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En nn Estado moderno, of poder real. gque no se wwmifiesta en los
diseursos parlamentarios ni en las proclamaciones de los monarcas, sino
en o actwacidn  administrativa  cofidiena:  reside  necesaria e
inevitablemente en fuas naanos del funciomeriado ¢

- Max HWeber.

1

L.a administracion piablica tradicional '

El pensamiento de Max Weber es indudablemente uno de los mas respetados dentro de las ciencias sociales
por su elaboracion tedrica cc.m respecto al poder. A partir dc sus tipos ideales de dominacion, Weber elabora una
sociologia del poder, donde la forma racional-legal (el poder que reside en la aceptaciéon del dominado de la
legitimidad del poder ejercido con arreglo a un ordenamiento juridico) es ¢l tipo mas evolucionado de dominacion,
La dominacion racional-legal tiene su expresion evidente en la ley, que es aplicada mediante una organizacion
burocratica. Para Weber, ¢l grado de evolucion de ésta burocracia refleja en buena medida, el grado de evolucién del
Estado:

"Del mismo modo que el asi denominado progreso hacia el capitalismo a partir de la Edad Media constituyve el
criferio inequivoce para medfr la modernizacion de la economia, el progreso hacia el funcionariado burocrdtico,
cuyos pilares bdsicos son contratacion, sueldo, pension, ascenso, formacién especializadn y division del trabajo,
competencias delimitadas, tramitacion de expedientes, jerarquizacion, constituye el criterio inequivoco para medir
la modernizacion del Estado (...) La democracia, ignal que el Estado absoluto, elimina la administracion Hevada
por notables fendales o patrimonialistas o pairicios u ofros notables honorificos o que detenten el cargo por

herencia a favor de los funcionarios” [Weber 1991: 126-127].

Muchas de las caracteristicas enumeradas por Weber al hablar de la evolucién del funcionariado burocratico
constituyen lo que numerosos autores denominan el modelo tradicional de administracion o Administracién Puablica
Tradicional (APT). De todos modos la APT no completa unicamente con los aportes weberianos, mas bien el modelo
se cristaliza en la confluencia de varios teoricos y sobe todo, de numerosos diagnosticos acerca del funcionamiento
de la burocracia en varios paises a lo largo de los afios, Estos diagndsticos suelen acompaiiarse de recomendaciones
especificas de reforma de la administracion publica, y muchas veces de las consecuentes medidas de politica para
favorecer éslosl cambios. Es asi que la elaboracion tedrica junto con la transformacion histérica concreta de las
organizaciones burocraticas occidentales terminan por cristalizar el modelo de administracion publica 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 adminisiration under the formal comrel of the political
leadership, based on a strictly hicriarchical model of bureaucracy, staffed by permanent. newtral and anonymons
officials, mativated only by the public interest, serving any governing party equally, and not conributing 1o policy
but merely administering those poficies decided by the politicians. its 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 bureaucratic model associated with the Germany of Max Weber. The theory began in the
nineteenth century, became formalised somewhere between 1900 and 1920, and lasted in most Western conntries

largely unchanged untif the last quarier of the twentieth ceniury ™.

' Quisiera agradecer a quienes leyeron y cormigieron este trabajo en distintas etapas de su elaboracion. Carmen Midaglia: Nicolas
Bentancur y Altair Magri en el marce de la asignatura Seminario de Investigacién. Conrado Ramos, que durante el Taller "Reforma
de la Administracion Publica” nos planteé la discusion teérica que enmarca este frabajc y fomenté nuestro interés por ta misma. Y

especialmente a Pedro Narbondo que como tutor de esta monografla leyé pacientemente, corrigié y ofients toda la elaboracién del
trabajo.
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Uno de los aportes mas antiguos lo repfesenta el Northcote-Trevelyan Report de 1854 en el Reino Unido.

Como conclusion recomendd que el servicio piblico debia ser llevado adelante por un selecto grupo de jovenes
reclutados desde la base, mediante un apropiado sistema de examinacion, de igual modo abogéd por la abolicion del
patronazgo, reorganizacion de los staffs segtin tengan que tratar con trabajo intelectual o mecanico y provisién de los
altos puestos por promocion desde dentro basada en el mérito. En los Estados Unidos la Civil Service Act (o
Pendelton Act, 1883), jugd un papel similar inspirandose 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 Administracidn.

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 are not
political questions (...} Public administration is detailed and systematic execution of public law. Every particular
application of general law is an act of administration”,

Wilson efectuaba una distincion teGrica de la esfera de la politica y de la administracién, pero ésta
separacion tenia ademas una intencion politica; la de terminar con €l "spoils system" estadounidense, que implicaba
que cuando un partido politico triunfaba en la eleccidn gozaba del privilegio de ocupar todos los cargos pitblicos. Fl
"spoils system" 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 desempeiiarlas. Por ésta razon, come lo afirmara
una vez el presidente Jackson, habria mas para perder que para ganar con la creacién de un cuerpo burocratico
estable: la lealtad politica de los funcionarios que aseguraba el "spoils system" superaba con creces lo que pudiera
ganarse en especializacion y experiencia con un cuadro de funcionarios permanentes.

El resultado del "spoils system™ en palabras de Max Weber era "..una situacion en que la admimstracion
estaba en manos de 300.000 o 400.000 hombres de partido, sin mds cualificacion para ello que el hecho de haber
sido utiles para su propio partido, (..} la administracion americana se caraclerizaba por una corrupcion y un
despilfarro inigualables (...) La sitnacion se hace ya insoportable. La adminisiracion de diletantes no basta ya y la
Civil Service Reform esta creando continuamente nievos puestos vitalicios y dotados de jubilacion, con el resultado
que estan ocupanda los cargos funcionarios con formacion universitaria, lan capaces e insobornabies como los
nuestros. Lxisten ya casi 100.000 cargos que no son objeto del botin electoral (...) y que se cubren mediante pruebas
de capacitacion”,

La vision wilsoniana de la politica y la administracion permitia aistar a ésta Gltima como un area
diferenciada, intelectual e institucionalmente. Crece asi el espacio para la introduccion de la profesionalizacion en un
servicio publico 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 burécrata), mientras que el servicio publico resulta anonimo y neutral, y debe

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

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:

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

* una competencia, lo que significa a) una division del trabajo segin rea de obligaciones, b) una
clasificacidn correspondiente de comando de autoridad, ¢) con adjudicacién determinada de medios
de sancion y las condiciones de su uso eventual,

* los documentos escritos son preservados, incluso para su utilizacién como archivos de precedentes.
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Segun Ramos [1998: 29], para Weber la burocracia resulta mas eficiente que otras formas de organizacion:
€s més precisa, mas barata (Se evitan pérdidas financieras ocasionadas por fraudes) v capaz de incorporar nuevas
tareas a la organizacion. Y fundamentalmente fa burocracia asegura un modo de actuacion libre de arbitrariedades, de
acuerdo a la ley, lo que asegura impersonalidad y un desempeiio con afreglo a una racionalidad formal, Como sefiala
Ramos éstas ultimas caracteristicas tienen fuerte interrelacion con el concepte de un Estado de Derecho. La
organizacion burocratica suplanta asi la lealtad de! funcionario a un lider o a un partido per una lealtad impersonal al
sistema y a la ley. En resumidas cuentas los métodos de administracion existentes antes de la progresiva instauracion

de muchos de los principios de la APT devenian en burocracias personalistas, con lealtades politicas especificas,

. habilidades difusas y objetivos particularistas; el modelo tradicional le opone una burocracia impersonal, racional, de

habilidades especificas a la fuhcién, y con finalidades universalistas.

Por otra parte, la organizacion jerarquica y sobre todo monocratica (en lugar de colegiada) asegura una toma
de decisiones ejecutiva, permitiendo adernds atribuir con claridad las responsabilidades dentro de la organizacion.
Los buréceratas no tendrian fines propios, mds bien actian como automatas y la burocracia se constituye en una

maguinaria especializada en rutinizar los procesos administrativos.
Scientific Managment.

E! Scientific Managemen! fue un movimiento intelectual de gran influencia en la administracién piblica
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 cnergia, tiempe, y
capacidades humanas. Toda empresa puede encontrar la clave para desarrollar un modo de trabajo 6ptimo, una
racionafizacion absoluta en el proceso productivo. Es tarea de los managers® encontrar ese medo de trabajo ("the one
best way") y desarrollarlo racionalizando absolutamente la organizacion desde una base cientifica.

La ideas del scientific managment comenzaron a aplicarse en el sector publico como modo de
operacionalizacion del modelo burocrético, al punto que segin Ramos [1998:47} "la opinion dominante enire los
expertos en la materia, es que Taylor y sus discipulos fueron quienes impusieron el sistema de trabajo burocritico
en la administracion piiblica”, La administracion. ya constituida como terreno independiente e incontaminado puede
entonces organizarse de un modo cientifico al margen de variables politicas. La idea de "one best way" y control
sistematico de los procesos marchan perfectamente con los principios de una jerarquia rigida, énfasis en el proceso
administrativo y en los precedentes. Del mismo modo son congruentes con la estructura burocratica las ideas de
estandarizacion de los trabajadores y la medicion de la eficiencia a través de controles parciales de los procesos
("stop and watch™). Se considera que el scientific management ejercio una supremacia intelectual incontestada desde
la década que comienza en 1910 y hasta los afios cuarenta, teniendo una influencia enorme en los procesos de
planiﬂéacir’m publica que acompafiaron el desarrollo del estado norteamericano como salida a la gran depresion del
29,

Ramos [1998:52] resume la trascendencia que tuvo el scientific management para la APT. "La literatura
que se conoce como "classical managment theory”, serd entonces -mas que Weber- la que influencia el estudio de la
adminisiracion priblica en ésta época. Se creia haber encontrado un set de principios para organizar la estructura
Jormal de la administracion (..} su enfoque general suele ser resumido como:

aj) el problema central es el coordinar y elaborar un sistema en el gue se pueda sacar ventaja mdxima de

Ia especializacion (especializacion en tareas)
b} para poder dar asistancia a wna efectiva especializacion deben ser descubiertos principios para

distribuir tareas de gobierno entre departamentos y agencias.

2 Manager cominmente se traduce por gerente o director, aunque la voz inglesa quizas sugiere algo mas que sus traducciones al
castellano. Seguin la acepcién del Collins Dictionary, management significa direccion, administracion, gestion.

L¥E}
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¢} para asegurar una performeance efectiva, las responsabilidades deben estar definidas y clarificadas y
debe asegurarse una "unidad de comando”, lo que implica que ef sistema seguird una jerarguia donde
los subordinados tomarén ordenes solo de un superior y el “span of contro " serd establecido
racionalmente.

d) para asistiv al planeamiento y la coordinacion, serdn insertados "servicios de staff” en punfos

apropiados de la jerarquia particularmente en la cima de la esiructura. (..}

Como se observa, partén de un punto de vista weberiano de la burocracia. Existe un énfasis en un sistema de
autoridad unificado y disciplinado, con deberes precisamente establecidos (c). Esta caracteristica es reconocible

en toda descripcion del enfoque tradicional de adminisiracion priblica™.
Sintesis acerca del Modelo de Administracion Tradicional Publico (APT).

Hasta ahora hemos venido hablando de un modelo tipico ideal de administrar los asuntos publicos: la
administracion publica tradicional. Este modelo es el producto muy diversas fuentes tedricas, que provienen de
otras tantas areas de la produccion intelectual {derecho, sociologia, administracion, ciencia politica, etc). Asimismo
es producto de realidades sociales y politicas especificas, sobre todo la norteamericana y las europeo-occidentales y
de la historia misma de estos paises.

Hemos intentado exponer hasta el momento lo que los entendidos consideran los mojones mas importantes
en la progresiva constitucion de éste modo de administracion. En éste sentido, las doctrinas politicas liberales
engarzan perfectamente con el modelo burocratico weberiano, "la maquina" que sirve para la concreta dominacion
racional-legal, también son facilmente articulables con la separacion doctrinal entre las dreas de la politica v la
administracion, que nace como producto de la realidad histérica concreta de los Estados Umdos durante el siglo
pasado. Todo este proceso culmina de algan modo con la aplicacion de los principios del scientific management en
una admnistracion que ya estaba consolidada como una realidad particular y reconocible al margen de la politica.

Se terminan por establecer de éste modo principios cientificos para la administracion, que a pesar de las
criticas mantienen solidez y prestigio hasta el Gltimo cuarto del siglo XX. Como modelo organizacional la APT ha
sido cuestionada por las consecuencias practicas que muchos de sus prinicipios tedricos producen; son variadas y
tempranas las criticas al modelo de burocracia weberiano y a los principios del scientific managment.
Golembievsky* elabora una sintests de las caracteristicas mas salientes del modelo burocratico de administracion y
las criticas mas comunes de que es objeto:

Caracteristicas centrales;

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

e Los departamentos subordinados al Jefe Ejecutivo estan separados por funciomes en los niveles
superiores y por procesos en los inferiores {es decir por propdsitos arriba y por tareas debajo).

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

«_ La impersonalidad de las relaciones entre los miembros de la organizacion, y entre ellos y sus clientes.

o Los siqffs 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 siaff apoya al Ejecutivo y es considerado como consejero solo por fuera de la cadena de

comando, de manera de preservar la unidad de comando.

* El span of conlrol es ta distancla entre los distintos niveles de jerarquia, si por ej. es muy grande habra entences una dispersion
en el conirot dentro de la organizacion.



Alguna de las criticas al modelo serian las siguientes:

o La focalizacion en las partes mas que en el todo. conduce a la suboptimizacion v la balcanizacion de las
subunidades.

a Con el incremento del nimero de empleados y programas, las organizaciones se hacen verticalmente
grandes, con excesiva distancia entre los niveles de accion y decision, ya que los problemas son forzados
a alcanzar siempre ¢l nivel de un manager integrador.

o 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. .

o Las externalidades provenientes de las subunidades repercuten en la forma de una sobrecarga del nivel
gjecutivo.

o Dificultad para medir la performance (como consecuencia paradojal de que el esfuerzo por limitar el
control de las unidades sobre las transacciones), hace dificil asignar recompensas o castigos por los
resultados generales.

o Las subunidades desarrollan lealtades e identificaciones locales.

0 La preservacién de la unidad de comando a través de la division staff-/ine puede fragmentar el flujo de
trabajo.

© La comunicacién y cooperacion entre las subunidades se complica.

o Los managers -aun a niveles superiores- tienden a tener puntos de vista especializados, que no sélo
complican la comunicacidén y cooperacion entre las subunidades, sino que limitan el desarrollo de un
cuerpo de ejecutivos.

0 puede causar problemas de moral en niveles inferiores debido a la rutinizacién del trabajo.

En adelante intentaremos una resefia de uno las mas recientes movimientos de elaboracion tedrica acerca de

Ja administracion pablica: el "New Public Management” o Managerialismo”.

2

New Public Management

Inicios de los procesos de reforma en el sector publice.

La APT ha recibido en los tltimos 25 aftos fuertes criticas, que coinciden con la crisis del llamado "estado
de bienestar" en algunos paises de occidente, y con las nuevas (o remozadas) propuestas de [os intelectuales de la
“nueva derecha" como es el caso de la rational choice en el campo de la economia. Esto no es casual, la APT fue fa
"cara visible" del welfare, en aquellos paises donde éste realmente existio resultd su manifestacion palpable®, Por
esto mismo, si bien la critica a la APT posiblemente no sea percibida como una critica de ribetes ideologicos, de
todos modos muchas veces se encuentra permeada -o respaldada- por elementos de éste tipo; en sintesis quiero decir
que los ataques a la APT representan mucho més que la critica a un modelo organizacional o de administracion.

A pesar que el descrédito por la APT comienza a hacerse generalizado a partir de los afios 80!, iguaimente
existieron algunas medidas y procesos de reforma pioneros, como el “Fulton Report” de 1968 en Gran Bretafia. El

informe Fulton se ocupa de las capacidades de management en el servicio publico y efectia algunas

¢ GolembievsI:y.R. 1995, "Practical Public Management”, pag.174-5. Citado en Ramos (1998).

* También es comin hacer referencia a los movimientos de reforma de la administracidn con expresiones como, “market-based

public administration” o “entrepreneurial government” (éste (ltimo es usado por el movimiente de.reinveinting government en los
EE.UU. 4 partir de Osbome y Gaebler)

® Como expresa Esping-Andersen {1993: 33] “Ef Estada de hienestar se ha hecho posible tambign por ef surgimiento de la modemna
burocracia como una forma de organizacién racional, universaliséa y eficaz”.
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recomendaciones; entre las mas destacadas su propuesta de que el sistema de ingreso a la funcidn piblica sea abierto
en todos los niveles (dando por tierra con el principio de carrera desde la base y de por vida). En los Estados Unidos
ya a partir de la administraciéon Carter comienza a plantearse un proceso similar; la “Civil Service Reform Act” de
1978 incluye la paga por méritos a los managers "medios” y la creacion de una "Senior Executive Office” con el
objetivo de formar un grupo de élite,

En la década de los ochenta, los nuevos enfoques y las numerosas iniciativas de reforma para los servicios
publicos fueron tomando forma como verdaderas corrientes tedricas acerca de la administracion publica, a partir de
los noventa se va haciendo cada vez mas usual aludir a estas corrientes con el término New Pubiic Management
(NPM). De algiin modo, esto movimientos son la coronacion de un creciente descrédito hacia la APT v la provisian
directa de servicios a través de las organizaciones burocraticas. La burocracia ya no es solamente una forma
ineficaz de organizacion (ataques de éste tipo son muy tempranos como hemos visto) sino que se transfoma casi en
una amenaza a la democracia’. La burocracia ineficaz y poderosa no "rinde cuentas” -accountability- a los politicos
electos y a los ciudadanos en forma adecuada, ni responde a sus requerimientos.

Nace asi un eje de potencial casi arrasador, a los ataques a la burocracia como modelo organizacional se le
suma ahora todo el potencial politico que supone el “revival tedrico” de la economia de la nueva (;vieja?) derecha.
Los economistas de la public choice acusan a la administracion publica como fuente de ineficacia (burdcratas que
solo buscan maximizar sus intereses -dineros piblicos-, produciendo ademds distorsiones al normal juego de los
mercados y los incentivos a la eficiencia que éste promete). Ademas la burocracia reduce la libertad de eleccion del
individuo, en favor de un modelo de provision de servicios universal y compulsivo, que responde a las demandas de
un modo cada vez mas indiscriminado, falla al proporcionar servicios ineficientes, y es cada vez mas incontrolable
en nombre de una retorica del "bien piblico” -el welfare- .

Para Peter Aucoin (1990) son dos importantes conjuntos de ideas los que tuvieron inflluencia en el disefio
de las reformas concretas en la administracion publica en paises como Gran Bretafia, Australia o Nueva Zelanda: "£/
primer conjunio de ideas, que surge de la escuela de pensamiento conocida como teoria de la eleccion piblica se
centra en la necesidad de reestablecer la primacia def gobierno representative sobre la burocracia. L segundo
confunto de ideas, hoy Hamado escuela de pensamiento "gerencialisia”, (managerialismo), se centra en la necesidad
de reestablecer la primacia de los principios de gerenciamiento por sobre la burocracia”.

Owen Hughes desde una posicion mas comprometida en favor de los programas de reforma coincide acerca
de los origenes del New Public Managment, "7hat economics and private management are the fwo main theoretical
bases for NPM is not really a matter o f controversy (...) The two theoretical influences are imporien, althougth it
could be argued that private managment is itself based on economics. Despite the arguable failure of cost-benefit
analysis in the 1970s, another kind of economics began to be used later in the 1980s, one deriving from public
choice theory. This gave theoretical hacking 1o the attack on bureaucracy, reducing goverment in general and gave a
methodology for designing market-based public policies. Fconomist and economic thinking became dominani in
goverment and bureancracy in both theory and practice. [t is easy to see why. Compared wiih the rather vague
theories of public administration, ¢conomics affered 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 comin: 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 intencion expresa de transformar la
burocracia clasica hacia ofganjzaciones y condiciones de empleos mas flexibles. ¢) En tercer término los abjetivos

de la organizacion y el personal se especifican claramente, lo que permite medir el éxito en su obtencion a través de

T . - . .
Aungue en realidad ésta tampoco es una idea nueva, una de las preocupaciones centrales del mismo Weber era dotar al
parlamento de los medios necesarios para el eficaz control de la burocracia.
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indicadores de performance. d) En cuarto lugar el staff de alta jerarquia (seniors) se comprometen mas politicamente
con ¢l gobiemao 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 contratacion 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 implementacién. ) Finalmente existe también una
tendencia hacia la reduccién de funciones estatales a través de la privatizacién, en algunos casos radical. Sin
embargo, como Hughes aclara, las privatizaciones no necesariamente forman parle del "programa managerial"
(NPM).

Seria intercsante tener una idea, aunque sea general, de la extension 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 drea del "public mangement” podemos contar a: México, con el "Programa para la modernizacién de
la Administracion Publica 1993-2000; Dinamarca donde el proceso comenzéd 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); Canadi "Getting Goverment Right" (1996); Francia con variados planes de modernizacion 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 mas de un punto en
particular, y hay paises que se encuentran en fases de "consolidacion y reflexién”, como el caso de Nueva Zelanda
luego de una radical restructuracion del sector pablico desde la década del '80.

La encuesta refleja una serie de tendencias comunes para los programas de reforma del "public
management”, en algin sentido ésto permite establecer una suerte de resefia de sus caracteristicas fundamentales a
partir de numerosas experiencias concretas (cada cual con particuiaridades propias). En términos de! propio informe,

"4 number of reform strands emerge from the country reports, reflecting this range of approaches’':

= Las reformas para desarrollar al maximeo ¢ 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 plobales y basados en resultados, mas que en procedimientos. Segun 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 planificacion de usa de recursos 2 mediano plazo; en Holanda por €. el nuevo sistema presupuestal
permite administracién de gastos con un limite de tres afios.

® FEi mayor poder para Jos managers se ve articulado con procedimientos que permiten verificar la
performance de fos mismos a través de metas y objetivos, estos se concentran en medir ia eficiencia, la calidad y
la efectividad de los programas piblicos. Paises como Bélgica, Austria e Islandia 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 pablicos en metas especiﬁcés y cuantificables (un punto fundamental para las reformas del NPM).

® Tendencias en favor de servicios idéﬂtiﬁcagm con el pidblico como factor prieritario (aludido
cominmente por el {érmino "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 pablico.

* El informe de la OCDE también hace referencia a cambios en las estructuras piblicas que en
ocasiones implican transfomaciones controversiales y radicales, generalmente a través de la adopcion de
mecanismos de mercado (por €j. contracting out) o directamente par Ja reduccion de los cometidos piiblicos a un
nicleo central basico. Comiinmente 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 esta 0
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agencializacion, es decir la creacion de agencias semi- independientes organizadas en tormo a funciones o servicios y
envueltas en el mercado; igualmente se busca trasladar [a prestacion de servicios al sector privado o a los ambitos
municipales. .

® Enlo 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 cjemplo 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 relacion fortisima con los indicadores de performance mencionados

- méas arriba, y en definitiva con la nueva concepcion de “accouniahility” propugnada por el NPM -basada en

resultados obtenidos-.

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

= Finalmente existe una tendencia a crear agencias centrales que aseguren la coherencia de las
politicas piblicas -que a partir de los programas de reforma tienden a diseminarse -en agencias semi-independientes,
con mayor poder de actuacion de Jos managers a cargo-. En muchos casos -como en EEUU- estas agenéias centrales
tienen la funcion de "pensar” globalmente y estratégicamente el sector piblico ("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 recordamnos al desarrollo de las -agencias gjecutivas a partir de los afios treinta en

EEUU, gracias a la persuasion y certidumbre intelectual que aportaba el Scientific Management®

Las transformaciones resefiadas de las dos ultimas décadas implican grandes cambios en el modo en que
concebimos el Estado. Nace asi el concepto de "Governa;rce", que da cuenta de los cambios en el modo en que la
sociedad gestiona sus problemas colectivos. Narbondo y Ramos (2007) 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 piblicos.
Existen dimensiones criticas en éste adelgazamiento del rol estatal y la gestion a través de privados, Ong's o la
directa devolucion de actividades al ambito privado. Esta discusién sera centra de la Glima seccion de éste trabajo, al

proponer areas de debate acerca de los efectos generales de la Reforma Administrativa en el Uruguay.

3

La Reforma Administrativa del Estade en Urugusy

Ya hemos hablado de las caracteristicas del NPM, inspiracion intelectval de [os proceses actuales de reforma
del Estado. En opinién de Oszlak (1999) estas iniciativas de transformacion 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 objetiva central
“"encoger el Estado, no mejorarlo". Las reformas de la segunda generacidn tendrian un cardcter ambiguo, pues sin
dejar de lado el interés por una disminucion 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 accion nuevos, la- mayoria de los cuales los enumeramos ya al hablar del NPM: guiarse por una
mision; medir resultados; orientarse al mercado; servir al cliente. $¢ imagina el Estado como "catalitico" es decir no
ser siempre proveedor sino facilita dor y movilizador sea del emprendimiento privado, de ONG's, ete.

El Uruguay no ha sido ajeno a los procesos de transformacion estatal de segunda generacidn, durante la

segunda administracion colorada post-dictadura se proyectaron diversos planes de accion para Ja reforma estatal en

® Se hacia referencia mas ariba a éste fenémeno, pag. 4.
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diversos planos; politico, educativo, seguridad social, seguridad ciudadana, empresas piblicas (CEPRE 1998).
También comenzé a desarrollarse un proceso que se ha dade a lamar "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 lievar adelante el
proceso de reforma administrativa, realiza una sintesis de las principales caracteristicas de los procesos de reforma
del Estado en los ultimas décadas, v de los principios rectores que tendrd la Reforma Administrativa del Estado en el
Uruguay: "La vision de "cuanto” Estado, que privilegia la reforma de ésie en relacion con su tamaiio, se ha
sustituido por la de "qué" Estado se requiere (...) Esa nueva institucionalidad significaran seguramente un Estado
mds pequeito, mas gerencial, mas inteligente y eficiente. Desde finales de la década de los afios ochenta y principio
de la de novenia se aprecia un gradual y permanente cambio en el papel del Estado. Lsie proceso esld
evolucionando de la prestacion directa a la prestacion indirecta y regulada de los cometidos publicos; de la
prestacion de servicios reglamentada a las transferencias de pagos por servicios contratados; de estructuras
verficales basadas en el principio de la antoridad central a operaciones desconcentradas y descentralizadas con
delegacion de competencias y de decisiones: de privilegior una cultura basada en los procedimientos y en la
utitizacion de los insumos para medir el éxito o el fracaso de la funcion pablica, a una centrada en lograr resultados
en idrminos de su mision y de la satisfaccion de los usuarios.”

Este fragmento flustra el espiritu que impulsa al proceso de Reforma Administrativa del Estado, y resume la
vision oficial acerca del nuevos roles estratégicos que se espera que desempefie el Estado. Se parte con una
definicion clara y sintética de lo que son las reformas de segunda generacion a diferencia de [a primera, no solo
"menos" Estado, sino uno mas "gerencial” y eficiente. Lo que sigue es casi una enumeracion de las prescripciones
del NPM, contratos hacia afuera; préstacion indirecta; desconcentracion y delegacion; organizaciones guiadas por
misiones, medicion de resultados, etc. En definitiva queda mas o menos claro cual es la inspiracién del proceso de
reforma que ha estado implementando en la Administracién Central uruguaya, mas adelante en el trabajo se intentara

hilar mas fino al respecto, al enumerar las iniciativas de reforma concretas.
Digamos por ahora que como objetivos generales la Reforma Administrativa del Estado se plantea:

o Aumentar la productividad y calidad del gasto publico orientado a los cometidos prioritarios de la
estrategia de desarroilo adoptada.

o Disminuir la presion tributaria sobre el Producto de la economia como forma de contribuir al
mejoramiento de la competitividad del pais, de manera compatible con el mantenimiento de los
equilibrios macroeconomicos.

e Mejorar el uso de los recursos pablicos, realineando en forma positiva la relacién entre el gasto y el
bienestar social.

e FElevar la calidad de los servicios, definiendo precisamente qué debe financiarse con gasto publico
proveniente de la-extraccion fiscél y qué con precios y tasas.

. Modem‘ifa::"la gestion publica tradicional hacia una gestion por resultados medibles y evaluables,
desarrollando las capacidades gerenciales del sector.

e Profesionalizar y revalorizar la funcion piblica incorporando a la toma de decisiones un enfoque de

usuario/ciudadano.
[CEPRE 1998:18]

El proceso se inicid formalmente con fa aprobacién de la Ley de Presupuesto 16.736 de 1996, que entre
otras disposiciones crea el CEPRE. Luego de aprobada la Ley de Presupuesto se emitieron una serie de decretos para
reglamentar la citada ley; asimismo el CEPRE elaboro numerosos Instructivos, que tuvieron la finalidad de instruir y

orientar a los jerarcas pablicos acerca del proceso de reforma y las medidas a adoptar.



Haciendo una sintesis, la Ley 16.736 no sdlo crea el CEPRE, ademas establece algunas lineas generales del
proceso de reforma: la creacion de sistemas de calificacion del personal publico v la creacién de un sistema dc alia
gerencia; se asigna a la OPP la revision de todas las regulaciones legales y administrativas relativas a la competencia
entre particulares que limiten la oferta de bienes y servicios, y también la revision de todos los precios y tasas
publicos que reciben los Incisos’ de la Administracion Central; se reordena la Administracién Financiera, se
establecen las bases que orientan la reformulacion de las estructuras organizativas de los distintos Incisos'’, se

introduce la evaluacion de la gestion publica en base a indicadores de desempefio, etc.

4

Propucsta de Trabajo

Como ya se ha dicho anteriormente, esta investigacion explora el proceso de adaptacidon de una reparticion
publica uruguaya, al modelo de gestion de politicas publicas propuesto por las reformas de segunda generacion, que
supone una participacion mas activa del sector privado y el tercer sector en la gestion de los asunto publicos. La
unidad de analisis 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
eitratégica de organismos internacionales durante su proceso de creacion {(en 1990), y aln antes de iniciarse el
proceso de Reforma Administrativa del Estado en Uruguay comenzo a - involucrar a empresas privadas y
organizaciones del tercer sector en la gestion de sus politicas.

Es por todos reconocido que la participacion de empresas privadas y organizaciones del tercer sector en
actividades que antes eran realizadas integramente por el Estado, requiere ineludiblemente de una administracién
piblica capaz de planificar estratégicamente su relacién con estos agentes externos, y asegurar de este modo una
eficaz conduccion de los asuntos publicos. Esta investigacion se concentra en explorar ¢l 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 adaptacion de las organizaciones publicas a las nuevas formas de gestion de
las politicas no resuliard siempre sencilla; sobre todo en aquellos casos en que no se cuente COn recursos técnicos,
administratives y politicos preparados para sus nuevos roles, o que Ja coordinacion entre ellos no sea las mas
conveniente.

Por esta razon, también se intentara realizar un andlisis 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 conduccion de las politicas publicas. Al efectuar
este andlisis de la estructura interna del organismo, se hard especial hincapié en algunas transformaciones iniciadas
por ¢l proceso de la Reforma Administrativa del Estado. Como puede preverse, alguna de las iniciativas del proceso
de reforma, como la tercerizacion de muchos cometidos pablicos realizados hasta el momento directamente por el
Estado, quizas no afecten demasiado a la estructura del MYOTMA, que ya partid con una estructura bastante
tercenizada desde su creacion en 1990

Pero como ya se ha dicho, el contenido de las reformas de segunda generacion no se agota en el nuevo

relacionamiento propuesto entre lo publico y lo privado, la nueva generacion de reformas del Estado también

® A los efectos de la Ley de Presupuesto la administracién piblica se divide en incisos; la Administracion Cenfral (Presidencia y los
13 Ministerios) est4 representada por 14 incisos discriminados. Del mismo modo cada Inciso se compone de Unidades Ejecutoras
que a su vez estan conformadas por Divisiones, éstas por departamentos y estos (itimos en secciones. {La organizacién puede
visualizarse a través de la estructura organizativa del MVOTMA, incluida en &l apéndice).

Y Como resultados del proceso de reformulacién de las estructuras organizativas el CEPRE (1998, pag. 35} enumera los
siguientes: 1} Se redujo el nimero de Unidades Ejecutoras en un 37%. 2} Se eliminaron casi en su totalidad las duplicaciones de
cometidos. 3) Se suprimieron alrededor de 10000 cargos y funciones contratadas civiles, lo que implica més del 17% del total de la
plantila de las Unidades Ejecutoras sujetas a reestructura. 4) Los cargos y funciones contratadas declarados excedentarios
respondieron en su mayor parte a solicitudes voluntarias de funcionarios que se acagieron a algon régimen de incentive para el
retire. 5) El 35% de los cargos de direccion de primer nivel previstos para las nuevas estructuras organizativas ha sido definido
come "Funciones de Alta Especializacién” y se proveeran mediante concusos abiertos. 6) Se evalud la confratacién con terceros de
mas de 150 cometidos, la tercera parte cometidos o actividades sustantivas de los Incisos.

‘o
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promueve cambios radicales al interior de la administracién piblica. El CEPRE, como organismo encargado de
impulsar Reforma Administrativa del Estado en Uruguay, afirma que las: practicas tradicionales de gestion en nuestro
sector publico son demasiado rigidas, y muchas veces costosas e ineficientes. La Reforma Administrativa del Estado
ha impulsado entonces un proceso de modernizacion de la Gestién Puiblica 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
Administracion Central uruguaya a las nuevas formas de pestion de las politicas publicas, y es por eso que también
se intentara a lo largo de esie 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, ain la DINAVI es un fenpmeno complejo, que puede ser abordado desde multiples dimensiones
de interés para éste trabajo. Segun lo que surge de su reestructura organizativa la DINAVI es “responsable de
fomentar el suministro de viviendas mediante la asistencia financiera del sector privado y la adjudicacion de
soluciones habitacionales a los seciores carenciados de mds bajos recursos, en funcion de sus caracteristicas socio-
economico-culturales, con el fin de mejorar la calidad de vida de la poblacién a través de la instrumentacion de
politicas nacionales de vivienda" [CEPRE 1998: 865].

Para afrontar ésta tarea la DINAVI1 se encuenira estructurada organizativamente en varias asesorias,
divisiones y depanamentos”; posee una estructura jerirquica determinada; cuenta con variedad de recursos
materiales y humanos, y su actividad ésta influida por la interaccidn constante con personas y organizacignes
externas -tales como empresas privadas y publicas, usuarios, Ong's, cooperativas de viviendas-. Ademas la DINAVI
se encuentra subordinada jerarquicamente al Ministro, quién también se encuentra en constante relacionamiento con
infinidad de actores piblicos y privados.

Sin 4nimo de haber sido exhaustivos, igualmente es notoria la enormidad de factores y perspectivas que
podriamos tener en cuenta a la hora de analizar una reparticion 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 descripcion interesante y ordenada de la DINAVI, pudiesen adaptarse las medidas adoptadas por la
"Reforma Administrativa del Estado”. Es decir que un mismo esquema diera cuenta de la actividad y caracteristicas
generales de la DINAVI, y permitese integrar a éste analisis una descripcion del proceso de aplicacion de las
medidas de Reforma Administrativa y los efectos producidos en la DINAVL

Aqui se propondra un esquema anilitico que puede servir a tales efectos’. Como sabemos el
managerialismo generd modos de gestion novedosos para el sector publico, Hughes realiza una comparacion de esa
gestion del NPM con tos modelos tradicionales de administracion (APT). Esta comparacion se efectda a través de un
modelo™ que segin Hughes [1994: 60-61] es un marco que resume puntos mas importantes del management, y

divide las actividades de gestion en tres grandes funciones:

T e e e —
enms e \"‘._‘-‘vf-f‘“--..
S

. - e
Functions of general managment.
Strategy:
1) Establishing objetives and priorities for the organization (on the basis of forecasts of the external
environment and the organization's capacitics).

2}  Devising operational plans to achieve these objetives.

" Ver cuadro 1 y 2 del apéndice.

2 E] esquema elegidos no es necesariamente un clasico en la materia, y ademas no fue disefiado especificamente para éste
trabajo. Por otra parte el lector puede sin dudas conocer algunos ofres que se adapten mucho mejor a la tarea. Simplemente {ain
como lego en la materia) consideré que el sefeccicnado podia aportar una perspectiva interesante para la discusién.

3 Bl modelo pertence en realidad a: Allison, Graham {1982) "Public and Private Management: Are they fundamentaliy alike in alf
unimportant respects?. En: "Current issues in Public Administration”, Citado en Hughes (1994).
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Managing internal components:

3) Organising and staffing: in organising the manager establishes structure (units and positiens with
asigned autority and responsibilites) and procedures for coordinaling activity and taking action}. In
staffing, he tries to fit the right persons in the key jobs.

4) Directing personnel and the personnel management system: the capacity of the organistion is
embodied primarly in its members and their skills and knowledge. The personnel management
systern recruits,selects,socialises, trains,rewards, punishes.and exit's the organization's human capital,
which constitutes the organisation’s capacity to act to achieve its goals and to respond to specific
directions from management.

5) Controlling performance: various management information systems -including operating and
capital budgets, accounts, reports, and statistical systems, performance appraisals, and product

evaluation -assist managment in making decisions and in measuring progress towards objetives.

Managing external constituencies:

6) Dealing with "external" units of the organisation subject to some common authority: most general
managers must deal with general managers of other units within the larger orpanisation -above,
laterally and below- to achieve their unit's objectives.

7) Dealing with independent organisations: agencies from other branches or levels of government,
interest groups, and private enterprises that can affect the organisation's ability to achieve its
objectives.

8)  Dealing with the press and public whose action approval or acquiscence is required.

Este esquema -de caracter fundamentalmente descriptivo- resulta una interesante sintesis de las funciones
manageriales que se realizan una organizacion, y a la vez destaca ¢l modo en que algunas actividades y variables
pueden determinar ¢! desempefio satisfactorio en la administracion publica.

Ademas de intentar exponer del modo mas ordenado posible [a realidad estructural y funcional de la
DINAVI, esperamos ubicar y destacar dentro del mismo esquema las iniciativas desarrolladas por la Reforma
Administrativa. Estas serian; a) Restructura organizativa (involucrando: definicion de misién institucional, de alli
cometidos sustantives y de apoyo, propuestas de tercerizaciones, definicion de una nueva estructura
organizativa; y nueva estructura de puestos de trabajo). b) Modernizacion de los procesos y sistemas gestion
publica (comprendiendo: mejora en los sistemas de personal, revision en la regulaciones y precios y tasas

publicos, sistema de evaluacion de la gestién piblica por resultados). Todas las iniciativas resaltadas en negrita

“afectan directamente la gestion de la DINAVI y formaran por lo tanto parte de éste analisis'*

Vamos entonces a ordenar 1a exploracion en tres dimensiones; como ya se ha dicho el esquema que usa

Hughes se ajusta mucho a nuestras necesidades, de modo que lo utilizaremos en sustancia:

P a) Disefio 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 definicion de la mision institucional de la

“DINAVI; -determinacion de los cometidos sustantivos y de apoyo, y la decision de tercerizaciones.

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

# b) Interaccién con el exterior: la segunda dimensidén 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 administracion publica practicamente no aparecen, porque son producto de una

nueva concepcion de Estado (més pequefio, mas abierto) y nuevos modos de governance. En el caso de la

M a revisién de regulaciones y tasas no afecta a 1a DINAVA, pues no se cobran tasas ni emiten regulaciones al sector privado,el
SIIF tampoco alcanza directamente a las actividades que realiza.

-
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DINAVI, su relacionamiento externo se ha visto incrementado por decisiones qu;: son preducto del nuevo
disefio estratégico de ia 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 gestidn
(aquellos que dirigen la reforma por e).}. Pero fundamentalmente se trata de su interaccion con
empresas privadas; grupoes 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 ¢) Gestién interna. La tercer 4rea es la relativa a Jo que en el esquema de Hughes se denomina
Management Interno. En el caso de la DINAVI implica todo lo relativo a las politicas de personal y
también algunas areas de la Reforma Administrativa como son: definicidn de la nueva estructura
organizativa; disefio de la nueva estructura de puestos de trabajo; la mejora en los sistemas de personal; y

la evaluacidon de la gestién publica por resultados.

L

Diseiio estratégico

El MVOTMA: un ejemple temprano de focalizacion del gasto pitblico y desarrollo de nuevas formas de gestion.

El Uruguay se ha auto percibido largamente como "pais de clases medias”, ésta valoracidn ha influido en el
papel que se espera que desempefien las politicas piiblicas; para Carlos y Fernando Filgueira [1994: 86] "Se admite la
extension de la asistencia estatal hacia los sectores mds pobres. Pero estas politicas selectivas 1o son bien vistas i
Supornen, como contrapartida, la supresion de un beneficio para los seclores medios”. A pesar de esta malriz
cultural, como afirman los Filgueira, la pretension mesocratica quedd trunca debido a una crisis estructural que
provocod una aguda escasez de recursos y termind provocando un Estado asistencialista ineficaz, al menos en o
combate de algunas realidades.

La DINAVI en cambio se ha caracterizado por desarrollar politicas selectivas en la poblacidn 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
seclores 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 le instrumentacion de politicas nacionales de
vivienda' [CEPRE 1998: 853].

Fue a partir de la creacion del MVOTMA en 1990 que se produjo una recrientacion bastante importante de las
politicas de vivienda, plasmada en el Plan de Nacional de Vivienda que lo acompafia. 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 poblacién (el de ingresos menores a 60 UR al mes) no contemplado por las politicas publicas de vivienda
dada la "imadecuacion de la oferta actual de soluciones habiraciérrales. al volumen y diversidad de necesidades y
posibilidades economicas 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 serin siempre limitados (). Por lo tanto las politicas deberdn ser selectivas dando
pricridad, por razones de equidad y solidaridad, a las dreas o sectores de mayores carencias (...) Finalmente "la
Juncion del Ministerio debe ser orientadora, dando prioridad « la articulacion de los aportes de organismos
publicos y privados, y apoyando el desarrollo de la iniciativa privada y la libre competencia entre agentes

econgniicos, para optimizar los resultados de las inversiones”. En resumen se manifiesta el escaso acceso que han

tentdo 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 gue jugarin las empresas privadas y

¢l juego de fa libre competencia como dinamicas para la implementacion de los planes de vivienda.
E! cambio de perfil en fas politicas de vivienda es contemporaneo con las recomendaciones de organismos
internacionales que subrayan la necesidad de focalizar el gasto publico social hacia los grupos economicamente

mas vulnerables. Busquets [1996: 9] afirma que: "La focalizacion y la selectividad como forma de atender

privritariamente a los sectores en condiciones de pobreza forman parte de las propuestas: de UNICEF que sostienc

que las mesopoliticas estan destinadas a cubrir prioridades para satisfacer necesidades de grupos vulnerables y lay
mismas deben fener un cardcter redistributivo y selectivo;(...) del BM, que dentro de los lineamienfos de suminisiro
de servicios sociales bdsicos para los pobres subraya la necesidad de reasignar el gasto piiblico teniendo en cuenta
criterios de focalizacion; del PNUD, que plantea también la reasignacion de los gastos sociales y por iiltimo, el
informe conjunto del BID-PNUD sostiene la necesidad de restablecer la capacidad del gasto piblico social,
recomponiendo las asignaciones sectoriales priorizando las acciones destinadas al desarrollo humano bajo criterios
de focalizacion.”

Pero esta no es la unica coincidencia, €éstos organismos internacionales también promueven la
participacion 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 la wiilidad de elevar al
maximo el uso de proveedores privados para la prestacion de servicios; el PNUD en el desarrollo de su
lineamienio de optimizacion del gasto en politicas de desarrollo humano, afirma la posibilidad de utilizar
estralegias que supongan acciones de politica que activen la iniciativa privada y la oferia de financiacion piblica
para subsidiar los servicios que presta el sector privado, y finalmente el informe conjunto BID-PNUD sostiene la
necesidad de reorganizar la prestacion de los servicios publicos articulando nuevas formas de gestion entre el

 Estado y la Sociedad Civil (...} " [Busquets 1996 :101.

Este no es un trabajo sobre politicas de vivienda, sin embargo en esta seccidén es necesario al menos
describir las caracteristicas mas generales de las principales lineas de accién que en materia de politicas de
vivienda ha desarrollado ¢l MVOTMA en ] guinquenio 1995-1999. Ya en el aflo 1993 se inicio el Sistema
Integrado de Acceso a la Vivienda (STAV) , consta de un sistema de subsidios, complementado con ahorro previo y
en algunos casos un crédito concedido con plazo maximo de 25 afios. Los subsidios se entregan tanto para la
compra de vivienda nueva como para fa adquisicion en el mercado de vivienda usada, y [a demanda se registra de
acuerdo al nivel de sus ingresos mensuales. El porcentaje del subsidio disminuye a medida que aumentan los
ingresos, aumentando también el monto del crédito y ¢l ahorro previo requerido -cuadro 3 del apéndice -.

A los nucleos familiares cuyos ingresos mensuales no superan las 30 UR, se les asigha un certificado de
subsidio, una vivienda tipo NBE (nicleo basico evolutivo), o una vivienda tipo NBEM* (miicleo evolutivo
mejorado); los beneficiarios sélo deben pagar una cuota de 2 UR durante cinco afios (que se reinvierte en el
programa post-obra) . A los tramos subsiguientes (30 2 44 UR, 44 a 54 UR y 54 a 60 UR) se asignan viviendas tipo
Subsidio I, II, y 1II respectivamente, con un reembolso diferente. El Ministerio también ejecuta ei liamado
"Programa de Transicion”; de éste vale la pena destacar: la financiacion de Cooperafivas, accion conjunta con
Intendencias (Plan de Emergencia por Inundaciones), y accion conjunta con MEVIR.

En el caso de las cooperativas de vivienda, el MVOTMA financia aquellas cuyos integrantes tengan en su
totalidad ingresos menores a 60 UR por niicleo familiar, pudiendo ser cooperativas de ahorro y préstamo o ayuda
mutua. EIl MVOTMA entrega en éstos casos un subsidio directo de 374 UR por nicleo familiar,

independientemente del ingreso de la familia o el valor de la vivienda; el aporte minimo de la cooperativa debe ser

5 Los NBE y NEM son la solucion habitacional que mas ha entregado el MVOTMA, participan en su produccion mas de 40
empresas constructoras en su mayoria nacionales. El NEM surge come una optimizacién del NBE, tiene un 4rea minima de predio
de 120 m2, un &rea minima habitable de 32 m2, con la prevision de 14 m2 en cimentacion para ampliacién. El Oltimo plan
quinquenal ha previsto algunas mejoras en éstas viviendas, en cuestiones tales como aberturas, exigencias de saneamiento (donde
exista la posibilidgd brindada por OSE o la Intendencia Municipal}, etc. En el apéndice, cuadro 4 se detallan demas caracteristicas y
precio.{pag. 10'[-'??;)
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del 15% del valor de tasacion, €] mismo se puede financiar a través de ayuda mutua, ahorro’ previo, terreno,
materiales, etc. El resto del valor fo constituye un préstamo hipotecario financiado por ¢l FNV (Fondo Nacional de
Vivienda).

En el afto 1995 el MYOTMA firma un convenio con MEVIR (Movimiento Erradicacién 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 anuaies hasta el afio 2000. Con las Intendencias Municipales el
MVOTMA se comprometio a subsidiar la construccion de NBE's, comprometiéndose las Intendencias de Artigas,
Salto, Paysandd, 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 construccion de otras 354 al 31 de diciembre de 1999. E1 MVOTMA también celebrd convenios con el

Ministerio del Interior (vivienda para policias), IMM (realojo de 200 familias del Miguelete), y OPP (construccion
de NBE's para el realojo de familias por reordenamiento de asentamientos irtegulares).

Finalmente el MVOTMA también construye viviendas para pasivos y otorga préstamos para la refaccion y
mejora de viviendas. A partir de la ley 16.736 del afio 1996, el MVOTMA debe ocuparse de la construcion 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 provision de NBE para pasivos. Los NBE
resultan inapropiados por las caracteristicas propias de la poblacion destino, asi que a partic de 1996 el MVOTMA
Itama 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. En los cuadros 5 y 6 del apéndice se ofrecen mas detalles sobre todas las lineas de accion del
Ministerio y su peso relativo en soluciones habitacionales y monto en délares americanos segin lo ejecutado en el
quinquenio anterior y la programacion para el presente periodo de gobierno.

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

.generales de Ias politicas de vivienda que desarrolia Ia DINAV]:

P la focalizacion del gasto publico en sectores mas carenciados. Poblacion objetivo de las politicas:
Nicleos Familiares con Ingresos menores a 60 UR.

P ¢l fuerte componente de subsidios directos que todas las lineas de accién prevén (en el caso de
algunos programas el subsidio al beneficiario es total, en otros casos es menor, perc siempre existe en
alguna medida).

P el rol "articulador” y "orientador" que desempeiia ¢ MVOTMA en la gestién de [as politicas de
vivienda desde 1990. Aun antes de iniciarse la Reforma Adminisirativa del Estado este Ministerio ya
-habia-adoptado un modo de gestion de las politicas de vivienda, donde otras organizaciones pitblicas y
privadas juegan un rol importante. Los programas de la DINAVT trabajan con una multiplicidad de
intereses relativamente fragmentados, ne compartidos pero que tampoco implican necesariamente
interferencia mutua; se produce una red de actores que cooperan y se apoyan entre si y obtienen algin
beneficio en el desarrollo global de las politicas (Ministerio, Empresas Privadas, ONG’s, Beneficiarios,
Intendencias, etc.) . (Este punto se trata con mis profundidad en la proxima seccion al hablar de ia

interaccion de la DINAVT con el exterior).

" En una primera instancia pensé en catalogar a las pollticas de la DINAVI como un ejemplo de politicas distributivas segun el
modelo propuesto por Lowi (1992). Las caracteristicas resefiadas por Lowi son: unidades pollticas primarias que pueden ser
individuos, empresas, corporaciones, efc.; con intereses no compartidos, sin interferencia mutua, con un intercambio de favores y
de apoyos. Se produce una estructura de elites no conflictivas con grupos de apoyo, la estruciura se hace estable, el lugar principal
de las decisiones suele ser una agencia de gobierno; y la implementacién se cenfraliza en una unidad administrativa con funciones
precisas a cumplir. Sin embargo el area de las politicas de vivienda no se asemejan a los ejemplos tipicos de politica distributiva
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Actividades sustantivas de la DINAVI en la gestion de las politicas piblicas.

Ya se ha visto como [as reformas de segunda generacion promueven un Estado mas abierto, y concentrado en
actividades estratégicas de planificacion y control de las politicas publicas. En Uruguay la Reforma Administrativa

del Estado definio oficialmente como cometidos sustantivos de la Administracién Central a aquelas actividades

referidas a la formutacién de politicas'”, 2 Ia regulacion y al contralor; asignadas al Estado por la Constitucion o

la ley (Decreto N° 186/996 del Poder Ejecutivo). Se recomendé ademds la tercerizacion de estos cometidos {y por
supuesto los no sustantivos) siempre que fuese posible, esta quizés sea a iniciativa mgs trascendente del praceso de
Reforma Administrativa, que segin el CEPRE permitio la tercerizacion de 150 cometidos de la Administracion
Central, 50 de los cudles 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 creacion habia adoptado la orientacion estratégica ya resefiada, con un papel
orientador y articulador de [a accion del sector privado y tercer sector en materia de politicas de vivienda, al mejor
estilo de las reformas de segunda generacion (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 gpenerales 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 formulacion del Plan Nacional de Viviendas y mantener un registro actualizado de los mismos.
*  Formular los Planes de Vivienda y controlar el cumplimiento de los mismos.
*  Administrar ef Fondo Nacional de Viviendas.
¢ Realizar la supervision y seguimiento de las obras ejecutadas por terceros.

*  Efectuar el seguimiento de los micleos familiares con viviendas adjudicadas, a través de convenios

realizados con las Organizaciones no Gubernamentales.

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

Central (tercerizado);

¢  Construccion 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 realizacion 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 eI. .sé'guimjgngo‘y supervision de las obras construidas con esos fondos
por terceros. A pesar que éste no es un trabajo de andlisis de politica_de vivienda —sobré 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 baje su directa responsabilidad.

{aranceles, servicios publicos, politicas de rlos, de puertos, elc.). Quizas la solucidn se encuentre en discriminar las politicas de
vivienda en dos momentos, el primero por el cudl se consiguen y asignan los fondos para el FNV {que se parece a una politica
redistributiva) y el segundo momento donde se diseftan las politicas de vivienda propiamente y se produce la distribucion de los
fondos en las diferentes modalidades (que tiene grandes simifitudes con el modelo distributivo de Lowi). Pera como no estoy

completamente convencido de eso preferi simplemente describir las caracteristicas principales de las politicas de DINAVI y aon a
pesar de las coincidencias no hacer referencia al modefo distributivo, .

Y En el tercer punto de éste analisis se busca resaltar que la interaccion con el exterior que desarrolla el Ministerio ejerce una

considerable influencia en el proceso de formulacion de las poliicas (steering) y en gran medida condiciona el fipo de politicas
ejecutadas.




a) La identificaciion de los beneficiarios cualitativa y cuantitativamente.

Esta actividad es realizada por [a Division Social mediante la confeccion 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 Sociveconomica Unica"

(actualmente en revision) para el registro de los datos de los postulantes. Estos datos no solo se fimitan al ingreso

-sino que incluyen la situacion familiar (el programa da prioridad a jefas de hogar solas y discapacitados); vivienda

actual, acceso a servicios, situacion laboral, estudios, etc. A partir de éste RNP se adjudican las viviendas; el proceso
esta 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 formulacion del Plan Quinguenal y contralor de su cumplimiento.

El Plan Quinquenal de Vivienda es una instancia fundamental en el disefio de las politicas de la DINAVI; el
ultimo Plan ha sido presentado junto con 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 evaluacion cuantitativa de la produccion de viviendas en el quinquenio anterior, tanto por parte del sector
pablico {(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 numero de viviendas), ¥ se explicitan
objetivos en materia de vivienda para MVOTMA, incluso con proyecciones para la situacion habitacional del pais al
final del quinguenio. . -

Para la DINAVI (Plan Quinquenal 2000, prefacio): "Del diagndstico (de la situacion habitacional del pais)
se desprende claramente los resultados positivos de una politica de inversion en viviendas e infraestructura
sostenida durante décadas. Sin embargo y paraddjicamente, mientras el parque de viviendas crece mds que la
poblacion y el nimero de hogares, el "problema de la vivienda", por su propia dindmica no esid ain resuelto”.

Sin embargo, el desarrollo del diagnostico en el documento no parece tan cosvincente COmMoO afirma el
prefacio del Plan Quinquenal. El MVOTMA estima que déficit cuantitativo actual en vivienda (afic 2000) rondaria a
las 62.868 unidades vy 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 informacion estadistica
proveniente de los Gltimos Censos de Poblacion y de la Encuesta Continua de Hogares. Con esta base estadistica es
que se efectiia una aproximacion al problema del déficit cualitativo, entendido como aquellas viviendas que
requieren de complementaciones, reparaciones 0 mejoras por carencia de servicios, estado de deterioro, etcétera.

Las dudas acerca del diagndstico surgen a partir que las dos formas de aproximacion 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 logico que permita interpretar la
situacién global del sector habitacional. Por ejemplo, se deduce de las cifras que el déficit cuantitativo en viviendas
viene abatiéndose desde las ultimas décadas (cuadro 8). Sin embargo una aproximacion al déficit cualitativo
denuncia que han aumentado un 150% los hogares en situacion de hacinamiento, crece el nimero de viviendas no
conectadas a sistemas de evacuacién de saneamiento y aumentaron de 27.000 en 1985 a 49 889 en 1996 el
namero 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 ningin momento intenta una explicacion

'™ El Arq. Ricardo Muttoni presidente de la Sociedad de Arguitectos del Uruguay maneja cifras diferentes respecto al déficit
habitacional “Un reciente informe de la CEFPAL anuncia que en el Uruguay hay un déficit total de 216.366 viviendas”™ en su opinién
“A pesar de las inversiones realizadas en los difimos afios (98 - 99} la oferta no confempld los sectores de mayor demanda.

Mientras que la oferta de vivienda suntuaria supera el 200% de la demanda, la de vivienda popular y econémica no llega a cubnr el .

20%. Revista S.A..U., editorial N° 9 de 2000.
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para éste fendmeno ni su proyeccion futura, quedando por el camino la posibilidad de hallar una evaluacién
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 el nimero de viviendas viene aumentando con las décadas y
que el problema aln no esta del todo resuelio.

En caso de carecer de una evaluacion integral del problema, el MVOTMA tampoco podria plantearse
objetivos y metas complejas, ni proyectar el impacto global de su accionar sobre el sector. Y es asi. Como expresa el
Plan Quinquenal [MVOTMA 2000: 72} "Lay metas del Plan Quinguenal 2000-2004 se sintetizan en ¢l cuadro

"Usos del FONAVI y U™ en dicho cuadro surge la cantidad de soluciones habitacionales, mimero de préstamos

- (destinados a la recuperacion de stock) y otros productos, que por medio de la aplicacion de los Fondos se

obtendrian como reswitado del presemte Plan Quinguenal” Entonces las metas del Ministerio se resumen
simplemente en un ndmero de soluciones habitacionales y otros productos a ser entregados durante el
quinguenio. Se hace una detallada descripcion de la cantidad de productos a proveer, pero nunca se discute cual es
efecto esperado de estas medidas sobre el problema de la vivienda en Uruguay en los sectores con ingresos menores
a 60 UR.”

A pesar que puedan existir cuestiones discutibles referidas al presente Plan Quinguenal, igualmente se
destacan iniciativas interesantes como la realizacion de una Encuesta Nacional de Vivienda y Arrendamiento: “este
proyecto tienen como objetivo el de disponer de informacion actualizada sobre las caracteristicas fisicas del stock
de vivienda, tenencia y afectacion del ingreso de Jos hogares y datos complemeniarios de los mismos, relevantes
para la politica habitacional”. La encuesta se realizard mediante un convenio con ef Instituto Nacional de Estadistica
y el costo total de la encuesta nacional es de U$S 350.000; un costo mas que razonable si se toma en cuenta que
estaba previsto que el MVOTMA fuera a manejar durante el periodo inversiones por un valor total estimado de U$S
509.834.498, y que el analisis de la situacién y proyecciones del Plan Quinquenal para el presente periode fueron
realizadas con los datos del Censo de Mayo de 1996 y la Encuesta de Hogares™. También (a pesar que en el Plan de
Gastos se ha priorizado enormemente la construccion de viviendas nuevas) aparecen nuevas lineas de accion (como
las viviendas cascara y los lotes con servicios), y se manifiesta el interés (al menos en la fetra del Plan) por evitar del
despoblamiento constatado en las 4reas centrales de Montevideo, y por facilitar el acceso al mercado del importante
stock de viviendas actualmente desocupadas, a través la instrumentacion de un fondo de garantias de alquileres. En

cuanto al perfil general de las politicas propuestas, que como se ha dicho fundamentalmente viene apuntando a

® Otras veces simpiemente faltan datos importantes, y realmente no resulta sencillo comprender su ausencia. No existe, por
ejemplo ninguna estimacién dei ndmero de poblacion y viviendas en asentamientos ifegulares. Sin embargo la prensa (El Pais
{0/09/00} pubfica nimeros respecto a ésta problematica: *Mientras la poblacién uruguaya crece en una media de 0.6% anual, en las
poblaciones irregulares el incremento es de 10%, (..) En 2005 habré 122 mil nuevos residentes en asentamientos irregulares”. Lo
mas curioso es que éstas cifras son estimaciones de la Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial del propie MVOTMA.
Asimismo en el Plan Quinguenal se calcula a cantidad de viviendas construidas por el sector piblico y empresarios privados, sin
embarge no aparecen cifras de viviendas construidas por sus propios propietarios (practica muy comun en los sectores de bajos
recursos, objeto de la accion del MVOTMA). La DINAVI manifiesta que es muy dificil cuantificar el volumen de ésta modalidad de
construccion por perterecer al sector informal, y los datos del Censo Nacional y la Encuesta Continua de Hogares tampoco
permiten conocer su importancia. Partiendo con la ausencia de cifras importantes en el Plan Quinguenal {como el volumen de la
autoconstruccion, y el de viviendas en asentamientos irregulares) . y tomando en cuenta algunas ciffas contradictorias ya
mencionadas (aumento de poblacion en condicion de hacinamiento, de construcciones con  materiales de desecho, sin
saneamiento, estimaciones acerca de la poblacién en asentamientos iregulares) parece dificil entonces poder tomar seriamente las
proyecciones sobre el déficit habitacional que hace la DINAVI para el afio 2004 (cuadro 8 del apéndice). No es claro que en los
calculos se tome en cuenta el déficit cualitativo de muchas viviendas, y por sobre el abatimiento previsto del déficit abselute supone
la construccion de 30000 viviendas por privados, muchas de las cusles -no sabemos cuantas por qué el MVOTMA afirma no poder
estimar el nimero- son producto de la autoconstruccién y posiblemente se ubiquen en asentamientos iregulares o presenten otro
tipo de carencias cronicas.

® Cuadro 6 del anexo.

2! Regientemente la Sociedad de Arquitectos def Uruguay también manifesté sus reparos respecto de los lineamientos estratégicos
y planificacién de las politicas de vivienda: “La fendencia, al mansjar estas cifras masivas, es recurrir @ soluciones masivas,
Grandes extensiones de tierra con ndcleos basicos o simplemente servicios. Que generalmente son encargados a también grandes
empresas construcloras. Sin embargo, lgjos de resolver el problema, éste crece en forma dramélica. ¥ ademdas con esfas
modalidades también se agravan las problemas sociales y urbanos. Estas soluciones masivas 56/o encaran ef tema sectorialmente,
cuando ef problema de la vivienda forma parfe de otros, vinculades fundamenfalmente a la distibucion de la riqusza y al empleo. La
inseguridad ciudadana. el empleo, fa segregacién social, la degradacion de fos espacios urbancs, la extensién de Jas ciudades, la
tugurizacion y aun la desercion escolar, forman parte de un sistema interrelacionado de causas y efeclos que se refroalimentan La
inversidn pianificada en vivienda y mejoramiento urbano genera un eje de frabajo sobre el cual operar sobre aguel compleo
sistema simultdneamente”. Revista S.AU., edilorial N° § de 2000,

# Con datos muchas veces parciales sobre la situacion habitacional y su relacion con olras variables,
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la construccion, quizas se pueda comprender mejor al analizar los intereses de los actores que participan de la

instrumentacion de las politicas del MVOTMA (en el dltimo punto de esta seccion: frteraccion con el Exterior).
¢) Administracion del Fondo Nucional de Viviendas.

Esta es una de las actividades mas importantes que realiza el Ministerio, y en particular la DINAVI; su
gjecucion esta asistida por la Division Administracion de Recursos cuya finalidad es brindar apoyo en "Planificar,
coordinar y controlar la gestion economica, financiera y contable del FFondo Nacional de Vivienda"”. Para analizar la
forma en que se lleva adelante ésta actividad sustantiva es posible acudir a las resoluciones del Tribunal de Cuentas
respecto de la DINAVI, en tanto organismo de contralor independiente. De las resoluciones que se han podido
evaluar para €ste trabajo® aqui se van a rescatar dos.

La primera relativa a una licitacién publica, de las tantas que realiza el Ministerio, en éste caso una
ampliacién de una licitacién anterior para la construccion de Nucleos Basicos Evolutivos en la ciudad de Bella
Union, El Tribunal acordd en observar ¢l gasto de ampliacién ya que la Resolucion Ministerial que ordena la
ampliacion de la licitacion establece que se construiran 20 NBE, mientras que [a propuesta de la firma adjudicataria
establece gque solo se construiran 15 y un saion comunal. Por otra parte la firma adjudicataria no cumple con el
ofrecimiento de mantener los precios unitarios por vivienda, pues la licitacion se amplia en un 100% (USS 409.000)
y se construyen menos viviendas; y ademas en la oferta original estaba incluido ¢l precio del terreno, por lo que al
construirse los nuevos NBE vy el salén de usos miltiples en el mismo Padron, correspondia deducir del precio inicial
el valor del terreno (ya adquirido por el MYOTMA en la primera licitacién).

La segunda observacion de gasto es relativa al convenio realizado entre al MVOTMA y fa Intendencia
Municipal de Cerro Largo, para la construccién de NBE's como solucion al problema habitacional de familias
afectadas por las inundaciones. El convenio se suscribid en junio de 1998 (recibiendo la IMCL. el monto
acordado); luego la misma Intendencia solicitd $ 1:168.664 mas, por [o cual el Tribunal solicitd Jos antecedentes del
Convenio anterior quedando claro que de éstas "actuaciones remitidas surge que gran parte de los fondos fueron
destinados a ofras 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 Ia Intendencia
de Cerro Largo (asi como a otras intendencias a raiz de las inundaciones} se realizé segun critedios 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 ningin tipo de mecanismo de contralor del cumplimiento de los mismos. La
consecuencia ¢s que a partir de una resolucion adoptada por Ia voluntad politica del 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 no aparece como tercerizada en la publicacion del
CEPRE (1998) donde sc presentan fos resultados de las reestructuras organizativas de todos los ministerios. Sin
embargo la revisidén de prensa, un analisis del Plan Quinquenal de Vivienda y las entrevistas realizadas permiten
comprobar que para muchas lineas de accion del Ministerio la actividad se encuentra tercerizada, o dircctamente no
se realiza (como ocurrio al menos en el convenio con la Intendencia de Cerro Largo).

El MYVOTMA efectia directamente el seguimiento de obras construidas por promotores privados en el

caso de los NBE, la actividad es realizada por el Departamento de Obras de la Division Arquitectura. En el caso de

# No me ha sido posible examinar resoluciones del Tribunal de Cuentas anteriores a Marzo de 2000 (cuando el T.C. inicia la
informatizacion de archivos) pues no se encuentran ordenadas por Inciso ni accesibles a consulta. Segin manifiestan algunos
entrevistados en realidad existen decenas de observaciones de gastos, que como regla general nunca se estudian en el Parlamento
(fa comisién de Vivienda ni siquiera manfiene un registro de éstas observaciones). Las dos resoluciones que se presentan agui son
la Carpeta 175674 E. 185 - 11/01/00, "Ampliacion de la Licitacion Publica N7 37/002/96 para la construccion de Nicleos Basicos
Evolutivos en la ciudad de Bella Unién™, y la Carpeta 179980. E.5916. 04/12/00, "Convenio suscrito con la Intendencia Municipal de
Cermo Largo para solucionar el problema habitacional de las famifias que han sido evacuadas a raiz de inundaciones”.
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la accion 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 entrevislas los funcionarios del Ministerio
maniliestan que el accionar de Mevir es muy eficiente; cn los hechos le compele la localizacion de las obras, la
asignacion de viviendas, y la supervision de la construccion, el Ministerio no tiene en realidad control sobre estas
actividades que se realizan con la financiacion del FNV).

Para los planes de subsidio a cooperativas el seguimiento de obras también se encuentra tercerizado, en
¢éste caso con el BHU. Esta tercerizacion ha sido cuestionada y discutida plblicamente a parlir que una de las

empresas privadas que se encarga de la construccion de viviendas subsidiadas por el MVOTMA fue acusada de

. fraude por los particulares beneficiados de subsidio. Esto motivé la investigacion de la Comisién de Vivienda de la

Camara de Representantes, y alli se confirmé que la Division Arquitectura de la DINAVI no realiza sus tareas de
control y seguimiento de obras en forma directa, sino que los contrata al Banco Hipotecario. En los hechos esto
constituye la tercerizacién de un cometide sustantivo, vy tampoco figura prevista en la reformulzacion de
estructura organizativa remitida al CEPRE. Segim la prensa’™ en la practica los controles de] BHU resultaron
defectuosos porque se limitaron a comprobar el avance de las obras, sin evaluar la calidad de los materiales, ni las
condiciones previstas en el contrato. La tercerizacién puede producir una difusion en las competencias vy
controles que hace dificil delimitar a quién corresponde la responsabilidad ante una irregularidad; en éste caso en un
primer momento se citd al parlamento al presidente det BHU, este deslindd responsabilidades y sefialo at MVOTMA
como el responsable de las irregularidades producidas la empresa privada.

Finalmente en lo que respecta a las viviendas para pasivos, el control y seguimiento de obras también estd
tercerizado; en éste caso con una empresa privada: PROINGO S.R.L.. Aqui la tercerizacion no sélo alcanza al
seguimiento de obras, sino que PROINGO se encarga también de evaluar los proyectos que presentan las empresas
constructoras, en definitiva la consultora deterniina la viabilidad de los proyectos que se construyen con fondos
piblicos, define las licitaciones y efectla el seguimiento de las obras. La adjudicacion de éstos cometidos a
PROINGO se hizo luege de una licitacidn publica en la que participaron dos consultoras; por parte de algunos
funcienarios de la Divisidn Arquitectura de la DINAVI se inicié un recurse para la anulacién de la  concesion
frente al T.C.A. Finalmente a partir del 2001 el MVOTMA tercerizd en PROINGO la recepcion provisoria de las
obras, Gltima actividad referida del plan de vivienda para pasivos que quedaba en sus manos, donde inspeccionaba ja

calidad constructiva de las viviendas y el cumplimiento de las condiciones del proyecto por parte de las empresas.

e} Seguimiento de nicleos familiares adjudicades a través de convenios con ONG's.

El programa post-obra se inicia en 1993 junto con el SIAV, con la ejecucion de algunas experiencias pilato.
Lar actividad de seguimiento de los niicieos familiares y su asesoramiento en materia arquitectonica y de promocion
social se encuentra tercerizado en la prictica a través de la firma de convenios con ONG's. La Division Social de
la DINAVI posee un registro de éstas organizaciones a las que se les exige poseer personeria juridica y estar
integradas por un asistente social, un arquitecto y un idoneo en cuestiones contables.

En ocasion de la inauguracion de conjuntos de NBE's la Direccion 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

* Brecha, 28 de mayo 1999, pag 4. Para dar una idea cabal de {a gravedad que fienen las omisiones, se calcula que la empresa
acusada de fraude, manejé fondos que se estiman enfre los 70 y 80 millones de ddlares y construyd aproximadamente el 20% del
total de viviendas cooperativas de los Ultimos afios anteriores a 1899, cuando se la denuncia. Anteriormente habia funcionado comao
sociedad anonima ((limamente lo hacia come seociedad limitada) y se le habla suprimido la personeria juridica; entre otras
#regularidades en mas de una ocasidén no realizdé aportes al BPS (decenas de miles de ddlares que luege debian cubwir los
cooperativistas por ser fitulares), no los asesoraba sobre el régimen cooperativo, entregé viviendas sin terminar, consiguié la
aprobacién para construir viviendas en lugares no previstos por el proyecto original, etc. Su habilitacién para funcionar como IAT
{Instituto de Asistencia Técnica, obligatoric para las cooperativas} le habia sido concedida por el MVOTMA; luego de las
irregularidades denunciadas nuevamente le fue suprimida la personeria juridica ya que como el Ministerio sefialé “de acuerde a
informes preliminares realizados por técnicos def Banco Hipotecario y de esta Secretaria de Estado, en principio se han detectado
graves irreqularidades en especial en el drea arquitectdnica, (v} en el cumpfimiento de fas lunciones legales y reglamentarias del
refendo IAT".
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las 2 U.R. que cada adjudicatario debe abonar durante 5 ahios; la mitad de los ingresos se utilizan para selventar un
fondo comun para mejoras (por ejemplo safones 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 mformes 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 periodica 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 Ia inexistencia de sanciones por parte del Mimisterio 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 el futuro la DINAVI ha anunciado una politica mas rigurosa, con énfasis

en ¢l fortalecimiento del programa post-obra.*’
Conclusiones generales referidas a la orientacion estratégica de la DINAVI
En resumen se destaca que:

E! Ministerio partio tempranamente con un modelo de gestion de politicas publicas al estilo del
propuesto por las reformas de segunda generacion. El proceso de Reforma Administrativa encontrod
una estructura pequefia, que trabaja en constante relacionamiento con empresas privadas y orgamzaciones
del tercer sector.

A pesar que el MYOTMA afirma realizar directamente 3 cometidos sustantivos, el andlisis
demuestra que algunos de ellos se encuentran en realidad tercerizados. La tnica linea de politica de
construccién que depende directamente del Ministerio es la de NBE's. En el caso de Viviendas para
Pasivos, el Ministerio no evalua proyectos, ni realiza actividades de control de ningn tipo (tercerizada
con PROINGO), en lo refativo a las lineas Cooperativas, Mevir e Intendencias, luego de asignados los
recursos provenientes del F.N.V. la conduccion y gestion de las politicas resulta también resulta ajena al
MVOTMA.

En algunos casos se han revelado graves irregularidades en la realizacion de estos cometidos sustantivos.
Fl MVOTMA no ha desempefiado actividades de control en algunas lineas de politicas que se
desarrollan en combinacién con otras instituciones o empresas. El convenic suscrito con la
Intendencia de Cerro Largo por ejemplo, revelo la debilidad institucional del MYOTMA que no
instrumenté mecanismo alguno para verificar el destino que tuvieron los fondos asignados. En ¢l caso dei
1AT (Institutos de Asistencia Técnica) gue han incumplido sus obligaciones en las lineas de accion
cooperativa, nuevamente se presenta un caso de debilidad institucional del MYOTMA 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.

Como vemos ¢l MVOTMA ha exhibido dificultades para desempedar correctamente su rol como
articulador y orientador en la gestion de las politicas. Esto denota algun tipo de debilidad
institucional para poder desarrollar correctamente las funciones que la propia DINAVI ha

considerado como sustantivas.

% come manifestd el Director de Vivienda, Bernardino Ayala a "El Pals”, se busca un “cambio radical” de las politicas de la cartera
en materia de vivienda respecto a la anterior administracion, la cual "si bien fue muy efectiva en cuania a la construccidn, no fue de
Ja misma manera efectiva desde el punfo de vista del seguimiento social” .

* Entre las propuestas realizadas por Fugvam para el Plan Quinquenal se hace referencia al fortalecimiento institucional del
MVTOMA para el seguimiento de los IAT haciendo Was previsiones necesarias en el Presupuesto para dotar gl Grganismo def
Personal y la infraestructura necesaria para el controf”. (Fucvam 1999)
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Briernceitm con ef oxtoriar

En la seccion anterior se afirma que fa DINAVI ha privilegiado estratégicamente para si un rol articulador y
orientador en materia de politicas de vivienda. Diversas organizaciones intervienen en el proceso de inﬁtmmentacién
y ejecucion de las politicas de la DINAVI (e incluso parece importante su influencia en la propia formulacion de las
mismas). A continuacion se enumeran algunos de los actores que toman parte en distintas etapas de la ejecucion

de las peliticas y obticnen algin beneficio de éste involucramiento:

¢ Los nicleos familiares que con niveles de muy ingresos exiguos, son objeto de los planes del MVOTMA y
que se ven beneficiados con un subsidio directo para vivienda.

¢  Empresas privadas del sector de la construccion, favorecidas por la inversion esperada de alrededor de
USS 300.000.000 (entre los proyectos ya comprometidos y los programados) para el periodo 2000-2004 27,

*  Instituciones con convenios (Intendencias, Ministerio del Interior. etc.) Cooperativas, v Mevir. Todos
pueden construir viviendas contando con una cuota de subsidio proveniente del FN.V. que administra el
MVOTMA. La inversion prevista para Mevir son USS 50.388.245 (9,88% de la inversion total prevista del
MVOTMA en e! quinquenio). En el caso de las Cooperativas la inversion prevista ronda los US$S
60.000.000.

*  Las ONG's que llevan adelante el seguimiento de las familias adjudicadas por el programa post-obra y
financian su actividad con ¢l aporte en UR de los beneficiarios, y los LA.T.

*  Los partidos politicos y los politicos que ocupan posiciones en el Ministerio (e incluso el Poder Ejecutivo
en su totalidad) pueden lograr un impacto favorable en la opinion pablica. Si partimos del supuesto que
integrar una coalicion de gobierno bajo un régimen presidencialista implica una serie de costos y también
algunos beneficios, hemos de suponer que ¢l Partido Nacional al menos ha tenido oportunidad de calcular
los posibles efectos benéficos luego de aceptar ocupar la cartera durante tres administraciones

consecutivas™

Y1a importancia de la inversién publica para ta Camara de la Construccion del Uruguay queds clara cuande en la celsbracion del
dia nacional de la construccién con la presencia de los Ministros de Economia, Vivienda, Obras Piblicas y presidente del BHU. Alli
Otegui (Presidente de la CCU), reclamé rebajas impesitivas, destacé que el acuerdo con el MVOTMA permitid mantener la
actividad, y formulé distintos reclamos al gobierno para que tenga cuidado a la hora de recortar el gasto publico. Ef empresario trazo
un cuadre oscure de la situacién sectorial “presenfamios hoy, un grado de desempleo que supera largamente & del conjunto del
pals y comparado con ef aflo 99, vemos consolidar una caida del 14% en ios niveles de jnversion . Luego hablé def recorte de la
inversion publica. "Al momento de recorte de inversiones y gastos (de marzo pasado), el Ministeric de Vivienda tenia en ejecucion
7.260 viviendas y un fotal de 4.380 viviendas adjudicadas, cuya construccion debia iniciarse en el correr del presente afo. Luego de
una dificil negociacién, se logré instrumentar un mecanismo que permite, en funcidn de las disponibilidades presupuestales,
continuar con lodas las obras en marcha, a un menor riime de inversion y postergar ordenadamente y por unos meses. el inicio de
fas obras comprometidas®, Finaimente destacé ia actuacion del ministro Cat en este tema y advirtié que "de! cumplimiento del
convenio oporfunamente suscrito, depende en buena medida ia generacion de miles de puestos de trabajo formales”,

- Respecto a la importancia politica de los planes de vivienda es posible citar aigunos datos interesantes, al final de la

administracién de Jufio Maria Sanguinetti la Pagina Web "SIC" {Senvicio de Informacion Ciudadana de [a Presidencia) se referia en
estos términos a los logros propios en materia de vivienda y a la actuacién de la administracion anterior (Lacalle) :*La primer
dificultad importante pravenia de la concesidn por la Administracidn anletior, entre setiombre y noviembre de 1994, de derechos
de accesc a la vivienda, ya sea construcciones nuevas o viviendas usadas, a un nicleo muy impertante de familias que
comprometla priclicamente al total de los recursos para vivienda del MVOTMA de dos afios {1895-1996) v del Banco
Hipotecario del Uruguay por 18 meses {hasta mayo de 1996). Se frataba, entonces, de cumplir con jos compromiscs asumidos por
el gobierno anterior, afectando recursos considerables, pero destinados primardialmente a la compra de unidades usadas, cuando
los mismos se requerian para reactivar la construccion.” (el énfasis es mio). La S.A.U. por su parte también destaca la importancia
que tienen la politicas piblicas de vivienda para el sector de la construccion ¥ su sensibilidad 2 {os ciclos politico-electorales: *
() si analizamos la sjecucion presupuestal del periodo 1990 — @5 (utilizamos este periodo porque es del que disponemos dalos)
nas damos cuenta de la imposibilidad de planificacién y los riesgos que se corren af invertir en el sector de 1a consiniccidon. Ya sea
un estudio de arquitectura, una cooperativa, una empresa constructora o una f&brica de aberturas. En el afio 50 se ejecuto el 72%
de o que se habla aprobado para invertir en vivienda, en e 91 se efecutd el 9%, en el 92 el 10%, en el 93 ef 23%, en el G4 {aro
electoral] el 79% y en el 95 el 24%. Si ef presupuesto ya era insuficiente, esta efecucidn tan parcial y aleatoria del mismo genera
distorsiones imposibies de soportar sin consecuencias graves en el sector. Ofro de los aspecios econdmicos impaotiantes.
consecuencia de este modelo, es la presencia circunstancial de grandes empresas ransnacionales. Su disminucion de los costos
pasa por la disminucidn de la mano de obra, incorporando tecrnofegias de incierta adecuacién a nuestras cendiciones. Y ia
disminucién de los costos generalmente pasa a engrosar sus utilidades que generalmente no quedan en ef pais. La disminucién de
la mano de obra no parece ser una buena estrategia cuando quizas el principal problema de Ia poblacién es el desempleo. Esta
muodalidad tampoco inciuye Ia presencia de los interesados directos, Iz poblacién. Presencia que garantizaria el principal objetivo de
fos planes y Ia transparencia de los mismos. Teniendo en cuenta estos planfeos, y la proximidad de ia instancia de aprobacion def
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Es notorio que los intereses de los distintos actores del proceso no son precisamente compartidos, y aungue
no implican necesariamente interferencia mutua, los beneficios a distribuir son finitos, y en algin punto el conflicto
puede emerger. De todos modos existe un drea precisa donde se desarrolla lo medular de la interaccién entre
actores, una sola unidad administrativa centralizada (MVOTMA-DINAVI) que como funcion principal y
concreta se encarga de Ia articulacién de éstos roles e intereses.

El modo de implementacion de las politicas de la DINAVI parece encajar con las caracteristicas por la
literatura sobre “policy networks" (redes de politica): "Public policy making in networks is about cooperation and
consensus building. it involves an exchange of resources between the actors. Policy failure may result from the
absence of key actors, the lack of commitment to shared goals buy one or more actors or insufficient information or
attention. Thus, the key to effective governance is the effective management of the network'™. Yo aqui voy a
adoptar el concepto de "redes de politica” para hacer referencia a las interacciones que se producen entre las
organizaciones (de distinta clase) que toman parte de la instrumentacion de las politicas de fa DINAVI, e incluso
aceptando el supuesto de que éstas interacciones afectan efectivamente el resultado en materia de politicas de
vivienda. En el caso uruguayo algunas medidas impulsadas en el proceso de Reforma Administrativa del Estado
favorecen la emergencia de redes de politica para matenializacion de los cometidos publicos. En particular la
tercerizacion de actividades hace necesaria la interaccién de fas reparticiones piblicas con erganizaciones
externas, para asegurar el cumplimiento de sus objetivos. Para la DINAVI en particular, ta interaccion es hasta una
necestdad inevitable a partir de la tercerizacion de la construccion de viviendas, y rol articutador del accionar del
sector privado y el tercer sector que el Ministerio adopto.

Hasta ahora en base a un razonamiento deductivo hemos identificado algunos "actores™ gue toman parte de
las politicas ¥ que suponemos que encuentran a partir de esa participacion alguna satisfaccion de intereses propios;
mas aun, se ha intentado hacer explicito el tenor de los beneficios obtenidos por los distintos actores (tal como
aparece mas arriba}. Pero mas aila del plano deductivo y espebulativo jes posible rastrear la existencia de instancias
de interaccion entre algunos actores?.

En el afio 2000 ef Poder Ejecutivo establecio (Decreto 90/000) una planificacion para la reduccion del gasto
publico, por la cudl en lo relativo al MVTOMA le correspondia presentar un programa de abatimiento del gasto en
inversion para el suministro de soluciones habitacionales (debia alcanzarse una reduccién del gasto de alrededor del
50 % por algiin tiempo). Si partimos del supuesto que muchos de los actores participan de la red por ja oportunidad
de incidir en la distribucién del FNV, entonces el contexio de reduccion de la inversion debio resultar critico y
afectar las expectativas de practicamente todos los participantes™.

Las interacciones debieron de multiplicarse como resultado de éste nuevo escenario;, y eso es posible
detectarlo hasta en el contenido de documentos oficiales: una resolucion del Tribunal de Cuentas estudia la
programacion de abatimiento det gasto, y alli se explicita que "la programacion cfectuada (del gasto) resulto de las
conversaciones mantenidas por esa Secretaria de Estado con represemtantes de todas las unidades cjecutoras de
los diferentes programas de suministro de vivienda, tales como delegados de la gremial que agrupa a lus
cooperativas de vivienda, a los institutos de asistencia técnica, autoridades de Movimiento de Erradicacion de

Vivienda Insalubre Rural y de la Cimara de la Construccion del Uruguay™". Entonces Ia existencia de la red, en

presupuesto quinquenal, es que vemos necesano llegar a un acuerdo sectorial (can visién intersectorial) para elaborar una polifica
de estado que involucre a todos los acfores”. La posicién de fa S.A.U. resulta interesantisima por la presencia de argumentaciones
de tipo politico {como ta importancia del abatimiento al desempleo, o la volatifidad de las utilidades cuando quienes construyen son
empresas extranjeras) y sobre todo por su reclamo de parficipacion activa en la definicion de las politicas de vivienda. El fragmento
sugiere los intereses de varios actores involucrados en las pollicas de vivienda, como los politicos y los empresarios de la
construccion el papel que desempefian. Revista de la Sociedad Arquitectos del Uruguay N°8 de 2000.

 Esta cita y la préxima pertenecen a un autor de apellido Mayniz y ofro Kickert respectivamente, citados en Marsh [1998: 8-9).

¥ E| abatimiento del gasto de inversion resultante del régimen aprobado, tuvo per eje la asignacion de un cupo maximo mensual a
los diversos agentes ejecutores del Ministerio (Empresas Constructoras, Cooperativas, MEVIR, etc.). Ello implico diferir al ejercicio
2001 una parte importante de la inversion programada para el ejercicio 2000, por lo que la Comision Sectorial de evaluacién y
revision del regimen de abatimiento aprobado concluyd en que la tnica forma de atender la dilacion indicada consiste en establecer
una prérroga de la vigencia de la misma hasta el 30 de abril de 2001.

NCarpeta 188342, £.2567. 01/06/00, "Programa de abatmiento del gasto de inversiébn para e! suministro de soluciones
habitacionales en el presente ejercicio”,
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negociacion compleja que afecto la programacion futura), es una realidad constatable
Policy communities: una red estable de actores y politicas.

Muchas preguntas pertinentes podriamos hacernos entonces acerca de la red de intereses que interaccionan
para la produccion de las politicas de vivienda de la DINAVI. Para el analisis, las redes de politica suelen ser
caracterizadas y estudiadas en funcion de la amplitud de intereses que la conforman, de su estabilidad y de su
permeabilidad a la participacion de nuevos actores en la interaccion y de los resultados de politicas que producen
(asi surgen los conceptos de "sub-governments”, "iron triangles”, "issue networks", "policy communities", etc.). Los
téerminos muchas veces son bastante parroquiales, pero los de "issue networks" y "policy communities” resultan
relativamente universales y ademas ofrecen la ventaja de definirse uno por oposicion al otro: las "policy
communities” son redes firmes, con pocos participantes, que comparten algunos valores basicos ¢ intercambien
recursos. Exhiben continuidad en cuanto a los miembros integrantes, y los resultados que producen. Por su parte las
"issue networks" son mas abiertas, con un gran numero de participantes, el acceso a la red es fluctuante y existe
disputa entre sus miembros, exhiben poca estabilidad en los componentes y los resultados producidos.

La red constituida alrededor de las politicas de vivienda del MVOTMA se parece a una "policy
community"”, los componentes intercambian recursos, negocian entre si (como ante la necesidad de reducir la
inversion), comparten ciertos valores basicos (la negociacion es el mejor ejemplo). Los mismos miembros han
venido interactuando por algunos afios, y la congruencia relativa de intereses permite que las caracteristicas mas
generales de las politicas, las lineas estratégicas globales, se manifiesten estables a través del tiempo. Un claro
ejemplo de la estabilidad conseguida, y del copamiento que las diversas organizaciones vienen realizando sobre las
politicas de vivienda, es que el 55, 6% del presupuesto™ para el quinquenio 2000-2005 ya estaba comprometido
al iniciarse el presente periodo de gobierno. Esto significa que no existen margenes para cambios importantes en
las politicas de vivienda hasta alcanzar por lo menos la segunda mitad del periodo de gobierno, e igualmente no

existe la posibilidad que nuevos actores presionen con éxito sobre la red actualmente constituida.
Resultados de la interaccion en la red: ;planificacion técnica o negociacion politica?

La estabilidad que han presentado las politicas de vivienda en los ultimos afios también se manifesto al
hablar de la focalizacion, los subsidios, y el rol "articulador" del MVOTMA,; caracteristicas basicas y generales de
su Disefio Lstratégico que se mantienen incambiadas. Sin embargo, es de esperarse que si se produce algin tipo de
interaccion entre los actores y el MVOTMA es porque existen margenes de negociacion, y los resultados en materia
de politicas son afectados por esa interaccion. ;En que medida son afectados los resultados de las politicas?.

Por ejemplo, a partir de la entrevista a técnicos del Ministerio surge que el SIAV -aparentemente como
consecuencia de la creciente influencia de la Camara de la Construccion del Uruguay- progresivamente ha venido
provilegiando la construccion de viviendas nuevas, en detrimento de los préstamos para compra de vivienda usada™.
Ea los pnmeros afios de operativa, la vision de los técnicos que planificaron el accionar del MVOTMA era favorable
2 oeorgammento de subsidios directos a los beneficiados, mas que a la negociacion y trabajo con empresas privadas

pars 2 comstruccion de NBE's. Ahora, si se analizan las cifras incluidas en el presente Plan Quinquenal (incluidas en

= Esue cwaceezscones en realidad esconden tras de si un viejo debate entre las teorias del Estado del pluralismo, el
comeratesme sitsme manosmo, efc. La teoria de redes es a veces vista como un meso nivel de andlisis (Rhodes 1995, pag. 55)
= & Sscuser aoesca oe l2 nterelacion entre Estado y grupos de interés.

= USE 280 595 398 & on total de USS 509.834.498.

* Ususimeste s "a pessado 2 las politicas de vivienda capaces de cumplir la deble funcion de proveedoras de soluciones
sebiscomses ¢ Seamzadoras de i@ economia. El BID en cambio ha enfatizado el subsidio a la demanda de viviendas (mas que la
corsTucoer drects . sste parece haber sido la estrategia durante el Plan 91/94 (que tuvo la fuerte impronta del BID) sin embargo
cor & gotwee de Sasgueen & enfogue cambia hacia la construccion de vivienda nueva. Vale la pena repetir la cita a la pagina
Wt "SICT fe @ Prescenca oue subvaya éste cambio de perspectiva del periodo 95-99 respecto al Plan 91-94 “Se frataba
evonces O cumpir oo oS comororesos asumidos por el gobierno anterior, afectando recursos considerables, pero destinados
primordialmente 2 a compra de unidades usadas, cuando los mismos se requerian para reactivar la construccién”. Y como
manfesiarz oo riormarte calfcado 2 construccion de viviendas nuevas es evidentemente mas conveniente a los intereses de
zlguno de los prmopales partopantes de @ red (empresas constructoras) que la entrega de subsidios para vivienda usada.
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la grafica 2 del apéndice) se ve claramente que, partiendo de niveles similares, con el correr de los afios el nimero de
subsidios para

la compra de vivienda usada ha venido decayendo estrepitosamente mientras ha crecido
constantemente la construccion de unidades nuevas. El namero créditos para la refaccion también ha crecido, pero en
volumen de dinero significan una porcion muchisimo menor del FNV que la construccic'm.de viviendas nuevas.

Otro dato interesante es el divorcio entre la distribucion territorial de la oferta y €l volumen de la demanda
de soluciones habitacionales. Estudiando las cifras vemos por ejemplo que en el afio 1999 cn el Dpio. de Montevideo
con un 42.4% de los iriscripios en el RNP se construyd el 18.1 % de las viviendas, muy por debajo de la relacidn en

el Interior (57.6% de inscriptos y 81.9% de Jas viviendas). Haciendo nimeros frios para el final de una serie

-importante de tiempo (1999-2000) incluyendo las viviendas construidas, en construccién y comprometidas para el

futuro, el 32,5 % de los inscriptos en Montevideo en el RNP podria acceder a un subsidio para vivienda, mientras en
el interior la cifra se eleva al 67%. Este sesgo se debe a la facilidad encontrada por las empresas licitantes en €]
Interior del pais para encontrar terrenos con las condiciones requeridas v a bajo costo. Pero denota también un rumbo
erratico en la politica de vivienda que ef MVOTMA no ha corregido, sobre todo tomando en cuenta que Montevideo
es una de las zonas de crecimiento mas explosivo de los asentamientos irregulares. ™

Con estos dos ejemplos es posible confirmar que las politicas de vivienda se ven afectadas por los intereses
intervinientes. Dos variables importantes de fas mismas han side afectados por razones de oportunidad y también de
conveniencia para alguno de los actores participantes; ha aumentado la proporcién de viviendas nuevas construidas,
y estas se han localizado mayoritariamente en el interior del pais (en el primer caso permitiendo reactivar la
construccion, y en el segundo porque ha sido mas sencillo ubicar las viviendas fuera de Montevideo). Ahora bien,
¢qué asegura que la interaccion entre los actores imprime un rumbo adecuado a las politicas de vivienda?. Mas adn,
{quién determina cudl es ese rumbo?. Ya se habia destacado al hablar del Diseflo Estratégico, que ¢l MVOTMA no
parece efectuar a través del Plan Quinquenal una evaluacion integral del problema de la vivienda, ni proyecta el
impacto global de su accionar sobre el sector. Y a pesar de lo amplia que pueda ser la base de organizaciones
interactuantes para la politica de vivienda, no parece que esto pueda asegurar su logica global.

En ésie caso particular -en que los inlereses de fos actores no son compartidos pero existen margenes de
maniobra que permiten que no se enfrenten entre si- las organizaciones parecen negociar cada una por su parte con el
MVOTMA. Las distintas lineas de accion del Ministerio resultan entonces compartimentos estancos’™, y la légica
glebal de la pelitica s6lo podria estar dada por la capacidad técnica de anilisis del Ministerio y su voluntad de
actuar en consecuencia. Ya se ha visto al analizar la realizacion de algunos cometidos sustantivos, la forma en que
las jerarquias politicas han dispuesto la asignacion de fondos a algunas lineas de politica, sin tomar ninguna

prevision ¢ consideracion técnica gue asegure un rumbo adecuado y controles minimos a la politica,

Técnica y Politica en las policy networks.

La literatura del NPM parece relativizar en gran medida el papel que corresponde a las constderaciones
técnicas en materia de politicas publicas. Para Hughes la emergencia de redes de politica representa el desarrollo de
un nuevo tipo de Estade y nuevas formas de governance: "The notion of policy networks does not so much

represent a new analytical perspective but rather signals a real change in the structure of the polity (...} Instead of

31 a distribucién geografica de las solucisnes habitacionales se estudia en el cuadro 8 y grafico 3 del apéndice.

% A modo de ejemplo puede servir el taso de Fucvam. Es sabido que las cooperativas de vivienda han criicado duramente fa
calidad constructiva de los NBE's, sin embargo me sorprendié que en una de las entrevistas realizadas, el representante de
FUCVAM se concentrara en cuestionar el tramite administrative para la inscripcién de cooperativas {aparentemente muy
engorroso), y no manifestara una disconformidad més global respecto a las politicas de vivienda del MVOTMA. Sin embargo ese no
es el papel que le compete a FUCVAM, gquizas pueda realizar una critica de indole técnica a los NBE's en la medida que le sirva
como factor de presién para negociar condiciones mas ventajosas para las lineas cooperativas. Pero a medida que en la interaccién
con el MVOTMA ha venido consiguiendo un lugar propio {un ej. es que FUCVAM fue invitada a presentar sugerencias para el Plan
Quinquenal, y antes de su aprobacitn éste fue presentado por el Ministro y los técnicos en la sede de FUCVAM), sus
reivindicaciones se concentran en los lemas que le atafien mas directamente. Las organizaciones intervinientes en la red aceptan e
juego de la negociacion, y eventualmente "patean el tablere™ como factor de presion, este fue el caso de la ocupacion del Ministerio
por las cooperativas el afio pasado ante el anuncio de los recortes en la inversion por el P. E., sin embargo en la negociacion
posterior consiguié un trato algo diferencial en el recorte.
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emanating  from a central authority, be this the goveryment or the legistature, policy today is in fact made in a

process imolving a plurality of both public and private orgasalions.”,

En la cita de mas arriba (pag. 30} se afirma que "la llave para una eficaz governarce es el management
eficaz de la red de politicas". Pero, jqué es un managemen! eficaz? jy como sabemos que hemos aicanzado una
eficaz governance?. Generalmente se entiende por eficacia la consecucion de un objetivo deseado. Desde la
perspectiva managerialista ¢l mismo autor sostiene que: “Nef benefit maximization is now the express aim of

governments, but the methodology of managerialism is that of economics rather than of policy analysis, At the same

fime, groups have heen brought into policy-making to a greater extent than before. But rather thar mediating
between groups, public managers (...) try to persuade groups that there are advartages for them in net henefit
maximization. All parties in the process realize what the nature of the game is; it is that of politics”. Entonces en las
redes de politica se alcanzaria la eficacia en la medida que los actores participantes logran satisfacer sus objetivos.

Mas que materializarse en un resultado concreto producto de las decisiones adoptadas, la eficacia
dependeria de que los participantes logren beneficiarse y asi maximicen los beneficios globales de la red (una
solucion interesante, ya que no es sencillo evaluar el resultado de una politica en términos de eficacia) Como se
afirma en la cita mas arriba, el "policy analysis" es cuestionable ahora como método para la toma de decision de
politicas: "Policy analysis looks for one best answer from a set of allernatives and has a battery of stavistical
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 interaccion en la red; por lo tanto la cuestion parece
resueltal. Recurriendo a absurdos conocidos, con el 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 maximizacion de los intereses de los participantes de la red como sefial de una eficaz
governance s una simplificacion, muy similar con aquella que pueda ver en la construccion de un determinado
nimero de viviendas el objetivo global de la politica habitacional (enfoque cuantitativo priorizado en las metas del
Plan Quinquenal y en los indicadores de gestion construidos para ¢l SEV que se veran en la proxima seccion).

A pesar que se afirme que "there is no single best answer, only an answer survives the political process”,
sin embargo las politicas pablicas siguen siendo discutibles en un sentido técnico. En primer lugar, porque no es
cierto que solo una respuesta tenga posibilidades de sobrevivir al proceso politico, en segundo lugar porque todo
proceso politico es dinamico, ¥ la politica (en el sentido mds abstracto) es la lucha por cambiar ¢l 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 decision (un asunto si se quiere normativo, pero relevante para la
pretensidn democratica de las poliarquias) sin embargo no existe una red lo suficientemente amplia y consensuada
que pueda asegurar fa 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 nefwerks). En su interaccidon con organizaciones externas se ha establecido una
red de politica con un numero 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 para éste
pertodo ya esta comprometido en su ejecucion). Las redes que presentan estas caracteristicas son Hamadas

usualmente policy cominunities.

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 ubicacién geografica de las viviendas, o la creciente
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magnitud que ha venido adquiriendo la construccién de vivienda nueva, son consecuencia de la negociacion

o conveniencia de algunos de los actores de imporancia que sc relacionan con el MYOTMA.

El MVOTMA ticne en materta de vivienda la potestad para la administracién de subsidios. Alrededor de
¢sta actividad se produce una red con congruencia de intereses entre jos actores participantes. Pero el
consenso que se pueda producir en ¢l seno de la red con respecto a las politicas ielimina la posibilidad de la
discusion técnica de las politicas?. Que se adopte una determinada politica no cxcliye la existencia de
alternativas, y la agregacion de los intereses participantes no significa que a los ojos de cualquier ciudadano
tos resultados sean los deseables. No puede decirse que la logica 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 la posibilidad de la discusién técnica de las politicas.

En el caso del MVOTMA, la discuston técnica acerca de las politicas de vivienda se hace aun mas relevante
dadas irregularidades y falencias constatadas en la realizacion de algunos cometidos sustantivos de la
DINAVL por la falta de controles y previsiones técnicas aseguren el buen destino de los fondos

asignados.

Leondiin Inferog

Hay una desproporcicn muy grande entre la cantidad de trabajo
que se pide v lo que se pucde conseguir. No se puede conseguir mds gue
nno o dos empleos (piblicos) en of afiv. 5o es figice por la contidaud de
clubes gue hay. Solo el grupo de lu IS5 tienen unos 2000 clubes. Después,
aparie de los clubes, estin los dirigentes politicos que tienen sus amigos
personales para nbicar. (Palubras de un dirigenie de elib politice -Ruma

1971, pag.74-1

El New Public Managemen( impulsa numerosas iniciativas de reforma en aquellos aspectos reunidos agui
bajo la dimensién de gesrion interna del sector pablico; posiblemente de las dos vertientes que usualmente se
reconocen como iniciadoras del NPM el managerialismo sea quien mas tiene que ver con los cambios en infernal
mandgement (aqui gestion inlernd), mientras que las criticas de la public choice son inspiradoras de los cambios en
la concepcion misma del Estado y particularmente en el sfrategic management (aqui disefio estratégicn) v el external
management (interaccion con el exterior).

Segiin Hughes, las pnncipales propuestas del NPM para la reforma del sector publico se concentraron en ias
cuestiones relativas al strafegic management y el managing external emvirorment %", Para éste autor el managemertt
interno habia sido el mas trabajado por ta Administracion Publica Tradicional, quizas sea ésta la razon por la que los
cambios propugnados por el NPM han producido especial resistencia: "there has been more controversy over the
internal management function than either strategy or external management. This may be because the traditional
mode! focused on the organisation, ard, over time, elaborate procedures and systems were huili up and changes to
them are naturally resisted. There may be resistance from public servants who find changes to personnel systems -

performance appraisal, short-term coniracts, merit pay- personally threatening” [Hughes 1995: 189].
La administracion publica en Uruguay y el madelo de Administracién Piblica Tradicional.

Como caracteristica general podemos decir que los programas managerialistas suponen un desafio de

transformacion a las estructuras administrativas anteriores, aparentemente organizadas bajo los canones del

¥ Estas son dos de las dimensiones det esquema citado en la pag. 20 que se corresponden con los titulos de Disefio Estratégico e
interaccién con el Exterior en éste trabajo.
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modelo de APT y en particular el modelo "burocritico weberiane”. Hughes [1994: 201] nos aporta una
descripcion de ese modelo: “"Personnel management in the traditional model of administration Jollowed the
bureaucratic theories of Max Weber, almost to the letier. (...) A typical description of the carcer service is that of the

Commaonwealth 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 recruitment and of the conditions of employment; and where the
rights of career public servants are prolected by
fiv ). regulations which discourage the recruitment of "strangers” to positions 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 characterized by
(vi ). a hierarchical structure of positions defined by
(vii ). 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 fo
(viii ). a system of promotion by merit subject io
fix ). a system of appeals against promotions (designed to ensure that justice is seen io be done)- the final
reward for long and loyal service being

{x ). adistinctive retirement and pension system.

Sin embargo es pertinente preguntarse si ¢l 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 algim modo
condicionan a este proceso de reforma y abren puntos de incertidumbre sobre sus efectos. Si el managerizlismo es
la respuesta a las disfunciones de un modoe de organizacion como el descrito vale la pena destacar que la
Administracion Central uruguaya en lineas generales nunca respondio a éste modelo.

De las nueve caracteristicas enumeradas (el punto seis no es un rasgo distintivo) pedriamos decir que solo la
quinta se ha dado efectivamente en el caso uruguayo. Varios autores se han encargado de analizar éstas cuestiones,
Oszlak por ejemplo en su diagndstico del afio 1972 hace particular hincapié en los modos de administracion de
recursos humanos. Dice el autor que: "Todas fas opiniones recogidas coinciden en seilalar que el proceso de
recimiamiento a la burocracia uruguaya se ha ajusiado a las caracteristicas del Hamado spoils system (...) En todos
los dmbitos de la administracién piblica hemos recogido evidencias acerca de los efectos del patronazgo sobre el
empleo piblico™".

Con respecto al punto relativo a la estructura organizativa, el proceso descontrolado de meorporacién "va
desvirinando la relacion entre cargo ocupado y la funcion desempedada, ya que las excepciones a la norma legal
son ntilizadas como vias alternativas de acceso. De ésta forma, personal reclutado en el escalafon "servicio” (...}
pasa a desempellarse como administrativo, mieniras que (...) administrativos con mayor fortuna son ungidos
técnicos de la mas variada especie (...)". Sobre a las politicas de ascenso: "La elaboracion de los datos recogidos en
el Censo Nacional de Funcionarios permile afirmar que en la administracion pablice uruguayva practicamente no
existe carrera administrativa, en el sentido de que los criterios de promocion no se afustan a pautas previsibles que
creen razonables expectativas de avance, sino gie responden mas hien a consideraciones donde el mérito, la aptitud,

la capacidad, o la vocacion juegan un papel secundario..) Asi come el reclmtamiento de personal se ha

* Sefiala el autor que recién en 1964 se sancionaron normas legales para el ingresc a la Administracion Central, cuya
reglamentaci6n se demord hasta el afio 1967, completandose la regulacion del ingresc a la administracion en 1870 con fa ley de
congelamiento de vacantes y la intervencion previa de la ONSC en todo framite de incorporacion. Con posterioridad sin embargo se
ensayaron nuevos modos de incorporacion de funcionarios como la confratacién de servicios (personal contratado, no
presupuestado) , o sencillamente se ignoraron las reglamentaciones existentes.




0000000000000 000000000000000000000000000000000000009

identificady con orientaciones adscriptivas manifestadas en la recomendacién personal y el patrocinio politico,
también los ascensos han sufrido este fipy de interferencias.”

E! cuanto al reclutamiento del personal desde la base, sin el ingreso de "extrafos”, en Uruguay ha tenido
gran importancia la provision de cargos de particular confianza {por ejemple Direccion de Unidades
Ejecutoras) que se ubican en los lugares de mayor relevancia de 1a administracién y para cuya designacion
"las consideraciones de filiacion politica y confianza personal tienen un peso muche mis significativo que la
experiencia o la capacitacion previa para la funcion”. Estos cargos producen un achatamiento en la carrera

administrativa de los funcionarios piblicos, que en los hechos no sobrepasan la estructura de lined (Director de

. Division) y provocan ademas “serios problemas de continuidad en la gestion de diversos organismos, como

consecnencia de la elevada tasa de rotacion de tales cargos”. [Oszlak 1972; 128-143].

Impacto de la Reforma Administrativa en la DINAVI en materia de Gestion Interna.

Como se menciond en la segunda parte de este trabajo, muchas de las innovaciones manageriales relativas a
la gestion interna de las organizaciones publicas resultan de la adopcién de modos de gestion de personal tomados
del sector privado (incentivos, premios al desempefio, contratos mas flexibles) y la intencion de brindar un amplic
margen de maniobra para la gestion de los managers. También se seleccionan metas y objetivos de gestion para
medir la performance de las organizaciones, y se busca organizar las entidades publicas en funcién de las actividades
que desarrollan y Tos 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 refarma en cuestiones relativas a la Gestion Interna.  Estas incluyen un intento de reduccion del
tamafio de las organizaciones publicas (a través de tercerizaciones y de organizaciones publicas 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 Especializacion), se implementa un sistema de medicién del desempefio

de las organizaciones piblicas, etc. Las principales medidas adoptadas son las siguientes:

e Formulacion de Nuevas Estructuras Organizativas (reordenamiento, fusion, supresion o cambio de
denominacion de unidades organizativas)

¢ Definicion de Nuevas Estructuras de Puestos de Trabajo.

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

¢ Creacion del Régimen de Alta Especializacion.

» Creacion del Sistema de Evaluacion de la Gestion 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. Ei
MVOTMA continia funcionrando entonces con sus 4 Unidades Ejecutoras primitivas; pér su parte la DINAVI
mantiene sus 3 Divisiones y 2 Unudades 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 disminuir el nimero de funcionarios declarandoles
excedentes tampoco significd cambios de importancia. Ast como la reestructura organizativa no supuso nuevas

tercerizaciones, Ias declaraciones de excedencia en ¢l MVOTMA fueron muy pocas” y ninguna resultd

* ) a reforma implicé para el MVOTMA ia declaracion de excedencia de 11 puestos de trabajo. Con la prevision de 14 funciones de
Aita Especializacién (aungue nunca se han ilegado a proveer) dejaba en realidad un saldoe de aumento en el nimero absoluto de
puestos de trabajo previstos en el MVOTMA . Esto sin contar la creacién de 80 nuevas funciones contratadas, en concordancia a lo
dispuesto por |os articulos 453 a 455 de la ey 16736, que le permite al MVOTMA regularizar la situacion de personal eventual
contratado al amparo de la ley 16170 del afio 1990 (ésta ley permite a algunos Ministerios evitar la clausura formal al ingreso de
nuevos funcionarios publicos vigente desde hace afios). Por esto la evelucion a futuro hacer prever un aumento de los costos de
personal del Ministerio, mas que una reduccion  en los mismos (esta presuncion, en el caso de la DINAVI, se ve reforzada por los
Indicadores de Desempefio Presupuestario enviados a ta OPP en ef marco del SEV, los gastos en personal pasaron de 2.391,42
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problematica. En la Divisién Arquitectura por ejemplo, se declararon excedentarios dos arquitectos incentivando su
retiro; sin embargo ingresaron alrededor de treinta nuevos arguitectos con contratos de funcion publica o contratos
eventuales. Esto se refleja en las economias generadas a consecuencia de las reestructuras, el MYOTMA es el Inciso
donde han sido mas exiguas; incluso si las ponderamos segan el tamafio de cada uno de los Ministerios dividiéndolas
sobre el nitmero total de funcionarics de cada Inciso.

En lo que refiere a los cambios en los sistemas de remuneraciones, estos habian de financiarse con parte
de las economias resultantes de la supresion de cargos y funciones que se declaran excedentarios. En el caso del
MVOTMA dado Jo reducide de las economias generadas por el proceso de reforma, los cambios en materia salarial
han sido muy menores. Incluso, segin informacion brindada en el Ministerio recién en Octubre de 2000 se han
efectivizado los pagos de los premios al desempefio correspondientes al afio 1996 (para lo cual se negocio la
asignacion de una partida especial con el MEF), por lo cual AFUMVOTMA reclama los pagos de 1997, 1998 y 1999
(aparentemente en el 2000 no se realizo la calificacion de funcionarios). El problema radica en la no existencia de
fondos, de las entrevistas se recoge ademas que actualmente €l CEPRE esta realizando talleres de discusion del
sistema de incentivos salariales con representantes de toda Ja Administracion Central, y vistos los frecuentes
problemas que ha tenido la evaluacion del desempeiio se revisa hoy la convenzencia de su implantacion .

Por el sistema de Funciones Alta Especializacién, mientras tanto, corresponde a los ferarcas de los Incisos
designar funcicnarios contratados, en puestos técnicos o de asesoramiento inmediatamente dependientes del
Director de una Unidad Ejecutora. Los recursos para financiar su costo provienen fundamentatmente de las
economias generadas por la reestructura respectiva, y los puestos seran provistos mediante concursos publicos
abiertos. La descripcion del perfil de las funciones de alta especializacién cs realizada por la jerarquia de la Unidad
Ejecutora que las requiera; y ¢l Jerarca del Inciso sugiere la remuneracién correspondiente a cada funcién y
aprueba la convocatoria y las bases para cada uno de los concursos. Las designaciones seran sin plazo,
quedandao el Poder Ejecutivo facultado para revacarlas por acto fundado cuando lo considere conveniente. En el
caso de la DINAVI la reestructura preveia la creacion de hasta cuatre funciones de Alta Especializacion para la
Unidad de Estudios y Politicas, de vital importancia en materia asesora; pero al mes Enero de 2001 no se pensaba
en proveerias dado lo exigue de las economias generadas en el Inciso.

Por (timo resta analizar el Sistema de Evaluacion de la Gestion Pubica por Resultados, que funciona
mediante la confeccion de indicadores de gestion que dan cuenta de la actividad de cada Divisién en cada Unidad
Ejecutora v en todos los Incisos, La OPP supervisa la tarea, en funcion que el proceso presupuestario se extienda
hacia la discusion fundamentada de los resultados de gestion, compete a OPP realizar un seguimiento semestral de
los indicadores, para luego incluirlos en cada proyecto Rendicion de Cuentas, analizando costos y resultados de cada
programa. Para el CEPRE la intencion es "modernizar la gestion publica tradicional hacia una gestion por
resultados medibles y evaluables, desarrollando las capacidades gerenciales del sector™ ™

Los datos del SEV correspondientes al MVOTMA pueden estudiarse a través de la rendicion de cuentas del
aiio 1998, la de 1999 y los anexos al Presupuesto Nacional correspondientes al periodo 2000-2004. Al igual que el
censo de funcionarios publicos o el analisis de cometidos y funcionamiento de los Incisos en el marco de la

reformulacion de las estructuras organizativas, el SEV recaba y sistematiza informacion. Esta tarea resulta positiva

miles del pesos constantes en e] afo 26, a 5.261,54 miles de pesos constantes en 1998). Este aumento en la cantidad de puestos
de trabajo dei ministerio no debe de todos modos, ser interpretado necesariamente como un fracaso del proceso de reforma, puede
entenderse como un sano ejemplo de . flexibilidad en la aplicacion de las directivas de la reforma. Sobre todo en el caso del
MVOTMA, que es un inciso muy joven y por lo tanto puede esta viviendo todavia un proceso de expansién en su cantidad efectiva
de personal desde su creacién en 1990,

0 Ademas del SEV, el desarrollo de las capacidades gerenciales del sector publico se nutre de ofras miciativas ya mencionadas:
capacitacion de funcionarios publicos, provisién de cargos de alta gerencia -funciones de alta especializacion-y el Sistema
Integrado de Administracién Financiera (SHF). Un analisis cabal de la capacitacidon de los funcionaric pablicos requeriria por lo
menos empaparse en profundidad acerca de los planes de estudio de ONSC, cosa que escapa a nuestras posibilidades reales.
Contamos sf con cifras relativas a los funcienarios del MVOTMA capacitados, pero creemos que dicen poco sine somos capaces de
analizar los contenidos y efectos concretos de [a capacitacion. Ya se explicitd mas amriba gue el SIIF no se analiza aqui por no
constituir un cometido directo de la DINAVL
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para cualquier intento de diagnéstico de la administracion publica, y para el investigador no deja de resultar un
insumo interesante. En cuanto a los objetivos planteados y los indicadores de gestion del MVOTMA en si mismos, y
su utilidad para una mejor gestion, eso es un tema aparte.

La necesidad de definir productos estratégicos y construir metas e indicadores cuantitativos concretos
puede recibir varias lecturas. Si bien es positiva pues constituye un inicio de compromiso por una gestidon mas
eficiente, también se la puede visualizar como un elemento disruptivo en la togica mas conveniente para un servicio
publico. Los objetivos cuantitativizables no son negativos, en la medida que la gestion piblica no se oriente a
mejorar esos objetivos previamente definidos a como de lugar. En ¢l caso de la DINAVI por ejemplo, minguno de los

- indicadores refiere a la calidad de las soluciones habitacionates entregadas. Logicas como ésta son las gue pueden
provocar efectos tales como el fallido intento de cubnr las obligaciones habitacionales contraidas con los pasivos con
los NBE's, a todas luces impropios para una franja etérea 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: "Smuministro de viviendas y adfudicacion de soluciones habitacionales, para sectores con ingresos
mernores a 60 UR"  Si toda la logica de funcionamiento de la DINAVI ubica como tnico objetivo la entrega de un
mayor namero 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 tendenciz a orentar la gestion del Ministerio a programas sencillos,
facilmente 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
Gestion Interna, se puede afirmar que en el caso del MVOTMA los cambios son muy superficiales, ya que el

Ministerio se cred recientemente y se constituy6 a partir de un disefio de politicas muy tercerizado desde sus inicios.
Mas alld de la reforma; el poder de las jerarquias politicas y Ia debilidad de le edministracién piablica.

En secciones anteriores dcl trabajo se ha destacado la existencia de algunas irregularidades de la DINAV1 en
el desarrollo de sus cometidos sustantives, estas inconsistencias se deben a algin tipo de debilidad institucional: o
bien a la falta de capacidad vy prevision técnica, o quizds a la falta de interés por parte de las jerarquias politicas en
tomar en cuenta consideraciones de ese tipo en la instrumentacion de las politicas. Al inicio de ésta seccién por su
parte, s¢ afirma (con el apoyc de la investigacion de Oszlak) que Ja Administracion Publica uruguaya nunca
respondio al modelo de Administracion Publica Tradicional , que en teoria antecede a las reformas managenialistas.
Creo, en particular, que en el caso del MVOTMA han existido dos diferencias fundamentales con el modelo de APT,
¥ que ambas tienen mucho que ver con los principales problemas que ha revelado la DINAVI para gestionar sus
politicas de vivienda, de acuerdo con su disefio estratégico caracteristico de las reformas de sesunda generacion

' En primer lugar, la estructura administrativa ha side enormemente permeable al poder de las
Jjerarquias politicas en lo referente a Ias politicas de ingreso, ascenso, remuneracién y estructura de puestos de
trabajo. En segundo lugar, ha sido inexistente en el MVOTMA un cuerpo de funcionaries publices con alto
nivel de especializacion técnica y participacion en actividades de planificacidn estratégica (lo que para las
estructuras burocraticas de otros paises se denomina como "high civil servants™). '

Con respecto al primer punte seria importante relatar algunas particularidades respecto a las politicas de
recursos humanos. El Ministerio ha contado (al igual que algiin otro Inciso), con una excepecion a la prohibicion
general al ingreso de nuevos funcionarios piblicos, ya que comenzo su gestion con la aplicacion de algunos
proyectos experimentales en materia de vivienda y luego rapidamente requirid una estructura administrativa mas
compleja para gjecutar un gasto promedio de alrededor de 100 millones de dolares anuales. Las tres Leyes de
Presupuesto posteriores a su creacion facultaron a los Jerarcas del Ministerio para la contratacion de personal
eventual no administrativo minimo imprescindible parila giecucton de estudios, proyectos y obras del Plan de
Inversiones. Las dos dltimas leyes de Presupuesto establecian la potestad del Jerarca del MYOTMA para

regularizar en régimen de funcién piblica a estos funcionarios eventuales, estableciendo en los hechos el
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ingreso a la funcién publica®’. Las autoridades politicas han contado entonces con el margen de maniobra necesario
para contratar o no funcionarios eventuales y luego pasarlos -si lo consideran conveniente- al régimen de funcion
piblica’’. La magnitud de éste fenomeno sc puede cstudiar a través de la grafica 1 del apéndice. que ilustra las
variaciones en el numero de funcionarios del Ministerio; en lo sustancial éstas variaciones responden al arbitrio de
los jerarcas {determinante en el nimero de funcionanos eventuales y contratados) y también dan una idea de la
mayor volubilidad de la condicion de funcionarios eventuales y contratados. frente a los presupuestados.

Como se reflgja en la grafica ¢s bastantc importante la proporcion de funcionarios contratados que existen
en el Inciso, para los que segin lo dispuesto por el decreto 39/986 v la ley 16.112, la Administracion Central puede
en cualquier momento, y hasta una vez al afio, modificar las condiciones de contratacion del mismo titular,
adjudicandole el escalafén y grado que correspondiere. Por eso existe una preferencia especial por esta forma de
contratacion, que le brinda a los jerarcas mayor grado de flexibilidad y discrecionalidad en sus politicas de
personal”. En lo relativo a los sistemas de promocion, los ascensos via concursos son casi inexistentes en el
MVOTMA (en la DINAVI no ha habido més de uno en los ultimos ¢inco afios). La piramide jerarquica esta entonces
absolutamente anquilosada sin exhibir el menor dinamismo; ademas cuando se produce alguna vacante (cosa que no
ocurre muy a menudo) como politica general se opta por no cubrirla, produciéndose la extincion del cargo™.

Con respecto al segundo punto, ya se ha hecho referencia al achatamiento que presenta la carrera
administrativa para los funcionarios publicos, que a lo sumo pueden aspirar al cargo de Jefatura de Division, dado
que las Direcciones de Unidad Ejecutora se consideran cargos de particular confianza politica (esto no significa que
los cargos de Jefe de Division no se provean también tomando en cuenta consideraciones politicas, sino que al menos
se ocupan por funcionarios pablicos presupuestados o contratados).

Ademds en el MYOTMA es importante resaltar la existencia de técnicos contratados por el programa
"Asistencia Técnica al Progfama de Apoyo al Scctor Habitacional" (BID/PNUD) desde Ia creacion del Ministerio;
estos técnicos se descmpefian fundamentaimente en carpos de asesoria en la Unidad de Estudios y Politicas
(encargada entre otras de la elaboracion del Plan Quinguenal). Por su idoneidad técnica, ubicacién estratégica y
conocimiento acumulado, algunos de éstos técnicos son factor clave en la elaboracién ¢ implementacién de las
politicas de vivienda. Sin embargo no son funcionaries piiblicos, y en ltimo caso tanto en su modo de tngreso
como por la posible cesacion existe una directa dependencia de las jerarquias politicas . El pago de éstos técnicos
se hace hoy dia a través del BID y con cargo al FNV; se han registrado descontentos por parte de funcionariado de
linea agremiado en AFUMVTOMA por el alto costo de éstas contratos, *° v su pago con fondos del FNV.

Resulta entonces que los técnicos encargados de la concepcién de las politicas (steering) -y muchas
veces negociadores directos con organizaciones externas- no pertenecen a la estructura funcionarial. En la
practica esto se parece a una extension de los cargos de particular confianza, y por consiguiente representa un
achatamiento de la estructura de linea, encargada anicamente de la implementacion de las politicas (rowing). La

estructura de linea de la DINAVI, en sus dos Divisiones fundamentales (Arquitectura y Social) tiene referentes

“'Leyes N°. 16170 (arts. 446, 449); N°® 16736 (arts 453,454,456); N° (arts. 300, 305). Si bien no parece acertado pensar que estos
vericuetos legales fueron disefiados para mantener una pequefia désis de clientelismo poliico, de todos modos podemos afirmar

que no son estos mecanismos los mas prolijos para asegurar un ingreso equitativo y transparente a la funcion pitblica, ni tampoco
asegura el ingreso del personal mas calificado.

*2 Segim se afirma por parte de algunc de los entrevistados la seleccion de los funcionarios se hizo contemplando la idoneidad
técnica necesaria para la funcién, aunque también fomando en cuenla criterios politicos, en particular evaluando la posibilidad de
incorporacion de cuadros de técnicos javenes del Partido Nacionai {de todos modos la filiacién politica no habria sido el criterio
tnico ni excluyente de incorporacién; al menos en ésta primera etapa ).

“ sin embargo aparentemente en los hechos ésta flexibilidad no suele ser ulilizada. y la diferencia mas importante que existe en la
practica entre cargos presupuestados y funciones contratadas {diferencia tarnbién relativa) es el derecho de aquellos a la carrera
administrativa, que no existe en el caso de las funciones contratadas.

“ Otro cambio introducido en los dltimos tiempos (Ley N°16.127 de 1990 y Decreto N°® 302/896) es la posibilidad de ascender sin
necesidad de ubicarse en el grado inmediatarmente inferior af cargo a proveer. Sin embargo actualmente también es discutida la

conveniencia de ésta flexibilizacion a partir de la experiencia practica, y no se descarta su revision futura {lo mismo que el régimen
de evaluacion al desempefio)

% Estos técnicos estan contratados como emnpresas unipersonales {full tme) y la retribucién mensual puede alcanzar en algunos
casos § 32.682 mas IVA (al 01/2001), mientras que e! sueldo mas alto al que podria acceder un funcionario de linea (Grado 16,
Jefe de Division y con todas las compensaciones) llega a $ 14.800 (al 01/2001).



directos en la Unidad de Estudios y Politicas; y es ésta la encargada del asesoramiento de las jerarquias politicas y de
afinar los procedimientos de implementacion de politicas a través de la interaccion constante con las dos Divisiones.
No existe cn el caso de la DINAVYI un cucrpo de "high civil servants" (al estilo britanico por cjemplo) que aine
a su idoneidad téenica en funcion de ascsoramiento, la calidad de funcionarios piblicos.

Ademas de no integrarse con funcionarios publices, la unidad de Estudios y Politicas cuenta con muy poco
personal (10 puestos de trabajo, entre los cuales revisten funcionarios administrativos), y segin afirmé un informante
calificado la responsabilidad de elaboracion del Plan Quinquenal de Vivienda rccayé practicamente en uno solo de
estos técnicos. Por consiguiente, la capacidad técnica del Ministerio parece muy reducida y por sobre todo es
totalmente dependiente de las jerarquias politicas. Mientras tanto las inconsistencias encontradas en la gestion de las
politicas de Ja DINAVI dan una idea de que las jerarquias politicas pueden ignorar por completo las consideraciones
técnicas a la hora de tomar sus decisiones: es dificil imaginar que incentivos pueden existir para que un politico con
amplios margenes de decision se sienta compelido a actuar bajo criterios técnicos, y por otra parie ésta no es la
funcion especifica de un politico.

Esta tensién entre técnica y politica ha sido un topico clasico para la Ciencia Politica y la Administracion
Piblica en particular. El modelo de Administracion Publica Tradicional generd lentamente una solucion al dilema,
consistente en la construccion de un servicio publico competente en cuestiones técnicas y politicamente neutral
(neutral competence), encargado de aconsejar a los representantes politicos. Este tipo de burocracia (que no ha
existido en el MVOTMA), es la que recibe fuertes criticas por parte del NPM, que propone sus propias soluciones.

En la proxima seccion (9) se discuten brevemente estas cuestiones tedricas, a la luz de la experiencia de la DINAVL

En resumen;

Las reformas iniciadas por el proceso de Reforma Administrativa en materia de Gestion Interna
corresponden tedricamente a las propuestas impulsadas por et NPM. Sin embargo, la administracion
publica uruguaya se ha ajustado muy poco histdricamente al modelo tipico ideal de Administracion Pablica
Tradicional, que en teoria antecede a las propuestas manageriales. Esto marca una particulanidad 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 MYOTMA los cambios en materia de gestién interna son menores, ya que la
estructura es muy joven y se constituy® a partir de un disefio de politicas muy tercerizado desde sus
inicios. Por otra parte vale destacar que en ningin caso los cambios que se instrumentaron (excedencias,
pago al desempefio, régimen de alta especializacion, SEV) implican una transformacion importanie en las

caracteristicas fundamentales de su estructura administrativa.

En ¢l 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 mirgenes de maniobra que han tenido Ias jerarquias politicas para la administracion del
personal (potestades refertdas al ingreso de funcionarios, cantidad de funcionarios presupuesta dos y
eventuales, contratos BID/PNUD, etc.). Y el achatamiento de la carrera administrativa ¢ inexistencia de
un cuerpo de funcionarios piblicos con injerencia en las cuestiones de planificacion 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 fatlas no pueden atribuirse al funcionariado
publico (que no accede a niveles de decision ni planificacion} ni al modelo de APT, en la proxima seccion
se discuten brevemente las soluciones propuestas por el NPM para la gestion de las politicas piblicas en el

marco de una polficy network (red de politicas).
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Conclusiones v diseusidn Tinpd

A los efectos de éste trabajo, el sistema politico uruguayo le ha asignado a la DINAVI la tarca de la
construccion de viviendas para sectores carenciados, cste es un date de la realidad que quedo fuera de analisis y
discusion. [l abjetivo del trabajo ha sido obscrvar de cerea ¢ modo cn que la DINAVI acomele 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 funcionamiente. Como conclusiones de este analisis s posible enumerar:

= La DINAVI desarrolla politicas fuertemente focalizadas en su poblacion objetivo y sus programas mas
importantes prevén un fuerte componente de subsidios directos. Desde su creacion el MYOTMA ha
implementado estas politicas privilegiando para si un rol estratégico de articulacion y orientacion con el

sector privado y el tercer sector (forma de prestacion promovida por las reformas de segunda generacian)

= MVOTMA resulta un caso interesante de articulacion de actividades con el sector privade vy organizaciones
sociales, siendo un ejemplo de lo que usualmente se denomina como "modelo de redes de politica” {policy
nefworks). En su interaccidn 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

communities”.

= La estabilidad del funcionamiento de la red se refleja en la existencia de instancias negociadas para el
reparto del FN.V. que administra el MVOTMA. Producto de esta negociacion ya se ha comprometido en
su gecucion ¢l 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 logica global de las politicas. Con estos recursos se
construyen viviendas para jubilados, se financian cooperativas, se subsidia el accionar de Mevir, y se
compran a empresas constructoras privadas Nucleos Basicos Evolutivos. Distintas organizacicnes
intervienen en la gestion de distintas lineas de politicas para diversos sectores de la poblacidn. Lograr un

impacto positivo sobre el sector habitacional requiere una planificacion global de fas politicas y el control de

{

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

= Eil MVOTMA asume 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 FN.V.

= Sin embargo, el MYOTMA ha exhibido dificultades para desempefiar correctamente come
articulador y orientadoer en la gestion de las politica, revelandose irregularidades en la realizacion de los
cometidos que se han considerado sustantivos para esta funcion. El MYOTMA no ha desempeiiado
actividades dec 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, reveld la
debilidad institucional del MVOTMA que no instrumentd mecanismo alguno para verificar el destino que
tuvieron los fondos asignados. En el caso del IAT (Institutos de Asistencia Técnica) que han incumplito sus
obligaciones en las lineas de accion cooperativa, nuevamente se presenta un caso de debilidad institucional
del MVOTMA ]Sara el contralor, sumado a la ditucion de responsabilidades producte de la tercerizacion

(con el BHU) del seguimiento de las obras para éstas lineas de accion, Tampoco ba existido una evaluacion




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 gestion de las politicas, denotan algiin tipo de
debilidad institucional: o la falta de previsiones técnicas, o la ignerancia de consideraciones de este tipo por
parte de las jerarquias politicas al gestionar las politicas de vivienda. Esta problematica nos remite al
analisis de la estructura administrativa del Ministerio, sus caracleristicas mas relevanies se han venido
configurando mucho antes del inicio de la Reforma Administrativa y las medidas impulsadas por ésta en

materia de Gestion Interna han temdo un impacto muy menor.

= En este sentido vale la pena destacar los amplios mirgenes 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 ¢l achatamiento de la carrera
administrativa, donde los cargos de mayor relevancia en disefio y definicion de politicas son de caracter
politico (directores y subdirectores) o direciamente dependientes de las jerarquias politicas {como los
contratos especiales BID/PNUD). A pesar que no se instrumento la presencia de managers, estos contratos
BID/PNUD presentan algunas caracteristicas que se asemejan a este perfil. No exisie un cuerpo técnico
politicamente independiente y estable al estilo Administracién Piblica Tradicional, que tenga alguna
injerencia sobre el rumbo de las politicas o evalie las decisiones que se adoptan. La estructura interna del
MVOTMA nunca respondid modelo organizacional y de gestién de personal conocido como
Administracion Publica Tradicional en lo relative 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
nuévos modos de gestion de las politicas con mayor participacion organizaciones externas al aparato estatal (modelo
de mercado v 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 mas eficiente del sector piiblico, la gestion pasa a depositarse en manos de "managers externos” al
aparato burocritico tradicional y comprometidos con una gestion por resultados.

Se aspira con esto a construir un “mejor Estado”, no sélo mas pequefio v eficiente, sino con capacidad para
enfrentar los desafios que le plantea por ejemplo su interaccion con el exterior. En el caso de la DINAVL sin
embargo, se han producido algunas irregularidades en la gestion de sus politicas de vivienda siguiendo el modelo
propuesto por las reformas de segunda generacion. Quizas sea posible plantear a partir de esas inconsistencias una
discusion mas general acerca de la validez de algunas criticas que realiza el NPM acerca del modelo de

Administracién Piblica Tradicional, vy las sohuciones que son propuestas a cambio.

Accountability, el control ciudadano sobre la administracion y su actividad,

Si la burocraciza retenia un importante poder pofitico en el modelo de la APT, ;adénde ha ido a
parar ese poder luego de las reformas?. Con la instrumentacion de las reformas de segunda generacion parte de
esas decisiones publicas (que afectan por ejemplo recursos puablicos) que no son tomadas ni por politicos, ni
funcionarios publicos; sino que pasan a manos de los managers directamente dependientes de Tepresentantes

politicos (managerialismo), otras decisiones "politicas” son tomadas en el seno de redes de politicas®’, o pasan a

“® Por una caracterizacion de los modelos de mercado, redes y jerdrquico (APT) ver Narbondo y Ramos (2001).

7 Como en ef caso del MVOTMA, que ha concertado con organizaciones externas la ufflizacion de los fondos publicos para
vivienda,
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manos privadas (como en el caso de las privatizaciones o tercerizaciones). También restan parcelas de poder que
permanecen en la orbita del servicio publico (por ejemplo crando éste desempeiia politicas de planificacion, control,
regularizacion, adjudicacion de obras -comtracting-out-). '

En el modelo de APT se esperaba que los actores publicos rindieran cuentas (@ccounfability) por las
acciones que emprendian. Ahora surge un dilema de accountabifity, pues estos nuevos y auténticos decisores de
politicas escapan al control poliico o jerdrquico que existia en la APT, donde todas las decisiones eran
responsabilidad de un politico, o algin funcionario comprendido dentro de un orden jerdrquico. jQuién es ahora el
responsable por las decisiones que adoplan organizaciones externas al sector publico?, jqué papel le compete ahora a

.la politica (parlamento, jerarcas politicos de las agencias poblicas) en el control v la conduccién de los asuntos
publicos? ;existen algin mecanismo mediante el cudl el ciudadano pueda influir sobre el medo en que se conducen
las politicas pablicas, o los nuevos decisores se encuentran atomizadoes y fuera de su alcance y controt?,

Respecto a estos problemas de accountability es posible comcidir con autores managerialistas que ponen
en relieve las contradicciones y simplificaciones que implica el concepto, ain en organizaciones estruciuradas segiin
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 sysiem it which, in
theory, ordinary cifizens can bring the whole apparatus of government to account when they come o volte. (...) When
elections are held a choice may be made, at least by some voters, based on what they thought of the government over
their term. However, for the public service, and by comparison with the private sector sense, this kind of
accountability is 0o sparse, too rare and ineffective in ensuring performance,”

Sin embargo, resulta evidente que no podemos desechar completamente el concepto de accowtability, sin
amenazar con ello supuestos normativos generales acerca de la teoria de la democracia. Aunque ne sea mas que
una ficcién en los términos en que se formula, uno espera que el funcionamienio de los servicios pablicos
responda 2 alguna forma de control por parte de la ciudadania; v esos controles han sido tradicionalmente de
cardcter politico-electoral o institucional (como el que ejerce el parlamento sobre el ejecutivo por ejemplo). Creo
que Hughes luego plantea el dilema surgido a partir de las reformas del NPM en términos muy correctos: "If
the citizen was relatively powerless under the old model, it remains to be seen if he or she is worse off now™. Esa
es la pregunta que debemos respondernos. En mi opinién la respuesta depende del caso y de la configuracion
institucional concreta que estemos discutiendo, en el caso de la DINAVI parece que el ciudadano ne se encuentra
muy respaldado.

Las reformas de segunda generacion, luego de criticar los modos tradicionales de eccountability
pretenden que las nuevas modalidades de gestion pitblica basadas en una mayor interaccién entre ef Estado y
organizaciones externas brinden al sistema un2 legitimidad diferencial. El modelo de redes, supondria una suerte

de legitimidad particular a la agenda de politicas que se adopte; ya que aquetlos que son especificamente afectados

tienen la posibilidad _d_e_@ﬂuir sobre ellas®™. Autores como Hughes [1994: 224.225] afirman: "policy communities

give those most affected b} specific policies an opportunity fo influence them. Agencies con then argue thai their
poficies are a product of consensus within th.e‘dﬁechd sector”, y citando a Pross "policy communities was defined
as that part of a political system that -by virtue of ifs Junctional responsabilities, its vested imeresis, and its
specialized knowledge -acquires a dominant voice in determining government decisions in a specific field of a public
activity, and is generally permitted by society at large and the public authorities in particunlar to determine public

policy in that field”

# (Quienes son los directamente interesades en una politica publica? considero que cualquier ciudadaro puede estarlo
eventualmente y en esto radica justamente el caracter de io publico (e inclusa un no-ciudadano, la pugna por ila extensioén de los
derechos civiles demuestra que hasta la misma calidad de ciudadano es construida politicamente y en algin sentido es producta de
una politica pablica). ;En que sentido podriamos decir que existen intereses y derechos "diferenciales” para la paricipacién en la
definicién de una politica publica?. Estas discusiones que sin duda tienen que ver con la Tearia de la Democracia, parecen
gigantescas y casi inabordables. Serla dificil tentar afirmar que el modela de poficy networks es mas legitimo; aunque lograsemos
ponernos de acuerdo sobre ef concepto de lo "legitimo” o lo "democratice”, la Ciencia Politica podria diseutir y evaluar la forma en
que se manifiesta la participacion en una inmensidad de redes de politica.
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Sin embargo un argumento como éste es cuestionable”, Narbondo y Ramos (2001) opinan que la
legitimidad del modelo puede ser discutida en dos sentidos; primero porgue no todos los directamenie interesados en
una politica participan necesariamente de la policy network; segundo porgue cada uno de los grupos interactuantes
puede tener organizacion con grados variables de pluralidad y apertura y de este modo la participacion a su interior
puede ser en algunos casos poco democratica.

En ¢l caso de la DINAVI la red conformada alrededor de las politicas de vivienda se manifiesta poco
dinamica (los actores y las politicas han permanecido basicamente incambiados, se trata de una poficy community), la
togica no es democratica sino producto de negociacion entre distintos intereses. Los actores integrantes en la red
pueden obtener margenes de beneficio particular de la interaccion, y sin embargo el resultado global de la politica
puede resultar erratico, librado unicamente a una negociacion por recursos sin considerar el rumbo general y los
resultados obtenidos™. Muchos de esos resultados dejan algunas dudas como es el caso del enorme desajuste en la
distribucidn geografica de la oferta y la demanda de soluciones habitacionales, o la inexistencia de una evaluacion
extensa y a fondo acerca del problema de la vivienda en Uruguay y el efecto de las politicas que ha desarroltado el
ministerio desde su creacion. Supongamos el caso de un ciudadano anénimo, contribuyente al F.N.V. a través del
LR.P. (siguiendo una argumentacion al estilo conservador), cuyo interés es una asignacién racional de los fondos
para el efectivo y eficiente solucion del problema de la vivienda ;que garantias le brinda el modo de interaccién
desplegado por el MVOTMA y que margenes de influencia puede tener sobre la direccion y caracteristicas de las
politicas que se implementan en esta red?

Las garantias no parecen a priori ser mayores bajo las nuevas modalidades de gestion, que en un modeio
centralizado. Muchas decisiones que afectan a Ias politicas publicas de vivienda son negociadas con organizaciones
externas y se produce una natural atomizacion del poder publico como resultado de la participacion de actores
externos en las nucvas formas de gestion. Estas organizaciones a veces administran directamente fondos publicos
(como Mevir), también existen consultoras privadas que deciden procesos licitatorios de fondos publicos entre
empresas constructoras también privadas (como lo hace PROINGO), etcétera. jExisten ahora mecanismos por los
cudles el ciudadano puede reclamar un funciomiento adecuado de estas instituciones? ;jque resortes existen para
influir en las decisiones piblicas que toman esas organizaciones?, ;quien es responde v asume la responsabilidad por
sus acciones?. En el caso de las politicas de vivienda se ha producido una difuminacion de las responsabilidades,
que en algunos casos resulté muy problematica {(como el control a los LA T.), otras veces (como el caso de la
construccion de viviendas para inundados) la negociacion con una organizacion externa (Intendencia Cerro Largo)
termina con un desvio de fondos que debian destmarse a vivienda. Por su parte el control alternativo que sobre
realizan organismos como €l T.C.A. s¢ ve menoscabado por la no adopcién de medidas sancionatorias, mientras que
Parlamento ni siquiera recoge en su Comision de Vivienda las observaciones que efectia este organismo

Retomando entonces fa interrogante de Hughes "If the citizen was relatively powerless under the old
model, it remains to be seen if ke 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

“® Es tan relativa esta supuesta Jegitimidad diferencial de las poficy nelworks que puede ser discutida desde posiciones tanto de
izquierda como de derecha {algunos economistas de la "nueva derecha” -como Olson- han considerado ia actividad de los grupos
de interés como negativa para la eficiencia agregada, y ios nexos entre agencias gubemamentales y grupos de interés como una
cooptacion de intereses, esla interaccién es por lo tanto perjudicial y es preferible la reduccion de! aparato estatal).

= A este respecto Narbondo y Ramos opinan "Cada politica publica se define en una negociacidn entre miltiples actores, ¥ en esa
negociacion el Estado estd representado por una agencia especifica, la que tiene que aciuar, no a través de instrumentos
imperativos, sino a través de negociaciones con ios integrantes de la red. Por lo tanto, dado que Ja esencia del sistema de redes, es
la negociacidn en cada red de politica pablica, tanto en su implementacion como en su formulacién, el Estado pierde capacidad de
imponer sy visién de conjunto, ya que debe adaplarse a cada negociacién especifica {..) A partir de /a complejizacion de las tareas
de conduccion estafal sobre el sistema de redes existe la tendencia a conceritrar esas lareas en asunlos presupuestales (...} Akora
bien, el aumento y perfeccionamiento del conirol presupuestal es sin ninguna duda necesario. pero la conceniracidn exclusiva ¢
principal en esa forma de controf es un pobre sustituto de una verdadera actividad de coordinacidn de politicas publicas, ya que lo
que se establece son los limites del gasto, pere no se caordinan los objetivos sustantivas®
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con contratos dependientes del poder politico, que interactian con organizaciones externas para la definicion e
implementacton de las politicas de vivienda. Las irregulanidades constatadas una debifidad institucional que genera

incertidumbre sobre las garantias que se brinda a la ctudadania en la conduccion de los asuntos publicos.
Lo técriico y lo politico en la Administracion Prblica Tradicional y el New Public Management.

Como va se ha dicho la debilidad institucional det MYOTMA 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 Ias politicas de vivienda. La Administracién Publica Tradicional
generd unza solucion propia para la tension existente entre Jos argumentos técnicos y las decisiones politicas: una
estructura burocritica técnicamente competente, con reglas precisas de actuacion y orgamzacion internas (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 el 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 administracion. Para el NPM la actividad administrativa en el sector publico tiene un caracter
politico, la separacién de ambas es ilusoria, cuando un funcionario publico tealiza 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 funcionariado publico va adquirtendo un poder corporativo enorme, fucha por aumentar sus recursos
{materiales y humanos) y crece descontroladamente. ;Qué respuesta brinda el NPM a estas disfimcionalidades de!
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 managers que se comprometen mas politicamente con el gobterno de turno en tugar de
destacarse su caracter no partidario y neutral, y que son responsables por la concreta de obtencion de resuliados; sus
contratos son a término y rendimiento y directamente dependientes de las jerarquias politicas.

Ahora bien, si la funcidn administrativa tiene caricter politico, jqué ventajas tiene que esa funcion sea
desempefiada por manager en lugar de un funcionario de carrera?. Si éste persigue sus propias intereses, ;porque no
habria de hacerlo el manager que se desempefia 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 ahara un
control més 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
happening now is that a problematical feature of the traditional model of adminisiration -that public servants were
not fo 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 pablica.
Este trabajo se inicia con una cita de Max Weber que practicamente afirma todo lo contrario: "En un Lsiado
moderno, el poder real, que no se manifiesta en los ,c_:}fscursos parlamemntarios ni en las proclamaciones de los
monareas, sino en la actuacion administrativa cotidiana; reside necesariq e inevitablemente en las manos del
Juncionariado™ [Weber 1991: 126]. Aunque la separacién politica-administracion tal como es enunciada por Wilson
resulta bastante ingenua, en reatidad todo el modelo de APT esta disefiado para brindar garantias de imparcialidad a
una funcion piblica que inevitablemente estd sumergida en el ambito politico.

Weber defiende estas ga}antias en la medida que evitan los males de un spoils system como el

2

estadounidense: “... uma situacion en que la administracion esiaba en manos de 300.000 o 400.000 hombres de
partido, sin mdas cualificacion para ello que el hecho de haber sido iitiles para su propio partido, (..) la
administracion americana se caracterizaba por una corrupcion y un despilfarro inigualables (...} La administracién
de diletantes no basta ya y la Civil Service Reform estd creando continuamente nuevos puestos vitalicios y dotados

de jubilacion, con el resultado que estan ocupando los cargos_funcionarios con formacion wniversitaria, tan capaces
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e insobornables como los nuesiros. Existen ya casi 100.000 cargos que no son objeto del botin elecioral {...) y que se
cubren mediante pruebas de capacitacion”,

Sin embargo, estos recaudos establecidos frente a los males de la partidizacion indiscriminada no
significaron defar de lado el caricter politico de la actividad administrativa. Weber en particular es completamente
consciente de la creciente importancia de la burocracia, y propone formulas para su mejor controi politico en
“Parlamento y gobierno de una Alemania reorganizada: una critica de la burocracia y de los partidos”. E| concepto
de neutral competence, no significa entonces una separacion a rajatabla entre politica y administracion; 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 pablica eran tan sencillas que un hombre
inteligente rapidamente podia aprender por el mismo a desempefarlas; 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 et “spoils system” superaba con creces lo que pudiera ganarse en
especializacion y experiencia con un cuadro de funcionarios permanentes.

Por lo tanto, para un juicic ajustado acerca del concepto de neutral competence es necesario ubicarlo en su
contexto historico: es una respueé.ta 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 ademis
que "negase" la politica, descaba reducir su importancia como tnico factor determinante en la actividad de la
administracion publica. La neutral competence fue entonces la solucion institucional que permitia construir una
tension saludable entre lo técnico y lo politico, en un contexto donde la especializacién técnica era despreciada a
favor de las prerrogativas politicas. Fue mucho después que en algunos paises, la progresiva instauracion del modelo
de APT y el desarrollo del welfare state (este ultimo por voluntad politica) terminaron por romper nuevamente ese
equilibrio entre técnica/politica, esta vez a favor de la burocracia. '

S embargo vale aclarar que esto no parece haber ocurrido del mismo modo en el Uruguay. Sin dudas
habra quién afirme que la fuerza del aparato burocratico uruguayo es grande, jpero en que sentido, y por qué causas?
En el caso uruguayo, la inquietud por un servicio pitblico politicamente neutral se piasmo iinicamente en la adopeion
del criterio de inamovilidad de los funcionarios publicos, con las consecuencias que todos conocemos. Existio la
voluntad politica de ampliar las funciones estatales, y los partidos decidieron evitar el spoils system a traves de la
inamovilidad. Pero ha faltado a la cita el sistema meritocratico de carrera y por sobre todas las cosas, en lineas
generales no ha existido un funcionariado publico de carrera, técnicamente especializado e inserto en niveles de

decision, es decir no ha existido "newtral competence™

. Por lo tanto, si es necesario relativizar las criticas hacia el
modelo de APT, en el caso uruguayo habria que hacerlo ain més.

Actualmente esta realidad se agudiza ante la masiva utilizacién en los Gliimos afios de los contratos de
funcion piiblica para la provision de cargos de alta responsabilidad y planificacion dentro det sector publico®. Quizas
esta modalidad sea adecuada en algunos casos, pero como politica sistematica presenta algunas falencias: no parece
ser barata (los contratos suelen tener un alio costo en comparacion con los sueldos mas altos de la administracion
publica), no asegura un acceso equitativo a la funcion publica (solo en casos excepcionales los cargos se han provisto
por concurso) y no permite la especializacion y fa acumulacion de conocimientos y capital humano en el sector
publico, dada la naturaleza temporal de los contratos.

A mediados del afio 2000 se produjo un importante debate politico en torno a estos contratos de obra y

servicio, que se centrd en las denuncias de irregularidades para el ingresc en la funcién publica. Pero quizas lo mas

! Creo incluso que las reformas de segunda generacién al haberse generade en ofras latitudes, en buena medida suponen la
preexdstencia de un aparato administrative que si cumpliese con las caracteristicas del modelo de la APT; en particufar un cuerpo
burocratico poderoso  técnicamente competente y ya inserto en niveles de decision, a quien se guiere moderar en su influencia
con la instrumentacién de las propuestas manageriales.

*2 Bajo ests modalidad de contratacion se encuentran trabajande casi la totalidad de técnicos de la Unidad de Estudios y Politicas
(planificadora de las politicas de vivienda del MVOTMA). Si bien la Reforma Administrativa del Estado no proveyé tantes cargos de
managers como se prevela (funciones de alta especializacién), los contratos de funcién plblica tienen muchos sentidos un perfil
bastante similar al de un manager.




interesante que surgid de la discusion, es la confirmacion de la percepcion de las jerarquias politicas de que el
servicio publico no estd en condiciones de afrontar funciones que requieran altos grados de idoneidad tecnica™, y la
acentuacion de la tendencia (ahora por csta nucva via de los contratos de obra y servicio} a la marginacion dei

servicio piblico de la actividades de planificacion (steering) dentro del Estado.

“Principio del Servicie Publico: Los funcionarios estan al servicio
exclusivo de la Nacion y de los ciudadanos, debiendo prevalecer en
cualguier circunsiancia el inferés piiblico sobre los infereses particulares
o de grupo. Principio de Competencia y Responsabilidad: los
Juncionarios deben actuar en forwma responsable v compelente, con
dedicacion y espiritu critico, procurando su significacion profesional”.

- Decdlogoe de Ia Funcidn Piiblica. Oficina Nacional de Servicio Civil,

El Servicio Pablico como una garantia de la accountability ciudadana.

La experiencia de la DINAVI deja en evidencia las falencias de aquellos modelos que confian en que el
servicio publico puede funcionar sin contrapesos para la influencia politica, como en buena medida opinan los
cultores del NPM: (...) those making arguments about "politicization™ ignore the fact that the public service is
Sundamentallly a political instrument. There is no public interesi above and beyond the government of the day.
Regardiess of the party in office, "politicization" is likely to continne and even accelerate” [Hughes 1994: 82]. En el
MVOTMA se ha establecido una configuracion institucional, que en teoria permite superar las rigideces de la
administracion burocratica tradicional, situando a los jerarcas politicos en una stuacion de poder frente a la
estructura administrativa.

Los politicos han tenido amplios margenes de maniobra para incidir en la débil estructura administrativa.
Todos los cargos técnicos de importancia son directamente dependientes del poder politico, que ademas tiene amplio
control sobre el estructura general del Ministerio, ya que el aparato administrativo carece de las caracteristicas de un
sistema de carrera meritocratico. Y aunque las Funciones de Alta Especializacion que promovia la Reforma
Adpinistrativa con un perfil similar al de los managers no se proveyeron en el MVQOTMA, si existe un cuerpo de
asesoria (la Unidad de Estudios v 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 el cumplimiento de su funcién 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 Ias autoridades politicas para
conducir Ia red de politicas y las minimas previsiones y garantias técnicas que deben tomarse en su
implementacién. Se ha producido entonces la financiacion de lineas de politicas sin la instrumentacion de los
controles necesarios, ni una evaluacion de los resultados globales obtemdos, existiendo casos de mala admimistracion
o desvio de fondos pablicos. _

Resta la duda entonces, sobre que caminos quedan a la ciudadania para controlar la actuacion de la
administracion publica si se encuentra organizada de este modo. Desde el NPM se podra responder que al menos
sabemos que la responsabilidad y el control de la gestion esta en manos de jerarcas politicos, supeditados a
accountability politica. jDeberd 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 piblicas que

desarrolla el Estado para entonces manifestar su apoyo o rechazo a la gestion de los politicos?; mas aun, aunque el

5 En julic de 2000 se conocit ia existencia de 1.664 contratos de obra y servicio con un costo estimado de U$S 25 millones en el
afio 1999. E! director de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), Ariel Davrieux, justificé el mecanismo de contratos de
obra y de servicios porque “os funcionarios publicos no tienen preparacion en la Administracion para hacer esos proyeclos”,
Asimismo, en el parlamento, Davrieux fundamenté su postura desfavorable a que se realicen llamados publicos de contratacién de
técnicos, “porque tienen que ser personas de fotal confianza para realizar esos proyectos" Latitud 30/35 10408/00, La Repubfica
29/07/00.
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ciudadano tuviese la informacion, el tiempo y el deseo de efectuar un juicio particular sobre cada area especifica de

politicas ;existe la posibilidad de traducir esta evaluacion de las diferentes politicas pablicas en el volo a un partido
politico, y mantener asi control sobre la enorme variedad de actividades que desarrolla la administracién piblica?
Estas preguntas pueden parecer exageradas, pero a éste extremo nos lleva la suposicion 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 construccidon de una administracién piblica que mantenga algin grado de
independentia politica. Sin embargo no es casualidad que la institucionalizacion sistemas politicos democraticos,

haya sido generalmente acompafiada de la preocupacion por la instauracion de un servicio publico con algun grado

. de independencia y neutralidad frente a la influencia de los partidos politicos. Un servicio publico con algin grado de

independencia frente al poder politico, se transforma para el ciudadano en una garantia mas de solvencia y
neutralidad en el acciomar del Estado; el servicio publico contribuye como una via mas para la accomnability
ciudadana, Por esto se ha reclamado a la administracion piblica una actuacién politicamente neutral, como factor
insustitutble en el cuidado del interés publico; y este reclamo es tan patente, que se hace letra por ejemplo en el
Decélogo de la Funcion Piblica, que se cita mas arriba.

Es muy posible que no exista una solucidon perfecta a este dilema entre politica y administracién.
‘Evidentemente existe un "frade 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 publicas a su Unico interés y con menos garantias a
priori de un analisis técnico imparcial. La discusion estd abierta, pero posiblemente el "6ptimo realizable” se
encuentre en algin punto entre estos dos extremos. Por esa razon el modelo de APT, es en realidad mucho mas
acertado de lo que las criticas del NPM sugieren. La solucion propuesta tuvo dos grandes virtudes que hacen
necesaria su revalorizacion: en primer lugar, la APT busca conciliar politica y administracién, partiendo de la base
que no es saludable que cualquiera de ellas anule a la otra. En segundo lugar, la propuesta de la APT nacié a raiz de
un diagnéstico concreto de la realidad de la administracion publica que intentaba mejorar; y es ante ¢l exceso de
politizacién que implicaba el “spoils system" y la necesidad cada vez mas patente de una administracidn profesional,
que propuso una alternativa que esperaba atemperase los efectos desmedidos de la partidizacion,

Estos principios aitn son aplicables; si consideramos que las garantias propuestas por la APT para la neutral
compelence 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 alin en medio del auge de las propuestas
managerialistas, existen autores que se posicionan tedricamente a favor una revalorizacion de modelo de APT,
defendiendo en particular las garantias de neutral competence para aquellas funciones que impliguen
planificacidn de politicas paiblicas (steering functions). Prats y Catala expresa; "fa funcion pithlica coma institucion
o sistema funcionarial del mérito tiene wn dmbito fundamenial pero limitade dentro del sector piblico (..)
coincidente hoy con los gue los autores Haman Junciones estatales de orden superior, niicleo esiralégico o funciones
exclusivas del Estado para la provision de bienes p:iblicbs puros. Dentro de ese ambito el sistema funcionarial del
mérito, debidamente articulado garantiza ne sélo la eficiencia asignativa, la durabilidad de los compromisos
legislativas, la confianza social y la seguridad juridica, sino que es ademas, el arreglo institucional garantizador de
la eficiencia interna de Jos organismos y agencias 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 nicleo de actividades de planificacion estratégica permanece infranqueable para el
funcienario pablico. Dados los amplisimos margenes de discrecionalidad con que cuentan las jerarquias politicas
insertar un minimo de tension entre factores técnicos y politicos puede resultar beneficioso. Quizas pueda lograrse
mediante Ia creacion de algin tipo de cuerpo técnico independiente, con experiencia acumulada v estabilidad en sus

funciones y cuya opinion deba al menos ser escuchada por las jerarquias politicas.
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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 gestion de las politicas de vivienda. Se ha conformado asi una red de politicas (poficy network) que
se manifiesta estable en su nimero de actores participantes y en los resultados producidos (ajustandose entonces a Jas
caracteristicas de lo que la literatura ha denominado policy commuuities). Ademas de generar la partictpacion activa
de la sociedad civil, esta modalidad de gestion posiblemente le permita al Estado alivianar las estructuras necesarias
para la implementacion de las politicas (rowing). Pero también implica importantes desafios, va que muchas
decisiones piblicas 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 administracion publica para desempefiarse
funciones estratégicas de planificacion estratégica (steering functions) planificacién, control y coordinacion entonces
al sector publico asegurar la coherencia y coordinacion de las politicas ptblicas.

En este trabajo se efectud una exploracion acerca del modo en que la DINAVI desarrolla estas actividades
estratégicas. También se analizd la configuracion institucional del MVOTMA, dado que el logro de buenos
resultados en las politicas de vivienda depende ahora de fa capacidad del aparato técnico, administrativo y politico
del Ministerio para el desarrolio de estas nuevas actividades de planificacion estratégica. En el caso dela DINAVI
se han constatado irregularidades en el desarrollo de estas finciones, que hacen pensar en algiin tipo de debilidad
institucional para la tarea. La mayoria de las deficiencias en la gestion se han producido por la falta de previsiones
técnicas en la planificacion o control de las politicas, Paralelamente, ¢l 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 planificacion estratégica permanece
infranqueable para el funcionario publico.

El tenor de las dificultades encontradas, y €l notorio desequilibrio entre el poder de las jerarquias politicas y
la debilidad de la estructura administrativa, hacen pensar que quizds fuese necesario asegurar la existencia de un
cuerpo técnico independiente que desarrolle al menos un rol consultivo o de asesoramiento de las jerarguias politicas.
Un servicio publico con algin 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 topico central en Ja discusiones
sobre Administracion Piblica y Ciencia Politica; y el surgimiento de las reformas de segunda generacidn, que
proponen importanies reformas en la estructura intema de las organizaciones piiblicas, ha vuelto a poner el tema
sobre €l tapete.

Algunos teoricos de la administracion pablica como Prats v Catala, se han manifestado ultimamente a favor
de brindar mis responsabilidades a aquelios funcionarios integrantes de un servicio pliblico organizado “a la manera
t_rgdicional“, con una carrera adrmunistrativa precisamente establecida y regulada. Para este autor, las funciones
estrjaiégicas de conduccidon de politicas como las que realiza la DINAVI debieran contar con el aporte ‘_de
funcionarios publicos independientes politicamente, pues garantizan la eficiencia asignativa, confianza sotl:ial;
seguridad juridica y eficiencia interna de-los organismos. De estas [unciones estratégicas, tan importantes para las
reformas de segunda peneracion, es que el funcionario piblico se ha visto marginado en el caso de la DINAVL, y
algunas investigaciones sobre la Administracion Central uruguaya sugieren que esta es una caracteristica general,
pues la carrera administrativa es achatada y esta sujeta a miltiples influencias de tipo politico.

Esta caracteristica de nuestra Administracién Central constituye una diferencia fundamental con la
estructura del sector publico en ofros paises, y quizas 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
generacion, sin prestar demasiada atencion a la particular relacion existente entre factores técnicos y politicos al

interior de nuestro aparato estatal.
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