
en principios técnicos relacionados con la 6ptima gestion de estos recursos ni en una es-
trategia que pueda identificarse como de caracter politico. Pese a la referencia anterior,
el aspecto presupuestario no suele ser considerado como dimensidn relevante en la de-
finicién de las politicas de recursos humanos, mas alld de la presencia de ejemplos muy
concretos, tales como la sistematica reduccién del empleo publico, a través de retiros vo-
luntarios, jubilaciones anticipadas, proliferacion de plantas de contratados o personal no
permanente, pase de agentes a situaciéon de disponibilidad, despidos por superposicion
de estructuras, despidos directos con o sin indemnizacién o congelamientos de vacantes,
que fueron ampliamente aplicados durante la década de 1990 y que tuvo su maxima

expresion en la reduccidn salarial aplicada al sector pblico nacional a comienzos de
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la década siguiente, en un esfuerzo (vano) para atenuar una brutal crisis econémica en
Argentina. Todos estos ejemplos manifiestan la significativa presencia de los factores
presupuestarios en las decisiones sobre la politica de recursos humanos.

En virtud de lo anterior, el presente trabajo propone la existencia de un continuo en-
trelazamiento de las dimensiones técnica, presupuestaria y politica sobre las decisiones
relacionadas con la gestién de recursos humanos, y busca mostrar algunos efectos de la
presencia coexistente de estas dimensiones. Estas variables actuarian como restricciones
en la medida en que su intervencion tiene efectos directos sobre el ingreso de personal,
de manera indirecta, sobre la calidad de su gestion vy, finalmente, sobre los productos
generados por las organizaciones. Cabe sefalar que estas restricciones no son abstractas,
sino que se hacen presentes en la historia concreta de cada organizacién, dando lugar a
formas especificas de articulacién de recursos, de manera que, organizaciones “similares”
pueden llegar a una conformacién de sus recursos humanos relativamente diferente,
aunque igualmente atravesada por estas mismas variables. Asimismo, se tratard de mos-
trar cuales son los instrumentos especificos que permiten identificar la intervencion
concreta de estas restricciones, a fin de diferenciar las modalidades especificas que puede
adquirir su presencia en distintas organizaciones ptblicas. En un trabajo previo, se aplicd

este analisis al caso de una organizacién en particular (Cormick 2009).

Si bien la dimensién normativa suele entenderse como determinante en la gestion
de recursos humanos de las organizaciones publicas, su intervencién sera incorporada
como un aspecto instrumental de las dimensiones mencionadas, ya que, si bien las nor-
mas facilitan o restringen las orientaciones en el reclutamiento de recursos humanos en
las organizaciones publicas, éstas cuentan con capacidad para adaptar la normativa a sus
necesidades especificas. A este respecto, Longo (2004) senala como ciertas perspectivas
tienden a sobrevalorar la relevancia de la dimensién juridica, omitiendo su subordina-
ci6n a otros aspectos de la gestién estatal. En lo que hace a la dimensién cultural, como
valioso entramado no formal de las organizaciones, sus impactos podrian considerarse
como subsumidos en lo que, en este trabajo, se identificard como propio del ambito de
la politica.

Con esta identificacion se propone un analisis de la gestion de recursos humanos en las
organizaciones publicas que, a partir de la comprension de las variables que intervienen
en su definicion, facilite la identificacion de las estrategias orientadas a su mayor fortale-
cimiento y profesionalizacion, propiciando que se evite una perspectiva exclusivamente
prescriptiva en la enunciacién de la politica de recursos humanos y que permita la
comprension de los intereses y necesidades de los diversos actores en juego: autoridades,
ciudadanos, trabajadores, organizaciones politicas y de la sociedad civil.
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Por otra parte, y siguiendo los planteos antes mencionados, se tratard de mostrar que
tales restricciones son resultado de necesidades contradictorias. Si bien, las argumenta-
ciones desde el sentido comun suponen la necesidad de dar prioridad a la dimension
técnica, no cabe duda de que la presencia frecuente de los aspectos presupuestarios y
politicos en la definiciéon de las politicas de recursos humanos, obliga a explicar a qué
causas, no necesariamente lineales, obedecen estas presencias y qué efectos generan

sobre la gestidn de las organizaciones.

A su vez, al actuar correctivamente sobre alguna de ellas, sin identificar adecuadamente
el conjunto de causalidades que dio lugar a su presencia, se corre el riesgo de producir
resultados conflictivos en el desempefio organizacional. Por ejemplo, si la aplicacién de
criterios politicos para la incorporacién de recursos humanos facilita cierta legitimacion
y estabilidad del apice de una organizacidn, el reemplazo de este criterio por otros de
caracter mas técnico, si bien, en un sentido abstracto resultaria beneficioso para la profe-
sionalizacién de la organizacién, en el corto plazo puede generar conflictos con actores
afectados, ante los cuales no se cuente con recursos suficientes para sostener la decision
asumida. Cabe senalar, a su vez, que la aplicacién de estos criterios contradictorios
puede influir tanto sobre el dpice de la organizacidn, sus niveles directivos o gerenciales
o sobre los niveles mas estrictamente técnicos (supuestamente no influenciados por
aspectos politicos) e incluso, con otras caracteristicas, respecto de los niveles organiza-
cionales relacionados con la prestacién de servicios administrativos y de mantenimiento.
Lo anterior supone que, reconociendo la necesidad de modificar ciertas modalidades de
gestiéon de los recursos humanos de las organizaciones publicas, en busca de su mayor
profesionalizacion y jerarquizacién técnica, su estrategia de fortalecimiento serd mas
eficaz en la medida en que identifique la complejidad de causas que dan lugar a de-
terminadas modalidades de gestidn, los actores que intervienen en ellas y las ventajas y

perjuicios que se generan a consecuencia de estas decisiones.

Por tltimo, la necesidad de responder a requerimientos técnicos en la gestion de recur-
sos humanos se transforma en un aliciente para el fortalecimiento de las organizaciones
publicas en una perspectiva de largo plazo, mas alla de las ventajas inmediatas que pue-
den brindar otras formas de administracion de estos recursos. El Cuadro 1 (vid. Apéndi-
ce) ofrece, tanto una definicién sucinta de cada restriccidon, como su relevancia para las
organizaciones, las posibles formas de medicion de su presencia y algunas caracteristicas
destacadas de cada una.

Estas reflexiones se dan en un contexto en el que el estado nacional ha ampliado su
intervencién en diversos campos de la sociedad que anteriormente habian sido remi-
tidos al mercado o simplemente omitidos de la agenda ptblica. Esta nueva forma de
presencia estatal llevaria a suponer la necesidad de contar con agentes que respondan

técnicamente a estos requerimientos y que cuenten con una adecuada comprension de
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los objetivos que persigue la gestion gubernamental. A este respecto, es Gtil sefialar que
la perspectiva propiciada durante la década del noventa ponia el acento en la necesidad
de reducir las intervenciones estatales, por lo que, mas alla del acuerdo o disenso con
estas politicas, era entendible la estrategia de restriccion del empleo publico. La situa-
ci6n actual no se corresponde con aquellos principios, aunque deberia analizarse si las
estrategias de gestion de recursos humanos son significativamente diferentes a las de los
periodos anteriores.

Acerca de las restricciones en juego

Restriccidén técnica

Se entiende por restriccidon técnica aquella que, por efectos de las responsabilidades
que enfrenta una organizacion, obliga a organizar sus recursos humanos dentro de los
perfiles especificos que faciliten el cumplimiento de los objetivos propuestos. Podra ob-
servarse que, en ocasiones (mas o menos frecuentes) el cumplimiento de esta restriccion
no es el esperado vy, seguramente, la capacidad de la organizacion para alcanzar sus ob-
jetivos quedard menguada. Sin embargo, un alejamiento extremo de los requerimientos
técnicos de una organizacién enfrenta limites que ponen en riesgo su legitimidad y su
capacidad de intervencién en el ambito de sus competencias.

Aqui cabe sefnalar que aquellas organizaciones mas relacionadas con tecnologias legi-
timadas tienden a privilegiar mas claramente la intervencién de la restriccién técnica,
mientras que esta presencia se diluye en aquellas otras que no desarrollan tecnologias
socialmente consolidadas o reconocidas por actores externos a la organizacion. El pri-
mer tipo corresponde a organizaciones educativas, de salud, de recaudacién tributaria,
de administracidn financiera, de control publico, etc., mientras que el segundo grupo
se acerca mas tipicamente a los ambitos clasicos de la administracién ptblica, manifes-
taindose mas precisamente en areas como mantenimiento, despacho o mesa de entradas
y también en los espacios identificados como de “gabinete” o aquellas organizaciones
publicas cuyas clientelas organizacionales no cuentan con un complejo desarrollo téc-

nico o con recursos de poder significativos.’

La restriccién técnica puede ser medida por la proporcién de recursos humanos que
responden a perfiles especificamente técnico profesionales. La Tabla 1, en el Apéndice,
muestra de una manera muy general esta presencia en el ambito del escalafén corres-
pondiente al Sistema Nacional de la Profesion Administrativa (SINAPA, hoy Sistema
Nacional del Empleo Publico, SINEP), el mas numeroso de los colectivos laborales de
la Administraciéon Pablica Nacional (APN). Aqui se observa el peso relativamente bajo
del personal con formacién universitaria en ese ambito. Sin embargo, como puede
observarse, el personal contratado presenta niveles de estudio superiores al personal

permanente, lo que se manifiesta principalmente en la escasa presencia de agentes con-
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tratados que cuentan solo con estudios primarios y una mayor proporcioén con estudios

secundarios y de profesionales universitarios.

Si bien esta tabla no informa de manera directa sobre el peso de la restriccion técnica,
parece razonable aceptar que el requisito de profesionalidad para el ejercicio de funcio-
nes en la APN no tiene una presencia determinante en la seleccién y reclutamiento de
sus recursos humanos. Lo anterior no debe omitir la necesidad de contar con agentes
que realicen tareas no profesionales, aunque cabe explicitar que el aspecto mas critico
de las organizaciones publicas se relaciona con la capacidad de planificacion, formu-
lacién y evaluacidon de las politicas publicas, lo que requeriria niveles de formaciéon
técnico profesional. Sin duda, el mecanismo de seleccién mis consistente con el respeto
de esta restriccién es la aplicacion de concursos que permitan seleccionar candidatos
que cuenten con competencias técnico profesionales acordes con los requerimientos
de las organizaciones estatales. Esto no significa que haya una completa correlacién
entre este sistema de reclutamiento y la presencia de personal técnico para cumplir las
tareas de la organizacién. En consonancia con la aplicacién de principios técnicos, el
estado nacional ha instaurado de manera taxativa el requisito de la seleccion de personal
a través de concursos. Si bien su practica ha sido erritica desde la instauracion de este
principio, en estos Gltimos afios se ha incrementado la convocatoria a concursos en

diversas jurisdicciones.*

Este mismo analisis, aplicado a organizaciones especificas, permite ver una presencia
relevante de la dimension técnica.’ Lo que surge de esta observacion es que la presencia
técnica est fuertemente relacionada con exigencias externas de la organizacion, con las
tecnologias de gestiéon que las gobiernan y con el “control” social sobre el desempefio
organizacional. Este control social puede partir de organismos internacionales que es-
tablecen pautas de gestion organizacional, o de interlocuciones con instituciones aca-
démicas o con requerimientos establecidos normativamente que obligan a la presencia
profesional para el ejercicio de la funcién de que se trata. En este sentido, ciertas tec-
nologias son apropiadas exclusivamente por determinadas corporaciones profesionales
(abogados, funcidn juridica, contadores, funcioén contable, etc.) mientras que otras son
menos “apropiables” (planificacién, formulacidn y evaluacidon de politicas) por lo que
pueden ser disputadas por distintos perfiles profesionales y son permeables a presencias
no profesionales.

Restriccion presupuestaria

El concepto de restriccion presupuestaria corresponde al rol de la dimension presu-
puestaria en la capacidad de la organizacion para asignar adecuadamente los recursos (en
este caso humanos). Puede considerarse como una restricciéon dominantemente externa
en la medida en que las organizaciones tienen baja capacidad de intervenciéon en las
decisiones presupuestarias estructurales.
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La propia formulacién presupuestaria, si bien inicia en cada organizacién, es consolida-
da por la Subsecretaria de Presupuesto del Ministerio de Economia y por la Secretaria
de Evaluacion Presupuestaria de la Jefatura de Gabinete de Ministros, que aplican los
criterios que surgen de la perspectiva global con que cuenta el Poder Ejecutivo. El
Congreso, a su vez, modifica partidas y de acuerdo con los diferentes intereses expresa-
dos, sanciona anualmente la ley de Presupuesto. Esto muestra tanto la dimension técnica
(en cuanto a criterios de formulacién y seguimiento de resultados de gestién) como el
aspecto politico que define cuiles son las prioridades anuales que se proponen tanto el

Poder Ejecutivo como el Congreso de la Nacion.

Mas alla de que el ciclo presupuestario tiene un fuerte contenido técnico, también
responde a criterios discrecionales o politicos, que se manifiestan en la variacién del
crédito aprobado de afio a afio, asi como en las posibilidades de contar con ampliaciones
y modificaciones o sufrir recortes a lo largo del periodo, producto de decisiones de po-
litica econémica que en ocasiones llevan a restringir la asignaciéon de recursos, mientras
que, en otras circunstancias, da lugar a ampliaciones presupuestarias cuya ejecucién no
siempre es factible. En un terreno mas especifico, la definicién de techos y sobretechos
presupuestarios asigna a las autoridades de los ambitos en los que se elabora y perfec-
ciona el proyecto de Ley de Presupuesto (Secretaria de Hacienda y Jefatura de Gabinete
de Ministros) una capacidad discrecional para definir los montos de recursos asignables.
En lo estrictamente referido a los recursos humanos, estos son expresados presupues-
tariamente a través del inciso 1 del proyecto y de la norma presupuestaria. Asimismo,
su presencia puede identificarse en la Cuenta de Ahorro, Inversidén y Financiamiento
dentro de los Gastos Corrientes en el item Remuneraciones. A su vez, dentro de la pre-
sentacion de la Cuenta de Inversion que elabora la Contaduria General de la Nacidon
se incluye un cuadro anual de Cargos Presupuestados y Cargos Ocupados (relacionado
con la Planta Permanente de las Jurisdicciones y de los Organismos). La asignacién de
cargos presupuestados tiende a ser bastante estricta en cuanto a sus posibilidades de am-
pliacién, aunque las autoridades de las organizaciones suelen negociar ampliaciones con
base en las necesidades de cumplimiento de los objetivos organizacionales. Por su parte,
debe hacerse referencia a un argumento no desdenable, de acuerdo al cual, el control
centralizado del gasto (en este caso, del Inciso 1) supone poner barreras a decisiones
“desenfrenadas” de gasto en las que podrian caer las areas de gestion.

Durante largos periodos la politica presupuestaria estuvo dominada por el déficit es-
tructural y las constantes restricciones al gasto para enfrentar el endeudamiento externo.
Estas fuertes restricciones orientaron el conjunto del gasto y en particular en lo referido
a la politica de recursos humanos. En buena medida, el ciclo concluido en 2001 marca
la presencia de una variada muestra de decisiones de naturaleza presupuestaria que
incidieron en forma restrictiva en la gestion de los recursos humanos. Como ejemplo,

podemos citar los retiros voluntarios, las jubilaciones anticipadas, la existencia de plantas
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de contratados o personal no permanente, el pase de agentes a situacion de disponibi-
lidad, los despidos por superposicion de estructuras o los despidos directos con o sin

indemnizacién vy, finalmente, el congelamiento de vacantes.

Una importante novedad que depard el proceso abierto a partir de 2003 radica en la
expansion presupuestaria y en la mayor capacidad de gasto que se genera para las orga-
nizaciones. De acuerdo con la informacién que surge de las Tablas 2 y 3, en el Apéndice,
es visible la caida de la ejecucion presupuestaria de 2001 respecto de 2000, aunque pue-
de senalarse que esta situaciéon no es homogénea, ya que, por ejemplo, tanto el gasto en
remuneraciones como el gasto de capital tienen caidas mayores que la experimentada
por los gastos totales. En la evidente recuperacion que se produce posteriormente se
observa que el mayor incremento se da en los gastos de capital, que se manifiesta tanto
en su significativa variacién (comparada con otros conceptos) asi como por su peso
relativo (duplicando su peso anterior) dando lugar a una verdadera transformacién en
el paradigma de la ejecucioén presupuestaria. En un sentido inverso, se observa que las
remuneraciones son las que tienen una variacién menor de los conceptos presentados y,

a su vez, su presencia relativa disminuye respecto de los afios 2000 y 2001.

Como se ha mencionado en otro trabajo (Cormick 2009) el gasto en personal per-
manente funcionaba historicamente como una variable inflexible a la baja, dados los
impedimentos normativos para el despido y para la reduccion de salarios. Sin embargo,
durante el periodo 1989-2002 se aplicaron distintas politicas de reduccion de personal
(particularmente en 1991, 1996 y 2000) y se produjo una controvertida reduccién de
salarios (13% en 2001, a través del Decreto N° 926). La combinacién de ambos factores
dio lugar a la estabilidad de los salarios de la planta permanente del sector publico, que
en la prictica significd un largo periodo de congelamiento, coherente con un modelo
de basqueda de equilibrio fiscal con base en la contencién del gasto puablico.

De acuerdo con lo que se observa en la Tabla 4 del apéndice, hay periodos en los que
cae la masa salarial de la APN. Cabe senalar que esta disminucioén puede deberse a una
combinacién de dos factores: reduccidon del nimero de agentes pablicos y caida del sa-
lario. Estos periodos coinciden con la segunda reforma del estado, que supuso la elimi-
nacién de una importante cantidad de areas de gestion, la aplicacion de normas de retiro
voluntario y la crisis de 2001, que incluyd la reduccion salarial de los agentes puablicos.
Inversamente, a partir de 2003, los valores nominales de las remuneraciones suben de
manera consistente.® La misma tabla presenta los porcentajes de variacién del personal
de la APN de acuerdo a lo que informan la Direccién Nacional de Ocupacién y Sa-
larios del Sector Publico (DNOSSP) y la Contaduria General de la Nacién (CGN).”

A este respecto, corresponde precisar algunas cuestiones relacionadas con la homoge-
neidad de la informacién sobre el empleo ptblico. Las fuentes (DOSSP y el informe
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de la Cuenta de Inversion realizado por la CGN, ambas en el ambito de la Secretaria
de Hacienda) presentan la informacién con ciertas diferencias, por lo que es necesario
prestar atencidén mas a las tendencias generales de los valores que a su singularidad.® En
este punto se puede observar que, en el caso de las remuneraciones globales presentan
una caida en 2002 respecto del total de remuneraciones de 1994, a la vez que estos datos
(siempre a valores nominales) muestran un significativo crecimiento en 2008 respecto
del mismo ano 1994. A su vez, la cantidad de puestos ocupados en la APN, en 2008 no
alcanzan los valores de 1994.° Ahora bien, si se cruza la informacién presentada con el
Indice de Precios al Consumidor se observa un movimiento relativamente homogé-
neo entre las variaciones salariales y el IPC hasta 2001. A partir de ese afio, los salarios
quedan por debajo del IPC y crecen por encima de éste a partir de 2006 y 2007 (Ver
Grifico 1).

Un anilisis sectorizado, a partir de la informacién de la DNOSSP, permite identificar
la evolucién salarial en el periodo comprendido entre 1997 y 2008. En este caso, se
puede observar la significativa heterogeneidad entre diferentes colectivos laborales y se
destaca el crecimiento (respecto del IPC) del sector vinculado a convenios colectivos de
trabajo del ambito privado (DGI, Aduana, ANSES y otros) a partir de 2002. A su vez, se
observa el retroceso salarial del sector identificado como contratado. Los otros sectores,
SINAPA, Entes Reguladores y Personal de Organismos de Ciencia y Tecnologia, sin
alcanzar los valores del primer sector, mejoran su posiciéon con relacion al IPC entre

2005 y 2006 (Véase Grafico 2).

Asi, desde el punto de vista presupuestario, se observan diferencias relevantes entre las
politicas aplicadas a partir de 2003 y el periodo comprendido por la década de 1990. En
primer lugar, en el marco del convenio colectivo de trabajo, que tuvo un fuerte impulso
a partir de 2005, se establecid una politica de acuerdos salariales a lo largo de los Gltimos
anos, que permitié definir por medio de convenios el valor de los salarios de la APN.

En segundo lugar, si bien se mantiene una politica de relaciones laborales precarias,
que se expandié en la APN durante la década de 1990, la continuidad laboral de estos
trabajadores ha sido garantizada por el sostenimiento de recursos presupuestarios en
forma sistematica a partir de 2003. Esta decision esta favorecida por el dictado del De-
creto 1421 en 2002, reglamentario de la Ley 25164 de Regulacién del Empleo Pablico
Nacional. Este decreto, en su Articulo 9° establece los requisitos para la contratacion de
agentes bajo el régimen del empleo puablico en relacién de dependencia sin estabilidad.
Complementariamente, se produce una sistematica reducciéon de las contrataciones a
través de la locacidon de servicios, hoy regulada por el Decreto 2345 de 2008. Esto se
debe a que la gran mayoria de los trabajadores incluidos en esa modalidad fueron incor-
porados en el régimen del mencionado decreto 1421. A esto se le agrega el crecimiento
de la convocatoria a concursos a partir de 2008, que permiti6 la obtencién de la estabi-

lidad laboral a nuevos trabajadores estatales.
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Debe senalarse, sin embargo, que la planificacién presupuestaria ha sido poco flexible
ante los requerimientos de ampliacién de los techos presupuestarios del inciso 1, en
particular en las partidas referidas a las vacantes fisicas de planta permanente, lo que
ha generado limitaciones a la incorporacion de nuevos agentes al empleo permanente.
Segtin se observa en la Tabla 5, el crecimiento de los cargos financiados en la Adminis-
tracion Central de la APN, que incluye los principales colectivos civiles (SINAPA —~hoy
SINEP- y Personal Civil de las Fuerzas Armadas) y los cargos de las Fuerzas Armadas y
de Seguridad tienen un incremento muy leve entre 2001 y 2008.

Abundando sobre los aspectos fisicos del presupuesto en recursos humanos, si bien a
lo largo de los afios se observa un incremento de la planta ocupada, producto, princi-
palmente del crecimiento del personal contratado, al prestar atencion especifica a las
plantas permanentes, particularmente del personal del escalaton SINAPA (hoy SINEP)
y del Personal Civil de las Fuerzas Armadas (las mas numerosas del personal civil de
la APN), la Tabla 6 permite observar un leve pero sistematico retroceso de la planta
ocupada a lo largo del periodo. En el caso del SINAPA/SINEP esta caida es del 22%,
mientras que entre el Personal Civil de las Fuerzas Armadas llega al 9 por ciento. Esto
indicaria la dificultad en el reemplazo de los agentes que abandonan la funcién publica,
fundamentalmente como resultado del acceso a la jubilacidn. Este crecimiento a un
ritmo relativamente bajo, actiia como un freno presupuestario a la expansién del gasto
en planta permanente.

La informacién anterior lleva a la necesidad de evaluar que, aun existiendo un creci-
miento reducido de las vacantes en la APN, no se logra su reposicién, y al ser mayor la
cantidad de egresos que la de ingresos, esto salda en una disminucién neta del personal
permanente de ambos colectivos laborales. A lo anterior se suma que la edad de buena
parte del personal permanente supera los 50 anos.

El importante crecimiento del personal contratado da cuenta de la presencia de ele-
mentos presupuestarios y politicos. La significacion presupuestaria de este grupo laboral
responde al hecho de que el personal contratado no percibe la misma cantidad de su-
plementos que la planta permanente, lo que lleva a que, en la practica, su costo laboral
sea menor. A la ausencia de estabilidad laboral legal (aunque, como se ha sefalado, en
los hechos se ha mantenido una significativa estabilidad para este sector) se le suma
una condicién de menoscabo en sus ingresos respecto de trabajadores permanentes de
condiciones profesionales y laborales similares.!” Esta restriccién acttia como un dife-
renciador entre trabajadores que asumen responsabilidades equivalentes y se hace mas
relevante cuando se trata de agentes con formacién profesional. Esta circunstancia actia
como un elemento de control del gasto ya que, ese mismo personal, de ser permanente,
accederia con relativa facilidad a componentes salariales de los que estd excluido el
personal contratado.
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El aspecto politico, sobre el que se volvera mas adelante, toca la cuestion relacionada con
la estabilidad laboral y su impacto sobre la fidelidad y compromiso del personal que ac-
cede a dicha condicién. Crudamente dicho, la perspectiva anclada en el sentido comtn
predica que la adquisicion de la estabilidad conspira contra los principios de compro-
miso y fidelidad laboral Esta visién tiende a convalidar implicitamente las practicas de
informalidad en las relaciones laborales en la administraciéon publica y a desacreditar el
clasico principio de la estabilidad del funcionario publico. Sin embargo, la carencia de
estabilidad estimula la basqueda de otras alternativas laborales ante el temor a la pérdida
del empleo como resultado de los cambios en la gestion de las organizaciones.

La Tabla 7 permite ver de qué manera se ha incrementado la participacion de personal
contratado en la APN a lo largo de los anos, lo que informa sobre la necesidad de la
administracioén de contar con mayor cantidad de agentes para afrontar el conjunto de
responsabilidades a su cargo.

Volviendo a lo comentado al inicio del trabajo, cabria preguntar si estas asignaciones
de recursos son suficientes para afrontar los crecientes desafios de la administracion
publica, ya que el proceso de envejecimiento y falta de renovacidon durante afios de la
planta permanente de la APN ha estimulado la busqueda de caminos alternativos para
afrontar sus necesidades de recursos humanos. En este sentido, es necesario ampliar la
mirada para identificar otras fuentes presupuestarias utilizadas para afrontar gastos rela-
cionados con servicios técnicos y profesionales que no corresponden estrictamente a
gastos en personal pero que atienden necesidades de gestiéon de recursos humanos de
las organizaciones. Esta consideracion invita a analizar el efectivo papel del presupuesto
para identificar los gastos en personal y en qué medida esta restriccidon es sorteada o

relativizada por acciones de las administraciones."!

Por otra parte, debe recordarse que desde el punto de vista presupuestario una gran
diferencia entre la planta permanente y el personal contratado es que la primera no
solo es una dimensién financiera sino también fisica, mientras que el presupuesto para
contrataciones no hace referencia a una unidad fisica, sino a recursos financieros (no de-
biendo exceder el 15% del total de la planta permanente —concepto cuya eficacia cabria
verificar-), lo cual facilita la contratacién de personal. Si a esto se le agrega la posibilidad
de ampliaciones presupuestarias para las partidas de personal contratado durante el ejer-
cicio, se fortalece la idea de mayor flexibilidad al alza de estas partidas.

En resumen, la restriccion presupuestaria ha jugado durante varias décadas un rol de-
terminante en las politicas estatales, entre ellas la de recursos humanos, ya que los prin-
cipios de restriccion del gasto definian las decisiones de politicas en este ambito y neu-
tralizaban decisiones de naturaleza técnica que tomaba el mismo Estado (por ejemplo, el
debilitamiento del Cuerpo de Administradores Gubernamentales o la disminucién de
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ingresos de personal en la Administracién Pablica a través de concursos). En los tltimos
afos, esta dimension dejé de contar como un elemento flexible a la baja, ya que, como
se indico, la mayor parte del gasto en personal permanente y no permanente, tiende a
consolidarse y a crecer, particularmente como producto de la politica de acuerdos sala-
riales anuales vigente en los Gltimos anos. Asi, en la actualidad, aun con ambivalencias,
el presupuesto tiende a actuar en forma subordinada a las estrategias de mayor protago-
nismo del sector publico, aunque eso tampoco significa que el Estado haya desarrollado
estrategias sistematicas y permanentes relacionadas con la gestion de recursos humanos.

Restriccidén politica

Se han presentado hasta aqui restricciones que establecen obligaciones para los respon-
sables de la toma de decisiones en las organizaciones. En un caso, la restriccién técnica
exige designar agentes que retnan un determinado perfil profesional que permita el
cumplimiento de los objetivos organizacionales o de requerimientos normativos. En
el otro caso, las restricciones presupuestarias, intervienen regulando la asignaciéon de
recursos presupuestarios, lo que pone limites a la expansién de los gastos en personal
de las organizaciones.

Ambas restricciones son de algin modo “objetivas” o externas a las organizaciones,
en la medida en que los decisores internos tienen un margen de autonomia acotado
para actuar sobre ellas. Sin embargo, cuando a las anteriores dimensiones se le agrega
una determinada capacidad interna de decisién en la incorporacion de agentes o en la
asignacion de responsabilidades, se hace presente otra restriccion que definiremos como
politica en cuanto juegan aspectos discrecionales y en cuya determinacion intervienen
activamente las autoridades de cada organizacién.

A partir de lo anterior se hablara de restriccion politica. Por ésta se entendera el conjun-
to de decisiones que se toman desde el nivel de conduccién de la organizaciéon y que,
aqui se propone, intentan garantizar mayor poder interno y capacidad de negociacidon
externa a este nivel de decision, a partir de incorporar recursos humanos adecuados para

facilitar el logro de sus objetivos.

La dimension politica se hace presente en forma evidente en la cobertura de aquellas
funciones expresamente reservadas como es el caso de los funcionarios superiores o de
gabinete. Sin embargo, esto no impide que se efectivice (con mayor o menor formali-
dad) en la designacion de funcionarios para la cobertura de puestos directivos o para la
contratacién de personal con diversos niveles de responsabilidad.

El caso particular de la designacién de funcionarios para el ejercicio de responsabili-

dades directivas muestra una clara tensién entre la restriccién técnica y la politica. En

el ambito laboral de la APN regido por el SINEP los cargos directivos deben surgir
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de un concurso abierto en el que las autoridades jurisdiccionales tienen intervencion
particularmente al momento de proceder a la seleccidn final entre una terna de candi-
datos. Este procedimiento garantiza una estabilidad de cinco afios en el ejercicio de la
funcién. En los altimos afios se ha reducido significativamente el ndmero de funciona-
rios surgidos de ese mecanismo de seleccion y estas responsabilidades son cubiertas por
funcionarios designados de manera transitoria, a solicitud de las autoridades superiores
de la organizacién. Evidentemente, esta modalidad supone un mayor control politico
sobre el ejercicio de los cargos directivos.

La presencia de la restriccion politica puede medirse por los procesos de ingreso/egreso
de agentes (permanentes y contratados) en la organizacion, en aquellas situaciones en que
dicho proceso no se produzca por razones técnicas. En lo referido al personal de planta
permanente, la incorporacién a la planta por concurso o el egreso por jubilacion mani-
fiestan la presencia de la dimensioén técnica. Para los agentes contratados, la dimension
técnica interviene en los casos en que se requiere un perfil con el que hasta ese momento
no se cuenta, o en el aumento de la demanda (situacion que se ha presentado en ocasio-
nes) o en casos de reemplazo por renuncia espontanea de algiin agente y en la que los
procesos de seleccion se realicen con base en principios profesionales (aun sin recurrir a
procedimientos formales de seleccién por concurso). Cuando el reemplazo ocurre por
razones diferentes, se seflalard que se hace presente la restriccién politica; por ejemplo,
cuando los procesos de reemplazo suponen el egreso e ingreso de agentes de similar perfil,
se esta ante la intervencion de la restriccion politica, ya que las razones de este reemplazo
no radican en factores técnicos ni probablemente presupuestarios. Al indagar sobre el tipo
de razones que llevaron a estas decisiones y cémo se evaluaron sus costos y beneficios, es
razonable pensar que han intervenido aspectos relacionados con la conduccion politica, el

compromiso con la gestion, el alineamiento con las autoridades, etc.

La intervencion de naturaleza politica no es privativa de la acciéon monolitica de las
autoridades de una organizacién sino que es un ambito en el que se mueven diversos
actores (con capacidades y recursos diferentes). En primer lugar, el actor preponderante
estd constituido por las propias autoridades politicas de la organizacién (que pueden
actuar en forma homogénea o dispersa), en segundo término, debe hacerse referencia a
autoridades externas superiores, que pueden hacer valer su decision para determinadas
funciones o solicitar atencién a los ocupantes de ciertos puestos laborales. En tercer
término hay que hacer referencia a las organizaciones gremiales que incluyen entre
sus factores de prestigio la capacidad para gestionar designaciones en diversos niveles
(habitualmente en los de menor jerarquia). Asimismo, el personal, desde distintos ni-
veles jerarquicos, genera solicitudes orientadas a la mejora de las condiciones salariales
de determinados agentes o a la incorporacion de nuevos trabajadores habitualmente
vinculados por lazos familiares. Finalmente, y dependiendo de las articulaciones con-

cretas de cada organizacidn, surgen demandas desde el exterior: algunas de la politica
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partidaria, otras desde ambitos corporativos o de clientelas relacionadas con la gestion
de la organizacion.

En este sentido, la capacidad de la organizacion para procesar estas demandas también
podra dar cuenta del peso de las restricciones técnicas y presupuestarias en el momento
de su atencién. Asi, es factible, que para la atencidén de este tipo de demanda, se establez-
can determinados requisitos que privilegien aspectos técnicos,lo que podra servir como
barrera a demandas de aspirantes a acceder a condiciones de empleo cuyas calificaciones
laborales no son compatibles con las perseguidas por la organizacién. El Cuadro 2, en el
Apéndice, presenta sintéticamente estas opciones.

Para concluir este apartado, cabe recordar la clasica formulacién de Oscar Oszlak en
“Notas criticas para una teoria de la burocracia estatal” (1984: 285) en la que da cuenta
del triple rol de la burocracia: sectorial relacionado con la defensa de intereses propios,
concepto vinculado a la tradicional vision de la “desviaciéon de objetivos”; mediador,
como expresion de intereses de las clases dominantes, que refiere a la también historica
perspectiva de que la burocracia estatal no es mas que la expresion de los intereses de las
clases dominantes, e infraestructural que supone la atencién de intereses generales, en
el sentido que el Estado y su burocracia son un actor neutral que atiende técnicamente
tales intereses. Esta definiciéon da cuenta de la presencia de aspectos no solo técnicos
en la accion burocratica sino una fuerte presencia de rasgos corporativos e ideolégicos.

Consideraciones finales

En este trabajo se ha tratado de mostrar la intervencion de diversas dimensiones, enten-
didas como restricciones, en la configuracién de la gestiéon de los recursos humanos en
las organizaciones publicas, las que corresponden al nivel técnico, al nivel presupuestario
y al nivel politico, formando parte, como se ha senalado, de un debate, sobre cuil debe
ser la restriccion que determine los desarrollos de los recursos humanos en el ambito
publico. El nivel técnico parte de ser reconocido desde el sentido comtin como el Gnico
legitimo para definir una politica de recursos humanos en las organizaciones estatales y
se expresa claramente a través de los sistemas de seleccion basados en el mérito y en la
presencia de perfiles profesionales para la cobertura de puestos laborales que requieren
determinada especializacidn.

La dimension presupuestaria, como ya se mencionara, es la menos identificada en los
debates al respecto, aunque, como se sefialaba en paginas anteriores, su presencia en de-
terminados periodos ha sido central y previa a las determinaciones de caracter técnico
y de caracter politico, subordinando estos campos a las decisiones relacionadas con la
asignacién de recursos. El predominio de la dimension presupuestaria da cuenta de la
sobrevivencia de una perspectiva que identifica al empleo ptiblico como una innecesa-
ria carga sobre los contribuyentes que deberia ser disminuida.
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Por otra parte, la dimension de caricter politico, podria decirse que es valorada en
forma negativa y considerada como un obsticulo para el adecuado desempefio de las
organizaciones. Sin embargo su presencia se relaciona con la congruencia entre los ob-
jetivos perseguidos por las organizaciones (y finalmente, por las autoridades electas por

la ciudadania) y el perfil de los recursos humanos aplicados a su concrecidn.

Tanto la creacién del Cuerpo de Administradores Gubernamentales como del Sistema
Nacional de la Profesion Administrativa (SINAPA) implicaban un fortalecimiento de
la restriccidn técnica, en cuanto privilegiaban el concepto de adaptar el modelo de re-
clutamiento y desarrollo de los recursos humanos al cumplimiento de responsabilidades
relacionadas con el logro de los objetivos de las organizaciones publicas. Sin embargo,
ambos proyectos han quedado relativizados en su alcance y buena parte de las decisiones
que limitaron estas iniciativas radicaron en la subordinacién genérica de la mayor parte

de las politicas estatales a las necesidades del ajuste fiscal.

Las tendencias en gestion de recursos humanos, caracterizadas por el congelamiento
de vacantes, bajo nivel de cobertura de vacantes por concurso, utilizacién sistematica
de personal contratado, uso de otras fuentes de incorporaciéon de personal, marcan la
preeminencia global de la restriccidon presupuestaria, mientras que la variable politica se
hace mis presente en las modalidades menos formalizadas de cobertura. Sin embargo,
esta situacion puede expresar tendencias “técnicas” no resueltas por mecanismos forma-
les y que son atendidas a través de sistemas precarios de reclutamiento y contratacion.

La restriccién politica interviene en las acciones que han limitado en distintas épocas
el éxito de las estrategias innovadoras de caricter técnico. Por ejemplo, la escasa pro-
pensién a fortalecer el perfil profesional del SINAPA pudo ser coincidente con valores
e intereses politicos relacionados con el tipo de perfil laboral a favorecer en la organi-
zacién del empleo publico. Siguiendo las ideas propuestas por Klingner y Nalbandian
(2001) podria identificarse como relaciones de patrocinio que son sostenidas a través de

estructuras escalafonarias de baja profesionalidad.

La proliferacién de escalafones en la APN también puede sefialarse como una mani-
festacién de la dimension politica, en el entendimiento de que su amplia diversidad,
no expresa especificidades técnicas significativas. Una consecuencia previsible de esta
diversidad es la heterogeneidad o dispersién salarial en la APN, como se observa en el
Grafico 2.

Esta observacidn lleva a diferenciar dos aspectos relacionados con la heterogeneidad de
las organizaciones publicas, para lo que debe prestarse atencidn a la diferencia existente
entre lo que se definird como “heterogeneidad técnica” y “heterogeneidad politica”.
Mientras la primera refiere a las especificidades propias de cada organizacidén, que se

vinculan con los objetivos perseguidos y obligan a una determinada forma de organi-
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zacién de sus recursos humanos, la heterogeneidad politica da cuenta de los acuerdos o
decisiones establecidos por los distintos actores institucionales que generan modalidades
particulares de gestiéon de los recursos humanos que no necesariamente se correspon-

den con los objetivos técnicos de la organizacion.

De esa manera, los diferentes intentos por estandarizar u homogeneizar la gestion de
recursos humanos no han logrado cristalizar como experiencias exitosas o generaliza-
das. En buena medida, esto estaria sefialando la mayor eficacia relativa del proceso de
desmantelamiento del estado “intervencionista” en la primera mitad de la década del
noventa que la de los sucesivos intentos de reconstruccién iniciados posteriormente.
También estaria dando cuenta de las dificultades que enfrentan las estrategias de homo-
geneizacidn que, en ocasiones proponen una visiéon uniformizada de la organizacién y
gestion de los recursos humanos, dejando de lado las especificidades técnicas de las di-
ferentes organizaciones. No habria que omitir un cierto nivel de corporativizacién que
se ha constituido en las organizaciones publicas y que restringe la realizacion de trans-
formaciones que pueden afectar intereses particularistas no necesariamente consistentes
con la funcién del sector pablico como expresion del interés general de la sociedad.

Dos estrategias de los afos recientes indican una tendencia interesante a fortalecer, en
la medida que buscarian articular las tres dimensiones bajo estudio. En primer lugar,
la instauracién y posterior ampliacién del alcance del Convenio Colectivo de Trabajo
para la APN, que cristaliz6 en el Decreto 214/06 y que contd con la firma de los dos
principales sindicatos que representan a los trabajadores de la APN, ATE y UPCN. El
proceso de inclusion de una gran cantidad de sectores laborales (y escalafones) avanza en
la mencionada homogeneizacién de la APN, ya que se sostienen principios ordenadores
generales y se respetan las particularidades de cada sector laboral, que debera expresarse
en los respectivos convenios sectoriales. A su vez, su cumplimiento exige la atencién a
las condiciones presupuestarias existentes, al tiempo que, como se senalaba, la partici-
pacion de las dos entidades gremiales signatarias como firmantes del convenio confiere

consistencia politica al acuerdo.

En segundo lugar, el convenio sectorial de la APN, expresado en el cambio del SINAPA
por el Sistema Nacional de Empleo Publico (SINEP), supone también varias novedades,
entre las que se destaca la creacién del agrupamiento profesional y la mayor diversidad
en las opciones de la carrera individual, expresada en la figura de los tramos y en la
ampliacion de grados en virtud de la antigiiedad de los agentes que supera los grados
previstos originariamente. Queda por ver si estos agrupamientos son suficientemente
inclusivos de los requerimientos laborales de la APN, particularmente para aquellos que
se alejan de las tipicas funciones administrativas o profesionales. Por otra parte, uno de
los aspectos que debilitd al SINAPA fue la escasa movilidad vertical (lo que muestra otra
forma de presencia de la restriccién presupuestaria). La atencion de esta problematica en
el SINEP evitaria el riesgo del congelamiento del sistema.
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Respecto del personal contratado debe considerarse un aspecto que atafie a toda la
APN (e, incluso, al conjunto del Sector Publico Argentino). La contratacién de perso-
nal, al ser un mecanismo apto para sortear restricciones originadas en las politicas de
contencién del gasto (congelamiento de vacantes) y al reducir los gastos en personal,
se ha transformado en una modalidad de relacidn laboral muy extendida (que contra-
viene el principio general de la eventualidad de la contratacion). Las consecuencias de
no atender esta problematica son de dos 6rdenes: a) posibilidad de judicializacién del
vinculo y de sancién al Estado debido a que establece relaciones laborales precarias en-
cubiertas en modalidades contractuales no laborales, y b) debilidad para conformar una
planta laboral sélida. El cuadro 3 propone una mirada esquematica sobre las ventajas y

dificultades que surgen del predominio de alguna de las variables en juego.

Puede sefalarse que la asignacidon de recursos humanos en puestos clave basada en la
restriccion politica privilegia el concepto de confianza y compromiso por encima del
de independencia de criterio, aunque esta gravitaciéon de la confianza, que provee segu-
ridad a la autoridad en la toma de decisiones, puede generar respuestas mas acomodadas
a las necesidades particulares de esta autoridad, con la consiguiente pérdida del perfil

técnico de sus intervenciones.

Sin embargo, puede dar lugar a que las autoridades eludan el vinculo con los trabajado-
res estables, lo que produce un mayor distanciamiento entre las autoridades y los agentes
publicos con la consiguiente falta de involucramiento de dicho personal en los objetivos
organizacionales y la despreocupacidén de las autoridades en la formacidn técnico pro-

fesional de estos trabajadores.

Seria erréneo suponer que los efectos de aplicar mecanismos de contratacién son uni-
lateralmente negativos. Ademas de la mencionada (y no de menor importancia) fle-
xibilidad presupuestaria, y de la previsible confianza en los resultados que pueden ser
alcanzados en la medida que estos agentes adhieren a los objetivos de las autoridades,
también el decisor politico cuenta con un conjunto de recursos renovables que puede
ser aplicado como elemento de negociacion, particularmente con actores externos.
Pese a no ignorar estas eventuales ventajas, quedan en pie los costos institucionales mas
generales de estas practicas.

En el marco de las transformaciones ocurridas en la década de 1990 las administracio-
nes publicas tendieron a incorporar el modelo de la Nueva Gestion Pablica (NGP)
cuyos principios estin constituidos por las denominadas “CincoR”: “Reestructura-
cién”, “Reingenieria”, “Reinvencion”, “Realineacion” y “Reconceptualizacion” (Lo-
pez s/£:10-11) lo que supone entre otros aspectos una caracterizacion del perfil de los
recursos humanos orientado por principios empresariales. Al decir de Miguel Sinchez
Mordn (2007:11)
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una administracion moderna ... que se responsabiliza de
la creacion y prestacion de una pluralidad de servicios, que
debe responder a las demandas sociales con eficacia y efi-
ciencia crecientes, y que basa, por ello, una buena parte de
su actuacion en una légica empresarial, necesita disponer

de directivos cualificados.

Esto llevd a un rico debate expresado por una parte por el documento del CLAD, Una
Nueva Gestion Publica para América Latina (1998), que ofrece una interesante vision,
tomando aspectos de la perspectiva de la Nueva Gestion Publica, en cuanto a las cuali-
dades que debe reunir un gerente puablico, al que se le reclamaran resultados de gestion,
por lo que se espera que actlie con autonomia para poder responder por tales resultados.
Esta basqueda de la autonomia en buena medida supone la presencia de la dimensién
politica, ya que implica gozar de capacidad discrecional relacionada con el logro de
los objetivos que persigue la organizacion. Prats y Catald (2001), por su parte, sostiene
que la propuesta de incorporar los principios de la NGP se debe limitar a las agencias
relacionadas con la prestacién de servicios (que pueden definir objetivos y resultados
claramente mensurables) mientras que no seria aplicable al ntcleo de la administracion
publica, el que, al decir del autor, deberia ser reconstruido con base en los principios
weberianos.

La aplicacién de los principios de la NGP ha generado algunas miradas orientadas a
revisar sus efectos, no siempre semejantes a los esperados. Asi, Tom Christensen y Per
Lagreid (2007:587) manifiestan su preocupacion por el ensilamiento que produce en-
tre y dentro de las organizaciones la aplicacién de los principios de evaluacidn, control

de resultados, etc., y afirman que

El desemperio de gestion motiva a las personas y a las
organizaciones a cumplir con sus propias metas de desem-
petio y hay una tendencia hacia un poco de segmentacién
de las formas organizacionales. En contraste TG [Totali-
dad de Gobierno] intenta promover cooperacién, redes y
colaboracién entre organizaciones.

A su vez, Peter Evans (2007:80) expresa su preocupacion por el peso de los mecanismos
de mercado en las decisiones ptblicas y propone el modelo tripode de Administracion
(Pablica) en el que integra la capacidad burocratica, la respuesta a las sefiales del mer-
cado e incorpora el concepto de control democritico (vid Figura 1 en el Apéndice).
Francisco Longo (2004: 71,72) interviene criticamente respecto de la presencia de la
politica en la gestion de recursos humanos en las administraciones ptblicas. A este res-
pecto, hace mencidén a un texto de Prats (1995) segiin el cual la funcién puablica
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aparece como una creacién evolutiva del constitucionalis-
mo moderno, fuertemente asociado al orden liberal del
mercado, ya que se trata de una institucién clave del va-
lor economico 'y social fundamental que es la seguridad
Jjuridica, por lo que es un dato observable en todas las
economias de mercado exitosas, y en ninguna de las eco-
nomias planificadas o de sustitucion de importaciones, con
independencia de la naturaleza autoritaria o democratica
de unas u otras.

Esta afirmacion supone una perspectiva excluyente sobre la primacia del orden liberal
de mercado como Gnico camino legitimo de ordenamiento social, en el que la funcién
publica sdlo serd genuina de establecerse en ese contexto. En esa misma linea se limita
el ambito de intervencién de la politica al menor nimero posible de posiciones, res-
tringidas al nivel mas alto de la organizacién. Esta Gltima formulacién probablemente
sea eficaz en aquellas administraciones publicas en las que la agenda estatal esté relativa-
mente consolidada y no existan debates en el seno de la sociedad y del Estado en torno
a la legitimidad de las agendas y del rumbo que debe seguir la sociedad.

Sin embargo, en la region latinoamericana, se ha reactivado la discusién sobre los modelos
de intervencidn estatal, sobre las caracteristicas de estas intervenciones y sobre la necesidad
de promover procesos de transformacién a partir de la accion del Estado. En esa linea se ha
producido un quiebre importante respecto de los postulados dominantes en la década de
1990 en un conjunto vasto de temas, entre los que destacan la recuperacién o nacionaliza-
ci6n originaria de servicios ptblicos, la reestatizacion de los sistemas de jubilacién privada,
la fijacion de sistemas de ingreso universal para la nifiez, el sostenimiento de la fortaleza
fiscal, como resguardo ante las crisis externas, el crecimiento significativo de la inversion
publica en infraestructura, la defensa del empleo, la creacion de fuertes programas de lucha
contra la pobreza, la ampliacidn de las ofertas pablicas en salud y educacion, etc., todas

acciones que suponen la intervencién protagdnica de los estados.

Como ejemplo de lo anterior, en el caso argentino se ha desarrollado un intenso debate
en torno al concepto de “independencia” del Banco Central de la Reptblica Argentina.
Este es, probablemente, un elemento clarificador de la problemitica que se esta analizan-
do. Una mirada ingenuamente técnica supone que solo el perfil profesional (sustentado
en titulaciones internacionales) es suficiente para ejercer dichas responsabilidades. En la
medida en que se discute el sentido de la gestion de las organizaciones (no meramente su
faz técnica) como parte de un debate mas amplio sobre el rol del Estado en particular ante
las crisis del sistema financiero internacional, cobra relevancia la dimension politica en-
tendida como la incorporacién de una determinada cosmovision sobre la direccionalidad

global de la sociedad y las politicas que deben aplicarse para su alcance.
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Lo anterior supone que la dimension politica no es un elemento meramente residual
de la gestién que debe ser arrinconado y limitado a sus menores expresiones, sino que
forma parte central de la orientacién de la gestion.

A estos efectos es importante citar la reflexion de Guillermo Schweinheim (2011:19)

acerca de los desafios actuales de gestion de recursos humanos en la region:

Si es correcta la hipdtesis de que para desplegar una admi-
nistracién para el desarrollo en América Latina se requie-
re consolidar los niicleos operativos, las lineas medias y las
tecnoestructuras de una burocracia con una diferenciacion
departamental y funcional distinta, acorde con los nue-
vos asuntos del desarrollo y sistemas administrativos y de
gestion mas modernos, entonces la correlacién con la insti-
tucionalizacién del servicio civil es muy alta. Del mismo
modo, la implantacion de nuevos sistemas de planificacion
nacional para el desarrollo (y su _funcién de orientacion
para la toma de decisiones de las organizaciones estatales
y de los actores politicos, econdmicos y sociales) solo serd
posible con la presencia de una tecnoburocracia de mérito
que participe en la formulacion 'y ejecucion del planea-
miento de las politicas para el desarrollo”.

A partir de lo anterior surgen algunas preguntas, que merecerian atencién de parte de

quienes conducen la politica de recursos humanos en la APN:

* ;Qué confianza genera en las administraciones ptblicas la formacidn técnica brindada
en instituciones internacionales que propician visiones antagénicas a las sustentadas por
los estados en pro del desarrollo regional?

* ;Qué calidad de formacién en la problematica publica puede esperarse de los
profesionales, en la medida que la mayor parte de las grandes universidades contempla
escasamente esta problematica en sus carreras de grado? Aunque esta tendencia esta
buscando revertirse en las universidades creadas en los tltimos anos.

* ;Qué estrategias deberian generarse para promover el mayor compromiso de los
agentes técnicamente capacitados en los objetivos que persigue la gestiéon? ;cuales son
los limites entre estas perspectivas y un vulgar adoctrinamiento?

* ;cuales son las competencias laborales a fortalecer en el desarrollo del personal pablico
y como podran plantearse estrategias de formacidén que permitan identificar la genuina
incorporacion de estas competencias?'?
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Los continuos cambios de orientacién politica en la gestion de la APN han llevado
hasta el presente a la ausencia de una visién de largo plazo respecto de los objetivos de
la administracién publica. La construccién de una visién de largo plazo y el desarrollo
de estrategias institucionales de capacitacion que surjan de identificar los principales
requerimientos de competencias laborales en el marco de los objetivos de transforma-
cién del rol del estado es uno de los caminos necesarios para romper estos circulos de
manera virtuosa.

! Klingner, Donald E. y John Nalbandian (2001:20). De acuerdo con estos autores “...el sistema de botin
politico ... recompensaba a los miembros del partido y a los trabajadores en la campana con cargos puablicos
al elegir sus candidatos. ... Después de repartir dichos puestos, se verificaba la lealtad al partido ... y en agra-
decimiento el nuevo empleado pagaba al partido una mesada ‘voluntaria’, la cual se utilizaba para remunerar a
los agentes del partido que le habian obsequiado el puesto y para subvencionar futuras campanas electorales.”
? Longo, Francisco. (2004, 2006) Oszlak, Oscar (2001) Prats, Joan (1995). Ramid Matas, Carles. (2006).
* Oszlak (1980) ofrece un interesante andlisis sobre estas diferencias organizacionales.
* Ley 24185, articulos 4° inc. b y 6°; Ley 25164, articulo 8°, Decreto 1421 de 2002, articulo 8° y Decreto 214
de 2006, articulo 11, inciso b). Una reciente norma dictada por el Congreso Nacional extiende este requisito
al Poder Judicial.
> En Cormick (2009), se analizd la presencia de esta dimension en organizaciones especificas: Auditoria Ge-
neral de la Nacion (AGN) y Administracién Federal de Ingresos Pablicos (AFIP). En ambos casos se observo
una fuerte presencia técnico profesional en su personal.
© Si se cruza la cantidad de cargos ocupados (permanentes y no permanentes) con base en la informacién de
la Direccién Nacional de Ocupacion y Salarios del Sector Pablico y de la Contaduria General de la Nacion,
con las remuneraciones realizadas en el periodo comprendido entre 1994 y 2007 y se comparan estos datos
con la evolucién del Indice de Precios en el mismo periodo se observa que en el periodo 1994-2001, esta
relacion era estable con leve prevalencia de los haberes, mientras que en el subperiodo posterior, esta relacion
se invierte con mayor incremento del IPC, y un posterior mayor peso de los haberes en 2007.
7 http://www.mecon.gov.ar/onp/html/ejectexto/bole_trim_dosuno.html (1997-2008)
http://www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/ (1994-2007)
% En un trabajo de investigacion presentado en la Universidad Nacional de Moreno (Cormick y otros, 2012)
se exploré sobre las diversas fuentes de informacién sobre el empleo publico, tratando de identificar las razones
que dan lugar a los distintos resultados tanto en valores fisicos como los correspondientes a remuneraciones.
? Cabe destacar que la informacién brindada por la DNOSSP discrimina claramente entre personal perma-
nente y personal contratado y deja explicita la presencia de los contratados bajo el régimen del Decreto 1421
de 2002, reglamentario de la Ley 25164 de Regulaciéon del Empleo Publico.
19 En el caso del SINEP, entre los componentes salariales a los que no acceden los agentes contratados, pode-
mos indicar el agrupamiento profesional y el suplemento por actividad especifica.
' Como ejemplo, el Decreto 92/95 buscd ubicar las cada vez mas abundantes locaciones de servicios en el
Inciso 1 ya que hasta ese momento se encontraban “ocultas” en el Inciso 3. En la actualidad, las contrataciones
de asistencia técnica a universidades no se computan como gastos de personal.
12 El Consejo Federal de la Funcién Pablica, que incluye a todos los funcionarios provinciales responsables
de las politicas de recursos humanos de las administraciones provinciales ha sintetizado una perspectiva in-
tegradora del concepto de competencias aplicable al sector puablico. De ahi se identifican tres bloques de
competencias aplicables a la gestion ptblica.
1. Competencias ético institucionales: referidas a la asuncién y expresion de valores compatibles con la
vida democritica y el trabajo en instituciones ptblicas.
2. Competencias técnico profesionales, referidas al conocimiento de la materia propia de los programas
que lleva adelante una organizacién.
3. Competencias actitudinales, referidas a las aptitudes para la organizacién del trabajo y el tiempo, la re-
solucién de problemas y la toma de decisiones, la comunicacion, la mediacion y resolucion de conflictos,
y la integracién y conduccién de equipos.
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Su presencia es mis significativa en or-
ganizaciones con clientelas externas con
altos niveles de tecnificacion.

Proceso de apariencia técnica que inclu-
ye aspectos politicos implicitos.

La lectura de las ejecuciones presu-
puestarias anuales puede esconder los
vaivenes de la ejecucién trimestral.
explicitos e implicitos de financiamien-
to del personal (salarios, horas extras,
bonificaciones, diversas modalidades de
contratacion).

Debe contemplar los mecanismos

Observaciones

Mayor presencia en organizaciones con

clientelas externas menos formalizadas.

Protagonismo de actores internos y

externos.
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cion.
manera continua en instancias

que requieren responsabilidad
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El congelamiento de vacantes
aplicado a través de la Ley de
Presupuesto ejerce una fuerte
funcién disciplinadora.

Relevancia para la orga-
en instancias criticas (cuando
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tamiento.
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Tabla 1

APN. Poblacién SINAPA y contratada por decreto 1421 segiin niveles de estudio

Poblaciéon del SINAPA por
Nivel de Estudios (2005)

Personal Contratado Decreto
1421/02 por Nivel de Estudios

(2007)
Nivel de Estudios ;3: :;:;‘::d En porcentaje ;3: :;:;‘::d En porcentaje
Total 21960 100,00 19480 100,00
Sin estudios 51 0,23
Primario 6566 29,90 2426 12,45
Secundario 7861 35,80 9466 48,59
Terciario 1394 6,35 1668 8,56
Universitario 5777 26,31 5920 30,39
Postgrado 311 1,42 s/d

Fuente: SGP.“Boletin Estadistico del Personal del Sistema Nacional de la Profesién Administrativa
(SINAPA). Decreto N° 993/91 (t.0. 1995). Informe de Situacién al 31 de diciembre de 2005.” “Algunas
caracteristicas significativas de las personas contratadas por la Administracion Pablica Nacional bajo el
régimen del Decreto N°1421/02 durante el ano 2007.”

Tabla 2

Ejecucién presupuestaria en afios seleccionados. En porcentajes

Afio Gasto total S:;:Zmo Remuneraciones g:sit::ﬂ Prestaciones ss
2000 100 19 15 6 36
2001 100 18 14 5 35
2008 100 14 10 12 33

Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Secretaria de Hacienda, Oficina Nacional de Presu-
puesto (http://www.mecon.gov.ar/onp/html/resultado/caja/)

Tabla 3

Ejecucién presupuestaria en afios seleccionados. Variacion porcentual

Periodo Gasto Gasto Consumo | Remuneraciones | Gasto Capital Prestaciones
Total Ss

2001/2000 -3 -8 -9 -18 -4

2008/2001 303 219 202 848 282

Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Secretaria de Hacienda, Oficina Nacional de Presu-
puesto (http://www.mecon.gov.ar/onp/html/resultado/caja/)
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Administracién Puablica Nacional

Variaciones porcentuales 2008/1994

Remuneraciones del personal Cargos ocupados

Periodo
Cuenta AIF DNOSSP CGN
1995-94 9,14 -3,96
1996-95 0,69 11,00
1997-96 -3,29 -6,13
1998-97 -2,74 -1,91 -4,83
1999-98 5,43 2,52 1,99
2000-1999 0,79 -3,36 -2,03
2001-00 -9,43 0,34 -1,11
2002-01 -6,45 -3,05 -6,05
2003-02 21,57 0,75 0,06
2004-03 4,97 1,27 0,73
2005-04 20,52 4,93 3,10
2006-05 23,75 2,18 1,67
2007-06 28,36 3,87 2,40
2008-07 32,02 3,92 2,58

Fuente: Elaboracién propia con base en datos SHN (Cuenta AIF; CGN, DNOSSP).

Grafico 1:Variacién de remuneraciones e Indice de precios 1994-2007
(1997=100)
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Fuente: elaboracién propia sobre datos de DNOSSP y CGN. Secretaria de Hacienda e INDEC: Serie histori-
ca del Indice de Precios al Consumidor (IPC) en el Gran Buenos Aires. Nivel general y capitulos de la canasta.
Empalme de las Series Base 1943, 1960, 1974, 1988 y 1999 con la Serie Base abril 2008=100
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Grafico 2. Relacion salarios y evolucion IPC 1997-2008 (1997=100)

Tabla 6
Administracién Publica Nacional
650,00 I Planta permanente cargos ocupados
600,00 I et |ndice de precios Sinapa Personal civil EA.
550‘00 . ey . ey
500,00 I Personal de Afio Total agentes Variacién Total agentes Variacién
I Organismos porcentual porcentual
450,00 Reguladores
l 1999 27606 22947
400,00 —
2"50"3' g 2000 26319 4,66 21957 431
350,00 ontratado
/ A b L 2001 25410 -3,45 21440 -2,35
300,00 ersonal de
75000 / ’y Organismos de 2002 24718 272 21048 1,83
’ o/ (T:‘e“df Y 2003 24227 21,99 20572 2226
200,00 ecnologia
150,00 Personal del 2004 24225 -0,01 20082 -2,38
' S.LN.APP.A. (Dec. 2005 23921 -1,25 19859 -1,11
100,00 993/91)
2006 23425 -2,07 19653 -1,04
50,00 e Personal
0.00 Convencionado 2007 21048 -10,15 20357 3,58
~ o o - e ¢ ow ~ 2008 21342 1,40 20824 2,29
X & & & 9 9 9 9 9 9 9 9
& & & 8 &8 8 &8 &8 &8 & & &
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos SHN

Fuente: elaboracion propia sobre datos de DNOSSP. Secretaria de Hacienda e INDEC: Serie historica del
Indice de Precios al Consumidor (IPC) en el Gran Buenos Aires. Nivel general y capitulos de la canasta. Em- Tabla 7

palme de las Series Base 1943, 1960, 1974, 1988 y 1999 con la Serie Base abril 2008=100
Administraciéon Pablica Nacional

Personal contratado

Tabla 5

Cargos ocupados

Administracién Publica Nacional PEN y Otros Entes PEN
Vacantes Planta Permanente Administracion Central Aifio del Sector Publico
Nacional No Financiero | Decreto 1184/01 Decreto 1421/02

Afio Total Vacantes Financiadas 1:::1 :j:zii:l 2002 16513 14.555 90
2001 219840 2003 17807 14.880 256
2002 221781 0.88 2004 18900 16.505 2.829
2003 222633 0.38 2005 22491 14.694 10.686
2004 224554 0.86 2006 26742 4.946 13.275
2005 237406 572 2007 32043 4.485 19.837
2006 241724 1.82 2008 36187 2.775 26.037
2007 246151 1,83 Fuente: Elaboracién propia con base en datos SHN y SGP
2008 251164 2,04
Fuente: Elaboracién propia con base en datos SHN
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Figura 1: El modelo tripode de administracion

Dimension politica

Actores

Capacidad Burocratica Capacidad de respuesta

Dentro del aparato del estado Fuera del aparato del estado weberiana clasica a las sefiales del mercado
- Reclutamiento meritocratico - Anélsis costo-beneficio
Autoridades politicas de la organizacién Politica partidaria - Normas profesionales/expectativas - Compensacion segun rendimiento

de carrera
- Division del trabajo

- Disciplina fiscal a través de
“mercados”

. . Ambitos corporativos, profesionales, organizaciones
Autoridades externas superiores .
sociales

Organizaciones gremiales . . s
8 g Clientelas relacionadas con la gestion de la

El personal de la organizacién organizacion.

Control democritico
desde la base

- Transparencia y responsabilidad
- Participacion deliberativa

de amplia base

Cuadro 3

o . Restriccion o .
Restriccion Técnica . Restriccion Politica
Presupuestaria

Profesionalidad Confianza
o Fuente: Evans (2007:81).
. Previsibilidad
Independencia de . . L
. financiera Compromiso con objetivos
criterio .,
. de la gestion
Ventajas Limi L .,
Neutralidad 11?11tes. 3 %a expansion .
anarquica de las Expectativa por resultados
organizaciones
Previsibilidad en el . .,
- Celeridad en la seleccién
desempeno
Paso de la discrecionalidad .
a la arbitrariedad Blbllograﬁa
.. Desatencion a S
lizrfs;’;ar:zlsmo las necesidades :ﬁ:;‘;?dzzom"dada ala Argentina. Constitucién Nacional
organizacionales Decreto 993/91. Sistema Nacional de la Profesion Administrativa.
Desventajas Ausencia de Comermcion d Débil compromiso Decreto 447/93. Convenios colectivos para trabajadores del Estado. Reglamentacion
compromiso conlos | FIR 0 institucional de la ley 24185. 1993.
objetivos de la gestion , ., . .. .
! & tipo de relacién Decreto 92/95. Establécese la reglamentacién que determina las condiciones bajo las
; Desconocimiento de las ., ., .1
laboral o por tipo de eic A croce cuales se autorizara la contratacion de personal especializado.
organizacién reglas de funcionamiento S
de la organizacién e Decreto 103/00. Modernizacién del Estado.
incluso del sector piblico Decreto 1184/0. Sustittyese el régimen de contrataciones reglamentario del articulo 47
en su conjunto
! de la Ley N° 11.672 (t.0.1999), aprobado por Decreto N° 92/95.

Decreto 1421/02. Reglamentario de la Ley Marco de Regulacién del Empleo Pablico.
Nacional.
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Decreto 214/06. Convenio Colectivo de Trabajo General para la Administracién Pa-
blica Nacional.

Decreto 2098/08. Sistema Nacional de Empleo Publico

Decreto 2345/08. Establécense los nuevos perfiles y el régimen retributivo para las
contrataciones de los consultores profesionales.

Ley 24185. Convenios colectivos para trabajadores del Estado. 1992.

Ley 25164. Ley marco de regulacién de empleo pablico nacional. 1999.

Subsecretaria de Presupuesto “El Sistema Presupuestario Publico en la Argentina”
http://www.mecon.gov.ar/onp/html/manuales/el_sistema_presupues-tario_publico.pdf.
acceso 25-6-13

Bresser Pereira, Luiz Carlos (1999). Reforma del Estado para la ciudadania. La reforma
gerencial brasilefia en la perspectiva internacional. Buenos Aires, CLAD-EUDEBA.

Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) (1998).
Una Nueva Gestion Piblica para América Latina. http://www.clad.org/docu-mentos/de-
claraciones/una-nueva-gestion-publica-para-america-latina/view. Acceso 25-6-13
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Resumen

Desde hace casi una década Argentina ingresé en
un nuevo periodo politico que ha sido comin-
mente denominado “postneoliberal”. El Estado re-
tomo un rol fundamental en el desarrollo politico,
econémico y social del pais, creando y desplegando
una enorme variedad de politicas inclusivas que re-
forzaron su presencia tanto a nivel nacional como
local. Entre muchos sectores marginados anterior-
mente, los pueblos indigenas han sido fuertemente
integrados a través de oficinas estatales. Si bien los
cambios recientes han demostrado ser diferentes a
las politicas orientadas al mercado, es cierto tam-
bién que se observa la subsistencia de elementos
desplegados en la etapa neoliberal anterior. Desde
una perspectiva antropoldgica, comparo estos dos
modelos, prestando atencién a los programas de
desarrollo orientados a los pueblos indigenas.
Palabras Clave: Post-neoliberalismo - Estado -
Desarrollo - Pueblos Indigenas.

Abstract

Since a decade ago Argentina has entered in a new political
phase commonly nominated as “postneoliberal”. The State
has vegained its fundamental role in the political, economic
and social development, creating and implementing an
important number of social policies that reinforced its presence
at both national and local levels. Among other previously
marginalized sectors, indigenous peoples have been strongly
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integrated through many novel state run strategies. Recent
changes have shown to be different to the market-oriented
policies, yet we can still observe that still subsist many
preceding neoliberal structures. From an  anthropological
perspective, I compare these two models, focalizing on
development programs oriented to indigenous peoples.

Key words: Post-neoliberalism - State - Development -
Indigenous Peoples

Introduccién'

En el afio 1994, con la incorporacién del articulo 75 inciso 17 a la Constitucién Na-
cional, se abrieron en Argentina nuevos caminos para los pueblos indigenas y el reco-
nocimiento de sus derechos colectivos. El pais aceptd la preexistencia étnica y cultural
de esos pueblos, se garantizé constitucionalmente el respeto a su identidad y el derecho
a una educacién bilinglie e intercultural, y se reconoci6 la personeria juridica de las
comunidades y la posesién y propiedad comunitarias de las tierras que tradicionalmente
ocupan. Casi veinte anos mas tarde, muchos de estos derechos no son plenamente go-
zados por los pueblos originarios. El tiempo ha demostrado de qué manera la reforma
constitucional fue necesaria pero no suficiente para provocar cambios profundos en
el escenario politico del pais. Inclusive, la propuesta de hacer hincapié en recuperar y
privilegiar aspectos culturales, en algunos casos no hizo mas que oscurecer diferencias

politico-econdémicas que perpetiian escenarios estructurales de desigualdad.

Es innegable que la adopcién del discurso neoliberal del multiculturalismo, junto con la
considerable intervencion de organismos internacionales de financiamiento en la agen-
da publica, provocaron un profundo impacto en las comunidades. (Lenton y Lorenzetti
2005). Asimismo, algunas concepciones introducidas en dicho periodo atin esconden
enormes contradicciones y complejidades que no han sido discutidas en profundidad
(Hale 2004). En los anos posteriores a la reforma constitucional, los pueblos indigenas
procuraron adaptarse al modelo del multiculturalismo neoliberal, lo que les permitié
gozar de ciertos beneficios a la vez que desarrollar alternativas politicas que transfor-
maran la nocién liberal de ‘diversidad’, tolerada por dicho modelo (de la Cadena 2006;
Hale 2002; Postero 2005). De la misma manera, lucharon y recibieron un conjunto muy
amplio de reconocimientos, a pesar de lo cual algunas demandas mas profundas como

autonomia, plurinacionalidad y auto-determinacién, no fueron discutidas (Alb6 2002).

La sancion de leyes especificas que les favorecieron no impidieron que se oscurecieran
profundos debates y cuestionamientos a nivel politico y econdémico, los cuales han sido
disueltos en la licuadora discursiva de la ‘identidad étnica’. Dentro de los cambios in-

troducidos por la reforma constitucional, fue aceptada oficialmente la conexidén entre
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identidad y territorio (Briones 2005; Gordillo y Hirsch 2003), que si bien sentb un pre-
cedente fundamental en las luchas posteriores por la tenencia de los territorios ances-
trales, también provoco en algunos casos la esencializacién de las identidades indigenas
tanto por parte de las mismas comunidades como por parte del Estado. En resumen, la
ciudadania étnica neoliberal de los afios noventa produjo lo que algunos autores deno-
minaron una “confluencia perversa”. (Lenton 2005): se alcanzaron logros historicos pero
probablemente a un costo demasiado alto.

La inclusion legal a través de reformas constitucionales conjugadas con la exclusién social
a través de las duras politicas econémicas de los afios noventa, produjo en la region lati-
noamericana un proceso de re-emergencia de movimientos indigenas basado en un fuerte
clivaje étnico. En este sentido, es interesante la reflexion de Gledhill al analizar el resurgi-
miento indigena de Chiapas, en la cual observa que la conexién entre el sistema neoliberal
y los derechos indigenas de ninguna manera intenta minimizar las aspiraciones y deman-
das de los pueblos. Sin embargo, nos permite destacar las dificultades que los indigenas han
tenido para negociar en un mundo en el cual los ‘discursos progresistas’ frecuentemente
terminan sirviendo a intereses muy alejados de posturas progresistas (Gledhill 2008:14).
Para analizar la situacién de los pueblos indigenas, Jeffery Webber toma la premisa tedrica
de Zizek, en la cual este ltimo afirma que si un proceso de politizacidén que aborda luchas
particulares deja afuera el impacto del proceso global del capital, es claramente insuficiente
e incompleto. (Zizek 1997:49, en Webber 2007:191). En este sentido, la construccion
del “indio permitido” segin Charles Hale, establecié los pardmetros del reconocimiento
cultural “aceptable” de los pueblos indigenas, a la vez que dio por cerrado el debate. En
sus propias palabras, este autor afirma que ciertos derechos pudieron ser gozados bajo la
condicién implicita de que otros no serian disputados (Hale 2004:18).

Desde hace casi una década Argentina ingreso, junto con otros paises de América Latina,
en un nuevo periodo politico que ha sido cominmente denominado “post-neoliberal”.
De manera general, se puede hablar de un bloque de gobiernos de izquierda, o centro-
izquierda, posicionados en contra de los lineamientos del Consenso de Washington, que
se opone principalmente a posturas de la democracia neoliberal que dieron caricter a
las reformas econémicas de fortalecimiento del mercado por sobre el Estado durante
la década de los noventa (Burdick, Oxhorn y Roberts 2009; Panizza 2009; Silva 2009).
Politicas que habian abrazado la privatizacion y el ingreso continuo de capitales extran-
jeros fueron reorientadas hacia una nueva fase en la cual el Estado vuelve para ocupar
un rol determinante en la direccién de la Nacién. Algunos sectores sociales que habian
sido drasticamente excluidos, como los pueblos indigenas, fueron reincorporados al sis-
tema econémico como trabajadores o a través de politicas pablicas de inclusion social.
Si bien en la actualidad es innegable la vuelta del Estado, a través de discursos y practicas
que recuperan un modelo de Estado social muy presente, es necesario también senalar
que aun subsisten estructuras precedentes, del periodo neoliberal.
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En este articulo intento explorar, desde una perspectiva antropoldgica, la historica ten-
sién entre el Estado argentino y los pueblos indigenas, poniendo el foco en los cambios
ocurridos en las politicas de intervencién y desarrollo que se han focalizado en este
altimo sector durante las tltimas dos décadas. En particular, comparo los drasticos cam-
bios sucedidos entre el periodo de politicas neoliberales de la década de los noventa, con
el actual, denominado por algunos autores, post-neoliberal. Un estudio antropologico
sobre el Estado argentino sin prestar atencion al rol dado y jugado por los pueblos indi-
genas seria, a mi parecer, incompleto. Este sector, historicamente marginalizado, ha sido
fundamental para enriquecer debates sobre ciudadania, democracia y representacion

dentro del espacio nacional.

Modelo de desarrollo neoliberal

El modelo neoliberal se implement6 bajo el discurso de ‘misiéon moral’ (Friedman 2003;
Gledhill 2004; Harvey 2003, 2005), en el cual los sectores nacionales dominantes pre-
sentaron las nuevas orientaciones como la tnica posible solucion para reorganizar los
paises de la regioén, que se encontraban inmersos en duras crisis politico-econdmicas
como consecuencia de una serie de medidas econdémicas que habian ejecutado los go-
biernos de facto, los cuales estaban llevando a cabo sanguinarias dictaduras militares. Los
discursos imperantes, provenientes de las grandes agencias de financiamiento, encontra-
ron rapidamente aliados locales quienes no tardaron en adoptar la “verdad irrefutable
que no habia alternativas a la medicina neoliberal.” (Vilas 2011:9).

En la década de los ochenta, el Fondo Monetario Internacional (FMI) comenz a im-
plementar estrictas condiciones exigiendo a los paises pagar las deudas que ya habian
contraido. Muchos analistas sefialan el frente creado por Margaret Thatcher y Ronald
Reagan como el principal cerebro detris de esta reforma global, la cual se corporizd en
el llamado Consenso de Washington, el afio 1989. La intervencion del FMI en los paises
latinoamericanos marco la apertura hacia un periodo de economias orientadas al mercado,
las cuales fueron ampliamente favorecidas por sectores locales nacionales que reorientaron

las agendas politico-econdémicas hacia nuevos objetivos (Roberts 2008).

Durante la década de los noventa el modelo neoliberal reguld las politicas nacionales,
regionales e internacionales. En palabras de Goldman, el neoliberalismo se transformoé
en un marco mental, en una dinimica cultural, en un tipo de personalidad individualista
emprendedora, y hasta en un tipo de norma legal que penetrd en las esferas y relaciones
mas intimas que existen entre las personas, dentro del aparato estatal y hasta en relacion
con los entornos naturales (Goldman 2005:8). Las politicas de ajuste estructural resul-
taron en el desmantelamiento del Estado; incluyeron devaluacién de monedas locales,
privatizacion, flexibilizacion laboral, desindustrializacién y un masivo aumento de la
deuda externa, y llevaron a tasas de empobrecimiento y desempleo nunca antes vistas
en el pais. Areas fundamentales de politica como salud, educacién, trabajo, seguridad
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social, fueron abandonadas para en cambio reforzar politicas orientadas al mercado.
Durante este periodo, la respuesta a las demandas sociales fue practicamente nula. La
administracion del gobierno de Carlos S. Menem dio prioridad y facilitd la interven-
ci6én politico-econdémica de instituciones de financiamiento internacional para disefiar
politicas nacionales. Algunas de las funciones del Estado fueron entonces absorbidas por
mecanismos transnacionales que empujaban procesos de privatizacion y descentraliza-
ci6on del mismo Estado. El FMI, el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) fueron algunas de las principales fuentes de préstamos, que dictaron la

orientaciéon de las politicas de desarrollo llevadas a cabo en el pais.

Aunque ha sido comtnmente dicho que durante los noventa la Argentina experimentd
una “ausencia total del estado”, lo cierto es que el Estado estaba presente, no como
proveedor pero si como regulador de estas politicas. Oszlak afirma que “un estado es lo
que hace. Su naturaleza puede ser inferida en base a sus acciones” (Oszlak 1997:11). En
este sentido, el Estado neoliberal argentino lejos de haber desaparecido, llevé adelante
metas administrativas muy especificas. Bajo este modelo, el gobierno aceptd el ingreso
indiscriminado de capitales extranjeros, avalando politicas que apoyaban esas inyeccio-
nes financieras, en detrimento del bienestar de la mayor parte de la poblacién. La ayuda
financiera recibida en este periodo fue procesada como deuda externa, la cual el pais
continta pagando en la actualidad. Argentina implement6 la mayor parte de las medidas
neoliberales, a la vez que siguié una orientacién regional en la cual se comenzaron a
revisar estructuras legislativas y constitucionales, promoviéndose la inclusion legal de
sectores que habian sido ignorados por siglos. El Estado nacional estaba admitiendo la
inclusion de ciertos sectores a la vez que impulsando transformaciones radicales que
reducian su injerencia y en el sistema politico-econémico.

El desmantelamiento de las funciones del Estado como garante del bienestar de la
poblacion marcd esta etapa neoliberal. Al mismo tiempo, como ya fue dicho, facilité el
ingreso de nuevos actores sociales tales como agencias multilaterales de financiamiento
como el BM y el BID y ONG, los cuales desembarcaron un nimero de programas y
proyectos sin precedentes en el pais. Durante este periodo, si el retiro y privatizacién
del Estado se habia hecho sentir en areas centrales del pais, las zonas rurales del noroeste
argentino (NOA) estaban una vez mas, practicamente libradas al viento. Para enton-
ces ya existian, casi como Unica presencia en la region, varias organizaciones de base
religiosa como Obra Claretiana para el Desarrollo (OCLADE), Instituto de Cultura
Popular (INCUPO) y Fundacién para el Desarrollo en Justicia y Paz (Fundapaz), que
venian trabajando desde hacia afos, apoyando a los sectores mas pobres, atendiendo
necesidades basicas como alfabetizacién, comedores infantiles y atenciéon a la primera
infancia. Estas organizaciones, de orientacion cristiana, se han mantenido generalmente
con cierta militancia que vehiculiza las acciones dentro de la formalidad y los linea-

mientos de las propias organizaciones. En este sentido, tienden a mantener sus lineas y
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formas de trabajo, independientemente de los contextos nacionales. Si bien han surgido
en determinados momentos acciones espontineas en respuesta a las condiciones que se
van presentando, generalmente estas organizaciones han encauzado sus gestiones dentro
de lineas mas definidas de trabajo, que ante todo procuran cubrir las necesidades basicas

de las poblaciones objetivo.

Uno de los aspectos mas importantes, seflalado por varios entrevistados provenientes
de diversas esferas pero en relacion al desarrollo rural en la region del NOA, es que
las organizaciones de base religiosa han tendido, desde sus inicios, a establecer acciones
sostenidas en el tiempo.” Mientras la mayoria de los programas que se han ejecutado
a través del Estado, ONGs y organizaciones de base son generalmente acotados en el
tiempo, dependientes de presupuestos y orientaciones politicas coyunturales, las inter-
venciones religiosas tienden a ser prolongadas, independientemente de contextos eco-
némicos y politicos; ello, debido, entre otras cosas, a las fuentes de financiamiento con
las que cuentan y a su independencia de los poderes politicos tanto nacionales como
provinciales. Se puede decir que el simple hecho de que la Iglesia fuese la institucién
mas asentada en la regidon desde hacia décadas, marc6 una enorme diferencia respecto
del tipo de relacion que los agentes o expertos pudieron establecer con las comunidades
locales. La presencia prolongada y estable en el terreno ha demostrado ser uno de los as-
pectos mas definitivos en el impacto y eventual éxito de las politicas de intervencién en
comunidades indigenas; no s6lo en las posibilidades de implementar y desplegar nuevos
proyectos sino de poder hacer los seguimientos pertinentes y eventuales ajustes, adecua-
dos a las cambiantes realidades rurales. La frecuencia de las visitas o el estar asentados
en la misma region, la gran convocatoria en la realizacidon de reuniones, el compartir el
paisaje cotidiano y las mas bésicas condiciones de vida, han sido elementos fundamen-
tales en el éxito de las acciones desarrolladas por estas organizaciones de base religiosa.

A mediados de la década de los noventa, se fueron instalando algunas ONGs, como la
Asociacion para la Promocién Integral (API) y Centro Nueva Tierra, y emergiendo or-
ganizaciones de base como cooperativas por ramas de actividad, comunidades indigenas
y la misma Red Puna y Quebrada que reunid a varios actores sociales. Estas organiza-
ciones fueron ocupando lugares clave con el objetivo de generar desarrollo alternativo
para paliar los bolsones de pobreza que iba dejando el modelo a su paso. A lo largo de
su existencia, las principales fuentes de financiamiento fueron GTZ (cooperacién téc-
nica alemana), algunos municipios de Espana, la Fundacién Kellog y la Inter American
Foundation (IAF) —ambas de Estados Unidos- entre otros, cuyos fondos se ejecutados
casi en su totalidad a través de aquellas organizaciones. Las mismas, procuraron no so-
lamente generar cambios, mejoras, en las condiciones materiales de produccién de las
comunidades indigena-rurales sino modificar, crear y fortalecer relaciones simbolicas
de produccién que pudiesen sostener esos cambios en el tiempo. Su forma de trabajo

consistid en comenzar llevando a cabo un diagndstico general de la situacion de las
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comunidades, tratando de respetar las prioridades que se planteaban desde las mismas
comunidades, para asi disefar y ejecutar los proyectos. Los fondos de financiamiento
fueron (y son) obtenidos a través de diversas fuentes, tales como unos pocos organismos

estatales y principalmente de instituciones internacionales.

La constitucion formal de API fue el 1 de Mayo de 1995. Lo primero que se resolvid
fue definir objetivos generales de trabajo y comenzar los tramites de obtencién de su
personeria juridica. El primer paso formal de los integrantes de API fue dejar de ser
técnicos extensionistas trabajando a destajo para un proyecto agroforestal de GTZ para
convertirse en “socios” del mismo.* Si bien el organismo de financiacidon no podia eje-
cutar dinero como honorarios para los extensionistas, llegaron a un acuerdo por el cual
si podian ser una ONG contratada por GTZ, para llevar a cabo distintas actividades en
el campo.” Un equipo reducido sigui6 trabajando en dicho proyecto hasta su termi-
naciéon en 1999. Seglin relata un entrevistado, quien participd de la formacién de API
y actualmente estd a cargo de una oficina regional del NOA del Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria, “API tenia una estrategia de desarrollo tipica de cualquier
ONG: desarrollo local, con técnicos canalizando recursos y brindando apoyo e incor-
porando promotores locales. La figura del promotor en la regidén no era nueva, ya la
venian trabajando GTZ y OCLADE”.

Inicialmente, los interlocutores de API eran los Centros Vecinales, que ya funcionaban
desde hacia algunos anos, y unas pocas comunidades indigenas que ya estaban organiza-
das como tales. Corria el afio 1995 y si bien un aflo antes se habia reformado la Cons-
titucién Nacional, en la prictica, en el campo, estos cambios atin no se veian. Aunque,
como se dijo, habia comunidades indigenas ya organizadas, aiin no estaba sobre la mesa
la discusién sobre identidad y menos atn, el reconocimiento legal de las personerias

juridicas, que comenzaria a hacerse efectivo unos pocos afios mas tarde.

Segtin cuenta otra de las fundadoras de API, ingeniera agronoma, quien luego participd

de la constitucion de la Red Puna y trabaja como experta en desarrollo rural en diversas

agencias internacionales,
En 1995 estaba todo por hacerse, no existia la situacion
de que alguien viniera de afuera, con una metodologia
tan distinta a la de los politicos, dando chapas y zapa-
tillas por votos; alguien que vaya todos los meses a la
comunidad, que empiece a pensar en los derechos, en por
qué estamos asi, qué intereses politicos y econdmicos hay,
como se hace para ayudarlos a organizarse, apoyando. ..y
encima nos quedabamos, no nos thamos. . .participabamos
de las fiestas, de los eventos de la comunidad. Era una

forma de intervencion nueva.
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En este contexto, en el cual “estaba todo por hacerse”, se organizaron proyectos de
relevamiento para interiorizarse de la situacién de las comunidades y llevar a cabo una
sistematizacion de informacion, que luego se plasmaria en un diagnostico que permi-
t16 establecer necesidades y demandas locales. En este sentido, la emergencia de lineas
interesantes de trabajo no se puede despegar de un contexto en el cual, a la vez que se
reducian las acciones y responsabilidades del Estado, se favorecia la emergencia y desa-
rrollo de gestiones que de alguna manera funcionaban como contenedoras de sectores
de la poblacion que habian caido en niveles de pobreza desconocidos hasta entonces, a
través de ONGs y organizaciones sociales (Vilas 1996). Asimismo, como reconocieron
algunos entrevistados implicados en la implementaciéon y desarrollo de las primeras
politicas en este ambito, mayormente de la mano de ONGs, como resultado de analisis
y reflexiones muy posteriores, en estos ambitos de desarrollo local se reproducian las
condiciones laborales que el modelo neoliberal habia impuesto, precarizando la propia
actividad de los técnicos de terreno. El voluntarismo por un lado, y la imposibilidad
real de cambiar la situacion estructural que atravesaba el pais por el otro, producian una
perversa combinacion de acciones politicamente comprometidas (criticas al modelo

neoliberal) con otras que terminaban siendo funcionales al sistema.

En marzo 1994 se propuso desde la oficina central de GTZ en Argentina, la creacién
de cuatro redes de organizaciones de base en el pais, de las cuales finalmente solo se
conformaron dos: Red Chaco (1994) para la regiéon del Nordeste y Red Puna (1995)
para el Noroeste. En estas regiones habia diferentes grupos ya organizados con trabajo
previo (cooperativas, ONG, centros vecinales y comunidades indigenas). A diferencia
de las organizaciones agrarias tradicionales como la Sociedad Rural y la Federacion
Agraria Argentina, en la Red (y en otras asociaciones similares), convergieron, segin
expresa Cowan Ros agentes individuales y/o colectivos de diferentes sectores sociales,
teniendo, frecuentemente, una composicion multi-sectorial. Estos nuevos espacios, los
miembros se organizan en estructuras flexibles, en torno a la preocupacién especifica
o a una diversidad de cuestiones relacionadas con el territorio en el cual interactian
(Cowan Ros 2005:316).

La Red Chaco se formé en 1994, principalmente con la participacién de ONGs muy
constituidas (y mayormente de base religiosa) como Fundapaz, Endepa (Equipo Nacio-
nal de Pastoral Aborigen) e Incupo, y con muy poca intervencién de las comunidades
locales. Como resultado, esta Red fue generando una mirada mas “desarrollista”, en la
cual las organizaciones lideres iban dictando el curso de las actividades y las formas de
trabajo. Es decir, en lugar de ir indagando un curso propio como resultado de los pro-
pios procesos, experiencias y actores que la conformaban, replicaba el funcionamiento
de las ONG que participaban de la Red.
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Ambas redes comenzaron a presentar diferencias en torno a las distintas miradas sobre
el desarrollo y al tipo de construccién que se hacia de las acciones en el campo. A dife-
rencia de la experiencia de la Red Chaco, a la Red Puna se sumaron desde los inicios
organizaciones de base ya establecidas en la region.

La Red Puna y Quebrada se cred oficialmente en el aio 1995, como “Un espacio de
encuentro”. Por las mismas practicas en el campo y los pocos espacios comunes que
existian para intercambiar informacidn y lecciones, los técnicos y miembros de las di-
versas organizaciones e instituciones que venian trabajando en las zonas de Quebrada
y Puna de la provincia de Jujuy, tenian cierto conocimiento de experiencias similares
a lo largo de la region. Inclusive, luego de algunos pocos meses de funcionamiento se
incorporaron algunas organizaciones del departamento de Iruya, provincia de Salta ya
que existia un vinculo previo y experiencias compartidas. Luego de repetidas reuniones
y acaloradas discusiones, se comenzo a forjar un espacio, conformado por mis de treinta
organizaciones sociales, del cual finalmente surgié un documento fundacional: “Puna:
Promesa y Olvido”. Dicho documento fue presentado como el resultado de discu-
siones entre los distintos actores que formaban parte del espacio, en el cual se plasmo
una “visién global tanto de la problematica ambiental, productiva, socioeconémica y
politico-institucional de la Puna, como de las posibilidades que ofrecen la region y sus
habitantes” (Red Puna 1998). En el documento se discutian temas variados tales como:
problematica sociocultural, tecnologia, sistema productivo, cultura, tenencia de tierras,
politicas de desarrollo, etc. A medida que la Red se fue fortaleciendo, el ‘quehacer’ del
desarrollo se fue alejando claramente de los modelos mas tradicionales de intervencion,
y se fueron reforzando pricticas que tenian mas que ver con una organizacion de base
o un movimiento social.

Durante los primeros encuentros de la Red, formaban parte de la misma una gran
diversidad de actores, como por ejemplo representantes del INTA, OCLADE, API,
GTZ, cooperativas locales, Foro de Municipios y algunas organizaciones indigenas y de
pequenos productores. A medida que se fue avanzando sobre definiciones mas politicas,
en un contexto en el cual el Estado estaba cada vez mas privatizado,la Red fue tomando
decisiones y estableciendo acciones y declaraciones mas radicalizadas. Las condiciones
de reproduccién tanto social como econdémica en la regiéon del NOA eran de creciente
dureza y practicamente no habia resto para absorber a los grupos que iban quedando
afuera del sistema. Algunos de los participantes de los primeros encuentros, sobre todo
agencias del Estado y ONGs, fueron abandonando el espacio por encontrar algunas
criticas demasiado duras al modelo neoliberal y a ciertas practicas de intervencién que
se llevaban a cabo desde el gobierno.

A medida que pasaron los afos, la Red fue encontrando nuevas maneras de organiza-
ci6n, las cuales en la actualidad tomaron la forma de micro-redes, establecidas por terri-
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torios y areas tematicas. Finalmente, se cred la Escuela de Dirigentes, en la cual han ido
fortaleciendo la estructura a través de discusiones, capacitacién y formacidén especifica,
de sus propios integrantes, como estrategia para alcanzar altos niveles de independencia,

opuestos al tipo de intervencion a la que estaban acostumbradas las comunidades locales.

Si bien bajo la presidencia de Carlos Menem el Estado nacional habia optado por
desligarse financieramente de la problematica de la pobreza, era clara la basqueda ofi-
cial por crear un “nicho” que pudiese capturar los enormes montos de dinero que los
organismos internacionales estaban ofreciendo para mitigarla, a través de la generacion
de programas sociales compensatorios de caricter focalizado. (Benencia y Flood 2005).¢
Asi, practicas asistencialistas fueron llevadas a cabo con el objeto de evitar levantamien-
tos populares en un periodo en el cual el pais atravesaba una de sus peores crisis, aunque
algunos técnicos de terreno y policy-makers, aprovecharon esta coyuntura de ingreso de
dinero para fortalecer estructuras organizativas de base ya existentes, las cuales mayor-
mente se presentaban como contrarias a las politicas neoliberales. En este sentido, una
de nuestras informantes, maestra, técnica de terreno de la Subsecretaria de Agricultura

Familiar, manifest6 que

No todo es tan lineal. Dentro del Estado hay, y hubo,
gente que estaba interesada en canalizar por otros lados,
ya no tan coherente con la politica general 'y macro, sino
que se aprovechaban las pequeias grietas que tiene el
sistema.

En un escenario en el que este desarrollo mayormente autogestionado desde el espacio
local se iba desenvolviendo, el BM y el BID tomaron un rol fundamental, financiando
proyectos tanto a través de programas en oficinas del Estado como proyectos de accidon
directa en comunidades indigenas. Para el primer caso, uno de los ejemplos mas impor-
tantes fue el PROINDER con fondos del Banco Mundial, ejecutado a través de lo que
era el Programa Social Agropecuario (que luego fue reemplazado por la Subsecretaria
de Agricultura Familiar). Para el segundo, los proyectos Desarrollo de Comunidades
Indigenas del Banco Mundial (DCI-BM) y el Componente de Atencién a la Poblacién
Indigena (CAPI) con financiamiento del BID representaron dos de los casos de mayor

impacto en el campo.

En el ano 1993 se cre6 el Programa Social Agropecuario (PSA),“como instrumento de
Politica Social” (PSA 2001:15). Dependiente de la entonces Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Pesca (SAGPyA), el PSA funcionaba con fondos provenientes directamen-
te del Ministerio de Economia. Este Programa estaba “especificamente orientado a la
atencién del Pequenio Productor Minifundista.” (PSA 2001:8). El objetivo principal fue
dar respuesta a un sector que si bien siempre ha sido importante numéricamente, nunca
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habia tenido una atencién particular desde el Estado; y en el contexto de la ejecucion
de politicas neoliberales, los pequefios productores estaban siendo excluidos del sistema.
De alguna manera, para su primer disefio e incorporacién de extensionistas, el PSA
aproveché el compromiso de algunas ONG vy asociaciones de pequenios productores
que habian comenzado a trabajar intensamente durante la apertura democratica en la
region del Noreste Argentino (NEA), aprovechando la experiencia previa de las Ligas
Agrarias surgidas durante la década de los setenta (Bordelois 2002).” Las Ligas habian
sido movimientos de pequenios y medianos productores, surgidas en el NEA, las cuales
en seguida comenzaron a incorporar a su organizacioén obreros industriales, estudiantes,
cooperativas y diversos actores sociales con demandas similares. Uno de sus principales
objetivos era la lucha por una mejora en la distribucion de tierras, asi como mantuvie-
ron desde sus inicios un enfrentamiento con los grandes monopolios de produccién y
comercializacidn, contra los cuales no podian competir (Ferrara 1973). EI movimiento
de Ligas Agrarias fue reprimido durante la Gltima dictadura militar, padeciendo grandes
pérdidas, asesinatos y desapariciones de varios de sus miembros, a pesar de lo cual fue
recuperado de alguna manera mas politica por las organizaciones de pequenos produc-
tores surgidas en la década de los ochenta y noventa y mas organizacional por agencias

estatales como el PSA.

Segiin Rodriguez Bilella, el PSA fue considerado como ejemplo de Fondo Social, ya
que surgié como politica para paliar la pobreza, con una ejecucioén temporal, aunque
con el correr del tiempo, se instituyd como politica social de larga duracién, al punto
que se lleg6 a institucionalizar, pasando de ser Programa a Subsecretaria en el ano 2008
(Rodriguez Billela 2005:246).

El PSA promovi6 actividades productivas a través de financiamiento entregado en for-
ma de microcréditos, a grupos de hasta seis familias, planteando dos lineas de trabajo:
fortalecimiento del autoconsumo y emprendimientos productivos asociativos. Desde
sus 1nicios intento, en sus propios términos, alejarse de las 16gicas de desarrollo mas asis-
tencialista y promover la independencia de este sector. Al mismo tiempo, como senala-
ron algunos técnicos de terreno de la Subsecretaria de Agricultura Familiar ( regionales
Salta y Jujuy), se terminé impulsando una légica liberal que impuso una concepcidn de
desarrollo a partir de la insercién en el mercado. Para las provincias con alta presencia
indigena (Chaco, Formosa y Salta inicialmente) se establecieron lineamientos ad hoc
para atender las “particularidades étnicas”, a pesar de lo cual no han sido de los puntos

mis fuertes del Programa a nivel nacional.

Pocos afios después de comenzar su ejecucion, el PSA participd de la formulacion del
PROINDER-Proyecto de Desarrollo de Pequenios Productores Agropecuarios, final-
mente aprobado en el afio 1998. Debido a que el PROINDER “tiene por destinatarios

aquellos pequefios productores minifundistas de todo el pais con necesidades basicas
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insatisfechas” y vino a implementar “mecanismos que garantizan la incorporacién de
los grupos vulnerables (indigenas, mujeres y jovenes)”, pasd a ser una de las principales
fuentes de financiamiento del propio PSA en las provincias de Salta y Jujuy (PROIN-
DER 1999:10). Desde sus inicios, el PROINDER fue financiado en un 75% por el
Banco Internacional de Reconstruccidén y Fomento (BIRF), parte del grupo del BM,
con una contraparte del 25% otorgada por el Estado argentino. En sus inicios desarrollo
proyectos netamente productivos y a media que se avanzaba en la ejecucion, se fueron
descubriendo necesidades mas estructurales.

Analizando los Programas PSA y PROINDER con mayor detenimiento, se podria
decir que fueron creados para paliar la pobreza y particularmente retener a las poblacio-
nes rurales pobres en sus lugares de origen. El PSA otorgaba mayormente créditos y el
PROINDER subsidios. Si bien se los presenta como dos programas distintos, y el ori-
gen de su financiamiento también lo era, lo cierto es que su ejecucién estaba a cargo de
la misma gente, dentro de la misma estructura. Como se ha venido analizando, en medio
de los ajustes neoliberales, las posibilidades laborales y de subsistencia se iban reducien-
do notoriamente en los centros urbanos y este tipo de politicas fue una manera de evitar

la migracién masiva de aquellas poblaciones rurales que quedaban fuera del sistema.

Sin salirse de los lineamientos neoliberales de los noventa, en los inicios del PSA se
promovié el discurso del “emprendimiento”, incorporando la logica del microcrédito
y fortalecimiento del ingreso al mercado a través de una mejora en la comercializacién.
Se cred un nuevo sujeto, el empresario indigena, no ya como integrante de una comu-
nidad indigena sino como parte de un grupo de crédito (DeHart 2010). Dird una de las
fundadoras de API, que a los beneficiarios se los enmarcé en “en la clisica concepcion
de los noventa”.Y prosigue,

pasaron a ser “pequefios productores agropecuarios” pero
sin problematizar en las condiciones estructurales. Ya se
habia terminado con la terminologia de los 70’ como
campesinado, latifundio... Los componentes nuevos eran
capacitacion, asistencia técnica, asistencia financiera, mi-
crocréditos, los clasicos del neoliberalismo, emprendimien-
tos productivos, etc. Eva un hibrido entre lo puiblico y lo

privado, el estado no existia.

Existe otro aspecto no menor de lo que se ha denominado anteriormente como logica
neoliberal en los cimientos del Programa. En sus inicios, y por muchos anos, la mayor
parte de los técnicos afectados al PSA trabajaban en condiciones laborales acordes a la
época. La inestabilidad era total y la mayor parte del personal (la totalidad de los técnicos
de terreno) era contratado sin gozar de ningtn beneficio. Inicialmente, se cobraba por
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proyecto, por jornal, y cada técnico trataba de cubrir un monto minimo. Como define
claramente un experto de terreno, quien lleva mas de veinte afios en la Subsecretaria en
Salta, era un sistema perverso en el cual la asistencia técnica a un programa estatal era de
alguna manera privada ya que habia que contratar gente por tareas, de manera particular.
Como se dijo anteriormente, junto con las provincias de Chaco y Formosa, en Salta se
comenz6 a vislumbrar que se le debia dar un tratamiento particular a las poblaciones
indigenas que no caian dentro del modelo de desarrollo rural de “Pequeno Productor
Minifundista” que se habia propuesto inicialmente. Si bien el PSA habia planteado li-
neamientos a nivel nacional, a medida que se fueron incorporando técnicos al terreno
en ciertas regiones del pais, sobre todo en el norte, se fue haciendo mais evidente que
se debian replantear algunas logicas en las estrategias de intervencién. Algunos lideres
indigenas que forman parte actualmente de la estructura de la Subsecretaria en Salta
como técnicos ‘idoneos’, recuerdan que en 1994, en un Encuentro Nacional del PSA,
ya se incluia la tematica indigena en las discusiones, a pesar de que sélo en Formosa,
Jujuy y Salta habia comunidades reconocidas. A partir de estas primeras experiencias
fueron avanzando con cuestiones que permitian primero entender estos otros modos
y luego buscar la manera de adecuar los lineamientos que se bajaban a nivel nacional a
estas realidades tan diversas.

A finales de los noventa, como habia sucedido en el resto de los espacios estatales, el
Instituto Nacional de Asuntos Indigenas (INAI) sufrié severas reducciones presupues-
tarias que dejaban estancados planes y proyectos. Este Instituto fue uno de los elegidos
por el Banco Mundial para trabajar como contraparte nacional durante la mayor parte
del periodo neoliberal, en la ejecucién de proyectos de desarrollo local. En este mismo
sentido, se podria decir que fue en parte resultado del rol otorgado por el BM, y por
las enormes sumas de dinero aportadas por esta institucion, que el INAI sobrevivié a la
licuacién estatal durante el periodo neoliberal.

Mientras ya en el ano 1995 se habia lanzado en Argentina, asi como en varios pai-
ses de la region, la propuesta del Proyecto de Manejo de Areas Protegidas (Goldman
2005:196), no fue sino hasta el aio 2000 que el BM comenzé la ejecucidén del Proyecto
Desarrollo de Comunidades Indigenas (DCI). Segtn el propio Banco, fue “el primer
proyecto del Banco Mundial en Argentina que benefici6é directamente a la poblacion
indigena del pais”.® Teniendo en cuenta la cobertura geogrifica de mi investigacion, el
proyecto DCI es pertinente en tanto la Comunidad Indigena Kolla de Finca Santiago,
ubicada en el departamento de Iruya (provincia de Salta) fue una de las tres comunida-
des elegidas para la ejecucion del proyecto piloto. (Banco Mundial 2000).

3

El objetivo propuesto por el DCI fue “...establecer las bases para el desarrollo a través
de iniciativas que surjan de cada comunidad y para la gestion de los recursos naturales

en las tierras indigenas” (Banco Mundial 2000). Asimismo, se procurd que a mediano
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plazo los proyectos iniciados fuesen sustentables por si mismos y que no estuviesen
reemplazando tareas y responsabilidades que le incumben al Gobierno (nacional y pro-
vincial). Este modelo de intervencion basado en el marco tedrico-metodolégico de
desarrollo comunitario procurd crear una asociacién con las comunidades en lugar de
imponer politicas externas. Sin embargo, una vez comenzada su ejecucion, resultd difi-
cil establecer cudl era el nivel de “agencia” que tenian las comunidades. Como sucede
con la mayor parte de los proyectos de desarrollo, los comuneros no fueron invitados a
participar de la fase de diseno del proyecto pero por supuesto fueron incorporados para
facilitar la aceptacién y ejecucion en el terreno. (Ferradas 1998:11).

Algunos de los logros atribuidos al DCI fueron el poder instalar capacidades locales para
facilitar la busqueda de alternativas de desarrollo sustentable, el aumento de la participacion
de los miembros de la comunidad, el haber recibido asistencia técnica y finalmente la incor-
poraciéon de miembros de la comunidad al equipo de trabajo. (SIEMPRO 2004). Al mismo
tiempo, en la evaluacién algunos identificaron problemas y deficiencias que tuvieron que ver
con la unidireccionalidad del disefio y ejecucion del DCI, asi como la creacion de enormes
conflictos tanto internos como con otras comunidades y con organismos estatales (provin-
ciales y nacionales), principalmente resultado del manejo de una cifra millonaria (5 millones
de pesos, equivalentes a US$ 5.000.000 al momento de la ejecucion).

Asi como durante la década de los ochenta la nociéon de “comunidad” fue un boom en el
mundo del desarrollo, una década mas tarde “participaciéon”y “empoderamiento” devinie-
ron fundamentales. Esta nueva estrategia de las politicas participativas y “desde abajo” dio
a las instituciones un halo de benevolencia. En este sentido la nocién de “participacion”
ha funcionado como un slogan politicamente democratico y econdémicamente atractivo
para conseguir fuentes de inversion. La estrategia del BM basada en la participacién de la
comunidad local, result6 ser también mas eficiente y efectiva respecto de los costos y que
en la mayoria de los casos los mismos agentes locales de las comunidades devinieron en

los responsables casi absolutos por el éxito o fracaso de los mismos.

Modelo de desarrollo post-neoliberal

Como se senald anteriormente, desde hace poco mas de una década muchos paises de la
region latinoamericana han reorientado sus politicas hacia la recuperacion de los estados
nacionales, en donde el mercado apoyado por los grades organismos internacionales de
financiamiento, habia tomado un rol determinante en los escenarios nacionales en la etapa
previa. Las crisis atravesadas en los distintos paises, agudizadas hacia finales de la década
de los noventa, hicieron evidente que el modelo neoliberal, en su enceguecido afan de
expansion, estaba encontrando algunos limites. Como analiza Goldman, luego de mas de
una década bajo la dominancia ideoldgica del Consenso de Washington, los grupos ‘post-
Consenso’ concluyeron que la ortodoxia del Banco Mundial y del FMI habian creado una
serie de desastres colosales alrededor del mundo (Easterly; Meltzer; Sachs; Stiglitz). Un ex
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directivo del Banco Mundial, Joseph Stiglitz, habia afirmado que las peculiares politicas
modernizantes habian llegado a ser “caminos sin salida”, en lugar de ofrecer los medios

para lograr un crecimiento sostenido y equitativo (Goldman 2005:16).

Durante la Gltima década ha venido configurindose un nuevo escenario politico re-
gional, marcado por la crisis del consenso neoliberal y por la creciente circulacién de
discursos antineoliberales y practicas contestatarias. Esta relegitimacion fue acompanada,
en algunos casos, por la emergencia de nuevos gobiernos de izquierda o de centro-
izquierda, que estimulan la posibilidad de pensar creativamente las articulaciones entre
Estado y sociedad, entre democracia representativa y democracia directa y participativa,
entre lo institucional y lo no-institucional, entre el espacio ptblico estatal y el espacio
publico no-estatal, entre otros. Sin embargo, todo intento de homogeneizacién entre
las diferentes experiencias nacionales implicaria caer en un fuerte reduccionismo, pues
no son facilmente homologables; antes bien, la relacion entre liderazgos politicos, siste-
ma politico-partidario y formas de auto-organizacién social presentan, para cada caso,
lineas de continuidad y de ruptura respecto de los moldes de dominacién de la década
anterior (Svampa 2007:5).

¢Es posible hablar de una era post-neoliberal en América Latina? ;Es posible hablar de
una era post-neoliberal en Argentina? Si evaluamos lo fallido del periodo anterior, en
su totalidad, estaremos tentados a responder de manera afirmativa. Sin embargo, desde
la perspectiva de la presente investigacion, quiza debamos ser cautelosos y observar un
periodo mas prolongado antes de sacar conclusiones de manera apresurada. Dicho lo
cual, muchos autores han propuesto, y coincido con ellos, en analizar el prefijo “post”
no como un fin en si mismo, sino como la fase previa al inicio de un nuevo periodo,
entendiéndolo desde una perspectiva mas procesual. En este sentido Marsitella Svampa
asevera que “hablar de la crisis del consenso neoliberal no significa en absoluto afirmar
que hemos entrado en la etapa del posneoliberalismo o que hemos instalado ya una
agenda postneoliberal” (Svampa 2007:5). Siguiendo en la misma linea de fundamen-
tacién, Macdonald y Ruckert analizan el post-neoliberalismo no como un periodo
necesariamente “posterior” sino como la “btsqueda de alternativas politicas mis pro-
gresistas” (Macdonald y Ruckert 2009:8). No obstante, estos autores también recono-
cen que estas alternativas contienen remanentes de la fase neoliberal, asumiendo que
la misma no pudo haber desaparecido sibitamente (Macdonald and Ruckert 2009).
Finalmente, haciendo un recorrido por algunas de las bibliografias que actualmente
estan explorando estas nuevas realidades latinoamericanas (Burdick, Oxhorn y Roberts.
2009; Leiva 2008; Macdonald y Ruckert 2009; Panizza 2009; Silva 2009, entre otros),
Rovira Kaltwasser cuestiona si debemos analizarlas como la muerte del neoliberalismo
o mas bien, como la inclusion de alternativas progresistas dentro del modelo neoliberal
(Rovira Kaltwasser 2001).
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Manteniendo esta linea, analizaré el periodo politico econémico que se inicia con el
triunfo electoral de Néstor Kirchner no necesariamente como nuevo o como un corte
nitido producido en mayo 2003, sino como un momento histérico profundamente
ligado al anterior, en constante cambio y contenedor de muchas limitaciones y com-
plejidades. Para entender el caso argentino, resulta sumamente interesante el concepto
de impasse plateado por el Colectivo Situaciones. Seglin esta propuesta,

la nocién de impasse aspira a nombrar una realidad cu-
yos signos no son evidentes y se propone como clave de
inteligibilidad de la atmdsfera en que vivimos. (...) El
impasse es sobre todo una temporalidad ambigua, donde
aparentemente se han detenido las dinamicas de creacion
que desde comienzos de los afios noventa animaron un
creciente antagonismo social, cuyo alcance puede verificar-
se en la capacidad para destruir los principales engranajes
del neoliberalismo en buena parte del continente (Colec-
tivo Situaciones 2009:15).

En el aio 2003, Néstor Kirchner gano las elecciones presidenciales con la alianza Pero-
nista Frente para la Victoria (FPV). Con este cambio electoral, y acompafiado por una
reorientacion politica regional, se comenzé a recuperar la presencia estatal. Respecto de
las areas de interés de la presente investigacion, se empezaron a desarrollar programas y
proyectos, reforzando su presencia tanto a nivel nacional como local, abriendo asimismo
la arena politica a sectores sociales que habian sido excluidos en la etapa neoliberal pre-
via. Entre otros, los pueblos indigenas fueron uno de los sectores integrados a través de
variadas politicas sociales. Luego de superar la crisis del 2001, el Estado fue retomando
gradualmente sus funciones, ampliamente abandonadas en el periodo anterior. Hay una
reduccién notoria en la presencia de ayuda financiera en el campo del desarrollo, y estas

inyecciones han sido mayormente vehiculizadas a través de oficinas estatales.

A diferencia del periodo anterior, en estos ultimos afios ha sido el propio Estado el
que ha tomado las riendas de la intervencién, aunque en muchos casos, aprovechando
también, estructuras, practicas y logicas precedentes. Asimismo, es evidente la intencio-
nalidad de recuperar y fortalecer el tejido social, en muchos casos a través de organiza-
ciones de base ya existentes, que permiten generar espacios de didlogo que habian sido
destruidos. Bajo el paraguas de la inclusion social, en los Gltimos afos se ha tratado de
volver a incorporar a la estructura social, politica y econdémica, a grupos vulnerables que
habian quedado por fuera de la protecciéon del Estado. En este sentido, a diferencia de
politicas mas focalizadas, comenzaron a desarrollarse estrategias de atencioén universales,
o al menos que llegan a grandes sectores de la poblacion. Se podria decir que la mayor

parte de las politicas llevadas a cabo en la actualidad, procuran aunque sea de manera
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imperfecta en algunos casos, fortalecer el concepto original de ciudadano, el cual per-
mitiria borrar de alguna manera las diferencias establecidas en el periodo neoliberal. A
la vez, se vuelven a hacer menos claros algunos aspectos relacionados con el reconoci-

miento a la identidad étnica.

Desde el afio 2005 un gran ntmero de politicas de inclusiéon han sido creadas, redi-
sefladas y reforzadas para apoyar a las poblaciones originarias desde diversas oficinas
estatales.” Si bien se han generado grandes cambios, también es cierto que dentro de las
provincias las ejecuciones se van realizando en base a las posibilidades e intereses locales,
mas alla de las directivas formales que se impartan a nivel nacional. Es necesario asimis-
mo seflalar que, asi como en el periodo anterior el “boom” desarrollista que apuntaba
a este sector traté de fortalecer aspectos culturales e identitarios, e inclusive lineas lla-
madas de “fortalecimiento institucional”, en esta nueva etapa, la mayor inyeccién de
recursos tuvo como poblaciéon objetivo a la denominada “agricultura familiar”, y sélo
en los casos en los que hubiese agentes interesados se incorporaron lineas especificas

para poblaciones indigenas.

En consonancia con los cambios y orientaciones que se venian dando a nivel guber-
namental, dentro del Ambito del desarrollo rural, desde el anio 2005, el Programa Social
Agropecuario (PSA) comenzd a reorientar sus politicas hacia un abordaje denominado
“socioterritorial”’. Como fue sefialado previamente, los proyectos desarrollados dentro
del PSA generalmente se organizaban por grupos de familias y estaban orientados ba-
sicamente a proyectos productivos. El enfoque socioterritorial propuso un cambio de
paradigma, que si bien tuvo una transicion algo traumatica para algunos sectores involu-
crados en el proceso, introdujo una nueva manera no solo de trabajar sino de entender
el desarrollo en las regiones menos atendidas del pais. La premisa fundamental de esta
nueva etapa fue la de entender la unidad de trabajo, la unidad de desarrollo, ya no sola-
mente desde una perspectiva productivista y focalizada, sino como un espacio producto
de una construccidn social y politica, resultado de procesos historicos. Es decir, en lugar
de pedir a los técnicos de terreno que disefiasen proyectos productivos estandarizados,
replicables en diversas areas con caracteristicas diferentes, haciendo foco en sujetos des-
contextualizados, el nuevo enfoque se propuso partir de las particularidades (sociales,
historicas, econémicas, politicas) que conformaban cada espacio.'

En el afio 2008, acompanando las nuevas politicas impulsadas desde el Estado nacional,y
la nueva orientacién tedrico-practica que el PSA habia tomado, se cre6 la Subsecretaria
de Agricultura Familiar (SsAF), dentro del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca
de la Nacién. Como parte del nuevo mapa institucional, se constituyo la Secretaria de
Desarrollo Rural y Agricultura Familiar, dentro de la cual se instalaron la SsAF y la Sub-
secretaria de Economias Regionales. De esta manera se remplazé un Programa por una
Subsecretaria, manteniendo por completo la estructura de amplia cobertura nacional
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que aquél tuvo desde sus inicios. Lo que para algunos fue simplemente “un cambio de
nombre”, puede ser leido también como un ejemplo de la orientacién impulsada por la
actual administracion nacional, a través de la cual se dio status politico-administrativo de
Secretaria, a un Programa que como tal, era mas factible de ser abandonado. La creacion
de la SsAF constituyd una politica de Estado orientada al sector de la agricultura fami-
liar (AF). Junto con la Subsecretaria, se crearon una gran cantidad de espacios que apo-
yan al sector denominado de agricultores familiares, el cual en palabras de una ingeniera
agronoma especialista en desarrollo rural, “se contrapone a la agricultura empresarial o
patronal, en general identificada con la produccién de granos y pecuaria extensiva”."
Al mismo tiempo, no se dejé de lado la promocién y el interés por el desarrollo de co-
losales emprendimientos como por ejemplo de produccion sojera, con los consecuentes
desmontes, los cuales han sido mayormente financiados y administrados por grandes
grupos empresariales (nacionales e internacionales), precisamente en detrimento del
sector de los pequenos campesinos.

El nuevo enfoque del PSA, ya SsAF desde el afio 2008, favoreci6 la comunicacion con
otras organizaciones e instituciones ya existentes o que fueron creadas bajo la misma
logica de apoyo a la agricultura familiar. En este sentido, se fue encontrando un nicho
de accién con politicas mas completas y duraderas, a diferencia de las focalizadas y eje-
cutadas de manera aislada, del periodo anterior.

En el afio 2006, antes de la creacidon de la SsAE se habia formalizado el Foro de la
Agricultura Familiar (FONAF), como una estructura del Estado nacional.'? El mismo
fue “institucionalizado” por la entonces Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y
Alimentos de la Nacién, y se organizé por foros regionales con cobertura nacional,
iniciandose con la participacién de mas de 300 organizaciones que a la fecha han au-
mentado a 900. La principal propuesta ha sido discutir politicas pablicas que afecten al
sector de la agricultura familiar. En el seno de este espacio, es que luego se formaliza la
Subsecretaria y el mismo Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) crea
el Centro de Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico para la Agricultura Familiar (CI-
PAF), y luego los Instituto de Investigacion y Desarrollo Tecnologico para la Pequena

Agricultura Familiar (IPAF), los cuales también tienen cobertura nacional.

Una de las primeras propuestas del Foro se refiri6 a la necesidad de tener un registro
nacional de productores familiares, que permitiria identificar y luego caracterizar a este
sector, con la idea de obtener un registro tnico que facilitase la ejecucion de politicas
publicas orientadas al sector. Asi surgid el Registro Nacional de Agricultura Familiar
(RENAF), el cual otorga a los inscritos un carnet que lo reconoce como tal,13 pre-
viendo (y eventualmente facilitando) la ejecucion de futuras lineas de accidn. Segin
quienes administran y estan llevando a cabo la ejecuciéon del RENAEF en el mismo apa-
recen contradicciones, o blancos, sobre el tema identitario. Algunas de las preguntas de
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caracterizacion no son aplicables a ciertos grupos cazadores, recolectores, némades, con
movimientos estacionales, o simplemente no tan insertos en el mercado. Las planillas de
relevamiento, si bien intentan percibir las problematicas, condiciones de vida y produc-
cidn, y caracterizacién de los agricultores familiares, siguen estando tefidas de la 16gica
imperante del pequenio agricultor agropecuario de la Regién Centro del pais. Inclusive,
diran algunos, que en casos particulares estas planillas (que son completadas por perso-

nas capacitadas ad hoc) pueden ser considerados instrumentos de violencia simbélica.

Finalmente, desde hace unos pocos afios, una nueva politica de “inclusion social para un
sector historicamente postergado” ofrece a los agricultores familiares, incorporarse al
sistema tributario a través del plan llamado “Monotributo Social para el agricultor fami-
liar”, ofreciendo el mismo a un “costo cero”. El maximo de facturacién aceptada es de
$24.000 anuales y el fin principal es integrarlos a la economia formal y poder acceder
a otros beneficios sociales tales como jubilacion, obra social y acceder a la Asignacion

universal por hijo."

El INTA, ente estatal historicamente ligado a un modelo desarrollista introducido en
América Latina por la CEPAL, ha colaborado con la innovacion tecnologica para el
sustento del sistema productivo, el cual apunta principalmente a los latifundios de la
zona central del pais con grandes explotaciones agropecuarias. Como resultado de los
cambios a los que se hace menciodn, en el afilo 2003 también abrid un espacio para el
apoyo a la agricultura familiar. Fue asi que primero con los CIPAF y luego los IPAF se
generd un espacio de atencién a un enorme sector que habia sido excluido del sistema
dominante de produccién de desarrollo agroindustrial del pais. Al mismo tiempo, como
ya fue mencionado, es necesario destacar que la posibilidad de crear una nueva linea
para desarrollar la agricultura familiar vino de la mano de las enormes ganancias que se
generaban a través de la extensiva explotacién sojera.

Conclusiones

Si bien el Estado ha retomado muchas de las funciones que habia abandonado en dé-
cadas previas, y vuelve a aparecer en el terreno una estructura estatal (que financia y
ejecuta), también se siguen aprovechando y favoreciendo configuraciones privatizadas
pre-existentes. En este contexto, las poblaciones indigenas estin negociando entre dos
esferas: tratando de mantener su ciudadania indigena, obtenida bajo el signo neoliberal,
empoderada por el apoyo financiero internacional, a la vez que tratando de encontrar
un nuevo lugar dentro del Estado, principalmente a través de las politicas pablicas de
inclusion, las cuales en muchos casos han modificado su figura, dejando de ser ‘comu-
nidades indigenas’ para devenir en ‘pequefios productores’, ‘agricultores familiares’, e
inclusive ‘monotributistas’.
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Las demandas de los pueblos indigenas durante los afios noventa estaban mayormente
orientadas a temas de reconocimiento de propiedad territorial en relacién a la identi-
dad étnica y a la diversidad cultural. El nuevo milenio trajo renovadas esperanzas pero
también descontento y confusién ya que no se percibieron grandes cambios respecto de
procesos que permitan repensar nociones profundas y estructurales como ciudadania y
democracia, desde la perspectiva de los pueblos indigenas.

Aunque algunos cambios recientes han demostrado diferencias respecto de las politicas
que promovieron procesos de privatizacién y el ingreso continuo de préstamos y subsi-
dios provenientes de financiamiento internacional, actividades tales como la produccion
extensiva de soja, tala de bosques y mineria a gran escala, siguen siendo promovidos y
hasta subsidiados, a pesar de estar destruyendo enormes dreas naturales, histéricamente
ocupadas por poblaciones indigenas. Si bien también se puede afirmar que se ha fa-
vorecido la redistribucion de ingresos a partir de acceso al financiamiento de politicas
publicas, en las cuales se ha incluido a los pueblos indigenas, es cierto que no ha habido
hasta ahora una discusién mas profunda respecto de si las economias locales y de pe-
quena escala que se subvencionan (a través de la agricultura familiar) son viables dentro
del modelo econémico nacional, o de las particularidades de vida de las poblaciones
originarias. Inclusive se puede seguir observando un dejo asistencialista en muchas de
las politicas que se llevan a cabo, sin provocar cambios estructurales en las condiciones
que perpetdan esas diferencias.

Mientras que la conceptualizacién del momento actual como post-neoliberal o post-
liberal es extremadamente Gtil como herramienta de anlisis para algunos paises de
la region (Postero 2007; Yashar 1998), parece prematuro aplicarlo linealmente al caso
argentino debido a la subsistencia de ciertos aspectos del periodo anterior. Sumandonos
a la pregunta introducida por de Sousa Santos, proponemos seguir explorando no sola-
mente el argumento que asevera que el Estado esta de vuelta, sino su pregunta: “;Qué
tipo de Estado esta de vuelta?” (de Sousa Santos 2010:53).

Dentro de lo que Nancy Postero ha definido como “ciudadania post-multicultural”,
que se condice con una nueva etapa del Estado, los grupos indigenas se han compro-
metido con el lenguaje de la ciudadania y con las expectativas que estos cambios legales
implican (Postero 2007:1). Sin embargo, también se han dado cuenta que el reconoci-
miento étnico no es suficiente para ser considerados parte de un Estado nacional. En
otros términos, haber logrado el reconocimiento de ciertos derechos no garantiza ni
la inclusién ni la participacion (Hale 2004, 2005; Gustafson 2009; Postero 2007;Yashar
2005). Para analizar el caso argentino, el cual alberga muchisimas contradicciones, y para
tener la posibilidad de identificar y definir la direccion que el pais va a tomar respecto
de las politicas analizadas, quiza debamos esperar algunos afos. Asi como nos sentimos

cada vez mas comodos analizando la etapa neoliberal, porque vemos las consecuencias

96 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Afio 3 N° 5 (Julio-diciembre 2013) ISSN 1853-9254

Descubriendo el Desarrollo... Pags. 77-100

concretas que ha tenido, quiza debamos esperar para poder observar los cambios estruc-
turales que esta etapa post-neoliberal dispare.

! Este articulo se desprende del trabajo etnogrifico realizado en el marco de mi tesis doctoral (Back to

National Development: State Policies and Indigenous Politics in Northwestern Argentina), en proceso de
redaccion.

2 Para el anilisis de las dos secciones principales, se han seleccionado los casos que considero mas claros para el
tratamiento del argumento del articulo pero de ninguna manera se trata de un relevamiento exhaustivo de las
instituciones que trabajan en desarrollo e intervencion en la region del noreste argentino (NOA).

* El grupo de entrevistados ha sido muy heterogéneo. Forman parte del mismo, técnicos de terreno (ex-
tensionistas) y autoridades de distintas instituciones estatales (Programa Social Agropecuario-Subsecretaria
de Agricultura Familiar, Instituto de Investigacién y Desarrollo Tecnolégico para la Pequenia Agricultura
Familiar- INTA), ONG (OCLADE, API) y organizaciones sociales (Red Puna), referentes de organismos
internacionales (Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, GTZ, Heifer) y lideres y comuneros
de comunidades y organizaciones indigenas (CIKI, Qollamarka), entre otros.

* A lo largo de la investigacién resultd dificil establecer diferenciaciones claras entre los actores involucrados,
fuentes de financiamiento, tipos de intervencion, etc. Se puede afirmar al menos para la regiéon del NOA que
las acciones, actores y recursos se han ido cruzando en diferentes contextos, instituciones, politicas y proyectos
en distintos momentos histéricos (Canet 2010).

> Entre 1995 y 1997 se canalizaron en esta region casi dos millones de délares desde GTZ.

© La creacién de la Secretaria de Desarrollo Social de la Nacién, y la primera gestion de Eduardo Amadeo
(1994 al 1998) a cargo de la misma, fueron senaladas como hitos fundamentales en esta etapa de desarrollo
neoliberal.

7 Algunas organizaciones fueron: el Movimiento Agrario Formosefio, la Asociacién de Pequeiios Productores
del Chaco, la Asociacién Provincial de Pequenos Productores de Corrientes, el Movimiento Agrario Misio-
nero, entre otras, sumindose en el noroeste, el Movimiento Campesino de Santiago del Estero.

¥ Banco Mundial s/f*“Los Pueblos Indigenas de Argentina”.

? Ministerio de Desarrollo Social y Agricultura, Ministerio de Ganaderia y Pesca (a través de la Subsecretaria
de Agricultura Familiar-SsAF), Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (a través del Instituto de In-
vestigacién y Desarrollo Tecnoldgico para la Pequeia Agricultura Familiar-IPAF), Secretaria de Ambiente y
Desarrollo Sustentable de la Nacidn, entre otros.

' El concepto de “socioterritorio” fue tomado del gedgrafo brasilero Bernardo Mangano Fernandes. Este
término, revisa y cuestiona la nocién hegemonica de “territorio”, entendido puramente como una escala
estatal, como una divisién netamente geopolitica. Propone en cambio abordar estos lugares como espacios
de disputa, productos de relaciones historicas de poder (Mancano Fernandes 2005). Incorporando algunas
reflexiones impulsadas por los pueblos indigenas, el enfoque socioterritorial comprende el territorio en su
multidimensionalidad: educacién, produccién, salud, vivienda, agua, todos los componentes y condiciones
para desarrollar la dignidad humana.

" El coordinador que puso en marcha la nueva orientacion, representaba al ya existente Movimiento Nacio-
nal Campesino Indigena (MNCI). En este sentido algunos podrin decir que este cambio formé parte de un
mensaje sumamente politico, el cual dejé ver el apoyo estatal al desarrollo del campesinado.

2 FoNAF 2008. Propuestas para un Plan Estratégico de Desarrollo Rural. Documento Base del FONAF
para implementar las politicas pablicas del sector de la Agricultura Familiar. Foro Nacional de la Agricultura
Familiar.

I RENAF 2009. Manual para el Registrador Habilitado. RENAE Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Pesca. Presidencia de la Nacion.

'* Esta estrategia se inscribe en una serie de politicas sociales difundidas en la regién en los altimos veinte
anos, elevando los ingresos domésticos de las unidades familiares mas pobres del pais. La AUH es posiblemente
el ejemplo mis espectacular de las politicas sociales de inclusién que se estin impulsando en la actualidad, a
través del Ministerio de Desarrollo Social. La misma, garantiza, al momento de redactarse este articulo $460
mensuales por mes por hijo menor de 18 anos y $1500 para chicos discapacitados sin limite de edad.
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The (absent) gender dimension in the public policy on Popular and Solidarity Economy in
Ecuador
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en Sociologia. Profesora titular de
Sociologia y Ciencias Politicas en ) - )
la Universidad Central de Ecuador bierno ecuatoriano del Presidente Rafael Correa
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mia popular y solidaria implementada por el Go-
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Abstract

This paper analyzes the public policy of popular and solidarity

economy implemented by the Ecuadorian government of
Fecha de recepcién President Rafael Correa (2007-2012) questioning the
17.1.13 existence or not of a mainstreaming and gender redistributional
approach, from the conceptual perspectives advanced by Judith
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2.7.13 Astelarra and Nancy Fraser conceptualization of these terms.
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The evidence  stemming from the interviews made to
key actors in the formulation and implementation of this
policy supports the hypothesis that a gender approach is,
for the time being, absent from both the definition and
implementation of this policy, although there is conceptual
openness to its inclusion.

Key words: popular and solidarity economy - gender and
public policy - gender mainstreaming - gender redistribution.

Introducciéon

La Economia Popular y Solidaria (EPS) ha sido motivo de un amplio debate acadé-
mico y politico, tanto en América Latina como en los paises del primer mundo. Gran
parte de este debate se centra en la mayor o menor “alternatividad” que esta economia
representa, respecto de los modelos dominantes de economia capitalista o socialista
(centralmente organizada) y en su viabilidad practica con mayor o menor predominio
de las iniciativas societales sobre las del mercado.

Las multiples denominaciones que pretenden nombrar a este tipo de practicas econd-
micas dan cuenta de la diversidad de énfasis que tiene este debate.! Destaco en sintesis,
que lo caracteristico de éstas es que las/os trabajadoras/es conservan el control de su
trabajo, que en las formas capitalistas avanzadas ha sido expropiado por el mercado y en
las economias centralizadas ha sido expropiado por el estado.

Si bien, desde un punto de vista econdémico, las practicas inscritas en este concepto
pueden verse como una pervivencia de formas econdmicas pre-capitalistas, es cierto
que, especialmente en el primer mundo, puede hablarse de una recuperacion o reactua-
lizacién de formas econdmicas distintas al capitalismo dominante, llevadas adelante por
sectores sociales criticos del sistema o afectados por sus dinimicas. Jean Louis Laville
senala que las practicas econdmicas de reciprocidad resurgen en el periodo postkey-
nesiano, en plena financierizaciéon de la economia (a partir de los anos 70), que habria
puesto fin a los pactos sociales entre clases en los Estados de bienestar y que habria
hecho perder a los trabajadores su punto de referencia en el estado, a raiz del debilita-
miento del sindicalismo. Para este autor, las formas de economia solidaria surgen ante
la intensa flexibilizacion laboral y el déficit de socializacién, como una posicién distinta
—y en ese sentido alternativa- al repliegue individualista y privado frente a la crisis ca-
pitalista (Laville, 2009).

En América Latina, también durante la etapa neoliberal, crecen las formas econémicas

denominadas en ese entonces como economia informal, inscritas en una perspectiva de
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estrategias de sobrevivencia frente a la reduccion de empleos formales, reduccion del
gasto social y otras manifestaciones del modelo. Algunos sectores sociales y, de forma
caracteristica numerosas organizaciones de mujeres, enraizaron sus practicas economicas
en matrices comunitarias o de solidaridad social, articuladas en muchos casos a procesos
organizativos de resistencia; fue desde las iniciativas sociales, mis que individuales, desde
donde se enfrentd el empobrecimiento econdémico de amplios sectores en la etapa neo-
liberal. Estas practicas fueron potenciadas por las politicas neoliberales, que tendieron a
fortalecer estas iniciativas como una manera de reducir costos de operacién y debilitar
la accién estatal.?

La economia popular y solidaria cobra un cariz de mucha importancia en algunos
estados que inician procesos de cambio definidos como post neoliberales, como es el
caso de Ecuador en el gobierno del Presidente Rafael Correa, ya que es asumida como
concepto central que vertebra el cambio del modelo econémico propuesto. En efecto,
la nueva Constitucion aprobada en 2008, no s6lo visibiliza este tipo de economia junto
con las tradicionales formas de economia privada, publica y mixta, sino que caracteriza

el sistema econémico en su conjunto como “social y solidario”.?

La economia popular y solidaria es vista como uno de los mecanismos de redistribucion
social que postulan estos gobiernos, quienes retoman esta politica piblica como uno de
sus ejes de gestion social y econdmica, para lo cual, en el caso ecuatoriano, se impulsa un
amplio marco legal e institucional y se destinan importantes recursos del presupuesto
del estado.”

Las razones por las que la politica pablica de economia popular y solidaria tiene im-
portancia para un analisis de género son varias. En primer lugar, este sector econémico
constituye la puerta de ingreso a la participacion laboral de amplias capas de mujeres y
expresa una composicién por sexo bastante pareja. Segiin el censo econdémico realizado
en Ecuador en 2010, el 48.43% de mujeres gerencian o son propietarias de estableci-
mientos econémicos, y el 95% de éstos ocupan hasta 9 empleados (Vega 2012b). Segin
una encuesta realizada en 2004, las mujeres microempresarias constituian el 56.4 de las
mujeres que tienen participacion laboral (Usaid, 2004) y aunque no se puede equiparar
al conjunto de microempresarias como pertenecientes a la economia solidaria, si se
considera a los/as microempresarios/as como parte de la economia popular.® Las expe-
riencias asociativas de las mujeres conservan en gran medida algunas de las caracteris-
ticas de solidaridad y reciprocidad y estin menos insertas en las dinimicas de mercado,
por lo que pueden constituir una veta de renovacién de perspectivas para quienes se
interesan en reforzar el énfasis societal de este sector econdémico.®

Desde el punto de vista de las politicas publicas, la Comisién de Transicidn hacia el
Consejo de las Mujeres y la Igualdad de Género (CT), ha incorporado este tema en su
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primera linea estratégica del Plan de Igualdad, no Discriminacién y Buen Vivir para las
Mujeres, en el que plantea “Mujeres rurales 'y urbanas potenciadas como actoras productivas, en
el marco de una economia social y solidaria que contribuya a su autonomia y empoderamiento”
(CT, 2011:45), 1o que da cuenta de la prioridad que desde el Mecanismo Nacional de

la Mujer se concede a esta politica ptblica en el actual gobierno.

Por otra parte, la problematizacién que el analisis de género puede hacer de la econo-
mia popular y solidaria coloca sobre el tapete de discusion tematicas nuevas que no
estan presentes en la formulacién comun de este tipo de politicas, como por ejemplo el
alcance de género del concepto de redistribucion y las implicaciones de pensar la trans-
versalizacion de ese enfoque en una politica de caracter sectorial como la de economia
solidaria. Son estos dos ejes los que me interesa indagar en este ensayo, en el que planteo
las siguientes dos interrogantes:

¢La politica de economia solidaria del estado ecuato-
riano contempla una estrategia de transversalidad de
género?; Qué tipo de estrategia y cual es su alcance?

¢La visién redistributiva que encierra la politica de eco-
nomia solidaria contempla aspectos especificos de género?

Estas dos preguntas son pertinentes para esta politica ptblica, no sélo porque una buena
porcién de destinatarias son mujeres, sino porque al estar ubicada institucionalmente
la responsabilidad de esta politica en el Ministerio de Inclusion Econdémica y Social
(MIES), ella se encuentra intrinsecamente unida a otro conjunto de politicas sociales
como la del Bono de Desarrollo Humano, cuyo mayoritario porcentaje de beneficiarias
son mujeres madres de familia.” Ademas, y no lo menos importante, el gobierno del
Presidente Correa y documentos centrales que lo inspiran, como la nueva Constitucién
y el Plan Nacional para el Buen Vivir, destacan el enfoque de igualdad de género como
transversal a la gestion publica, por lo cual se vuelve relevante rastrear el alcance y las
modalidades practicas que tiene esta declaracion de intencién en un ambito especifico
como el de la EPS.®

La investigacidn realizada para este ensayo me permite plantear la tesis de que la dimen-
sién de género estd ausente de la politica de economia popular y solidaria del Ecuador,
vista desde los enfoques de transversalidad y redistribucion de género, si bien hay la
conciencia de dar pasos hacia la inclusién de esta perspectiva. Mi analisis se enfoca tanto
en los instrumentos legales que estin dando forma a la nueva institucionalidad de la
EPS, como en las opiniones de decisoras e implementadoras de esta politica, captadas a
través de entrevistas.” Los puntos de vista de actoras de grupos sociales de mujeres in-
volucradas en actividades de economia solidaria, seran incluidos tangencialmente, como
contrapunto de algunas reflexiones'’.
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Las preguntas planteadas son el eje conductor del texto. Un primer acapite trata el tema
de la transversalidad y un segundo el de la redistribucion, incluyendo en cada uno tanto
una clarificacién conceptual como una revision analitica de la politica pablica de EPS

en Ecuador. Finalmente planteo algunas conclusiones.

1. La transversalidad de género en la politica de economia popular y
solidaria

Qué es la transversalidad de género

La transversalidad de género, -traduccion del término “Gender Mainstreaming’- apa-
rece en el lenguaje de la gestiéon publica, desde que la Plataforma de Accién de la IV
Conferencia Internacional de la Mujer, realizada en Beijing en 1995, empieza a usarlo,
todavia de manera imprecisa.!" Alli comienza un proceso de clarificacién conceptual
que apunta a posicionar la idea de que politicas aisladas de igualdad de género no resul-
tan eficaces para producir cambios en la situacién y condicién de las mujeres. Es recién
en 1997, cuando el Consejo Econémico y Social de Naciones Unidas (ECOSOC),

establece una definicion precisa:

El Mainstream de la perspectiva de género es el proceso
de evaluar las implicaciones que tiene para hombres y
mujeres, cualquier accion que se planifique, incluyendo las
de tipo legislativo, las politicas o los programas en todas
las areas y a todos los niveles. Es una estrategia para hacer
de las experiencias y necesidades o intereses de hombres y
mujeres una dimensién integral en el disefio, implemen-
tacién, monitoreo y evaluacion de las politicas y los pro-
gramas en todas las esferas politicas, sociales 'y econdmicas
a fin de que hombres y mujeres se beneficien por igual y
desaparezca la desigualdad. El objetivo final es lograr la
igualdad de géneros (Citado por Garcia, 2008: 56).

Judith Astelarra explica que las politicas pablicas de género pueden clasificarse se