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actividad de estas organizaciones y empresas que toman parte en la implementacién de las politicas, y
ademds planificar estratégicamente el rumbo general de las politicas de vivienda a través de la
elaboracién del Plan Nacional de Vivienda.

Mis especificamente esta investigacién exploratoria sobre la DINAVI se centra en dos
cuestiones centrales para las reformas de segunda generaci6n. El primero de estos puntos tiene que
ver con la relacién entre lo piblico y lo privado, y refiere a la necesidad de que las organizaciones
piblicas desarrollen eficazmente sus cometidos estratégicos de planificacién y control de las politicas
piblicas, ahora que se implementan en combinacién con empresas privadas y organizaciones de la
sociedad civil. A lo largo del trabajo se estudid y describid entonces, la interaccién que el MVOTMA
viene desarrollando con empresas privadas y organizaciones del tercer sector en la gestion de las
politicas de vivienda; y se evalia el desempeio DINAVI en sus funciones estratégicas de
planificacién y control, fundamentales para una eficaz conduccién de las politicas de vivienda.

El segundo punto estd muy relacionado con el anterior, pero el andlisis se centra ahora al
interior del aparato estatal. Las reformas de segunda generacién requieren de una administracién
piblica competente para el desarrollo de las nuevas actividades de planificacién estratégica. Pero la
adaptacién de las organizaciones piiblicas a las nuevas formas de gestién de las politicas no resultard
siempre sencilla; sobre todo en aquellos casos en que no se cuente con recursos técnicos,
administrativos y politicos preparados para sus nuevos roles, o que la coordinacién entre ellos no sea
las més conveniente. Por esta razén se efectué un andlisis de la estructura administrativa del
MVOTMA, de sus recursos humanos y de las modalidades de gestién interna del organismo; ya que
de estos factores depende las capacidad técnica y politica con que cuenta el Ministerio para la
conduccion de las politicas piblicas.

Respecto al primero de los puntos sobre los que se centré la investigacién, fue posible
constatar que varias empresas privadas y organizaciones de la sociedad civil se han involucrado en la
gestién de los planes de vivienda, conformandose una verdadera red de politicas (policy network) a
partir de la cual se negocia y ejecutan los recursos provenientes del Fondo Nacional de Vivienda.
Han ocurrido, sin embargo, algunas irregularidades en el uso de estos recursos; anomalias que
indican la falta de previsiones técnicas en la planificacién de las politicas, y en el control de los
actores externos que intervienen en su gestién. Estas fallas denotan entonces algtin tipo de debilidad
institucional en la DINAVI para cumplir con sus cometidos esenciales, y comprometen el rumbo

adecuado de las politicas de vivienda.



Las irregularidades constatadas conducen entonces a la discusién del segundo punto planteado
para la investigacién, relativo a la adecuacién de la estructura administrativa del MVOTMA para el
curnplimiento de sus cometidos estratégicos. Las fallas constatadas pudieron deberse a dos factores: 0
bien el Ministerio no elabora criterios técnicos de planificacién y control para la conduccién de las
politicas, o estos recaudos no son tomados en cuenta por aquellas personas en quienes recae el poder
politico de decisi6n. Se analizaron entonces las relaciones existentes entre factores técnicos y
politicos en la estructura interna del MVOTMA, encontrando una estructura técnica y administrativa
con muy bajo grado de independencia respecto de! poder de las jerarquias politicas que conducen el
Ministerio.

Los problemas encontrados en la gestién de las politicas de vivienda por parte del MVOTMA,
y las caracteristicas dominantes de su estructura administrativa nos llevan a reconsiderar un problema
clésico para la Ciencia Politica y la Administracién Pdblica: el dilema existente entre la necesidad de
confeccionar y aplicar criterios puramente técnicos en la elaboracién de las politicas piiblicas; y la
dificultad de imponer estos criterios técnicos sin debilitar la conduccién de las organizaciones
pliblicas por parte de las jerarquias politicas designadas a tal efecto. Dadas las relaciones existentes
entre técnica y politica al interior de la estructura del MVOTMA, en este trabajo se sugiere que en la
amplia discrecionalidad con que cuentan los jerarcas politicos para la gestién de las organizacién, y
en la vulnerabilidad del aparato técnico y administrativo, quizds se encuentren las causas de la

debilidad del Ministerio en la gestién de sus politicas de vivienda.






acompaiiarse de recomendaciones especificas de reforma de la administracion publica. y muchas
veces de las consecuentes medidas de politica para favorecer éstos cambios. Es asi que la
elaboracién tedrica junto con la transformacién histérica concreta de las organizaciones
burocrdticas occidentales terminan por cristalizar el modelo de administraciéon ptiblica
tradicional.

Para Owen Hughes [1994: 23] las caracteristicas mas salientes de la APT y los aportes

mas sobresalientes a la misma serian los siguientes:

“The traditional model can he characterised as: an administration urder the formal control of
the political leadership, based on a strictly hieriarchical model of bureaucracy, staffed by
permanent, neutral und unonymous officials, motivated only by the public interest, serving any
governing party equally, and not contributing to policy but merely administering those policies
decided by the politicians. Iis theoretical foundations derive from writers in several countries:
from Woodrow Wilson in the United States; the Northcote-Trevelyan Report in the United
Kingdom; and the burcaucratic model associated with the Germany of Max Weber. The theory
began in the nineteenth century. became formalised somewhere between 1900 and 1920. and
lusted in most Western countries largely unchanged until the lust quarter of the twenlieth

ceniury .

Uno de los aportes mas antiguos lo representa el Northcote-Trevelyan Report de 1854 en
el Reino Unido. Como conclusién recomendé que el servicio publico debia ser llevado adelante
por un selecto grupo de jévenes reclutados desde la base. mediante un apropiado sistema de
examinacion, de igual modo abogé por la abolicion del patronazgo. reorganizacién de los staffs
seglin tengan que tratar con trabajo intelectual o mecanico y provision de los altos puestos por
promocién desde dentro basada en el mérito. En los Estados Unidos la Civil Service Act (o
Pendelton Act, 1883), jugd un papel similar inspirdndose en el Northcote-Trevelyan Report.
aunque algunas medidas como la entrada al aparato burocratico sélo desde la base no fueron

adoptadas.
Woodrow Wilson, Politica y Administracion.

También en los Estados Unidos. Woodrow Wilson . un profesor de Administracion
Piblica de Princeton que luego llegaria a presidente aportd una vision particular acerca de las
relaciones entre politica y administracion. En sus propias palabras "administration lies outside

the proper sphere of politics. Administrative questions ure not political questions (...} Public



administration is detailed and systematic execution of public law. Every particular application
of general law is an uct of administration”.

Wilson efectuaba una distincion tedrica de la esfera de la politica y de la administracion,
pero ésta separacion tenia ademds una intencion politica; la de terminar con el "spoils system”
estadounidense, que implicaba que cuando un partido politico triunfaba en la eleccién gozaba del
privilegio de ocupar todos los cargos publicos. El "spoils system" partia de la base que las
actividades desarrolladas en la administracién publica eran tan sencillas que un hombre
inteligente rapidamente podia aprender por el mismo a desempefiarlas. Por ésta razén, como lo
afirmara una vez el presidente Jackson, habria mas para perder que para ganar con la creacion de
un cuerpo burocratico estable: la lealtad politica de los funcionarios que aseguraba el "spoils
system" superaba con creces lo que pudiera ganarse en especializacién y experiencia con un
cuadro de funcionarios permanentes.

El resultado del "spoils system" en palabras de Max Weber era "...unu situacion en que lu
administracion estaba en manos de 300.000 o 400.000 hombres de partido, sin mds cualificacion
para ello que el hecho de haber sido itiles para su propio partido, (...) lu administracion
americana se caracterizaba por una corrupcion y un despilfarro inigualables (...) La situacion se
hace ya insoportable. La administracion de diletuntes no basta yu y la Civil Service Reform esta
creando continuamente nuevos puestos vitalicios y dotados de jubilacién, con el resultado que
estdn ocupando los cargos funcionarios con formacion universitaria, tan capaces e
insobornables como los nuestros. Existen ya casi 100.000 cargos que no son objeto del botin
electoral (...) y que se cubren mediante pruebas de capucitacion”.

La visién wilsoniana de la politica y la administracion permitia aislar a ésta ultima como
un drea diferenciada, intelectual e institucionalmente. Crece asi el espacio para la introduccion de
la profesionalizacién en un servicio pablico con un grado de neutralidad politica (“neutral
competence") que le permita seguir directivas de politica cualquiera sea el partido que se
encuentre en el gobierno. Las politicas son llevadas adelante en nombre de un ministro o
responsable politico (no burdcrata), mientras que el servicio publico resulta anénimo y neutral, y

debe actuar de modo impersonal y objetivo (reglado por la ley).
La teoria weberiana de la burocracia.

Como ya dijimos mas arriba, el desempefio funcional de la burocracia es la encarnacion
visible del poder politico. Las caracteristicas de la organizacion burocratica weberiana, que

reside en el orden impersonal del derecho positivo serian las siguentes:

A



e una empresa de oficinas unidas por reglas permanentes dentro de:

e una competencia, lo que significa a) una divisién del trabajo segln drea de
obligaciones. b) una clasificacién correspondiente de comando de autoridad. c)
con adjudicaciéon determinada de medios de sancién y las condiciones de su uso
eventual.

¢ los documentos escritos son preservados. incluso para su utilizacién como

archivos de precedentes.

Segun Ramos [1998: 29], para Weber la burocracia resulta mas eficiente que otras formas
de organizacién: es mas precisa. mas barata (se evitan pérdidas financieras ocasionadas por
fraudes) y capaz de incorporar nuevas tareas a la organizacién. Y fundamentalmente la
burocracia asegura un modo de actuacion libre de arbitrariedades, de acuerdo a la ley, lo que
asegura impersonalidad y un desempeiio con arreglo a una racionalidad formal. Como sefiala
Ramos éstas tltimas caracteristicas tienen fuerte interrelacion con el concepto de un Estado de
Derecho. La organizacién burocratica suplanta asi la lealtad del funcionario a un lider 0 a un
partido por una lealtad impersonal al sistema y a la ley. En resumidas cuentas los métodos de
administracion existentes antes de la progresiva instauracién de muchos de los principios de la
APT devenian en burocracias personalistas. con lealtades politicas especificas, habilidades
difusas v objetivos particularistas: el modelo tradicional le opone una burocracia impersonal.
racional, de habilidades especificas a la funcién, y con finalidades universalistas.

Por otra parte. la organizacién jerarquica y sobre todo monocratica (en lugar de colegiada)
asegura una toma de decisiones ejecutiva. permitiendo ademds atribuir con claridad las
responsabilidades dentro de la organizacién. Los burdcratas no tendrian fines propios. més bien
actilan como automatas y la burocracia se constituye en una maquinaria especializada en rutinizar

los procesos administrativos.
Scientific Managment.

El Scientific Management fue un movimiento intelectual de gran influencia en la
administracion publica norteamericana. Frederick Taylor, considerado uno de los autores mas
influyentes de la corriente. parte de sus experiencias en el sector privado y comienza a trabajar
tedricamente desde una hipotesis basal: es posible racionalizar cualquier proceso productivo
de modo de evitar grandes pérdidas de energia, tiempo, y capacidades humanas. Toda

empresa puede encontrar [a clave para desarrollar un modo de trabajo 6ptimo, una









sintesis de las caracteristicas mas salientes del modelo burocratico de administracién y las criticas

mas comunes de que es objeto:

Caracteristicas centrales:

Una cadena de comando bien definida en la que cada subordinado reporta a su
superior, y con un reducido ntimero de subordinados de manera de reforzar la "unidad
de comando" a través de un control cercano.

Los departamentos subordinados al Jefe Ejecutivo estan separados por funciones en los
niveles superiores y por procesos en los inferiores (es decir por propésitos arriba y por
tareas debajo).

Un sistema de procedimientos y reglas para enfrentar todas las contigencias. el que
refuerza la insularidad de cada unidad o persona a la vez que contribuye a la unidad de
comando.

La impersonalidad de las relaciones entre los miembros de la organizacién, y entre
ellos y sus clientes.

Los staffs deben aumentar la calidad de control personal que el Jefe Ejecutivo tiene
sobre todo el sistema. La palabra staff es considerada una suerte de protesis para las
limitaciones fisicas del Jefe Ejecutivo: el staff apoya al Ejecutivo y es considerado
como consejero soélo por fuera de la cadena de comando. de manera de preservar la

unidad de comando.

Alguna de las criticas al modelo serian las siguientes:

0

La focalizacion en las partes més que en el todo, conduce a la suboptimizacién y la
balcanizacion de las subunidades.

Con el incremento del niimero de empleados y programas, las organizaciones se hacen
verticalmente grandes, con excesiva distancia entre los niveles de accién y decision, ya
que los problemas son forzados a alcanzar siempre el nivel de un manager integrador.
Con el crecimiento de los escalafones de comando. crece la posibilidad de demoras
innecesarias que afecta negativamente el nivel de respuesta a las demandas locales.

Las externalidades provenientes de las subunidades repercuten en la forma de una

sobrecarga del nivel ejecutivo.
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policies. Economist and economic thinking became dominant in goverment and bureaucracy in
both theory and practice. It is easy to see why. Compared with the rather vague theories of public
administration. economics offered precision, prediction and empiricism, backed by a

motivational theory of how people act” [Hughes 1994: 75-76]
Programas de reforma managerialistas, supuestos fundamentales.

Para Hughes [1994: 58-59] los movimientos de reforma tiene varios puntos en comun: a)
todas las reformas implican un fuerte cambio en favor de prestar mas atencion a la obtencién de
resultados y responsabilizar personalmente a los managers por su obtencion. b) En segundo lugar
existe una intencién expresa de transformar la burocracia clasica hacia organizaciones vy
condiciones de empleos més flexibles. c) En tercer término los objetivos de la organizacién y el
personal se especifican claramente, lo que permite medir el éxito en su obtencién a través de
indicadores de performance. d) En cuarto lugar el sigff de alta jerarquia (seniors) se comprometen
més politicamente con el gobierno de turno en lugar de destacarse su caracter no partidario y
neutral. €) En quinto lugar las funciones de gobierno tienden a enfrentar cada vez mas la prueba
del mercado, como la contratacién de funciones con terceros (contracting out). Se aplica aqui la
separacion conceptual propuesta por Osborne y Gaebler (1992) entre "steering" y "rowing". es
decir entre la concepcion de la politica y su implementacion. f) Finalmente existe también una
tendencia hacia la reduccion de funciones estatales a través de la privatizacién, en algunos casos
radical. Sin embargo, como Hughes aclara, las privatizaciones no necesariamente forman parte
del "programa managerial" (NPM).

Seria interesante tener una idea. aunque sea general, de la extensién y caracteristicas
concretas de los procesos de reforma en algunos paises. Segin el informe de la OCDE "Issues
and Developments in Public Managment" de los afios 1996-1997. entre los muchos paises que se
encontraban implementando procesos de reforma en el area del "public mangement" podemos
contar a: México, con el "Programa para la modernizacion de la Administracién Pablica 1995-
2000; Dinamarca donde el proceso comenzé con el llamado "New Views of the Public Sector"
(1993) seguido de "Welfare for Citizens" (1995); el Reino Unido que se encontraba desarrollando
"Continuity and Change" (desde 1994) y otras iniciativas posteriores; en EEUU "National
Performance Review" (comenzada en 1993): Canadé "Getting Goverment Right" (1996); Francia
con variados planes de modernizacién del Estado (comenzados en 1995): Irlanda con un
programa llamado "Delivering Better Goverment" (1996) y Alemania "Lean State" (1995-1997).

Como explica el informe, los planes de reforma usualmente atacan més de un punto en particular,
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hay paises que se encuentran en fases de "consolidacion y reflexién", como el caso de Nuc .
Zelanda luego de una radical restructuracion del sector publico desde la década del '80.

La encuesta refleja una serie de tendencias comunes para los programas de reforma del
"public management". en algiin sentido ésto permite establecer una suerte de resefia de sus
caracteristicas fundamentales a partir de numerosas experiencias concretas (cada cual con
particularidades propias). En términos del propio informe. "4 number of reform strands emerge

from the country reports, reflecting this range of approuaches”:

= Las reformas para desarrollar al maximo el poder y flexibilidad en el trabajo de
los managers son una tendencia presente en todos los paises. implican un aumento de los
incentivos a los managers y controles de gestion mas globales y basados en resultados, mas que
en procedimientos. Segin el informe Suecia y Nueva Zelanda son los paises que mas han
avanzado en éste tipo de iniciativas. En éste sentido también se producen cambios en las formas
de "financial managment”. como permitir el ahorro y traslado de fondos de un afio fiscal hacia el
siguiente, la intencién es una planificacién de uso de recursos a mediano plazo; en Holanda por
ej. el nuevo sistema presupuestal permite administracion de gastos con un limite de tres arios.

» El mayor poder para los managers se ve articulado con procedimientos que permiten
verificar la performance de los mismos a través de metas y objetivos, éstos se concentran en
medir la eficiencia. la calidad y la efectividad de los programas piblicos. Paises como Bélgica.
Austria e [slandia desarrollan controles y monitoreos a través de metas, y en caso de Suecia se ha
observado la dificultad de transformar y sintetizar los objetivos de programas publicos en metas
especificas y cuantificables (un punto fundamental para las reformas del NPM).

= Tendencias en favor de servicios identificados con el publico come factor
prioritario (aludido comiinmente por el término "consumidor" o "cliente" mas que "ciudadano")
buscan darle a éste un razonable margen de eleccion y opcionalidad en las prestaciones. También
se realizan mediciones de satisfaccion de los usuarios y confeccionan éstandares de calidad de
servicio que sirven de informacion al publico.

= El informe de la OCDE también hace referencia a cambios en las estructuras
publicas que en ocasiones implican transfomaciones controversiales y radicales, generalmente a
través de la adopcion de mecanismos de mercado (por €j. contracting out) o directamente por
la reduccion de los cometidos publicos a un nticleo central basico. Comunmente se prioriza
separar el rol del Estado como proveedor directo de servicios (actividad que se pretende

involucre mecanismos y ambiente de mercado) y por otro lado el rol estatal como regulador del



mercado. con el fin de favorecer la eficiencia. Una tendencia comin a varios paises es la
agencializacion, es decir la creacion de agencias semi- independientes organizadas en torno a
funciones o servicios y envueltas en el mercado; igualmente se busca trasladar la prestacion de
servicios al sector privado o a los ambitos municipales.

= En lo relativo a los recursos humanos, muchos paises reportan a la OCDE reducciones
en la cantidad de funcionarios, consecuencia de las restricciones fiscales. La tendencia general
es hacia la flexibilidad en el management de los recursos humanos, por ejemplo a través de
recompensas por desempefio (individual o por equipos de trabajo), mayor movilidad de los
funcionarios dentro de la estructura del estado, etc. Las medidas de recompensa diferencial por
desempefio tiene una relacién fortisima con los indicadores de performance mencionados més
arriba, y en definitiva con la nueva concepcién de “accountability” propugnada por el NPM -
basada en resultados obtenidos-.

= En lo que respecta a las regulaciones, el informe de la OCDE (2000: 91) sefiala que la
iniciativas de paises como Irlanda, Austria, Francia. Alemania, Hungria, Japon, México, Suecia,
etc., tienden a disminuir su nimero para -en sus propios términos-: "allowing market forces
operate more effectively".

» Finalmente existe una tendencia a crear agencias centrales que aseguren la
coherencia de las politicas piiblicas -que a partir de los programas de reforma tienden a
diseminarse en agencias semi-independientes, con mayor poder de actuacién de los managers a
cargo-. En muchos casos -como en EEUU- estas agencias centrales tienen la funcién de "pensar”
globalmente y estratégicamente el sector publico ("steering functions"). y se ubican a la sombra
del ejecutivo: "President's Managment Council", "President's Council on Integrity and
Efficiency”. Esta tendencia no puede menos que recordarnos al desarrollo de las agencias
ejecutivas a partir de los afios treinta en EEUU, gracias a la persuasion y certidumbre intelectual

que aportaba el Scientific Managemenls.

Las transformaciones resefiadas de las dos ltimas décadas implican grandes cambios en
el modo en que concebimos el Estado. Nace asi el concepto de "Governance”, que da cuenta de
los cambios en el modo en que la sociedad gestiona sus problemas colectivos. Narbondo y Ramos
(2001) sintetizan el debate académico en torno a éste tema que gira en torno a la pérdida de
hegemonia en el rol del Estado como gestor directo en los asuntos publicos. Existen dimensiones

criticas en éste adelgazamiento del rol estatal y la gestion a través de privados. Ong's o la directa

® Se hacia referencia mas arriba a éste fenémeno, pag. 4.
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-volucion de actividades al ambito privado. Esta discusion sera centro de la ultima seccion e
éste trabajo, al proponer areas de debate acerca de los efectos generales de la Reforma

Administrativa en el Uruguay.
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La Reforma Administrativa del Estado en Uruguay

Ya hemos hablado de las caracteristicas del NPM. inspiraci6n intelectual de los procesos
actuales de reforma del Estado. En opinién de Oszlak (1999) estas iniciativas de transformacién
estatal que recorren diversos paises a iniciarse la decada del 1990. constituyen la "segunda
generacion” de reformas del Estado. Las reformas de la primera generacién habrian transcurrido
principalmente en la década del *80, y tuvieron como objetivo central "encoger el Estado, no
mejorarlo”. Las reformas de la segunda generacion tendrian un caricter ambiguo, pues sin
dejar de lado el interés por una disminucién en el peso del aparato estatal, se concentran en la
construccion institucional de un "mejor Estado" . En ésta segunda generacion que se inicia en
la década del ’90, existen instrumentos de accién nuevos, la mayoria de los cuales los
enumeramos ya al hablar del NPM: guiarse por una misién; medir resultados; orientarse al
mercado; servir al cliente. Se imagina el Estado como "catalitico" es decir no ser siempre
proveedor sino facilita dor y movilizador sea del emprendimiento privado, de ONG's, etc.

El Uruguay no ha sido ajeno a los procesos de transformacién estatal de segunda
generacion, durante la segunda administracion colorada post-dictadura se proyectaron diversos
planes de accién para la reforma estatal en diversos planos; politico, educativo, seguridad social,
seguridad ciudadana. empresas publicas (CEPRE 1998). También comenzé a desarrollarse un
proceso que se ha dado a llamar "Reforma Administrativa del Estado". la Reforma
Administrativa es una de transformaciones estatales menos conocidas a nivel popular y resulta un
ejemplo cabal de la denominada "segunda generacion" de reformas del Estado.

El CEPRE (Comité Ejecutivo para la Reforma del Estado) como organismo encargado de
levar adelante el proceso de reforma administrativa, realiza una sintesis de las principales
caracteristicas de los procesos de reforma del Estado en los ultimas décadas. y de los principios
rectores que tendré la Reforma Administrativa del Estado en el Uruguay: "La visién de "cuanto"
Estado, que privilegia la reforma de éste en relacion con su tamario, se ha sustituido por la de
"qué" Estado se requiere (..) Esa nueva institucionalidad significaran seguramente un Estado
mds pequeiio, mds gerencial, mds inteligente y e¢ficiente. Desde finales de la década de los afios
ochenta y principio de la de noventa se aprecia un gradual y permanente cambio en el pupel del

Estado. Este proceso estd evolucionundo de la prestacion directu a la prestacion indirecta y









4

Propuesta de Trabajo

Como va se ha dicho anteriormente. esta investigacion explora el proceso de adaptacion
de una reparticion publica uruguaya. al modelo de gestion de politicas publicas propuesto por las
reformas de segunda generacién. que supone una participacion mas activa del sector privado y
el tercer sector en la gestion de los asunto puiblicos. La unidad de andlisis escogida es la
Direccion Nacional de Vivienda, Unidad Ejecutora 002 del Ministerio de Vivienda Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente. La DINAVI tiene la particularidad de haber recibido influencia
estratégica de organismos internacionales durante su proceso de creacion (en 1990), y aun antes
de iniciarse el proceso de Reforma Administrativa del Estado en Uruguay comenzé a involucrar a
empresas privadas y organizaciones del tercer sector en la gestion de sus politicas.

Es por todos reconocido que la participacién de empresas privadas y organizaciones del
tercer sector en actividades que antes eran realizadas integramente por el Estado. requiere
ineludiblemente de una administracién publica capaz de planificar estratégicamente su relacién
con estos agentes externos. y asegurar de este modo una eficaz conduccién de los asuntos
publicos. Esta investigacion se concentra en explorar el modo en que la DINAVI desarrolla estas
nuevas actividades estratégicas de planificacién. control y coordinacion, tan vitales para el éxito
de las reformas de segunda generacion. La adaptacidn de las organizaciones publicas a las nuevas
formas de gestién de las politicas no resultara siempre sencilla: sobre todo en aquellos casos en
que no se cuente con recursos técnicos, administrativos y politicos preparados para sus nuevos
roles, o que la coordinacién entre ellos no sea las mas conveniente.

Por esta razén. también se intentara realizar un analisis de la estructura administrativa del
MVOTMA, de sus recursos humanos y de las modalidades de gestion interna del organismo: ya
que de estos factores depende las capacidad técnica y politica con que cuenta el Ministerio para la
conduccién de las politicas piblicas. Al efectuar este analisis de la estructura interna del
organismo, se hara especial hincapié en algunas transformaciones iniciadas por el proceso de la
Reforma Administrativa del Estado. Como puede preverse. alguna de las iniciativas del proceso
de reforma, como la tercerizacién de muchos cometidos publicos realizados hasta el momento
directamente por el Estado. quizas no afecten demasiado a la estructura del MVOTMA, que ya

partié con una estructura bastante tercerizada desde su creacién en 1990.
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Pero como ya se ha dicho, el contenido de las reformas de segunda generacion no se agota
en ¢l nuevo relacionamiento propuesto entre lo ptblico y lo privado. la nueva generacion de
reformas del Estado también promueve cambios radicales al interior de la administracién publica.
El CEPRE, como organismo encargado de impulsar Reforma Administrativa del Estado en
Uruguay. afirma que las précticas tradicionales de gestién en nuestro sector publico son
demasiado rigidas, y muchas veces costosas e ineficientes. La Reforma Administrativa del Estado
ha impulsado entonces un proceso de modernizacién de la Gestién Publica y de los Sistemas de
Personal, que ya se ha mencionado en la seccién anterior. Estas iniciativas de reforma tienen la
finalidad de actualizar y adaptar a la Administracién Central uruguaya a las nuevas formas de
gestion de las politicas puablicas, y es por eso que también se intentara a lo largo de este trabajo

analizar los efectos de estas medidas concretas en la estructura y funcionamiento de la DINAVIL.
Esquema de trabajo para el andlisis de la DINAVI,

Ahora bien, atn la DINAVI es un fenémeno complejo. que puede ser abordado desde
miultiples dimensiones de interés para éste trabajo. Segin lo que surge de su reestructura
organizativa la DINAVI es "responsable de fomentar el suministro de viviendas mediante la
asistencia financieru del sector privado y la adjudicacion de soluciones habitacionales a los
sectores carenciados de mds bajos recursos, en funcion de sus caracteristicas socio-econémico-
culturales, con el fin de mejorar la calidad de vida de la poblacion a través de la
instrumentacion de politicas nacionales de vivienda” [CEPRE 1998: 865].

Para afrontar ésta tarea la DINAVI se encuentra estructurada organizativamente en varias
asesorias, divisiones y departamentos'': posee una estructura jerarquica determinada; cuenta con
variedad de recursos materiales y humanos; y su actividad ésta influida por la interaccion
constante con personas y organizaciones externas -tales como empresas privadas y publicas,
usuarios, Ong's, cooperativas de viviendas-. Ademds la DINAVI se encuentra subordinada
jerarquicamente -al Ministro, quién también se encuentra en constante relacionamiento con
infinidad de actores ptiblicos y privados.

Sin dnimo de haber sido exhaustivos, igualmente es notoria la enormidad de factores y
perspectivas que podriamos tener en cuenta a la hora de analizar una reparticién publica. Por ello
nos seria de gran ayuda alguna clase de esquema analitico que permita ordenar el estudio. Seria

interesante si a este esquema analitico ademas de proporcionar una descripcién interesante y

" ver cuadro 1 y 2 del apéndice.









Vamos entonces a ordenar la exploracién en tres dimensiones: como ya se ha dichc 2.
esquema que usa Hughes se ajusta mucho a nuestras necesidades. de modo que lo utilizaremos en

sustancia:

b a) Disejio estratégico: la primera recoge las actividades de pensamiento estratégico de
la organizacion y disefio de politicas. las que usualmente se designan con la palabra
inglesa steering. Incluiria alguna de las iniciativas del proceso de Reforma
Administrativa, tales como la definicién de la misién institucional de la DINAVI;
determinacion de los cometidos sustantivos y de apoyo: v la decision de tercerizaciones.

También incluye el disefio de los Planes de Vivienda que esta Unidad Ejecutora elabora.

B b) Interaccion con el exterior: la segunda dimension de analisis al Management Externo
y representa quizas uno de los cambios mas revolucionarios del NPM. Estas son
funciones que en los estudios de hace algunas décadas sobre administracién publica
practicamente no aparecen, porque son producto de una nueva concepcién de Estado
(més pequefio, mas abierto) y nuevos modos de governunce. En el caso de la DINAVL
su relacionamiento externo se ha visto incrementado por decisiones que son producto del
nuevo disefio estratégico de la unidad, como las tercerizaciones. La interaccién de la
DINAVI con el exterior incluye su relacionamiento con otros organismos dependientes
del Poder Ejecutivo que afectan su gestion (aquellos que dirigen la reforma por ¢j.). Pero
fundamentalmente se trata de su interacciéon con empresas privadas; grupos de
interés; Ong's y partidos politicos (sobre todo los representados en los cargos de

confianza dentro de la Unidad Ejecutora y el Ministerio).

B ¢ Gestion interna: 1.a tercer area es la relativa a lo que en el esquema de Hughes se
denomina Management Interno. En el casc de la DINAVI implica todo lo relativo a las
politicas de personal y también algunas dreas de la Reforma Administrativa como son:
definicidon de la nueva estructura organizativa; disefio de la nueva estructura de puestos
de trabajo; la mejora en los sistemas de personal; y la evaluacion de la gestion piblica

por resultados.
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Diseiio estratégico

El MVOTMA: un efemplo temprano de focalizacion del gasto piiblico y desarrollo de nuevas

Jormas de gestion.

El Uruguay se ha auto percibido largamente como "pais de clases medias". ésta valoracion
ha influido en el papel que se espera que desempefien las politicas publicas; para Carlos y
Fernando Filgueira [1994: 86] “Se admite la extension de la asistencia estatal hacia los sectores
mds pobres. Pero estas politicas selectivas no son bien vistas si suponen, como contrapartida, la
supresion de un beneficio para los sectores medios". A pesar de esta matriz cultural, como
afirman los Filgueira, la pretensién mesocratica quedo trunca debido a una crisis estructural que
provocd una aguda escasez de recursos y termind provocando un Estado asistencialista ineficaz,
al menos en el combate de algunas realidades.

La DINAVI en cambio se ha caracterizado por desarrollar politicas selectivas en la
poblacion objetivo, y esto se refleja en su objetivo estratégico surgido a partir de la reestructura
organizativa: "fomentar el suministro de viviendas mediante la asistencia financiera del sector
privado y la adjudicacion de soluciones habitacionales a los sectores carenciados de mds bajos
recursos, en funcion de sus caracteristicas socio-econémico culturales, con el fin de mejorar la
calidad de vida de la poblacion a través de la instrumentacion de politicas nacionales de
vivienda" [CEPRE 1998: 853] .

Fue a partir de la creaciéon del MVOTMA en 1990 que se produjo una reorientacién
bastante importante de las politicas de vivienda, plasmada en el Plan de Nacional de Vivienda
que lo acompaiia. Dicho plan parte de una vision critica de las politicas de vivienda precedentes
por su falta de cobertura global del problema; a su juicio existia un sector de poblacion (el de
ingresos menores a 60 UR al mes) no contemplado por las politicas publicas de vivienda dada la
"inadecuacion de la oferta actual de soluciones habitacionales. al volumen y diversidad de
necesidades y posibilidades econdmicas reales de la demanda”. A partir de éste diagnostico se
decide "plantear cambios sustanciales en las orientaciones hasta hoy vigentes en la materia”.
[MVOTMA 1990:1-2]

En el Plan Nacional de Vivienda se afirma que "Las politicas de vivienda deben partir

de una toma de conciencia de que los recursos serdn siempre limitados (..). Por lo tanto las
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~r:ticas deberdn ser selectivas dando prioridad, por razones de equidad y solidaridad. a 1
¢reas o sectores de mayores carencias (...) Finalmente "la funcién del Ministerio debe ser
orientadora, dando prioridad a la articulacion de los aportes de organismos piiblicos y
privados. y apoyando el desarrollo de la iniciativa privada v la libre competencia entre agentes
econdmicos, para optimizar los resultados de las inversiones”. En resumen se manifiesta el
escaso acceso que han tenido los sectores no solventes a las soluciones publicas en materia de
vivienda, se sefiala la necesidad de focalizar los planes de vivienda hacia estos sectores mas
necesitados y se destaca el papel que jugarén las empresas privadas y el juego de la libre
competencia como dindmicas para la implementacion de los planes de vivienda.

El cambio de perfil en las politicas de vivienda es contemporaneo con las
recomendaciones de organismos internacionales que subrayan la necesidad de focalizar el
gasto publico social hacia los grupos econémicamente mas vulnerables. Busquets [1996: 9]
afirma que: "La focalizacion y la selectividud como forma de atender prioritariamente a los
sectores en condiciones de pobreza forman parte de las propuestas: de UNICEF que sostiene que
las mesopoliticas estdan destinadas a cubrir prioridades para satisfucer necesidudes de grupos
vulnerables y las mismas deben tener un cardcter redistributivo y selectivo,(...) del BM. que
dentro de los lineamientos de suministro de servicios sociales basicos para los pobres subraya la
necesidad de reasignar el gasto publico teniendo en cuenta criterios de focalizacién; del PNUD,
que plantea también la reasignacion de los gastos sociales y por ultimo, el informe conjunto del
BID-PNUD sostiene la necesidad de restablecer la capacidad del gasto publico social,
recomponiendo lus asignaciones sectoriales priorvizando las acciones destinadas al desarrollo
humano bajo criterios de focalizacion.”

Pero esta no es la Unica coincidencia, éstos organismos internacionales también
promueven la participacién del sector privado en las politicas piiblicas, y nuevas formas
de gestion con intervencién de la sociedad civil; estrategias que desde el primer momento el
MVOTMA ha llevado adelante. "La participacion del sector privado con fines de lucro
aparece en la propuesta del BM el que sostiene lu utilidad de elevar al mdximo el uso de
proveedores privados para la prestacién de servicios; el PNUD en el desarrollo de su
lineamiento de optimizacién del gusto en politicas de desarrollo humano, afirma la posibilidad
de utilizar estrategias que supongan acciones de politica que activen lu iniciativa privada y lu
oferta de financiacion publica para subsidiar los servicios que prestu el sector privado, y

finalmente el informe conjunto BID-PNUD sostiene la necesidad de reorganizar la prestacion
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En el aio 1995 ¢l MVOTMA firma un convenio con MEVIR (Movimiento Erradicac.o
Vivienda Insalubre Rural), alli el MVOTMA se compromete a subsidiar el 80% del valor de
cada vivienda construida, por un monto total que no debia superar las 800.000 UR anuales hasta
el afio 2000. Con las Intendencias Municipales el MVOTMA se comprometié a subsidiar la
construccién de NBE's, comprometiéndose las Intendencias de Artigas, Salto, Paysandi,
Soriano y Cerro Largo a proveer los terrenos y la infraestructura minima para la construccion.
Este convenio se celebro para paliar los efectos de las inundaciones de 1997, y se construyeron
251 viviendas, restando la construccién de otras 354 al 31 de diciembre de 1999. El MVOTMA
también celebré convenios con el Ministerio del Interior (vivienda para policias). IMM (realojo
de 200 familias del Miguelete), y OPP (construccién de NBE's para el realojo de familias por
reordenamiento de asentamientos irregulares).

Finalmente e MVOTMA también construye viviendas para pasivos y otorga préstamos
para la refaccién y mejora de viviendas. A partir de la ley 16.736 del afio 1996, el MVOTMA
debe ocuparse de la construcién de viviendas para jubilados y pensionistas con asignaciones
mensuales inferiores a dos salarios minimos (recursos provenientes de una cuenta unica que
recoge el porcentaje del IRP que grava a los pasivos y los vierte al FNV). Ya previamente el
MVOTMA habia firmado un convenio con el BPS para la provisién de NBE para pasivos. Los
NBE resultan inapropiados por las caracteristicas propias de la poblacién destino, asi que a
partir de 1996 el MVOTMA llama a licitacién para la construccion de viviendas de mayor
calidad.

Por otra parte. para la recuperacion de viviendas el MVOTMA financia el Programa
CREDIMAT, ejecutores intermedios Publicos o Privados otorgan a los beneficiarios préstamos

de hasta 190 UR para la refaccion de vivienda.

A pesar de no haber resefiado una a una la totalidad de las lineas de accién, se destaca la
existencia de algunas cualidades generales que son comunes a todos los casos. Estas serian
entonces algunas caracteristicas generales de las politicas de vivienda que desarrolla la
DINAVI:

» la focalizacién del gasto piblico en sectores mas carenciados. Poblacién objetivo de

las politicas: Nucleos Familiares con Ingresos menores a 60 UR.






i)creto N° 186/996 del Poder Ejecutivo). Se recomendé ademdés la tercerizacion de ¢+
cometidos (y por supuesto los no sustantivos) siempre que fuese posible, estd quizas sea la
iniciativa mas trascendente del proceso de Reforma Administrativa, que segin el CEPRE
permiti6 la tercerizacion de 150 cometidos de la Administracién Central, 50 de los cuales eran
cometidos sustantivos de los diferentes Incisos.

En el caso del MVOTMA sin embargo éstas directrices de la Reforma Administrativa
no implicaron cambios sustanciales, ya que desde su creacién habia adoptado la orientacion
estratégica ya resefiada. con un papel orientador y articulador de la accién del sector privado y
tercer sector en materia de politicas de vivienda, al mejor estilo de las reformas de segunda
generacién (no en vano fue creado en la década de los noventa y recibié una influencia
determinante de organismos internacionales).

Es asi que en consonancia con su objetivo estratégico y con las caracteristicas generales
de sus politicas de vivienda. la DINAVI ha optado por priorizar la realizacién directa de cinco

cometidos o funciones sustantivos:

¢ Identificar el universo de beneficiarios cualitativa y cuantitativamente, a efectos de
determinar su perfil para la formulacién del Plan Nacional de Viviendas y mantener
un registro actualizado de los mismos.

e Formular los Planes de Vivienda y controlar el cumplimiento de los mismos.

¢ Administrar el Fondo Nacional de Viviendas.

e Realizar la supervision y seguimiento de las obras ejecutadas por terceros.

e Efectuar el seguimiento de los niicleos familiares con viviendas adjudicadas. a través

de convenios realizados con las Organizaciones no Gubernamentales.

Existe ademas un cometido sustantivo con actividad prestacional fuera del Ambito de la

Administraciéon Central (tercerizado):

¢ Construccién de viviendas. [CEPRE
1998, pag. 865]

La DINAVI ha seleccionado estas actividades como sustantivas, es decir esenciales; y
del grado de éxito que se alcance en su realizacién depende el control y capacidad de
conduccion que tiene el MVOTMA sobre sus politicas de vivienda. Como vemos aqui se

incluye la capacidad de concebir y evaluar los planes de vivienda que se ejecutan. administrar



correctamente el Fondo Nacional de Viviendas de donde provienen los recursos para la politica
de vivienda, y efectuar el seguimiento y supervisién de las obras construidas con esos fondos por
terceros. A pesar que éste no es un trabajo de analisis de politica de vivienda -sobre todo en los
aspectos relativos a su implementacion (rowing)- a continuacién se ofrece un panorama un poco
mas profundo sobre el modo en que la DINAVI realiza las 5 actividades sustantivas que se

encuentran bajo su directa responsabilidad.

a) La identificacién de los beneficiarios cualitativa y cuantitativamente.

Estd actividad es realizada por la Divisién Social mediante la confeccién del Registro
Nacional de Postulantes (RNP) para soluciones habitacionales del MVOTMA. El trabajo
comienza en el afio 1993; ya en ese momento se abrieron oficinas en todos los departamentos del
pais buscando llegar al mayor nimero de personas posible. Se confecciond por parte de asesores
contratados del BID la llamada "Ficha Socioeconémica Unica" (actualmente en revisién) para el
registro de los datos de los postulantes. Estos datos no sélo se limitan al ingreso sino que
incluyen la situaci6n familiar (el programa da prioridad a jefas de hogar solas y discapacitados);
vivienda actual, acceso a servicios, situacién laboral, estudios. etc. A partir de éste RNP se
adjudican las viviendas: el proceso est4 regulado por un sistema normado de puntajes; aunque
también prevé un nimero de adjudicaciones directas para situaciones de emergencia y que son

otorgadas directamente por los jerarcas politicos.
b) La formulacién del Plan Quinquenal y contralor de su cumplimiento.

El Plan Quinquenal de Vivienda es una instancia tundamental en el disefio de las politicas
de la DINAVI; el ultimo Plan ha sido presentado junto cbn la Ley de Presupuesto Nacional. tal
como lo establece la Ley Vivienda de 1968, siendo explicitamente aprobado por Parlamento en
el articulo 303 del Presupuesto. Para el periodo 2000-2004 se hace una evaluacién cuantitativa de
la produccion de viviendas en el quinquenio anterior, tanto por parte del sector piblico
(MVOTMA y BHU) como por parte del sector privado (empresarios privados); también se
realiza un diagnostico de la situacion habitacional del pais (cantidad de hogares y niimero de .
viviendas), y se explicitan objetivos en materia de vivienda para MVOTMA, incluso con
proyecciones para la situacién habitacional del pais al final del quinquenio. _

Para la DINAVI (Plan Quinquenal 2000. prefacio): "Del diagnéstico (de la situacidn
habitacional del pais) se desprende claramente los resultados positivos de una politica de

inversion en viviendus e infiaestructura sostenida durante décadas. Sin embargo y
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Saradojicamente, mientras ¢l parque de viviendas crece mds que la poblacion y el numero .2
hogares, el "problema de la vivienda”, por su propia dindmica no estd aun resuelto”

Sin embargo, el desarrollo del diagnéstico en el documento no parece tan convincente
como afirma el prefacio del Plan Quinquenal. El MVOTMA estima que déficit cuantitativo actual
en vivienda (afio 2000) rondaria a las 62.868 unidades y al final del periodo de gobierno
alcanzaria unas 39.681'®. Para ésta proyeccion se utiliza la metodologia propuesta en su momento
por la CIDE y que se basa en el andlisis de la informaci6n estadistica proveniente de los ultimos
Censos de Poblacién y de la Encuesta Continua de Hogares. Con esta base estadistica es que se
efectia una aproximacién al problema del déficit cualitativo, entendido como aquellas viviendas
que requieren de complementaciones, reparaciones o mejoras por carencia de servicios, estado de
deterioro, etcétera.

Las dudas acerca del diagnéstico surgen a partir que las dos formas de aproximacién al
problema de la vivienda (el déficit cualitativo y el cuantitativo propuestos por la CIDE) no se
integran con claridad al momento de estimar el déficit y proyectar la situacion futura. Las cifras
denuncian realidades contradictorias, para las que el Plan Quinquenal no ensaya explicaciones;
asi se presentan muchos datos sin un orden 16gico que perrita interpretar la situacién global del
sector habitacional. Por ejemplo. se deduce de las cifras que el déficit cuantitativo en viviendas
viene abatiéndosc desde las ultimas décadas. Sin embargo una aproximacién al déficit
cualitativo denuncia que han aumentado un 150% los hogares en situacién de hacinamiento,
crece el niamero de viviendas no conectadas a sistemas de evacuacion de saneamiento y
aumentaron de 27.000 en 1985 a 49.889 en 1996 el ntimero de viviendas construidas con
materiales de desecho o livianos no admisibles dentro de los estandares minimos habitacionales
[MVOTMA 2000: 43-56]. El Plan Quinquenal en ninglin momento intenta una explicacion para
éste fendmeno ni su proyeccién futura, quedando por el camino la posibilidad de hallar una
evaluacion comprensiva del problema vivienda, los datos que se aportan permanecen

inconexos'®. Como diagnéstico y base para un plan de accion. parece poco decir simplemente que

'® EI Arq. Ricardo Mutloni presidente de la Sociedad de Arquitectos del Uruguay maneja cifras diferentes respecto al déficit
habitacional “Un reciente informe de 1a CEPAL anuncia que en el Uruguay hay un déficit total de 216.366 viviendas” en su opiniGn
A pesar de las inversiones realizadas en los Gltimos aflos (98 - 99) la oferta no contempld los seclores de mayor demanda.
Mientras que la oferta de vivienda suntuaria supera el 200% de la demanda, la de vivienda popular y econémice no llega a cubrir el
20% Reyvista S.A..U., editorial N° 9 de 2000.

¥ Otras veces simplemente faltan datos importantes, y reaimente no resuita sencillo comprender su ausencia. No existe, por
ejemplo ninguna estimacién del nimero de poblacién y viviendas en asentamientas irregulares. Sin embarge la prensa (El Pais
10/09/00) publica numeraos respecto a ésta problematica: “Mientras la poblacién uruguaya crece en una media de 0,6% anual, en las
poblaciones irregularss el incremento es de 10%, (...) En 2005 habré 122 mil nuevos residentes en asentamientos irregufares”. Lo
mas curioso es que éstas cifras son estimaciones de la Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial del propio MVOTMA.
Asirismo en el Plan Quinquenal se caicula la cantidad de viviendas construidas por ef sector publico y empresarios privados, sin
embargo no aparecen cifras de viviendas construidas por sus propios propietarios {practica muy comun en los sectores de bajos









incluido el precio del terreno, por lo que al construirse los nuevos NBE y el salén de usos
multiples en el mismo Padrén, correspondia deducir del precio inicial el valor del terreno (ya
adquirido por el MVOTMA en la primera licitacion).

La segunda observacion de gasto es relativa al convenio realizado entre al MVOTMA y la
Intendencia Municipal de Cerro Largo, para la construccion de NBE's como solucién al problema
habitacional de familias afectadas por las inundaciones. El convenio se suscribié en junio de 1998
(recibiendo la I.M.C.L. el monto acordado); luego la misma Intendencia solicité $ 1:168.664
mas, por lo cual el Tribunal solicité los antecedentes del Convenio anterior quedando claro que
de éstas "actuaciones remitidas surge que gran parte de los fondos fueron destinados a otras
actividades, por lo que se solicita informe las medidas adoptadas al respecto a fin de esclarecer
el motivo y destino de los fondos desviados”.

De las entrevistas realizadas en el Ministerio queda en claro que la asignacion de los
fondos a la Intendencia de Cerro Largo (asi como a otras intendencias a raiz de las inundaciones)
se realizé segun criterios politicos; una vez que le fueron asignados fondos a una Intendencia
otras también reclamaron ayuda y se fue abriendo un abanico de convenios sin instrumentarse
ningtn tipo de mecanismo de contralor del cumplimiento de los mismos. La consecuencia es que
a partir de una resolucién adoptada por la voluntad politica de! Ministro se han desviado fondos
recaudados por el IRP con destino al FNV, hacia las arcas de la Intendencia de Cerro Largo,

siendo desconocido el destino final de los mismos, y esto sin mayores consecuencias para nadie.
d) Supervision y seguimiento de obras realizadas por terceros.

Sorprendentemente ésta actividad sustantiva uo aparece como tercerizada en la
publicacion del CEPRE (1998) donde se presentan los resultados de las reestructuras
organizativas de todos los ministerios. Sin embargo la revisién de prensa, un andlisis del Plan
Quinquenal de Vivienda vy las entrevistas realizadas permiten comprobar que para muchas lineas
de accidn del Ministerio la actividad se encuentra tercerizada, o directamente no se realiza (como
ocurrio al menos en el convenio con la Intendencia de Cerro Largo).

El MVOTMA efectiia directamente el seguimiento de ebras construidas por promotores
privados en el caso de los NBE, la actividad es realizada por el Departamento de Obras de la
Divisién Arquitectura. En el caso de la accidn conjunta con Mevir, el Ministerio financia
aproximadamente el 85 % del valor de las viviendas, y toda la ejecucién de los programas corre
por cuenta de ésta ONG (en entrevistas los funcionarios del Ministerio manifiestan que el

accionar de Mevir es muy eficiente; en los hechos le compete la localizacion de las obras, la






para la anulacién de la  concesion frente al T.C.A. Finalmente a partir del 2001 el MVOTMA
tercerizé en PROINGO la recepcion provisoria de las obras. (iltima actividad referida del plan de
vivienda para pasivos que quedaba en sus manos, donde inspeccionaba la calidad constructiva de

las viviendas y el cumplimiento de las condiciones del proyecto por parle de las empresas.

e) Seguimiento de niicleos familiares adjudicados a través de convenios con ONG's.

El programa post-obra se inicia en 1993 junto con el SIAV, con la ejecucién de algunas
experiencias piloto. La actividad de seguimiento de los niicleos familiares y su asesoramiento
en materia arquitecténica y de promocién social se encuentra tercerizado en la practica a través
de la firma de convenios con ONG's. La Divisién Social de la DINAVI posee un registro de
€stas organizaciones a las que se les exige poseer personeria juridica y estar integradas por un
asistente social, un arquitecto y un idéneo en cuestiones contables.

En ocasién de la inauguracion de conjuntos de NBE's la Direccién Social invita a las
ONG's a participar del programa de post-obra; las interesadas deben presentar una propuesta de
trabajo que es evaluada por un Tribunal junto con los antecedentes de cada ONG. Una vez
seleccionada la ONG ganadora, se eleva el fallo a consideracion del Director de Vivienda y se
procede a la firma de un convenio por 5 afios. La ONG es quién se ocupa del cobro de las 2 U.R.
que cada adjudicatario debe abonar durante 5 afios; la mitad de los ingresos se utilizan para
solventar un fondo comiin para mejoras (por ejemplo salones comunales) y la otra mitad
corresponde a los ingresos de la ONG.

Al afio 2000 alrededor de una treintena de ONG's habian firmado convenios con la
DINAVI, ésta lleva un registro de su estado contable y los aportes de los beneficiarios. Ademas
las ONG's presentan informes semestrales respecto de su trabajo y también funcionarios del
Ministerio asisten a reuniones de las comisiones vecinales con las ONG's; ésta no es una
supervision periddica y reglamentada, aunque en los hechos ocurre. sobre todo cuando se detecta
omision o dificultades de relacionamiento entre la ONG y los vecinos. En la practica existen
algunos problemas para el programa de post-obra; una de estas dificultades es el alto indice de no
pago por parte de los beneficiarios (alrededor de un 50%) y la inexistencia de sanciones por parte
del Ministerio hasta el momento. También se han detectado otro tipo de irregularidades como

ventas de soluciones habitacionales (no permitida al beneficiario) u ocupacion por intrusos; para
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cuestionable ahora como método para la toma de decision de politicas: “Policy analysis looks for
one best answer from a set of alternatives and has a battery of statistical weapons at its disposal
to do so", pero en realidad "There is no single best answer. there is only an answer that survives
the political process” [Hughes 1994: 164-165].

En el caso del MVTOMA., de la enumeracion que hemos hecho mas arriba se deduce que
aparentemente todos los actores participantes obtienen algiin beneficio de la interaccidn en la red;
por lo tanto la cucstién parece resuelta!. Recurriendo a absurdos conocidos, con €l razonamiento
anterior bien podriamos considerar eficaz una decapitacion a los efectos de terminar con un dolor
de cabeza, basta que seamos unos cuantos de acuerdo al respecto. A mi entender tomar la
maximizacién de los intereses de los participantes de la red como sefial de una eficaz governance
es una simplificacién, muy similar con aquella que pueda ver en la construccién de un
determinado ntmero de viviendas el objetivo global de la politica habitacional (enfoque
cuantitativo priorizado en las metas def Plan Quinquenal y en los indicadores de gestion
construidos para el SEV que se veran en la proxima seccién).

A pesar que se afirme que “there is no single best answer, only an answer survives the
political process". sin embargo las politicas piblicas siguen siendo discutibles en un sentido
técnico. En primer lugar, porque no es cierto que sélo una respuesta tenga posibilidades de
sobrevivir al proceso politico, en segundo lugar porque todo proceso politico es dindmico, y la
politica (en el sentido mas abstracto) es la lucha por cambiar el resultado de los procesos politicos
(a veces con argumentos técnicos). Y finalmente porque aunque las redes de politica parecen a
veces dar un halo de legitimidad politica a una decisién (un asunto si se quiere normativo. pero
relevante para la pretensién democratica de las poliarquias) sin embargo no existe una red lo
suficientemente amplia y consensuada que pueda asegurar la absoluta representacion de los
intereses de los ciudadanos (la "public accountability” en términos de administracion publica).

En resumen:

>  La gestion de las politicas de vivienda del MVOTMA resulta de la articulacion de
actividades con el sector privado y organizaciones sociales, siendo un ejemplo de lo que
usualmente se denomina como "modelo de redes de politica" (policy networks). En su
interaccién con organizaciones externas se ha establecido una red de politica con un
niimero estable y reducido de actores. que en materia de resultados de politica también

registra pocos cambios a través del tiempo (con el 55,6% del presupuesto de vivienda
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para éste periodo ya esta comprometido en su ejecucion). Las redes que presentan estas

caracteristicas son llamadas usualmente policy communities.

La estabilidad que exhiben los resultados de las politicas reflejan la influencia de la
interaccion en la red. pero también otras variables importantes como la ubicacion
geografica de las viviendas. o la creciente magnitud que ha venido adquiriendo la
construccién de vivienda nueva. son consecuencia de la negociacion o conveniencia de

algunos de los actores de importancia que se relacionan con el MVOTMA.

El MVOTMA tiene en materia de vivienda la potestad para la administracion de
subsidios. Alrededor de ésta actividad se produce una red con congruencia de intereses
entre los actores participantes. Pero el consenso que se pueda producir en el seno de la
red con respecto a las politicas ;elimina la posibilidad de la discusion técnica de las
politicas?. Que se adopte una determinada politica no excluye la existencia de
alternativas, y la agregacion de los intereses participantes no significa que a los ojos de
cualquier ciudadano los resultados sean los deseables. No puede decirse que la légica
global y técnica de la politica esté asegurada por el sélo consenso en la red y su amplitud
en término de participantes. La "governance” a través de redes no elimina Ia

posibilidad de la discusion técnica de las politicas.

En el caso del MVOTMA. la discusién técnica acerca de las politicas de vivienda se hace
ain mas relevante dadas irregularidades y falencias constatadas en la realizacion de
algunos cometidos sustantivos de la DINAVI, por la falta de controles y previsiones

técnicas aseguren el buen destino de los fondos asignados.
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organizadas bajo los canones del modelo de APT y en particular ¢l modelo "burocratico
weberiano”. Hughes [1994: 201] nos aporta una descripcion de ese modelo: "Personnel
management in the traditional model of administration followed the bureaucratic theories of Max
Weber, almost to the letier. (..) A typical description of the cureer service is that of the

Commonwealth Government in Australia (...) :

(i). recruitment by merit (however defined) to a
(ii ). unified service (intended to mitigate the evils which results from a fragmentary
service) subject to
(iii ). independent, non-political control of recruitmeni and of the conditions of
employment: and where the rights of career public servants are protected by
(iv ). regulations which discourage the recruitment of "strangers” to posilions above the
base grade, and by
(v ). legislated protection against arbitrary dismissal (termination being only for cause
and by due process). This unified service is characierized by
(vi ). ua hierarchical structure of positions defined by
(ii ). a regular system of position classification of salaries (with incremental advancement
within the salary ranges of particular positions). with the career public servant rising
through this hierarchy of positions according 10
(viii ). a system of promotion by merit subject (o
(ix ). a system of uppeals against promotions (designed 1o ensure that justice is seen (o he
done)- the final reward for long and loyal service being

(x ). a distinctive retirement and pension system.

Sin embargo es pertinente preguntarse si el managerialismo efectivamente desafia en
todos los casos una estructura burocratica previa con las caracteristicas resefiadas. Cada proceso
de reforma del Estado enfrenta el desafio de transformar una estructura administrativa diferente.
con caracteristicas propias, que en algin modo condicionan a este proceso de reforma y abren
puntos de incertidumbre sobre sus efectos. Si el managerialismo es la respuesta a las
disfunciones de un modo de organizacion como el descrito vale la pena destacar que la
Administracién Central uruguaya en lineas generales nunca respondié a éste modelo.

De las nueve caracteristicas enumeradas (el punto seis no es un rasgo distintivo)
podriamos decir que sélo la quinta se ha dado efectivamente en el caso uruguayo. Varios autores

se han encargado de analizar éstas cuestiones. Oszlak por ejemplo en su diagnostico del afio 1972
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Como se menciond en la segunda parte de este trabajo, muchas de las innovacion:
manageriales relativas a la gestion interna de las organizaciones piiblicas resultan de la adopcior:
de modos de gestion de personal tomados del sector privado (incentivos, premios al desempeiio.
contratos més flexibles) y la intencion de brindar un amplio margen de maniobra para la gestién
de los managers. También se seleccionan metas y objetivos de gestién para medir la performance
de las organizaciones, y se busca organizar las entidades publicas en funcién de las actividades
que desarrollan y los productos que proveen. La actual Reforma Administrativa del Estado en
Uruguay es congruente en lineas generales con los supuestos del NPM, como se refleja en las
principales medidas adoptadas por el proceso reforma en cuestiones relativas a la Gestion
Interna. Estas incluyen un intento de reduccién del tamaiio de las organizaciones publicas (a
través de tercerizaciones y de organizaciones piblicas estructuradas en funcién de la provision de
productos y con objetivos precisos). Se introducen funcionarios con perfiles con perfiles
similares a los managers (funciones de Alta Especializacidn), se implementa un sistema de
medicion del desempefio de las organizaciones publicas, etc. Las principales medidas adoptadas

son las siguientes:

e Formulaciéon de Nuevas Estructuras Organizativas (reordenamiento, fusion, supresion
o cambio de denominacién de unidades organizativas)

o Definicion de Nuevas Estructuras de Puestos de Trabajo.

e Cambios en el Sistema de Remuneraciones (pago por desempefio; compensacion a la
responsabilidad y especializacion; equiparaciones salariales).

o Creacion del Régimen de Alta Especializacion.

¢ Creacion del Sistema de Evaluacion de la Gestién Publica por Resultados.

En el caso del MVOTMA, sin embargo, el analisis de los efectos de las principales
iniciativas de la Reforma Administrativa en materia de Gestion Interna denotan un impacto muy
menor. Es asi que respecto del primero de los puntos. la estructura organizativa del Ministerio a
permanecido practicamente incambiada, lo que se explica por ser un Ministerio de reciente
creacion y con un disefio de politicas muy tercerizado desde sus inicios. El MVOTMA continta
funcionando entonces con sus 4 Unidades Ejecutoras primitivas; por su parte la DINAVI
maatiene sus 3 Divisiones y 2 Unidades Asesoras (ver cuadros 2 y 7 del apéndice). Con

respecto a la reestructura de puestos de trabajo, que permitia a los jerarcas de los incisos

ensayaron nuevos modos de incorporacion de funcionarios como la contratacion de servicios (personal conlratado, no
presupuestado) , o sencillamente se ignoraron las reglamentaciones existentes.
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disruptivo en la 16gica mas conveniente para un servicio publico. Los objetivos cuantitativizables
no son negativos, en la medida que la gestién publica no se oriente a mejorar esos objetivos
previamente definidos a como de lugar. En el caso de la DINAVI por ejemplo, ninguno de los
indicadores refiere a la calidad de las soluciones habitacionales entregadas. Logicas como ésta
son las que pueden provocar efectos tales como el fallido intento de cubrir las obligaciones
habitacionales contraidas con los pasivos con los NBE's. a todas luces impropios para una franja
etarea y social como la de los jubilados.

La finalidad de la DINAVI por ejemplo, es resumida a través de la provision del siguiente
producto estratégico: "Suministro de viviendus y adjudicacién de soluciones habitacionales, para
sectores con ingresos menores a 60 UR". Si toda la légica de funcionamiento de la DINAVI
ubica como tinico objetivo la entrega de un mayor numero de soluciones habitacionales de éste
tipo. sin mayores consideraciones, no es de extrafiar entonces que toda la organizacion presente
problemas al tener que adecuarse a una nueva necesidad, como lo fue la adjudicacion de
viviendas para jubilados. Puede existir la tendencia a orientar la gestion del Ministerio a
programas sencillos, ficilmente ejecutables y cuantificables. en detrimento de la calidad efectiva
de los planes de vivienda.

En resumen , luego de pasar revista a las principales iniciativas de la Reforma
Administrativa en materia de Gestién Interna, se puede afirmar que en el caso del MVOTMA
los cambios son muy superficiales, ya que el Ministerio se cred recientemente y se constituyo a

partir de un disefio de politicas muy tercerizado desde sus inicios.

Ms alld de la reforma; el poder de las jerarquias politicas y la debilidad de la administracion

publica.

En secciones anteriores del trabajo se ha destacado la existencia de algunas
irregularidades de la DINAVI en el desarrollo de sus cometidos sustantivos, estas inconsistencias
se deben a algun tipo de debilidad institucional: o bien a la falta de capacidad y prevision técnica,
0 quizds a la falta de interés por parte de las jerarquias politicas en tomar en cuenta
consideraciones de ese tipo en la instrumentacién de las politicas. Al inicio de ésta seccién por
su parle, se afirma (con el apoyo de la investigacion de Oszlak) que la Administracién Piblica
uruguaya nunca respondié al modelo de Administracion Piblica Tradicional , que en teoria

antecede a las reformas managerialistas. Creo. en particular. que en el caso del MVOTMA han
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soluciones. En la proxima seccion (9) se discuten brevemente estas cuestiones tedricas. a la luz de
la experiencia de la DINAVI.

>

[} 2

En resumen:

Las reformas iniciadas por el proceso de Reforma Administrativa en materia de
Gestién Interna corresponden teéricamente a las propuestas impulsadas por el NPM.
Sin embargo, la administracién publica uruguaya se ha ajustado muy poco histéricamente
al modelo tipico ideal de Administracién Publica Tradicional. que en teoria antecede a
las propuestas manageriales. Esto marca una particularidad del proceso de Reforma
Administrativa en Uruguay, particularidad que los organismos encargados del proceso

(CEPRE) nunca se han ocupado en destacar.

En el caso concreto del MVOTMA los cambios en materia de gestion interna son
menores, ya que la estructura es muy joven y s¢ constituyd a partir de un disefio de
politicas muy tercerizado desde sus inicios. Por otra parte vale destacar que en ningun
caso los cambios que se instrumentaron (excedencias, pago al desempeiio, régimen de alta
especializaciéon. SEV) implican una transformacion importante en las caracteristicas

fundamentales de su estructura administrativa.

> En el MVOTMA las caracteristicas mas relevantes de su estructura administrativa. se han

venido configurando mucho antes del inicio de la Reforma Administrativa. En este
sentido vale la pena destacar los amplios margenes de maniobra que han tenido las
jerarquias politicas para la administracién del personal (potestades referidas al
ingreso de funcionarios, cantidad de funcionarios presupuesta dos y eventuales, contratos
BID/PNUD, etc.). Y el achatamiento de la carrera administrativa e inexistencia de un
cuerpo de funcionarios piiblicos con injerencia en las cuestiones de planificacién de

las politicas de vivienda.

Las deficiencias ya resefiadas (seccion 6) en el desarrollo de algunos cometidos
sustantivos hacen suponer la falta de previsiones técnicas, o la ignorancia de
consideraciones de este tipo por parte de las jerarquias politicas al gestionar las politicas
de vivienda. Dado que las fallas no pueden atribuirse al funcionariado puablico (que no
accede a niveles de decision ni planificacién) ni al modelo de APT, en la préxima seccion
se discuten brevemente las soluciones propuestas por el NPM para la gestiéon de las

politicas publicas en el marco de una policy network (red de politicas).
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Conclusiones v discusion final

A los efectos de éste trabajo. el sistema politico uruguayo le ha asignado a la DINAVI ia

tarea de la construceién de viviendas para sectores carenciados. este es un dato de la realidad

que quedé fuera de analisis y discusién. El objetivo del trabajo ha sido observar de cerca el modo

en que la DINAVI acomete su objetivo, para ello hemos abordado nuestro objeto de estudio

desde tres dimensiones. Asimismo se ha estudiado el Proceso de Reforma Administrativa

iniciado a partir de 1995, en aquellos aspectos que tuvieran directa influencia sobre la DINAVI y

su funcionamiento. Como conclusiones de este andlisis es posible enumerar:

=

La DINAVI desarrolla politicas fuertemente focalizadas en su poblacién objetivo y sus
programas mas importantes prevén un fuerte componente de subsidios directos. Desde su
creacion el MVOTMA ha implementado estas politicas privilegiando para si un rol
estratégico de articulacién y orientacién con el sector privado y el tercer sector (forma de

prestacidn promovida por las reformas de segunda generacién)

MVOTMA resulta un caso interesante de articulacion de actividades con el sector privado
y organizaciones sociales, siendo un ejemplo de lo que usualmente se denomina como
"modelo de redes de politica" (policy networks). En su interaccion con organizaciones
externas se ha establecido una red de politica con un nimero estable y reducido de
actores, que en materia de resultados de politica también registra pocos cambios a través
del tiempo. Las redes que presentan estas caracteristicas son llamadas usualmente"policy

conumunities".

La estabilidad del funcionamiento de la red se refleja en la existencia de instancias
negociadas para el reparto del F.N.V. que administra el MVOTMA. Producto de esta
negociacién ya se ha comprometido en su ejccucion el 55,6% del presupuesto de
vivienda para éste periodo. Los intereses de los actores que interaccionan con el
MVOTMA son razonablemente congruentes y las lineas de politicas se manifiestan

entonces estables y continuadas.

Pero un reparto consensuado del F.N.V. no asegura la {égica global de las politicas. Con

estos recursos se construyen viviendas para jubilados. se financian cooperativas. se
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subsidia el accionar de Mevir. v se compran a empresas constructoras privadas Nicleos
Basicos Evolutivos. Distintas organizaciones intervienen en la gestion de distintas lineas
de politicas para diversos sectores de la poblacién. Lograr un impacto positivo sobre el
sector habitacional requiere una planificacion global de las politicas y el control de las

distintas organizaciones y empresas que toman parte de la gestion de las mismas.

El MVOTMA asumé este rol como orientador y articulador de la red a través de la
realizacion de 5 cometidos sustantivos. Estas funciones sustantivas implican la
planificacion y evaluacién de las politicas de vivienda y el control y seguimiento de

aquellos actores que construyen con recursos del F.N.V.

Sin embargo, el MYOTMA ha exhibido dificultades para desempeinar correctamente
como articulador y orientador en Ia gestion de las politica, reveldandose
irregularidades en la realizacion de los cometidos que se han considerado sustantivos para
esta funciéon. E1 MVOTMA no ha desempeifiado actividades de control en algunas
lineas de politicas que se desarrollan en combinacién con otras instituciones o
empresas. El convenio suscrito con la Intendencia de Cerro Largo por ejemplo, revel6 la
debilidad institucional del MVOTMA que no instrumenté mecanismo alguno para
verificar el destino que tuvieron los fondos asignados. En el caso del IAT (Institutos de
Asistencia Técnica) que han incumplido sus obligaciones en las lineas de accion
cooperativa. nuevamente se presenta un caso de debilidad institucional del MVOTMA
para el contralor, sumado a la dilucion de responsabilidades producto de la tercerizacion
(con el BHU) del seguimiento de las obras para éstas lineas de accion. Tampoco ha
existido una evaluacién completa acerca de la situacion del sector habitacional y el
impacto del accionar del MVOTMA sobre el problema de la vivienda.

Estas dificultades para desempefiar correctamente su rol en la gestiéon de las politicas,
denotan algin tipo de debilidad institucional: o la falta de previsiones técnicas, o la
ignorancia de consideraciones de este tipo por parte de las jerarquias politicas al gestionar
las politicas de vivienda. Esta problematica nos remite al anélisis de la estructura
administrativa del Ministerio, sus caracteristicas mdas relevantes se han venido
configurando mucho antes del inicio de la Reforma Administrativa y las medidas

impulsadas por ésta en materia de Gestion Interna han tenido un impacto muy menor.



= En este sentido vale la pena destacar los amplios médrgenes de maniobra que han tenido
las jerarquias politicas para la administracion del personal (potestades referidas al
ingreso de funcionarios. cantidad de funcionarios presupuesta dos y eventuales, contratos
BID/PNUD, etc.). Y el achatamiento de la carrera administrativa, donde los cargos de
mayor relevancia en disefio y definicion de politicas son de caricter politico (directores y
subdirectores) o directamente dependientes de las jerarquias politicas (como los contratos
especiales BID/PNUD). A pesar que no se instrumentd la presencia de managers. estos
contratos BID/PNUD presentan algunas caracteristicas que se asemejan a este perfil. No
existe un cuerpo técnico politicamente independiente y estable al estilo Administracion
Piblica Tradicional, que tenga alguna injerencia sobre el rumbo de las politicas o evalue
las decisiones que se adoptan. La estructura interna del MVOTMA nunca respondio6
modelo organizacional y de gestion de personal conocido como Administracion Piblica
Tradicional en lo relativo a las politicas de reclutamiento, ascenso, retribucion,

organizacion de cargos y funciones, etcétera.

En resumen, la DINAVI presenta un disefio institucional compatible con el propuesto por
las reformas del Estado de segunda generacion. Como se ha visto (secciones 2 y 3) estas reformas
y el New Public Management plantean dos cuestiones fundamentales como respuestas a una
burocracia que se visualiza como ineficiente, y poseedora de gran poder politico corporativo que
atenta contra el poder ciudadano. En primer lugar se proponen nuevos modos de gestion de las
politicas con mayor participacion organizaciones externas al aparato estatal (modelo de mercado
y de redes® ) como forma de reducir costos, involucrar a la sociedad civil, etcétera. En segundo
lugar comienzan a adoptarse modos de gestion tomados del sector privado (managerialismo)
como medio para lograr un funcionamiento mds eficiente del sector publico, la gestién pasa a
depositarse en manos de "managers externos” al aparato burocrético tradicional y comprometidos
con una gestién por resultados.

Se aspira con esto a construir un “mejor Estado”, no sélo més pequefio y eficiente, sino
con capacidad para enfrentar los desafios que le plantea por ejemplo su interaccion con el
exterior. En el caso de la DINAVI, sin embargo, se han producido algunas irregularidades en la
gestién de sus politicas de vivienda siguiendo el modelo propuesto por las reformas de segunda

generacion. Quizés sea posible plantear a partir de esas inconsistencias una discusion mas general

S Por una caracterizacion de los modelos de mercado. redes y jerarquico (APT) ver Narbondo y Ramos (2001).
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acerca de la validez de algunas criticas que realiza el NPM acerca del modelo de Administracién

Publica Tradicional. y las soluciones que son propuestas a cambio.

Accountability, el control cindadano sobre la administracion y su actividad.

Si la burocracia retenia un importante poder politico en el modelo de la APT,
(adonde ha ido a parar ese poder luego de las reformas?. Con la instrumentacién de las
reformas de segunda generacion parte de esas decisiones publicas (que afectan por ejemplo
recursos puiblicos) que no son tomadas ni por politicos, ni funcionarios piblicos; sino que pasan a
manos de los managers directamente dependientes de representantes politicos (managerialismo).
otras decisiones "politicas” son tomadas en el seno de redes de politicas*®, o pasan a manos
privadas (como en el caso de las privatizaciones o tercerizaciones). También restan parcelas de
poder que permanecen en la érbita del servicio piblico (por ejemplo cuando éste desempeifia
politicas de planificacion, control, regularizacion, adjudicacion de obras -contracting-out-).

En el modelo de APT se esperaba que los actores publicos rindieran cuentas
(accountability) por las acciones que emprendian. Ahora surge un dilema de uccountability, pues
estos nuevos y auténticos decisores de politicas escapan al contro! politico o jerarquico que
existia en la APT. donde todas las decisiones eran responsabilidad de un politico. o algin
funcionario comprendido dentro de un orden jerarquico. (Quién es ahora el responsable por las
decisiones que adoptan organizaciones externas al sector publico?. ;qué papel le compete ahora a
la politica (parlamento. jerarcas politicos de las agencias publicas) en el control y la conduccién
de los asuntos publicos? ;existen algin mecanismo mediante el cual el ciudadano pueda influir
sobre el modo en que se conducen las politicas publicas. o los nuevos decisores se encuentran
atomizados y fuera de su alcance y control?.

Respecto a estos problemas de accountability es posible coincidir con autores
managerialistas que ponen en relieve las contradicciones y simplificaciones que implica el
concepto, aln en organizaciones estructuradas seguin los canones de la APT. Como manifiesta
Hughes [1994: 254]: "Political accountability. in the traditional view, is a complicated and vague
system that causes more questions than answers. It is a well-known system in which, in theory.
ordinary citizens can bring the whole apparatus of government to account when they come to
vote. (...) When elections are held a choice may be made. at least by some voters, bused on what

they thought of the government over their term. However, for the public service, and by

8 Como en el caso del MVOTMA, que ha concertado con organizaciones externas la utilizacién de los fondos publicos para
vivignda.
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publico como resultado de la participacion de actores externos en las nuevas formas de gestién.
Estas organizaciones a veces administran directamente fondos ptblicos (como Mevir), también
existen consultoras privadas que deciden procesos licitatorios de fondos publicos entre empresas
constructoras también privadas (como lo hace PROINGO), etcétera. ;Existen ahora mecanismos
por los cuéles el ciudadano puede reclamar un funciomiento adecuado de estas instituciones?
lque resortes existen para influir en las decisiones piblicas que toman esas organizaciones?,
¢quién es responde y asume la responsabilidad por sus acciones?. En el caso de las politicas de
vivienda se ha producido una difuminacién de las responsabilidades, que en algunos casos resultd
muy problemética (como el control a los I.A.T.), otras veces (como el caso de la construccién de
viviendas para inundados) la negociaciéon con una organizaciéon externa (Intendencia Cerro
Largo) termina con un desvio de fondos que debian destinarse a vivienda. Por su parte el control
alternativo que sobre realizan organismos como el T.C.A. se ve menoscabado por la no adopcién
de medidas sancionatorias, mientras que Parlamento ni siquiera recoge en su Comisién de
Vivienda las observaciones que efectiia este organismo

Retomando entonces la interrogante de Hughes "If the citizen was relatively powerless
under the old model, it remains to be seen if he or she is worse off now", en nuestro caso
podemos llegar a la conclusion de que la respuesta depende criticamente de la capacidad del
MVOTMA para controlar las organizaciones externas y conducir la interaccion en la red a los
resultados esperados. El andlisis institucional del Ministerio revela que ese poder de conduccion
se encuentra fundamentalmente depositado en las jerarquias politicas y los funcionarios
especializados con contratos dependientes del poder politico. que interactiian con organizaciones
externas para la definicién e implementacién de las politicas de vivienda. Las irregularidades
constatadas una debilidad institucional que genera incertidumbre sobre las garantias que se brinda

a la ciudadania en la conduccion de los asuntos ptiblicos.
Lo récnico y lo politico en la Administracion Publica Tradicional y el New Public Management.

Como ya se ha dicho la debilidad institucional del MVOTMA en el desarrollo de
algunos cometidos sustantivos hacen suponer la falta de previsiones técnicas, o Ia
ignorancia de consideraciones de este tipo por parte de las jerarquias politicas al gestionar
las politicas de vivienda. [.a Administracién Publica Tradicional generé una solucién propia
para la tension existente entre los argumentos técnicos y las decisiones politicas: una estructura

burocratica técnicamente competente, con reglas precisas de actuacién y organizacioén internas
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(ingreso y ascensos en arreglo a méritos), y a quien se asigna la tarea de asesorar a sus "masters"”
politicos.

Sin embargo esta solucion ha sido duramente criticada por et NPM, una de las principales
razones para este rechazo descansa en la critica de uno de los postulados clasicos de la APT: su
pretendida separacion de las esferas de la politica y la administracién. Para el NPM la actividad
administrativa en el sector publico tiene un caracter politico, la separacién de ambas es ilusoria,
cuando un funcionario publico realiza su tarea elabora decisiones piiblicas o influye en ellas.
Luego ocurre que. una vez instaurado el modelo de APT. la burocracia se ve protegida por
sistemas de gestion de personal sumamente rigidos que la hacen invulnerable a los controles
politicos. De este modo el tuncionariado publico va adquiriendo un poder corporativo enorme.
lucha por aumentar sus recursos (materiales y humanos) y crece descontroladamente. ;Qué
respuesta brinda el NPM a estas disfuncionalidades del sistema de APT?. La intencién es reducir
ese poder corporativo, transformando la burocracia hacia organizaciones y condiciones de
empleo mas flexibles como las utilizadas en el sector privado (managerialismo). El control de la
gestion interna se deposita en munagers que se comprometen mas politicamente con el gobierno
de turno en lugar de destacarse su carécter no partidario y neutral. y que son responsables por la
concreta de obtencion de resultados: sus contratos son a término y rendimiento y directamente
dependientes de las jerarquias politicas.

Ahora bien. si la funcién administrativa tiene caracter politico. ;qué ventajas tiene que
esa funcién sea desempefiada por manager en lugar de un funcionario de carrera?. Si éste
persigue sus propios intereses. (porque no habria de hacerlo el manager que se desempeiia
eventualmente en el sector publico?. Para el NPM una de las principales ventajas proviene de la
posibilidad de acentuar el poder de los jerarcas politicos que tienen ahora un control mas directo,
gracias a la potestad de colocar y relevar a estos managers en sus funciones. Al ser un
instrumento politico. el servicio publico se vera inevitablemente politizado, pero esto no causa
temor: "What is huppening now is that a problematical feature of the traditional model of
administration -that public servants were not to be “political- is being viewed in a more realistic
way" [Hughes 1994: 82]. |

Sin embargo habria matizar un poco la validez de estas criticas; resulta bastante poco
elogioso para con los fundadores del la APT pretender que estos pensadores desconocian el
caracter politico de la administracion publica. Este trabajo se inicia con una cita de Max Weber

que practicamente afirma todo lo contrario: "En un Estudo moderno. el poder redl, que no se
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manifiesta en los discursos parlamentarios ni en las proclamaciones de los monarcas, sino en la
actuacion administrativa cotidiana; reside necesaria ¢ inevitublemente en las manos del
Juncionariado” [Weber 1991: 126]. Aunque la separacién politica-administracién tal como es
enunciada por Wilson resulta bastante ingenua, en realidad todo el modelo de APT esta disefiado
para brindar garantias de imparcialidad a una funcién piiblica que inevitablemente esté4 sumergida
en el &mbito politico.

Weber defiende estas garantias en la medida que evitan los males de un spoils system
como el estadounidense: "... una situacion en que la administracion estaba en manos de 300.000
0 400.000 hombres de partido, sin mads cualificacion paru ello que el hecho de haber sido utiles
para su propio partido, (...) la administracion americana se curacterizaba por una corrupcion y
un despilfarro inigualables (..) La administracion de diletantes no basta ya y lu Civil Service
Reform estd creando continuamente nuevos puestos vitalicios y dotados de jubilacion, con el
resultado que estan ocupando los cargos funcionarios con formacion universitaria, tan capaces ¢
insobornables como los nuestros. Existen ya casi 100.000 cargos que no son objeto del botin
electoral (...) y que se cubren mediante pruebas de capacitucién”.

Sin embargo, estos recaudos establecidos frente a los males de la partidizacion
indiscriminada no significaron dejar de lado el cardcter politico de la actividad administrativa.
Weber en particular es completamente consciente de la creciente importancia de la burocracia, y
propone formulas para su mejor control politico en “Parlumento y gobierno de una Alemania
reorganizada: una critica de la burocracia y de los partidos”. El concepto de neutral
competence, no significa entonces una separacion a rajatabla entre politica y administracién; ni
tampoco descuidar un crecimiento desproporcionado del aparato burocratico. Fue la respuesta
concreta a un "spoils system" que partia de la base que las actividades desarrolladas en la
administracion publica eran tan sencillas que un hombre inteligente rapidamente podia aprender
por el mismo a desempeifiarlas; y que como lo afirmara una vez el presidente Jackson, habria mas
para perder que para ganar con la creacién de un cuerpo burocratico estable, ya que la lealtad
politica de los funcionarios que aseguraba el “spoils system" superaba con creces lo que pudiera
ganarse en especializacién y experiencia con un cuadro de funcionarios permanentes.

Por lo tanto, para un juicio ajustado acerca del concepto de neutral competence es
necesario ubicarlo en su contexto historico: es una respuesta a los requerimientos de un Estado
que comenzaba a ampliar sus funciones. y que contaba con un aparato administrativo no

especializado y dependiente del patronazgo politico. No es cierto ademés que "negase” la
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perfil similar al de los managers no se proveyeron en el MVOTMA, si existe un cuerpo de
asesoria (la Unidad de Estudios y Politicas) de fundamental importancia en el disefio de las
politicas y compuesto por personal contratado, directamente dependiente de los jerarcas politicos.

Sin embargo este modelo organizativo ha padecido irregularidades en ¢l cumplimiento de
su funcion como articulador de una red de politicas. La mayoria de las irregularidades
constatadas, denotan la existencia de un mal resuelto equilibrio entre el margen de
discrecionalidad con que deben contar las autoridades politicas para conducir la red de
politicas y las minimas previsiones y garantias técnicas que deben tomarse en su
implementacién. Se ha producido entonces la financiaciéon de lineas de politicas sin la
instrumentacién de los controles necesarios. ni una evaluacién de los resultados globales
obtenidos, existiendo casos de mala administracion o desvio de fondos publicos.

Resta la duda entonces. sobre que caminos quedan a la ciudadania para controlar la
actuacion de la administracién piblica si se encuentra organizada de este modo. Desde €l NPM se
podré responder que al menos sabemos que la responsabilidad y el control de la gestion esta en
manos de jerarcas politicos, supeditados a accountability politica. ;Deberd entonces el ciudadano
esperar a tiempo de elecciones para remover a las jerarquias politicas con que se encuentre
disconforme?, jtendra que evaluar cada una de las: diferentes politicas publicas que desarrolla el
Estado para entonces manifestar su apoyo o rechazo a la gestion de los politicos?; mas ain,
aunque el ciudadano tuviese la informacién., el tiempo y el deseo de efectuar un juicio particular
sobre cada 4rea especifica de politicas ;existe la posibilidad de traducir esta evaluacién de las
diferentes politicas publicas en el voto a un partido politico. y mantener asi control sobre la
enorme variedad de actividades que desarrolla la administracién publica?

Estas preguntas pueden parecer exageradas. pero a éste extremo nos lleva la suposicién
del NPM de que el servicio publico no es mas que un instrumento politico, y como tal estara
inevitablemente politizado: el préximo paso es desacreditar la posibilidad de construccién de una
administracién piblica que mantenga algun grado de independencia politica. Sin embargo no es
casualidad que la institucionalizacién sistemas politicos democraticos. haya sido generalmente
acompaiiada de la preocupacion por la instauracién de un servicio publico con algiin grado de
independencia y neutralidad frente a la influencia de los partidos politicos. Un servicio publico
con algun grado de independencia frente al poder politico. se transforma para el ciudadano en una
garantia mas de solvencia y neutralidad en el accionar del Estado; el servicio plblico contribuye

como una via més para la accountability ciudadana. Por esto se ha reclamado a la administracion
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publica una actuacién politicamente neutral, como factor insustituible en el cuidado del interés
publico; y este reclamo es tan patente. que se hace letra por ejemplo en el Decalogo de la Funcién
Publica, que se cita mds arriba.

Es muy posible que no exista una solucién perfecta a este dilema entre politica y
administracion. Evidentemente existe un "trade off" entre ambas: excesivas garantias al cuerpo
administrativo implicara algin grado de pérdida de discrecionalidad para los representantes
politicos, pero una discrecionalidad absoluta para el accionar de las jerarquias politicas deja
librado el destino de las decisiones plblicas a su tinico interés y con menos garantias a priori de
un dnalisis técnico imparcial. La discusion esta abierta, pero posiblemente el "6ptimo realizable”
se encuentre en algtin punto entre estos dos extremos. Por esa razén el modelo de APT, es en
realidad mucho mds acertado de lo que las criticas del NPM sugieren. La solucién propuesta tuvo
dos grandes virtudes que hacen necesaria su revalorizacién: en primer lugar, la APT busca
conciliar politica y administracion, partiende de la base que no es saludable que cualquiera de
ellas anule a la otra. En segundo lugar. la propuesta de la APT nacid a raiz de un diagnéstico
concreto de la realidad de la administracion piblica que intentaba mejorar; y es ante el exceso de
politizacién que implicaba el "spoils system” y la necesidad cada vez mas patente de una
administracién profesional, que propuso una alternativa que esperaba atemperase los efectos
desmedidos de la partidizacion.

Estos principios atin son aplicables; si consideramos que las garantias propuestas por la
APT para la neutral competence son excesivas, es posible realizar un estudio pormenorizado de
las estructuras publicas que deseamos transformar, y proponer alguna solucién que permita
construir un cuerpo administrativo que se constituya en un contrapeso adecuado y no excesivo,
frente a los jerarcas politicos. Es asi que aiin en medio del auge de las propuestas managerialistas,
existen autores que se posicionan tedéricamente a favor una revalorizacién de modelo de
APT, defendiendo en particular las garantias de neutral competence para aquellas
funciones que impliquen planificacién de politicas puablicas (steering functions). Prats y Catald
expresa: "la _funcion publica como institucion o sistema funcionarial del mérito tiene un ambito
Sundamental pero limitado dentro del sector publico (...) coincidente hoy con los que los autores
llaman funciones estatales de orden superior. nucleo estratégico o funciones exclusivas del
Estado para la provision de bienes puiblicos puros. Dentro de ese dmbito el sistema funcionarial
del mérito, debidamente articulado garantiza no solo lu eficiencia usignativa, la durabilidad de

los compromisos legislativos, la confianza social y la seguridad juridica, sino que es ademds, el
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arreglo institucional garantizador de la eficiencia interna de los organismos y dgencius
administrativas” [1988:61].

Vemos como la propuesta de Prats y Catald puede ajustarse perfectamente a los
requerimientos de la DINAVI: analizando su funcionamiento notamos una estructura politizada
en extremo. que registra irregularidades de indole técnica. y donde el nucleo de actividades de
planificacion estratégica permanece infranqueable para cl funcionario piblico. Dados los
amplisimos margenes de discrecionalidad con que cuentan las jerarquias politicas insertar un
minimo de tensidn entre factores técnicos y politicos puede resultar beneficioso. Quizds pueda
lograrse mediante la creacién de algin tipo de cuerpo técnico independiente, con experiencia
acumulada y estabilidad en sus funciones y cuya opinion deba al menos ser escuchada por las

jerarquias politicas.
A modo de conclusion

El MVOTMA ha optado por priorizar para si un rol articulador y orientador de las
politicas de vivienda, tal como proponen las reformas de segunda generacion. Esto supone el
involucramiento de muchos actores directamente interesados en la gestién de las politicas de
vivienda. Se ha conformado asi una red de politicas (policy network) que se manifiesta estable en
su nimero de actores participantes y en los resultados producidos (ajustandose entonces a las
caracteristicas de lo que la literatura ha denominado policy communities). Ademds de generar la
participacion activa de la sociedad civil, esta modalidad de gestién posiblemente le permita al
Estado alivianar las estructuras necesarias para la implementacion de las politicas (rowing). Pero
también implica importantes desafios, ya que muchas decisiones publicas dependen ahora de
actores ajenos a la estructura del Estado; el éxito de estas nuevas formas de gestion parece
depender entonces. en gran medida. de la capacidad de la administracién publica para
desemperfiarse  funciones estratégicas de planificacion estratégica (steering functions)
planificacién. control y coordinacién entonces al sector publico asegurar la coherencia y
coordinacién de las politicas publicas. t

En este trabajo se efectud una exploracion acerca del modo en que la DINAVI desarrolla
estas actividades estratégicas. También se analiz6 la configuracién institucional del MVOTMA,
dado que el logro de buenos resultados en las politicas de vivienda depende ahora de la capacidad
del aparato técnico. administrativo y politico del Ministerio para el desarrollo de estas nuevas
actividades de planificacion estratégica. En el caso de la DINAVI se han constatado

irregularidades en el desarrollo de estas funciones. que hacen pensar en algin tipo de debilidad
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institucional para la tarea. La mayoria de las deficiencias en la gestién se han producido por la
falta de previsiones técnicas en la planificacién o control de las politicas. Paralelamente. el
analisis de su estructura interna denota que todo el poder de planificacion de las funciones
estratégicas del Ministerio se encuentra depositado directa o indirectamente en las jerarquias
politicas ya que el nicleo de actividades de planificacién estratégica permanece infranqueable )
para el funcionario publico.

El tenor de las dificuitades encontradas. y el notorio desequilibrio entre el poder de las
jerarquias politicas y la debilidad de la estructura administrativa, hacen pensar que quizas fuese
necesario asegurar la existencia de un cuerpo técnico independiente que desarrolie al menos un
rol consultivo o de asesoramiento de las jerarquias politicas. Un servicio piblico con algiin grado
de independencia frente al poder politico podria transformarse para el ciudadano en una garantia
mas de solvencia y neutralidad en el accionar del Estado. Este debate relativo a las relaciones
entre técnica y politica en el seno del Estado, ha sido desde siempre un tépico central en la
discusiones sobre Administracién Publica y Ciencia Politica; y el surgimiento de las reformas de
segunda generacién, que proponen importantes reformas en la estructura interna de las
organizaciones publicas, ha vuelto a poner el tema sobre el tapete.

Algunos teéricos de la administracién publica como Prats y Catald, se han manifestado
tiltimamente a favor de brindar mas responsabilidades a aquellos funcionarios integrantes de un
servicio ptblico organizado “a la manera tradicional”, con una carrera administrativa
precisamente establecida y regulada. Para este autor. las funciones estratégicas de conduccion de
politicas como las que realiza la DINAVI debieran contar con el aporte de funcionarios publicos
independientes politicamente, pues garantizan la eficiencia asignativa; confianza social;
seguridad juridica y eficiencia interna de los organismos. De estas funciones estratégicas, tan
importantes para las reformas de segunda generacion, es que el funcionario ptblico se ha visto
marginado en el caso de la DINAVI; y algunas investigaciones sobre la Administracién Central
uruguaya sugieren que esta es una caracteristica general, pues la carrera administrativa es
achatada y estd sujeta a multiples influencias de tipo politico.

Esta caracteristica de nuestra Administracion Central constituye una diferencia
fundamental con la estructura del sector ptiblico en otros paises, y quizds merezca ser estudiada y
discutida mas a fondo. El debate permanece mds que nunca vigente. y en el caso uruguayo parece
especialmente oportuno, ya que hemos iniciado algunas intentos de reforma de nuestra

Administracién Central siguiendo las propuestas de las reformas de segunda generacién. sin
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prestar demasiada atencion a la particular relacion existente entre factores técnicos y politicos al

interior de nuestro aparato estatal.
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