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El sistema de gobierno y direccion superior del
Municipio: marco para su analisis

Government System and High Municipal Management:
an analysis to improve the government’s capacity

Norberto L. Ramirez*

Resumen / Summary

El presente trabajo se propone analizar el sistema de gobierno y di-
reccion superior del Municipio. Este tiene como actores a los integran-
tes del grupo politico que conducen los departamentos Ejecutivo y
Deliberativo. La focalizacion se concentrard en el primero de ellos, es
decir, el intendente y sus colaboradores, con miras a identificar los distin-
tos elementos interactuantes. La finalidad Ultima es la mejora de los
resultados de la accidon de gobierno, caracterizada en la actualidad por
los bajos resultados, que surgen de la ejecucién de las politicas publicas.

Por tal motivo, se comentan los antecedentes existentes, tanto en el
campo teérico como en el practico, acerca del tema y de experiencias
innovadoras, en las cuales se le asigna vital importancia al perfil adminis-
trador del titular del departamento ejecutivo municipal. Luego, analiza
el sistema en si, para lo cual se utiliza un enfoque que comprende varias
dimensiones, llamado por esa razdn multidimensional. Cada una de ellas,
a su vez, es caracterizada por medio de las variables més representativas.

The purpose of this paper is to analyze the government' system and its high
management. Its main participants are the members of the political parties who
lead the executive and deliberative departments. This study focuses on the
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Executive Departments, i.e. the Mayor and his collaborators, so as to identify
the distinct interacting elements.

The final objective is the improvement of the government’s performance,
which has rendered poor results so far, due to the implementation of public
policies.

Under these circumstances, the existing records are discussed both in the
theoretical and practical field, regarding their subject matter and innovative
experiences, in which vital importance is given to the Mayor’ profile as a ma-
nager.

Then, the system itself is analyzed from a multidimensional point of view.
Each dimension, in turn, is characterized by most representative variables.

Palabras clave/ Keywords
Sistema de gobierno, direccién superior, municipalidad, capacidad de
gobierno, dimensiones del sistema.

Government’s system and high management, local government, government’s
capacity, dimensions of the system.

Introduccién

Anochecer de un dia agitado de un Intendente de la Provincia de
Buenos Aires

¢Cual es el trabajo de intendente?, ¢en qué consiste? Imaginemos
por un instante que nos dan la posibilidad de compartir un dia de acti-
vidad del intendente de un partido de gran dimensién del interior de
la Provincia de Buenos Aires (General Pueyrredon, Bahia Blanca, por
ejemplo). Este hombre, de alrededor de 50 afios, que ha llegado a la
titularidad del Departamento Ejecutivo, por acto eleccionario de nues-
tra joven democracia, inicia por lo general su actividad desde tempra-
na hora, supongamos a las 7:30.

La mafiana estd signada por audiencias y entrevistas, llevadas a cabo
en su despacho, previamente acordadas y que han superado las pruebas
del filtro de la Secretaria Privada, de acuerdo a los criterios que el
mismo intendente le ha transmitido. En tal sentido, atiende a represen-
tantes de instituciones y a ciudadanos, acerca de los temas mas varia-



dos, tratamiento que se extiende hasta pasada la media mafiana, mo-
mento en que el intendente acude a una ceremonia oficial de la ciu-
dad (puede ser la inauguracién de una escuela municipal, una obra
vial, una salita sanitaria en un barrio, etc.).

Sus colaboradores lo han mantenido informado de algunos hechos
preocupantes ocurridos en la ciudad, como la formacion de piquetes de
desocupados en los caminos de acceso y el anuncio de éstos de no levantar
las medidas, hasta tanto se hagan presente autoridades nacionales o
provinciales para dar respuestas a demandas de fuentes de trabajo y
partidas de alimentos. También es puesto al tanto de una cédula de
notificacion judicial, por la cual el padre de una menor con domicilio en
la ciudad le entabla una demanda al titular del Ejecutivo, por incumpli-
miento de los deberes de funcionario publico en razén de la golpiza recibida
por la menor en un local bailable nocturno, hecho del que han dado
abundante cuenta los medios periodisticos locales.

El mediodia lo sorprende otra vez en su despacho, donde tiene prevista
la ‘firma’ de varios actos administrativos, es decir decretos y proyectos de
ordenanza. Gracias a la delegacion de funciones, que mediante un de-
creto ha conferido a sus secretarios, el trabajo de ‘firma se restringe sélo
a estos actos, para lo cual le acercan los correspondientes expedientes y
documentacién, que ya han sido revisados y suscriptos por los titulares de
las &reas involucradas. En el curso de la ‘firma’, y a su pedido, realiza
cuatro conversaciones telefénicas por asuntos especificos: con el director
o presidente del ente descentralizado dedicado a las obras viales; con el
ministro de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires; con un funcionario
de alto rango del Ministerio de Economia de la Nacion y con el rector de
la Universidad Nacional con sede en la ciudad.

Siendo cerca de las 14:00, sale a almorzar junto a algunos de sus
secretarios y colaboradores personales, en uno de los bares-confiterias
cercanos al edificio comunal. Se trata de comida liviana y rapida de
preparar, constituyendo la salida y la comunicacion intergrupal una
bocanada de aire fresco al ritmo alocado de toda la mafana. Las primeras
horas de la tarde son testigos de la reunion que mantiene con el jefe del
bloque de concejales de su partido y con el secretario de Hacienda, en
visperas del tratamiento en el Concejo Deliberante del proyecto de Célculo
de Recursos y Presupuesto de Gastos para el afio que est4d por comenzar.

La reunion dura aproximadamente hasta las 18:00, tras lo cual con-
curre al acto oficial de la sesi6on inaugural del Congreso Internacional
de una disciplina cientifica, que tiene lugar en la ciudad, y al que



concurren también el vicegobernador de la Provincia de Buenos Aires
y funcionarios nacionales. Han acontecido ademé&s ese dia otros actos
culturales y cientificos, a los cuales fue invitado, pero que ha delegado
la representacion en sus secretarios.

Dirigentes gremiales lo esperan sorpresivamente, en dependencias
de la Municipalidad, solicitindole su intervencién ante autoridades
nacionales y provinciales, para fortalecer las peticiones de los desocu-
pados -que aglutinados en ‘piquetes™ han interrumpido los accesos de
la ciudad. Podria seguirse con toda una larga serie de actividades que
dia a dia, y hasta muy altas horas de la noche, presionan a los integran-
tes del gobierno municipal y que sin dar tregua recomienzan a la mafia-
na siguiente.

El trabajo de gobernante, que no se ensefia en ninguna universidad,
explica las situaciones de agobio y amenaza permanente a las que estan
sometidos los integrantes del gobierno. Se trata de una actividad variada
en cuanto a tematicas, compleja, por la profundidad y especialidad que
requieren muchas de las cuestiones que son de su incumbencia,
sorpresiva, por su caracter dinamico, y de ritmo vertiginoso, por la ace-
leracién de acontecimientos.

Carlos Matus (1997) sefiala las caracteristicas comunes a las posiciones
de liderazgo de gobierno:

a) sobrecarga cuantitativa de trabajo

b) sobrecarga cualitativa de trabajo

c) dominio del juicio intuitivo sobre el juicio analitico

d) sometimiento a fuerte tensién situacional

e) limitaciones a la vida normal

f) tendencia al mal uso del tiempo y la atencién

g) refuerzo de los defectos y errores

h) manipulacién hacia opciones restringidas

i) prisionero de pompas y rituales

j) hipertrofia de su seguridad y confianza en su experiencia

k) limitada capacidad para discernir con profundidad las cualidades
y deficiencias de los equipos politicos y técnicos en los cuales confiar

I) limitacion de tiempo para mostrar efectividad

m) el alto costo del error, el peso de la responsabilidad y el rechazo de
la informacién negativa produce el miedo a innovar

n) circulo de intimos y dificultad para trabajar en equipo

0) la tentacion de la corrupcion y la atraccién de la frivolidad

p) aversién a la teoria y congelamiento del capital intelectual



q) la oportunidad de realizarse como dirigente

r) la escasa probabilidad de aprovechar la oportunidad de gobernar
con eficacia.

Si bien el analisis de Matus esta inspirado en los gobiernos nacionales,
al repasar los aspectos sefialados los veremos también reflejados en muchos
gobiernos municipales. Ademas, el listado no termina, agregamos:

* no contar con un area de planificacién estratégica, sino con oficinas
tradicionales de planificacién, ni tampoco con procesamiento tecno-po-
litico previo.

« Disponer de escasa potencialidad en los soportes de decisiones de
alto riesgo.

» Carecer de métodos de trabajo y equipos especializados para manejo
de crisis, sorpresas y problemas de alto grado de incertidumbre.

« Hacer precaria evaluacion de las politicas publicas en desarrollo y/
o desarrolladas.

El presente trabajo focaliza el nivel del gobierno y la direccion
superior del municipio, donde justamente, el intendente, encabeza el
grupo de actores de este estamento institucional. Es este funcionario el
que ha tomado el compromiso moral de llevar a cabo el programa de
gobierno; fue votado mayoritariamente por los ciudadanos y debe ahora
ponerlo en marcha y concretar las promesas electorales en el término
de su mandato.

La realidad que asume el intendente contrasta con la situacion previa
esbozada en la campafia electoral. Cuando el futuro intendente, se en-
contraba en campafia comicial, contaba con el soporte de su partido
politico y el apoyo de numerosos militantes; y ahora se encuentra frente a
la enorme responsabilidad de gobernar la ciudad, con el grupo de colabo-
radores que escogid. Debera buscar las formas y modos de concretar el
programa de gobierno y de satisfacer esas expectativas creadas, no soélo
por la posibilidad de una eventual reeleccién o promocidn a niveles
superiores, sino fundamentalmente por él mismo, para quien la accidn
politica es parte de su desarrollo personal.

Se le presenta una carga significativa de trabajo a desarrollar, ya que
debera hacer viable su proyecto politico, lo cual pondra a prueba su capa-
cidad de gestidn del gobierno. Suponiendo que las prioridades politicas
tengan un grado aceptable de claridad, y que haya elegido a sus colabo-
radores, debera dar direccion al grupo y organicidad al tiempo y a los
métodos de trabajo que desarrolle con ellos. Sin embargo, debemos
convenir que no estamos ante una tarea facil y el jefe del grupo politico



deberd concentrar energias para redisefiar el sistema que ha de condu-
cir: el del gobierno y direccion superior del Municipio.

O bjetivos del trabajo y método utilizado

Conscientes de la importancia que reviste el redisefio del sistema de
gobierno y direccion superior del municipio, con vistas a mejorar su ren-
dimiento, este trabajo se propone:

a) identificar los elementos que componen el sistema, para lo cual
se utilizd6 un método multidimensional. Este consiste en analizar el fe-
némeno del gobierno y direccién superior a través de distintas dimen-
siones o visiones de él;

b) proponer las principales variables integrantes en cada una de las
dimensiones elegidas;

c) elaborar conclusiones preliminares del analisis efectuado.

Fund AMENTACION DEL TEMA

La comunidad local espera de los gobernantes que elige la capacidad
suficiente para dar respuesta a las necesidades sociales. Esta exigencia
hacia la clase politica de hoy plantea especificamente la elevacién de su
capacidad de administrar los recursos publicos, principal déficit que surge
de la lectura de la realidad politica.

La capacidad de gobernar no sélo comprende la capacidad politica,
sino también la capacidad de gestién. La respuesta del gobernante a las
demandas ciudadanas se canaliza operativamente a través de la ejecu-
cion de las politicas pUblicas y nuestro planteo parte de la conviccion de
que el redisefio del sistema redundara en la mejora de los resultados de
esas politicas publicas. Todo ello plantea la necesidad del anélisis integral
del contenido del sistema, identificando los elementos actuantes y las
variables criticas de cada uno de ellos. Eso es lo que buscamos, ya que la
clarificacién del funcionamiento del sistema facilitard la adecuacion de
las respuestas a los interrogantes que se van planteando continuamente
en el ejercicio del mandato del gobernante.

Antecedentes
En la teoria

El estudio del sistema de gobierno y direccidon superior municipal se
encuentra tratado por pocos autores. No es un tema con abundante bi-



bliografia, tal vez porque ha sido histéricamente de mayor interés la pro-
bleméatica del gobierno nacional. No obstante, destacamos de la
bibliografia detectada dos autores: Carlos Matus (1995,1997) y Albert
Caldero Cabré (1998). El primero de ellos, chileno, es autor de valiosos
trabajos sobre la capacidad de gobierno en el ambito nacional, y algunas
de sus ideas han sido incorporadas y referenciadas en el presente. El
segundo, espafiol, si trata especificamente el gobierno municipal en su
pais y propone un modelo de organizacion que denomina funcional y que
enfatiza las habilidades de gestion.

En la practica

Resultan de interés para este trabajo algunas experiencias registradas
en paises de América Latina acerca del énfasis del perfil administrador
en el gobierno comunal, principalmente a través de la incorporacién del
administrador en el seno mismo del elenco gubernamental. A tal efecto,
se seleccionaron los siguientes paises, dados sus antecedentes en materia
de experiencias innovadoras y/o de prestigio institucional: Brasil, Costa
Rica, Chile y México.

Efectivamente, con distintas denominaciones - “administrador”, “di-
rector general”, “City manager’>, se estdn desarrollando experiencias de
gestién de ciudades en las que recaen sobre esa figura funciones que
tradicionalmente asumia la maxima autoridad de gobierno local -inten-
dente, alcalde, prefecto-. En muchos casos se trata de procesos incipien-
tes y de caracter optativo, por lo que no hay todavia un horizonte de
tiempo suficiente para evaluar acabadamente los resultados de las expe-
riencias que se estadn desarrollando.

Con la finalidad de conocer estas experiencias fueron enviados cues-
tionarios a docentes-investigadores de los cuatro paises mencionados,
a fin de conocer detalles de las experiencias. El cuestionario basico
fue el siguiente:

1) ¢Esta desdoblada la funcidon politica de la de gestién del intendente,
alcalde o como se le denomine?

2) En caso afirmativo, ;cual es a su juicio la evaluacién de este
desdoblamiento?

3) Las normas legales que establecen la forma de organizacién del
gobierno municipal, ¢son uniformes en todo el pais?

4) Cualquier otro comentario, ya sea de textos legales, bibliografico o
de experiencia personal que pueda aportar sobre el sistema de gobierno y
direccion superior del municipio.



Los interlocutores que respondieron a nuestro pedido y su direccién
electronica se consignan en nota al final del trabajol
A continuacion se comentan las respuestas recibidas:

Brasil

No existe separacion formal entre la direccion politica y la gestion
administrativa. El alcalde redne las dos funciones. No obstante, y merced
a que la autonomia de las administraciones municipales es relativamente
grande, a partir de la Constitucion de 1988 varios alcaldes han optado
por nombrar ‘gerentes municipales’ para tener mas libertad de negociacion
politica. Un ejemplo es Maringa en el Estado de Parana.

No contamos con opinion técnica acerca del grado de eficacia del desdo-
blamiento en la comuna indicada. En Brasil, asi nos lo transmite Ladislau
Dowbor, los avances mas significativos en materia de gestién se han logrado
mediante:

» La asociacion de la poblacién para desarrollar su capacidad en lo
que ha dado en llamarse el ‘capital social’ de la ciudad. Tal es el caso del
presupuesto participativo que lleva a cabo el Municipio de Porto Alegre2

 El refuerzo de la transparencia, como en la Prefectura de Londrina,
donde se ha provisto al publico de terminales de computacién en co-
nexion con la Secretaria de Finanzas.

Costa Rica
No se registran experiencias innovadoras.

Chile

La figura del alcalde es muy fuerte y las atribuciones del Concejo muy
limitadas. La Ley 18695 Orgénica Constitucional de las Municipalidades
que data de 1989 y que fue modificada por ultima vez en 1999, crea la
figura del administrador municipal, funcionario que con la aprobacién
del Concejo Municipal es designado por el alcalde y cuyo requisito es
tener titulo profesional universitario.

Existe una Unica forma de organizar la direccion interna del munici-
pio, la que surge de la ley, pero se otorga cierto grado de flexibilidad por
la gran variedad de tamafio de los mismos a lo largo del pais. En la
practica solo algunos municipios la usan, desconociéndose los resulta-
dos de la experiencia.



Espafia

Las atribuciones del alcalde en Espafia son muy amplias desde el pun-
to de vista ejecutivo, ya que tiene competencias de direccion y ejecucion
de los asuntos municipales. El alcalde es el concejal que ocupa el primer
lugar de la lista electoral mas votada e integra y preside las reuniones
del pleno. Los concejales desarrollan funciones ejecutivas y legislativas,
éstas Ultimas en cuanto forman parte del pleno del ayuntamiento y con
sus votos aprueban normativas, no asi leyes que son competencia del pleno.

La figura del administrador municipal no existe. En cambio existen
las del secretario municipal y del interventor municipal, que son fun-
cionarios de carrera (profesionales del servicio civil) con funciones de
control de legalidad y econdémico presupuestario. Actualmente esti en
debate la creacién o no de figuras similares a los administradores (ge-
rentes municipales).

Meéxico

En Mérida, los alcaldes han nombrado al oficial mayor como coordi-
nador principal de todos los jefes de departamento. Las municipalida-
des del Estado de Sinaloa han elaborado la descripcion del cargo de
director general, con el objeto de fortalecer la administracién munici-
pal, lo que representa un cambio al esquema organizacional tradicio-
nal. El director general tiene a su cargo brindar apoyo técnico al
presidente municipal y a los regidores y coordina la comunicacion entre
el Cabildo y el personal del ayuntamiento.

D esarrollodel trabajo

H acia el disefio de un sistema de gobierno ydireccion del M unicipio

¢ Qué tan importante es el sistema de gobierno y direccion del munici-

pio desde el punto de vista de la calidad organizacional? La calidad del

disefio del sistema de gobierno y direccion superior del municipio sefiala

el punto de méaxima calificacion de la institucion. “Dime cémo es la cabeza

y te diré qué nivel de calidad tiene el Municipio”, podriamos decir
parafraseando el conocido dicho popular.

Con esto no queremos decir que solo basta con fortalecer la cabeza

de una organizacion, para que ésta llegue a niveles aceptables de efi-

cacia y eficiencia. Si afirmamos que un sistema de gobierno equilibra-



do y armdnico en su funcionamiento fortalece la gestion de las politi-
cas publicas, cuyos resultados son los que en dltima instancia impor-
tan para la gente. Asimismo, el gobierno es un emergente de la socie-
dad que lo eligié, si bien su nivel de calidad va a depender de multi-
ples factores3

Nuestros problemas politicos se localizan fundamentalmente en la
‘cabeza’ de los drganos constitucionales de gobierno, en cualquiera de
los tres poderes. Debemos empezar por arriba, aunque con ello sola-
mente no aseguremos la buena gestion municipal. Sin embargo, de
esta manera podremos contribuir a mejorar su capacidad de gobierno
y gestion.

E1 para qué de la elaboracion de un sistema de referencia

El objetivo del redisefio del sistema de gobierno y direccidn apunta
a la mejora, en sentido general, de los resultados de las politicas pu-
blicas del municipio. Siendo éste un término genérico es necesario
precisarlo. Cuando hablamos de mejora, nos estamos refiriendo al in-
cremento cualitativo y/o cuantitativo de los resultados derivados de
actividades, programas, proyectos, etc. que expresan politicas publi-
cas. Cada gobierno actuante definird los alcances de los resultados
que espera lograr durante su gestién de gobierno. Al analizar la sexta
dimension, se definirdn los indicadores del concepto de resultados
esperados.

E 1 mapa de la estrategia de la gestion y la ubicacion de la proble-
matica DEL SISTEMA DE GOBIERNO Y DIRECCION.

La problematica del disefio del sistema de gobierno y direccién supe-
rior del municipio se ubica en la cumbre estratégica de la organizacion,
en el nivel politico. Tomando el modelo de Kaplan y Norton (1997) sobre
Cuadro de Mando Integral, el cual hemos replanteado en un trabajo
anterior para su aplicacion a municipios de la Provincia de Buenos Aires
(Ramirez, 2000), Figura 1

La problematica del redisefio del sistema de gobierno y direccion su-
perior del municipio, cuestion de naturaleza técnica, se ubica en el nivel
politico y es de su incumbencia directa. Las consecuencias derivan en el
éxito o fracaso de la gestion de gobierno, ya que facilitan o dificultan las
posibilidades de alcanzar las metas planificadas.



Figura 1. Sistema de gobierno y direccion superior del municipio

Las dimensiones del sistema de gobierno y direccién superior muni-
cipal Y SUS VARIABLES FUNDANMENTALES.

Partimos del modelo bésico de gobierno, segun el triangulo de Carlos
Matus (1997) 4, (proyecto de gobierno, gobernabilidad y capacidad de
gobierno), ubicando el analisis del sistema de gobierno y direccién en la
tercera de las variables indicadas. Abordaremos el mismo, dada su com-
plejidad, a través de un planteo multidimensionals, identificando las
variables fundamentales que interactian en él.

El proyecto de gobierno, expresado en politicas publicas, y el grado de
gobernabilidad, entendida como el estado de superacién de situaciones
de conflicto de las fuerzas politicas y sociales de la ciudad, pueden ser
excelentes, pero esto solo no es suficiente para satisfacer al mandante de
la democracia. Importa, y mucho, la capacidad de gobierno del grupo
politico que conduce la institucion municipal.

¢Cuales son las dimensiones a emplear para hacer un exhaustivo
autoanalisis del sistema de gobierno y direccidon superior municipal? De-
sarrollamos siete dimensiones, las cuales no agotan el anélisis del objeto
bajo estudio y, por su naturaleza sistematica, se encuentran estrecha-
mente interrelacionadas entre si. Ellas son:



lra. dimensién: los actores del gobierno y la direccidn superior
2da. dimension: los criterios

3ra. dimensién: las funciones de la administracion

4ta. dimension: las areas de competencia municipal

5ta. dimension: los aspectos soporte de la accion de gobierno
6ta. dimension: los resultados esperados

7ma. dimensién: los instrumentos a utilizar

lra. dimension: los actores del gobierno y la direccion superior

El gobierno de los municipios en la Argentina esta constituido por dos
departamentos: el Ejecutivo y el Deliberativo, variando sus caracteristi-
cas segun los distintos regimenes provinciales y su grado de autonomiaé.
Si bien los integrantes de ambos departamentos son los actores del go-
bierno, en el presente trabajo el disefio se focalizara en el intendente y el
grupo de colaboradores politicos y técnico-politicos que lo acompa-
fian y que se encuentra a cargo de las secretarias y subsecretarias de la
Municipalidad y al personal de apoyo (asesorias, consultores), que cons-
tituyen la ‘cabeza del llamado Departamento Ejecutivo. Su tarea princi-
pal es la de gobernar y ejercer la direccion superior del municipio.

El grupo de gobierno puede o no conformar un equipo de trabajo.
Cuando usamos el término grupo’ dejamos de lado aspectos complejos y
especializados, mientras que al decir “trabajo en equipo” hacemos una
variacién cualitativa en la produccion del grupo, que deja de ser una
mera agregacion de las producciones individuales de los integrantes”.
Este grupo o equipo de trabajo tiene un tiempo de gobierno, su recurso
mas escaso, el cual transcurre durante el periodo de su mandato.

Debe desarrollar tareas de gobierno y de alta direccién, ya que sus
lineas estratégicas “bajaran” a través de los procesos de direccion, funda-
mentalmente a los funcionarios mas altamente jerarquizados de la carrera
administrativa y con los que establecerd el mayor contacto.

En el redisefio del grupo de gobierno, las variables fundamentales
que identificamos son:

 la fuerza del lider: nuestra referencia es al titular del Ejecutivo
municipal, el intendente. Esta fuerza o peso es la resultante de las
competencias formales por un lado, y de los componentes de su peso
personal, por otro7.

* El proyecto politico: es decir los objetivos y acciones que anuncian
los politicos en sus plataformas electorales, y que se expresardn, una vez



que son gobierno, en politicas publicas. Mas alld del enfoque desarrolla-
do para los actos electorales, con su carga de ‘seduccion’ hacia los votan-
tes, los anuncios precomiciales deberan ser objeto de una necesaria revi-
sién y profundizacion. El aspecto de las politicas publicas es analizado en
mayor detalle en la quinta dimension.

» Los acuerdos politicos del grupo: el compromiso que toma cada
integrante (trabajo, objetivos a alcanzar, evaluacién, retribucién, etc.),
los sistemas para tomar decisiones y temas alcanzados, la gestion de
conflictos (reglas, moderador), la cadena de liderazgo, etc., son tépicos
que necesitan ser considerados desde el inicio por el grupo politico.

« El cuadro de situacién de la relacion de fuerzas politicas en el
ambito local y las vinculaciones del grupo de gobierno: ya sea con partidos
politicos locales, provinciales y/o nacionales, a raiz de las implicancias
que conlleva cada una de ellas respecto de la gobernabilidad y la
viabilidad del proyecto politico.

2da. dimensién: los criterios

Son de naturaleza politica y politico-técnica y cada grupo politico
pondré la impronta de su gobierno, fundamentalmente a través de los
criterios que pretenda priorizar. Por ejemplo: en un gobierno que pretende
direccionar sus acciones para el mediano y largo plazo y no quedarse s6lo
con la coyuntura, la visién estratégica serd prioritaria. Lo mismo acontece
cuando se quiere dar importancia al nivel y calidad de la informacion
brindada a la comunidad (transparencia), a la insercion de las instituciones
no gubernamentales en consultas sobre temas de interés comunitario (par-
ticipacion), cuando se quiera asegurar la igualdad de oportunidades para
el acceso de determinados sectores sociales a ciertas prestaciones, como
la salud o la educacion de nivel basico (equidad), o cuando por ejemplo
se reivindique la potestad autondmica del municipio mediante acciones
de variado tipo (autonomia).

No se trata de meras abstracciones sino de factores clave al momento
de tomar decisiones de gobierno y direccién superior. A titulo
ejemplificativo, listamos los criterios siguientes.

a) Que hacen a la capacidad politica:

« Liderazgo: para llevar adelante proyectos de transformacidn politi-
ca, social, econémica.

» Equidad: igualdad de oportunidades para los ciudadanos.



» Responsabilizacion: rendicién de cuentas al ‘soberano’.

» Transparencia: crear mecanismos para que los actos de gobierno
sean conocidos.

* Participacion: si bien nuestra democracia es representativa, la ex-
periencia indica las bondades de insertar consultiva o ejecutivamente a
las instituciones locales en temas de interés general.

» Autonomia: no sélo politica, administrativa y economico-financie-
ra, sino también institucional, entendida como su capacidad para dictar
la propia carta organica.

b) Que hacen a la capacidad de gestion:

» Coherencia: para que sus acciones, de cualquier nivel y tipo, guar-
den correspondencia con los objetivos planteados.

» Pertinencia: hacer las cosas que le competen, respetando el princi-
pio de subsidiaridad y solidaridad social.

» Vision estratégica: direccionar las acciones en el mediano y largo
plazo, en funcion del ambiente interno y externo. Permite establecer la
mision de la organizacion y las grandes lineas (estrategias) en las cuales
se centrara la accion municipal.

« Eficacia y efectividad: el grado de cumplimiento de una meta o
de un objetivo y grado de concrecidn de las metas definidas en la
planificacion.

 Eficiencia: relacion entre los resultados alcanzados y su costo (efi-
ciencia), dentro de determinados niveles de calidad del servicio.

» Flexibilidad: capacidad de adecuar los elementos del sistema ante
cambios internos o externos.

 Acuerdo: habilidad para producir acuerdos o decisiones
consensuadas.

3ra. dimension: las funciones de la administracién

Todo gobierno requiere del ejercicio de funciones de la administra-
cion para llevar a cabo la misién de la institucién. Estas funciones seran
ejecutadas por el grupo politico, razén por la cual adquieren importancia
las capacidades individuales y la cooperacién intergrupal. Pueden agru-
parse de la siguiente manera:

» De planeamiento: para pensar qué se debe hacer, analizar posibles
alternativas para dar viabilidad al proyecto politico, disefiar politicas publi-
cas y fijar prioridades, prever el financiamiento y la asignacién de los recur-



s0s necesarios, etc. En materia presupuestaria, el proceso de planeamiento
presenta un marcado sentido formal, en detrimento del aspecto sustancial
de los resultados.

« De relacionamiento y comunicacién: para vincularse con los ciuda-
danos y las instituciones, sus problemas, determinar cuéles son los canales
de comunicacion adecuados, transparentar las acciones de gobierno, etc.

« De decision: sobre politicas y prioridades sobre la base base de infor-
macion cualitativamente organizada y mediante métodos adecuados para
la toma de decisiones. En materia de problematicas complejas, como pue-
den ser las resultantes de situaciones de crisis, sorpresas y planes estraté-
gicos, los métodos usuales estdn precariamente organizados.

e De direccion: para conducir a la organizacién a los resultados de-
seados a través de los procesos de influencia y autoridad.

e De evaluacién y control: para corregir sobre la marcha los desvios,
o0 hacer los ajustes necesarios ante hechos nuevos. Es la funcién mas des-
cuidada en las gestiones municipales, limitdndose a la rendicién de corte
contable-legal ante los Tribunales de Cuentas y los Concejos Deliberantes.

4ta.dimensién: las areas de competencia municipal

En el devenir de las décadas del siglo precedente, los municipios
en la Argentina y en general en Latinoamérica han incrementado las
areas de su competencia, como consecuencia no sélo del proceso de
descentralizacion provincial y de los consiguientes traspasos, sino tam-
bién por las nuevas demandas de la gente hacia este nivel del Estado.
Un listado posible, s6lo a titulo enunciativo, puede ser el que sigue,
para el que se han tenido en cuenta las areas tradicionales y no tradi-
cionales o contemporaneas:

a) areas no tradicionales:

« desarrollo econémico (o produccidn)
 calidad de vida

* medio ambiente

e turismo

 deportes y recreacion

b) areas tradicionales:

« obras y servicios publicos
« salud

* servicios urbanos



economia y hacienda
cultura
educacion

La cantidad, denominacidn, configuracion organizativa y tipo juridico
son diferentes en cada municipio, dependiendo de variables tales como
la dimensién de la comuna, las posibilidades socio-econémicas, la res-
puesta provincial y nacional a determinada necesidad de la comunidad
local, el perfil del gobierno de turno, etc. Los titulares de estas &reas -
secretarias, subsecretarias, direcciones, organismos descentralizados-, son
por lo general especialistas en las respectivas tematicas.

El problema mayor resulta de convertir a cada una de estas areas en
verdaderos feudos, y no constituir el grupo de gobierno un equipo de
trabajo, con objetivos y prioridades fijadas globalmente. La formacién
verticalista de sus autoridades conspira también contra la actitud que
pretendemos. Una cuestion compleja que da lugar a confusion en la
canalizacién de los reclamos ciudadanos es la de las competencias en las
que intervienen en forma concurrente el municipio con la provincia, o
con la Nacion o con ambos.

5ta. dimensién: los aspectos soporte de la acciéon de gobierno

Son los elementos de caracter ‘controlable’ de la accion de gobierno,
sobre los cuales, a manera instrumental, el grupo politico actia para llevar
sus respuestas a la gente. Primordialmente consignamos:

* politicas publicas

* estructuras administrativas

* recursos

» procesos y procedimientos internos

Las politicas publicas constituyen un eje central tanto en el analisis
del sistema de gobierno como en una evaluacién institucional que se
pretenda hacer. Es la expresién mas genuina de la accidn de gobierno, en
cuanto representa lo que pretende hacer, ha hecho o estd haciendo en
respuesta a las necesidades de la comunidad a la que sirve.

“El anélisis de las politicas publicas parece constituir un buen camino
para plantear la mejora en el funcionamiento y en las prestaciones de la
Administracion Publica”. Las palabras de Joan Subirats (1994), sinteti-
zan nuestra conviccion acerca de su rol como nervio interrelacional de
los temas esenciales de la gestion.



iQueé son politicas publicas? Eugenio Lahera (2000) dice “...son cursos
de accidn o flujos de informacién relativos a un objetivo publico”. En otra
parte de su trabajo, manifiesta “...Un buen gobierno es aquél cuyas politicas
publicas logran los resultados mas cercanos a los éptimos, para lo cual se
requiere que ellas se disefien, ejecuten y evallen en las mejores
condiciones y con la mayor utilidad social”.

Por su parte, Mercedes Garcia Serrano (1998), refiriéndose a politicas,
expresa “...a diferencia de la Politica, (las politicas) aparecen como orien-
taciones y programas de accién concebidos por las autoridades publicas y
destinadas a afrontar necesidades concretas”, y més adelante agrega “...al
definir a las politicas publicas como un conjunto de actuaciones mas o
menos estructuradas, explicitas o implicitas, tomadas por uno o varios
actores publicos, se proyectan sobre un sector del bienestar (salud,
empleo); de la poblacion (inmigrante, mujer, tercera edad), o sobre un
espacio territorial concreto (politicas regionales, de desarrollo local)”.

Ambas definiciones son sumamente claras y marcan los elementos
fundamentales inherentes a la naturaleza de politicas puablicas: a) su
objeto, cursos de accién, orientaciones, programas; b) su rol activador,
a través de los actores publicos; ¢) su finalidad, la utilidad social.
Generalmente es analizada a través de las etapas del ciclo que atraviesa,
las que con usos variados de denominacion se refieren a su:

« inclusién en la agenda de gobierno,

« formulacién,

e implementacién y ejecucion,

 evaluacion, y

e conclusion.

Como bien lo expresa Garcia Serrano (1998), las etapas tienen li-
mites difusos y la evaluacién, por ejemplo, debe estar presente en to-
das las etapas del ciclo y no sélo al final, como parece sugerirlo el
analisis precedente.

En el orden local, las politicas sociales y econémicas del gobierno dan
lugar a vinculaciones con los otros dos niveles del poder publico -el nacio-
nal y el provincial-, y con el sector privado. Esto ha sido sefialado como
una oportunidad para la formacion de redes de gran potencial, no sélo para
incrementar la capacidad operativa, sino para desarrollar el ejercicio de
control social de la accién de gobierno por parte de la ciudadania.

En la revision de la estructura administrativa, se considerd la viabili-
dad del namero y dimensién de los niveles jerarquicos y el grado de des-
centralizacion y delegacién de las &reas de gobierno, en la perspectiva



del proyecto politico. Generalmente los organigramas y manuales de fun-
ciones, requeriran revisiones periddicas a fin de evitar superposiciones y
ayudar a mejorar la coordinacién. El intendente, a manera de director
técnico de un equipo deportivo, pondra “en la cancha” (la ciudad) la
mejor configuracidn para responder a las necesidades de la comunidad
local.

En el andlisis de los recursos, habra que considerar los distintos tipos:

* Humanos: habilidades del personal, nivel técnico-profesional, clima
de trabajo, fuerza sindical, relaciones con el sindicato. Desde la perspecti-
va del aprendizaje y desarrollo de personal, siguiendo a Kaplan y Norton
(1997), sefialamos la correspondencia entre la capacidad de los miembros
de una organizacién y la productividad y los resultados que genere.

* Financieros: propios y los provenientes de los regimenes de coparticipa-
cion, su cobertura de los gastos de funcionamiento, su margen de maniobra
para ejecutar politicas sociales, los recursos provenientes del crédito, etc.

 Fisicos: hardware y software disponible, mobiliario, equipos y herra-
mientas.

» El tiempo: que constituye un recurso critico. Su limitacién co-
bra importancia en la tarea del intendente y de cada uno de sus cola-
boradores por cuanto tienen sobre si temas de agenda como gobernan-
tes, como politicos y como personas. La asignacion de tiempo a las
distintas actividades, los filtros de las comunicaciones y la adminis-
tracién de las conversaciones pasan a ser cuestiones que requieren
adecuada consideracion.

Con respecto a los procesos y procedimientos internos, ya habiamos
indicado, al explicar la perspectiva interna del cuadro de mando integral,
la importancia de los procesos criticos en la satisfaccion del usuario-ciuda-
dano. El andlisis de los procesos criticos, a traves de técnicas apropiadas,
puede derivar en mejoras e innovacion en aspectos tales como: procedi-
miento administrativo, planeamiento estratégico, planeamiento presupues-
tario, compras, aprovisionamiento, proveedores, informacion, seleccion y
promocidn del personal, control interno, atencién al publico, etc.

6ta. dimensién: los resultados esperados

Esta dimension es la consecuencia de la accion de gobierno a través
de las politicas publicas y por lo tanto pasa a ocupar el centro en los
nuevos enfoques organizativos, por cuanto esta orientada hacia el desti-
natario del servicio publico: el usuario-ciudadano. Desde una perspecti-
va evaluativa, los resultados factibles de ser adecuadamente medidos se



vuelven aptos para estudios comparativos, para actividades de planifica-
cién y para programas de reasignacion de recursos y de mejoras. Al res-
pecto, es conveniente distinguir entre los resultados:

e El impacto de las politicas de gobierno: mide los efectos de la
accion producida con respecto a la necesidad, es decir en relacién al
contexto. Ejemplo: mejora en la prevencién de accidentes de transito de
la campafa ‘Sol xvii’.

e Los productos, salidas, output: miden cantidad de servicios o uni-
dades prestacionales producidas. Ejemplo: toneladas de basura domici-
liaria recogida, nimero de graduados de escuelas municipales del sistema
de educacién general basico (EGB), nimero de usuarios de la Biblioteca.

 La eficacia y efectividad de las politicas: capacidad para alcanzar
objetivos en términos de impacto, y grado en el que se han alcanzado los
objetivos fijados por la organizacion, respectivamente.

» La eficiencia de las politicas: atributo consistente en obtener el
maximo producto con el menor insumo.

» La satisfaccion de los usuarios-ciudadanos.

e La satisfaccién del personal.

La técnica usual para medir variables claves de los resultados -impac-
to, eficacia, efectividad y eficiencia-, es la de los indicadores (Ramirez,
2000) y para medir satisfaccion de usuarios-ciudadanos y del personal, es
la de las encuestas.

7ma. dimension: los instrumentos a utilizar

Los instrumentos que pueden utilizarse para facilitar el andlisis de los
elementos del sistema de gobierno y direccion superior son variados, de-
pendiendo su eleccién del objeto a considerar, los recursos disponibles y
la capacidad de analisis del grupo de gobierno:

« Informes: generalmente a cargo de especialistas o expertos y referi-
dos a aspectos puntuales. Ejemplo: situacion financiera del Municipio.

 Indicadores de las variables seleccionadas: nos remitimos a la ex-
plicacién dada en la dimension anterior.

e Informacién estadistica: por ejemplo el andlisis de la recaudacion
de tasas a través de cuadros de recaudacidn, estructura de los recursos
municipales, graficos de tendencia de un determinado ndmero de perio-
dos transcurridos, etc.



» Encuestas: especialmente aptas para mediciones de variables cuali-
tativas. Ejemplo: clima del personal, satisfaccion de los usuarios del servi-
cio de agua corriente. Originan por lo general informes de interpretacion
por parte del especialista.

» Entrevistas: a expertos, a ex intendentes y a ex miembros de equi-
pos de gobierno, que por su conocimiento acumulado en el manejo de
determinadas cuestiones pueden aportar ideas o planteos para determi-
nadas problematicas.

El proceso de disefio del sistema de gobierno y direccién superior
del Municipio

El candidato a intendente o el jefe politico del grupo de gobierno es
quien debe llevar adelante el proceso de disefio y autoandlisis del sistema,
ya que naturalmente lidera el movimiento politico que postula llegar al
poder. Es conveniente que cuente con la ayuda de un equipo técnico que
lo asesore y que dé andamiaje a las decisiones que el grupo vaya
consensuando. En la integracion del equipo técnico habra que considerar
la inclusion de especialistas en organizacion de equipos, en politica local,
en economia, en desarrollo local y en desarrollo social.

La tarea de armonizacion de los elementos del sistema de gobierno y
direccidn superior es continua, que dada la carga de trabajo del inten-
dente y de su grupo de colaboradores debera considerarse a lo largo del
mandato. Percibimos que las condiciones para asegurar el éxito de este
trabajo de autoanalisis estriban fundamentalmente en la voluntad poli-
tica del lider para impulsar esta tarea, dedicarle el tiempo necesario y
actuar sin desmayos frente a la natural resistencia al cambio que se
origina en el mismo grupo politico y las presiones que puede recibir de
estructuras partidarias.

Sintesis y lineas de investigacion a profundizar

El trabajo del intendente y sus colaboradores politicos, secretarios y
asesores es clave para la mejora de los resultados de la ejecucion de las
politicas publicas de la ciudad, puesto que dicha mejora depende en
gran medida de la capacidad de gobernar que tenga este grupo. Hemos
efectuado un andlisis, primero de los antecedentes, tanto a nivel tedrico
como préactico, de la organizacion del sistema que conforma la culspide
jerarquica de la institucién comunal y, en segundo término, de siete planos
dimensionales y sus variables.

A manera de sintesis, decimos de este trabajo tan especial, que:



e Se trata de un trabajo variado, complejo, sorpresivo y de ritmo
vertiginoso, al que le caben las caracteristicas propias de las posiciones
de liderazgo en las organizaciones.

 El sistema del gobierno y direccién superior del municipio es un
tema poco investigado; sin embargo se destacan los aportes de Matus
(1995,1997) y Caldero Cabré (1998), en el campo tedrico, y experiencias
innovadoras en Chile y algunos municipios de Brasil y México. Dado su
caracter reciente, no hay evaluaciones sobre experiencias consolidadas.

e La realidad muestra un estado de baja capacidad de gobierno,
medido en términos de resultados, la cual se manifiesta en las distintas
esferas estatales, de las cuales el municipio no es la excepcion. El plan-
teo del redisefio del sistema apunta a la mejora de los resultados, tér-
mino cuyos alcances se precisan al tratar la 6ta. dimensién -los resulta-
dos esperados-.

» La problematica del redisefio del sistema de gobierno y direccién
superior del municipio es de incumbencia del poder politico. Para su
visualizacion se la ubicé en el nivel politico, (Figura 1).

« El anélisis se ha efectuado a través de un enfoque multidimensional,
siendo las dimensiones propuestas las siguientes: actores, criterios, fun-
ciones, areas de competencia municipal, aspectos soporte, resultados es-
perados e instrumentos.

« Los actores del gobierno son: el intendente, los secretarios, las
autoridades de los entes descentralizados y los asesores politicos. Son
variables fundamentales de este colectivo la fuerza del lider, el pro-
yecto politico, los acuerdos que se logren en el grupo y el cuadro de
situacion de las fuerzas politicas de la ciudad y sus vinculaciones pro-
vinciales y nacionales.

» Los criterios de gobierno constituyen un ingrediente basico que
caracterizara a los actores y pondra a prueba su coherencia en la accion.
Pueden agruparse en dos conjuntos: a) los referidos a la capacidad politica
y b) los que hacen a la capacidad de administracion o de gestidn.

« Las funciones del sistema de gobierno son las habilidades y/o des-
trezas para planificar, relacionarse y comunicar, decidir, dirigir y eva-
luar y controlar.

 Las areas de competencia municipal estan en constante transfor-
macion, siendo ostensible el incremento de &reas en los municipios,
como consencuencia ya sea de traspasos de la Provincia o de la Nacion,
como de nuevas demandas ciudadanas. El desarrollo econémico-so-
cial, a raiz del fuerte desempleo, es un ejemplo de esta Gltima alterna-



tiva. En la parte pertinente, hemos agrupado las &reas en tradicionales
y no tradicionales.

» Los aspectos-soporte de la accion de gobierno tienen un valor ins-
trumental, ya que son herramientas que hacen posible concretar el plan
de gobierno. Nos referimos a: politicas publicas, estructuras adminis-
trativas, recursos y procesos y procedimientos internos.

» Los resultados esperados pueden ser expresados en cualquiera
de las siguientes modalidades en forma individual o conjunta: impacto;
productos, salidas -output-; eficacia y efectividad de las politicas
publicas; eficiencia de las politicas publicas; satisfaccion de los
usuarios-ciudadanos; satisfaccion del personal.

» Los instrumentos técnicos que pueden aportar informacion critica
para el redisefio del sistema son: informes, informacion estadistica,
encuestas, entrevistas, indicadores.

» La tarea del redisefio, debe ser liderada por el jefe politico del
gobierno y operada a través de un equipo técnico constituido a tal fin.
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1El detalle de investigadores que aportaron informacion es la siguiente:

Brasil: Ladislau Dowbor (ladislau@ppbr.com)

Costa Rica: Fundacion Demuco (info@demuca.or.cr)

Chile: Ulises Aedo Valdes (uliav@mixmail.com) y Maria Eugenia Herreros Solar
(meherrer@chilesat.net)

Espafia: Joan Xirau i Serra; Subdirector Escola Adm. Publica de Catalunya.Teléfono:
93 5672323 (xirausj@correu.gencat.es)

México: José Oscar Vega Marin (director@ammac.org.mx), actual
Director Ejecutivo de AMMAC Asociacion de Municipios de Mexico, A.C.
(director@ammac.org.mx) y Oscar Rodriguez del lema International City/county
Management Association (rodriguez_oscaryahoo.com).

2Laorganizacion del Concejo Municipal del Plan de Gobierno y Presupuesto, que
esel 6rgano de participacion directa de lacomunidad, asi como los criterios de asignacion
de recursos, estan plasmados en un documento, facilitado por el Lic. Alberto Ford
(ford@ fcpolit.unr.edu.ar) y traducido al espafiol por Leo Urbinati
(lurbinati@arnet.com.ar), de la versién original cedida por la Secretaria de Relaciones
Internacionales del Partido dos Trabalhadores de Brasil.

3Carlos Matus (1997), sefiala 5 estratos clave que son determinantes: liderazgo
politico; nivel tecnopolitico; nivel de los investigadores; nivel general de los profesionales
universitarios y cientificos; y el ciudadano y sus organizaciones.

4Carlos Matus (1997), plantea que el desempefio de un equipo gobernante depende
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de tres variables: a) la envergadura y contenido del proyecto de gobierno, b) de la
gobernabilidad que el sistema social presente y genere ante el intento de realizar el
proyecto de gobierno yc) de la capacidad del gobierno.

5 Stuflebeam y Shinkfield (1987), desarrollaron el enfoque para evaluacion
sistematica Ilamado CIPP (contexto, inputs, procesos, productos).

6La Constitucion Nacional en su articulo 123, en consonancia con el 5, establece
que cada Provincia dictara su propia Constitucion ‘asegurando la autonomia municipal’.
Sin embargo, no todas las provincias han consagrado la autonomia de sus municipios;
en el caso de la Provincia de Buenos Aires la Constitucion que rige desde 1994y la Ley
Organica Municipal no aseguran tal principio.

7Carlos Matus (1997), realiza otro aporte a esta tematica, desarrollando lo que
Ilama el ‘vector de peso’. Lo descompone y analiza detalladamente de la siguiente
manera: s) el vector de competencias formales: a través del estudio de leyes o estatutos;
yb) el vector de peso personal: a través del estudio de la personalidad, la motivacion, el
control de los recursos criticos -al que considera la columna dorsal-, la experticia-que
es la sabiduria acumulada de capital experiencia, capital ideoldgicoy capital intelectual-
,y el soporte técnico-cognitivo que utilizael lider.
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