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l. Introduccién

La literatura sobre los gobiernos locales en América Latina, coincidente -y
aparentemente asociada- con el proceso de democratizacion de los sistemas politicos
nacionales emergente en la década de los ochenta y en via de afianzamiento en los noventa,
predominantemente ha alimentado un cierto optimismo tanto en la esfera técnico-académica
como en los ambitos gubernamentales respecto a la virtualidad de las reformas
descentralizadoras (sea en términos de descentralizacidn politica y/o de municipalizacién de
servicios), para promover la participacion social y politica y al mismo tiempo garantizar la
eficiencia en la gestion municipal (Borja y otros, 1989)

La formula del "Buen Gobierno", esto es participativo y eficiente, aparece con fuerza
como alternativa a experiencias pasadas en la regién que se sustentaban —y/o pretendian
legitimacion- sobre la base de evaluar tales términos como antitéticos. Antinomia que sirvio
para justificar la necesidad no soélo de gobiernos centralizados -cuando no autoritarios- sino
también el predominio de un esquema de distribucion territorial de funciones
gubernamentales de caracter delegativo-vertical, en el que el rol de los municipios se limité a
la ejecucion de politicas que no decidia ni controlaba.’

El paso de los paises de la region desde gobiernos militares a gobiernos
constitucionales —aproximadamente al inicio de los ochenta- encontré en Argentina un campo
fértil para el reconocimiento de las autonomias municipales como principio de organizaciéon
institucional, si bien limitado al alcance que se le otorgara en las constituciones provinciales,
cuya plena vigencia garantiza el sistema federal adoptado por la Constitucién Nacional de
1853. Sistema por mucho tiempo soslayado en los hechos como consecuencia de la
imposicion de visiones politicas que han concebido al Estado Nacional en una forma
centralizada.

La restauracién democratica en el pais a partir de 1983 propicid, al menos en el plano
institucional legal, el afianzamiento del principio de la autonomia municipal en la Provincia de
Cdrdoba, uno de los estados provinciales que por su historia se mostrd por lo general a la
vanguardia del sistema municipal nacional. Asi se expresa en su temprana reforma
constitucional del ano 1987. El art. 180 establece que “Esta Constitucion reconoce la
existencia del Municipio como una comunidad natural fundada en la convivencia y asegura el

! Extraidos los rasgos delegativo-verticales exagerados en la experiencia latinoamericana, la tendencia en ese
sentido se advierte como mas generalizada. Brugué y Goma (1998:15-17) introducen a la cuestion Gobiernos
Locales y Politicas Publicas destacando que la atribucién al gobierno local del status de administrador de
politicas responde a una concepcion con historia -al menos en el desarrollo politico europeo- vinculada a la
existencia misma de los Estados-Nacion modernos, tanto en la tradicién francesa (en la que ubican la espafiola)
como en la tradicion sajona del "mal llamado self-government”. Este posicionamiento de lo local alcanza su
mayor expresion en la "tesis de la nacionalizacién" de fuerte impronta en los afios 60 y 70.
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régimen municipal basado en la autonomia politica, administrativa, econémica, financiera e
institucional”.?

El marco juridico del régimen municipal de Cordoba se completa con la Ley 8102/91.
Esta ley rige para los municipios no facultados por la Constitucion Provincial para dictar la
Carta Organica Municipal o que teniendo tal facultad aun no la hayan dictado.
Complementariamente se establece el régimen comunal para poblaciones pequefias no
reconocidas como municipios, las que son facultadas para la eleccion de sus autoridades
pero que se encuentran bajo competencia y regulacion del Estado Provincial.

De esta manera, existen municipios en esta provincia que se rigen por distintos
instrumentos juridicos. Por un lado, aquellos cuyas atribuciones se ejercen en virtud de la ley
8102/91, los que constituyen la gran mayoria del total de municipios de Cérdoba. Por el otro,
se encuentran aquéllas ciudades que ya hayan dictado su propias cartas organicas
municipales -cuyos lineamientos generales estan estatuidos en el articulo 183 de la
Constitucion Provincial- y que consecuentemente gozan de una mayor autonomia. No
obstante, el numero de localidades en estas condiciones no es muy elevado, si se considera
que hace mas de una década que tal facultad les ha sido otorgada.3 Coexisten finalmente
pequefas comunidades que, bajo el régimen comunal recientemente sancionado, han visto
también ampliadas sus atribuciones pasando de un sistema de administracion delegativa a
una forma de administracién electiva.

El proceso de descentralizacion iniciado en la Provincia en 1989 en el marco del
Decreto Reglamentario de la Descentralizacion (N° 1174/88) y de la Ley de Reforma del
Estado Provincial (Ley 7850/89) ha comprometido areas particularmente sensibles en la
administracion municipal: salud y obras publicas. Los intentos de descentralizacion de los
servicios educativos no han prosperado en parte por la resistencia de los mismos municipios,
y en parte por las mismas orientaciones del Gobierno Provincial en relacién a este servicio.

La implementaciéon de la politica de descentralizacidn ha reorientado la discusidn
sobre los gobiernos locales, desde la problematica de la autonomia a la de la capacidad de
gestion de estos niveles, al mismo tiempo que ha focalizado el tema de la centralizacion del
sistema provincial -y en parte nacional en lo que afecta al ambito municipal- en la escasa
disponibilidad de fuentes y recursos de financiamiento de que adolecen los municipios para
atender las transferencias desde los gobiernos centrales e incluso los servicios que ya
brindaban. A todo ello se agrega la presion de una reconversion econémica a nivel nacional
cuya principal consecuencia es el incremento y aceleracién del desempleo, en un marco de
desmantelamiento del Estado de Bienestar y de fuerte reaccion contra politicas estatales
extrativas de recursos economicos proveniente de los sectores productivos. El
emprolijamiento de las cuentas centrales, basicamente del nivel del estado provincial,

2 Sucesivamente se fue extendiendo el proceso de reformas constitucionales provinciales, cuyos textos en
general otorgan status constitucional a las autonomias municipales. La Constitucion Nacional sancionada en
1994 vino en este punto a reconocer la tendencia ya manifiesta en las reformas provinciales. El articulo 123 de
la C.N. de 1994 establece que “cada provincia dicta su propia constitucién, conforme a lo dispuesto por el
articulo 5° asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional,
politico, administrativo, econémico y financiero”.

3 Aspecto que no ha recibido aun especial atencién en los analisis sobre la cuestién local y los limitantes al
ejercicio de la autonomia del gobierno municipal.
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desnuda la situacion de endeudamiento que muchos de los municipios acumulaban y
mantenian con éste. Los mecanismos de deduccidn de la coparticipaciéon puestos en
vigencia —que recortan fondos a aquéllos municipios que mantienen deudas considerables
con la provincia- acrecent6 la fragilidad de las finanzas municipales.

Bajo este panorama, frente al aumento de las demandas sociales por una mayor
expansion y calidad de los servicios y la mayor visilibidad de los gobiernos locales en las
expectativas sociales como centros proactivos de desarrollo -como resultante del
redireccionamiento de las demandas desde los niveles centrales a los locales- el cuadro de
la administracion municipal aparece exigido hacia una revision del modelo tradicional
burocratico a otro de caracteristicas gerenciales (Garcia Delgado, 1997).

Al mismo tiempo, la crisis de representacion y legitimacion de las acciones de
gobierno que paulatinamente va manifestandose en la poblacién y las funciones de
coordinacion politica que emergen en términos de los nuevos roles del municipio, replantea
la perspectiva de relaciéon entre gobierno-sociedad local. La celebrada incorporacion de
formas de democracia semi-directas en las normas constitucionales, quasi-simbdlicas al
tenor de su uso efectivo empiezan a adquirir fuerza como instrumentos de apoyo para el
control institucional (destituciones, juicios politicos devenidos por causas en el ejercicio de la
funcidn publica) como asi también para la legitimacion de emprendimientos que
comprometen el erario publico, contribuciones econdémicas y/o la calidad de vida de la
poblacion.

Innovativas medidas de desconcentracion de la gestion local se van adoptando en
municipios medianos y grandes, tendientes a adecuar la funcién de gobierno a los
requerimientos de calidad pero también de control de una poblacion que de "vecino y
consumidor" pasa a enrolarse en un sentido de "ciudadano-cliente" cada vez mas exigente
respecto a los servicios que le brinda su municipio, papel que asume independientemente del
tamano de la localidad en la que vive.

La tensidn entre diversos intereses que pujan por decisiones gubernamentales
favorables no es un escenario exclusivo de la arena politica de los niveles centrales
(provinciales, nacional). Por el contrario, se va acentuando en los niveles locales
descubriendo el lado politico del gobierno municipal. La participacion adquiere un cariz
instrumental no s6lo para gobiernos sino también para los ciudadanos. El tema del poder se
instala en lo local y no siempre canalizandose por los nexos partidarios. Diversas
organizaciones compiten por influir decisiones y los sistemas municipales, aparentes
monoformes en lo institucional se tornan multiformes en lo politico.

El objetivo de este analisis es, por lo tanto, explicar la relacion que se establece entre
eficiencia y participacién. Binomio problematico al momento de decidir entre alternativas
politicas cuando multiples, diversas y competitivas demandas se acumulan en un sistema
sensibilizado por la escasa disponibilidad de recursos, el aprendizaje de nuevos roles hacia
dentro y hacia fuera de la comunidad local y el desafio de la continua legitimacion como
ejecutor principal de las aspiraciones de los ciudadanos quienes periddicamente dan su
veredicto electoral.

La idea central es desarrollar un modelo de analisis politico sobre la modernizacion
municipal que explique la variabilidad que presenta la gestion municipal en un ambiente de
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constrefimiento fiscal, expansién de las demandas sociales y exigencias de reformas
democraticas en consonancia con las aspiraciones de la "renovacion de la politica desde
abajo".

La concrecion de esta idea requiere en un primer momento la presentacion del campo
empirico que se somete a analisis. Para ello se atiende, en breve referencia, a la
organizacion de los gobiernos locales de Cérdoba, la descripcidon de sus caracteristicas
poblacionales (tamafio y algunos indicadores socio-econdmicos disponibles en cifras
oficiales) y situacioén financiera percibida por los técnicos que asesoran los decisores de las
politicas locales de los municipios que componen la muestra de estudio. Se incluye ademas,
en tal descripcion, los problemas mas acuciantes que sus finanzas enfrentan.

En segundo lugar, se establecen las proposiciones hipotéticas centrales y el conjunto
de variables a considerar.

A continuacién, se expone el modelo explicativo desarrollado, las tendencias que el
mismo indica entre los municipios estudiados y las limitaciones que muestra para dar cuenta
de la variabilidad de medidas gestionarias que los mismos han aplicado.

Respecto a esto ultimo se acota las interpretaciones y puntualizaciones finales que a
modo de conclusion cierran la presentacion del trabajo realizado®.

Il. Caracterizaciéon de los Municipios de la Provincia de Cérdoba.

1. Forma de Gobierno Local y tamaio de la poblaciéon de los municipios analizados.

A semejanza del Gobierno Nacional y Provincial, el sistema de Gobierno Municipal de
Cdrdoba se organiza bajo el principio representativo y de division de poderes entre el
Ejecutivo y el Legislativo. A diferencia de aquellos no tiene constituido el Poder Judicial,
subordinado en consecuencia a este respecto a los niveles provincial y nacional. A pesar de
que el Art. 9 de la Ley Organica municipal permite optar a los Municipios por dos formas
alternativas de gobierno: a) Un Concejo Deliberante y un Departamento Ejecutivo a cargo del
Intendente Municipal; y b) Un sistema de comision, la totalidad de los municipios se
encuentran organizados segun la primera modalidad. En parte ello se explica por los
Articulos. 10 y 11 de la misma Ley que establece la primera forma para los Municipios que se
reconozcan por primera vez, debiendo optar por el cambio mediante decision aprobada por
referéndum.

El Ejecutivo Municipal esta integrado por el Intendente (cargo electivo por sufragio
directo) y el cuerpo de Secretarios designados por éste, cuyas areas de funciones varian
segun los municipios. En general, la mayoria de ellos cuenta con Secretarios vinculados al
area de Gobierno, Hacienda Municipal, y Obras Publicas; en algunos casos se han

* Deseamos agradecer especialmente a los Licenciados Hilen Meirovich, Maria de los Angeles Martinez, y
Victor Mazzalay; como asi también a Ignacio Gonzélez, Andrés Grillo, Natalia Bermudez y Ana Urban
(estudiantes de la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Catélica de
Cérdoba) por su inestimable colaboracion en el proceso de recoleccion y procesamiento de los datos.
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incorporado Secretarias de Salud, Desarrollo, Promocién Social y Turismo -esta ultima
especificamente en localidades cuya economia depende fuertemente de esta actividad-.

La composiciéon del Concejo Deliberante varia segun el tamano poblacional de los
municipios, con un maximo de 32 y un minimo de 7 concejales.’ Al igual que el Intendente,
duran 4 afos en su cargo y son designados por sufragio directo correspondiendo la mitad
mas uno de los cargos a los ediles representantes del partido del Intendente. La distribucion
de las bancas oficialistas y opositoras tiene particular importancia al momento de considerar
las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo Municipal. A tenor de la cultura partidaria casi
generalizada en Argentina, el disciplinamiento legislativo alrededor de la figura del Ejecutivo
sigue siendo la pauta prevalente.® Esta apreciacion tiene particular importancia al evaluar en
el presente trabajo la tendencia de los gobiernos locales estudiados hacia sistemas de toma
de decision mas jerarquicos (centralizados) o mas abiertos.

Son reconocidos como Municipios las poblaciones estables de mas de dos mil (2000)
habitantes. Aquellos que tengan mas de diez mil (10000) habitantes —dice la Ley- seran
ciudades. A los fines de este trabajo se han seleccionado los municipios de mas de 5000
habitantes y ciudades, unificandose su denominacion bajo el término municipios.

Tabla 1. Poblacion de la Provincia de Cérdoba segun tamaio de las localidades.
(Datos del Censo 1991)

Distribucion de la Poblacién | Nimero de|% sobre | % sobre | NiUmero de

Provincial Habitantes | Total Total gobiernos
Provincial |Poblacion |locales

Urbana

Poblacién rural 262.183 9.475 - -

Poblaciéon urbana residente en | 34.350 1.241 1.371 178

Comunas

Poblacién localidades de <2000 | 108.688 3.927 4.339 119

hab.

Poblacion  municipios  entre | 207.004 7.481 8.264 65

2000 y 5000 hab.

Poblac. Municip. >5000 hab.|997.323 36.043 39.815 64

(Sin Cérdoba Capital)

Poblac. Cérdoba Capital 1.157.507 41.831 46.210 -

Total Poblacion Urbana 2.504.872 90.525 100 -

Total Poblaciéon Provincial 2.767.055 100 -

® Ley Organica Municipal (N° 8102/91). Art. 12. Los Concejos Deliberantes se compondran de siete (7)
Concejales en los Municipios que tuvieran hasta diez mil (10.000) habitantes. Este numero se aumentara en
uno cada diez mil (10.000) habitantes hasta un maximo de treinta y dos (32) Concejales en aquellos Municipios
que estando facultados para sancionar su Carta Organica, carezcan de ella. A tales fines, deberan tomarse los
resultados que arroje el ultimo Censo Nacional.

® Se carece de estudios relativos a la relaciones Legislativo-Ejecutivo a nivel municipal que profundicen sobre la
importancia del disciplinamiento partidario, esquemas de lealtades en los oficialismos y la variedad de
estrategias de control del Ejecutivo sobre los representantes legislativos de su partido. Por lo general
indicadores al respecto -si bien aplicados a nivel nacional- han sido el nimero de reeleciones, permanencia en
el érgano deliberativo, beneficios obtenidos.
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La Provincia de Cdérdoba cuenta en esta franja poblacional con 64 municipios. Debe
aclararse que se excluyo del analisis al municipio de la ciudad de Cérdoba, en razén de la
gran diferencia poblacional con el segundo municipio en importancia (Rio Cuarto: 135.000
habitantes) y con el resto de las localidades, de acuerdo a los datos censales de 1991.

Del total de 64 municipios de mas de 5.000 habitantes, se analizaron 46 municipios
que totalizan 815.856 habitantes, es decir el 32.57% de la poblacién urbana total de la
provincia y el 60.55% del total de la poblacion que comprenden los 64 municipios de mas de
5000 habitantes (total poblacional: 1.347.365 habitantes), sin incluir la ciudad capital. La
media poblacional de los municipios elegidos para el analisis es de 17.736 habitantes.

Se clasificaron los municipios encuestados en municipios pequefios (entre 5.000 y
menos de 9.500 habitantes), medianos (entre 9.500 y menos de 19.000 habitantes) y
grandes (entre 19.000 y mas habitantes).

De esta manera, se da la siguiente distribucién de localidades de acuerdo a tamafios
de poblacion:

Tabla 2. Distribucion de las localidades por tamaiio de la
poblaciéon segun Censo 1991. (N=46 localidades)

Poblacion Cantidad de | Porcentaje sobre

Municipios el total de Ila
muestra.

Municipios pequenos |20 43,5

Municipios medianos |14 30,4

Municipios grandes 9 19,6

Sin dato 3 -

Total 46 100

2. Situacion econémico-social.

La descripcién socio-econdmica se basa en indicadores tomados del Censo 1991 y
refieren al porcentaje de viviendas en condiciones habitacionales precarias (Viviendas sin
disponibilidad de inodoros o retretes) y al porcentaje de la poblacion con necesidades
basicas insatisfechas (NBI). Este ultimo dato se registra a nivel departamental, esto es la
division territorial politica de pertenencia del municipio y que permite aproximadamente
reconocer la situacién de la zona en que se ubica el municipio.

Si se toma como referencia la media del porcentaje de viviendas en condiciones
habitacionales precarias para el conjunto de los 46 municipios estudiados, aproximadamente
20 de ellos superan dicho estadistico, es decir que presentan valores comprendidos entre 10
y 29 por ciento. En términos del estado habitacional de las respectivas localidades, éstas se
diferencias en cantidades similares entre las que se encuentran en una tendencia de calidad
positiva y las que, por el contrario, adolecen de serios problemas habitacionales.
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Tabla 3. Porcentaje de localidades por sobre el promedio de la poblacion con
viviendas precarias. (N=46 localidades)

Indicadores | Minimo- Media % municipios
Maximo estadistica | por sobre la
media
% de .00-29.10 |10.51 48.81
vivienda
precaria

En cuanto a los niveles de pobreza (indicados por el porcentaje de poblaciéon con
necesidades basicas insastifechas), la tendencia en el conjunto es a mostrar que 26 de los
46 municipios se encuentran localizados en zonas (departamentos) inmersas en una
situacién socio-econdmica preocupante. La movilidad de estas poblaciones carecientes
hacia centros de servicios en busca de empleo -sin que ello implique necesariamente
migracidn- es una practica recurrente y con implicancias en el sistema de prestacion de
servicios -sobre todo salud- y en la estructura de empleo del municipio receptor, sea en
términos de asistencia o de mercado de trabajo.

Es decir que, aun en localidades en las que de acuerdo al porcentaje de viviendas
precarias la situacion econdmico-social no aparece comprometida, la demanda social,
expectablemente en materia de salud y empleo, esta también asociada a la zona de
influencia del municipio.

Tabla 4. Distribucién de las localidades segun el indice de necesidades
basicas insatisfechas segun Censo 1991. (N=46 localidades)

Rangos de % de poblacién con | Numero de Porcentaje sobre

NBI municipios el total de la
muestra

00-20 17 36.9

20.1-25 15 32.6

25.1-35 8 17.4

35.1-50 3 -

Sin datos 3 -

Total de Municipios 46 100

Once de los 46 municipios se localizan en zonas con una extendida poblacién en
situacion de pobreza, 17 de ellos se encuentran en un extremo mas favorable y 15
relativamente en una situacion intermedia.

El cuadro siguiente muestra la asociacién (Correlacion de Pearson) entre ambos
indicadores: porcentaje de poblacién en situacidn habitacional precaria (dato desagregado
por localidad) y porcentaje de poblacion con necesidades basicas insatisfechas (dato
agregado por departamento asignado a cada municipio segun su localizacion zonal).
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Tabla 5. Correlaciones entre situacion habitacional local (SHL), poblacién con NBI a
nivel departamental y tamaino poblacional de los municipios.

SHL NBI POBLACION

SHL Correlacion de 1,000 476 -,343

Pearson

Sig. (bilateral) , ,001** ,021*

N 45 45 45
NBI Correlacion de 476 1,000 -,141

Pearson

Sig. (bilateral) ,001** ) 327

N 45 50 50

** La correlacion es significativa al nivel 0,01 (bilateral).
* La correlacion es significativa al nivel 0,05 (bilateral).

El cuadro socioecondémico resultante de las asociaciones observadas parece estar indicando
que existe cierta correspondencia entre la situacion habitacional de las localidades y la
situacién de pobreza en la zona de pertenencia de las mismas. De tal modo que se podria
afirmar una relacién entre localidades con mayor porcentaje de viviendas en situacién
precaria con su ubicacion en zonas que, a su vez, presentan un mayor porcentaje de
poblacion en estado de necesidades basicas insatisfechas. Y por ende la relacion inversa
entre ambos indicadores. Por su parte, la correlacion entre el NBl y el tamafio poblacional de
los municipios, muestra que es mayor la probabilidad de encontrar poblacion con
necesidades basicas insatisfechas en municipios de menor tamano, si bien la relacién indica
una asociacién menos significativa que la presente en la asociacion entre los indicadores
socioeconomicos.

3. Distribucion de los municipios por partido politico gobernante.

Politicamente, la distribucién de los municipios por partido gobernante, también
observa un cuadro de variabilidad significativa. En principio la relevancia de tal diferenciacién
radica en la posible relacion entre orientaciones partidarias y orientaciones en la gestion
local.

En primer lugar, se destaca el predominio de los dos partidos nacionales, la Union
Civica Radical -el partido mas votado en el contexto provincial desde el retorno a la
democracia en 1983- y el Partido Justicialista -de cuio peronista-, que ha gobernado a nivel
nacional durante diez de los ultimos dieciséis afios.

Tabla 6. Distribucién de los municipios por Partido Politico gobernante.
(N=46 localidades)

Partidos Frecuencia Porcentaje sobre
el total de la
muestra

Union Civica Radical 18 38,3

Partido Justicialista 23 48,9

Partidos Vecinales 4 -

Union del Centro 1 -

Democratico

Total 46 100,0
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En segundo lugar, se hace presente la participacion de conformaciones partidarias
locales -Union Vecinal- las que han conservado una persistente diferenciacion de los partidos
nacionales y de hecho han representado liderazgos independientes de las estructuras
partidarias tradicionales. El rasgo sobresaliente de los mismos fue la reaccion temprana
frente a la nacionalizacién/provincializacion de la politica local y su énfasis en particularizar
sus propuestas politicas en los problemas especificos de sus localidades. Su insercion en el
cuadro electoral -si bien en general menor que el de los partidos mayoritarios- es mas
frecuente en municipios pequenos no incluidos en esta muestra.

Las diferencias partidarias deben contextuarse en el proceso de transformaciones
politicas nacionales de los ultimos afos, en particular las observadas en la reformulacion de
las orientaciones del Partido Justicialista que han liderado las principales tendencias de
reforma del Estado -particularmente a nivel nacional-. Al menos en términos ideoldgicos, el
mayor partido opositor del Justicialismo -la Unién Civica Radical- ha propulsado en los
ultimos anos tendencias contrarias a las posiciones mas neoliberales adoptadas por el
Justicialismo. En qué medida se plasman diferencias significativas entre estos partidos a
nivel local, es un interrogante de interés al momento de analizar sus relaciones con la gestion
y politica municipales.

4. Situacion financiera de las localidades.

La Argentina puede considerarse como un escenario de privilegiadas caracteristicas
dentro del devenir de los procesos descentralizadores en América Latina. En efecto, las
consecuencias de la politica descentralizadora en nuestro pais son, al dia de hoy, facilmente
asequibles.

Argentina es el Estado latinoamericano que exhibe el mayor porcentaje de gasto
publico ejecutado por los niveles subnacionales de gobierno (provincial y municipal), con casi
el 50% del total exceptuando los pagos de prevision social.” Asimismo es uno de los que
cuenta con una legislacion que se ha puesto mas rapidamente a tono con la tendencia
reconocida a nivel internacional hacia la descentralizacion.

Sin embargo, se plantea la paradoja de que el proceso de descentralizacion politico-
administrativa al que se han visto sometidos los municipios de la provincia de Cérdoba ocurre
en momentos en que la situacion econdmico-financiera de los mismos se encuentra
fuertemente constrefida por la escasa disponibilidad de recursos para la satisfaccién de las
demandas que la ciudadania plantea®.

” Stein (1998, pag. 198).

8 La mencion de que los municipios se han visto sometidos al proceso descentralizador en la mayoria de los
casos no resulta antojadiza. Como afirma Kolesas (1998, pag.133), “el proceso de Municipalizacién en
Argentina resulta problematico toda vez que no constituye una respuesta a demandas de descentralizacion
provenientes de la sociedad civil ni un resultado de politicas publicas coordinadas por dependencias publicas
nacionales”. Los gobiernos locales se encuentran asi con que deben prestar un servicio para lo cual no se
hallan enteramente capacitados por no contar con la capacidad financiera necesaria para encarar dicha tarea.
En Coérdoba, Diaz de Landa, Parmigiani de Barbara y otros (1996) caracterizaron la descentracion en salud
como un proceso top-down y de coordinacion jerarquica. A similar conclusion arriba el estudio de Cingolani
(1999) sobre la descentralizacion compulsiva en materia de salud en los Ultimos afos.
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Vale decir, es mucho mas importante la participacién de la provincia que la de los
municipios en la distribucion de los recursos y en la ejecucidon del gasto. Esta es quizas uno
de los aspectos mas sobresalientes de la "autonomia acotada" vigente entre estos
municipios y la autonomia plena en el sentido en que Clark (1974) la conceptualiza.®.

Tabla 7 : Situacion financiera de los municipios
segun funcionarios del area econémica.

Situaciéon Cantidad Porcentaje sobre el
financiera del | de total de la muestra
municipio municipios

Muy buena o020 43,5

buena

Regular a muy |23 50,0

mala

Sin dato 3 -

Total 46 100,0

Es precisamente frente a los procesos de descentralizacion que los niveles locales se
encuentran fuertemente constrefidos, debido a que la cesion de responsabilidades por parte
de los niveles superiores no suele ir acompafiada de recursos suficientes para prestar el
servicio de manera adecuada. Al respecto manifiestan Wolman y Goldsmith (1992, pags. 98-
99) que “la reduccién de los aportes hace decrecer la autonomia local... Las politicas
descentralizadoras donde se reducen los montos monetarios aportados por los niveles
superiores de gobierno tienden a reducir las autonomias locales, toda vez que dificultan la

capacidad del municipio de satisfacer el bienenestar de la ciudadania”.'

En mas de la mitad de los municipios en los que se han entrevistado funcionarios
responsables del area econdmica a los fines de este estudio y segun respuesta de los
mismos, la situacion financiera del gobierno es de regular a mala, mientras que el resto
declara que la situacién financiera en considerada buena o muy buena.

Entre las cuestiones identificadas como altamente problematicas para las finanzas
municipales, los mismos funcionarios entrevistados sefalan en primera instancia los costos
derivados de las transferencias de servicios del orden nacional o provincial al nivel municipal
de gobierno (82.6% sobre 46 respondentes).

En segundo lugar ubican el incremento de las demandas sociales por parte de los
ciudadanos. Cierta relacion reviste este problema con el anterior. La obligacion de los
municipios de hacerse cargo de tareas cada vez mayores sin la disponibilidad de recursos
necesarios hace mas acuciante la percepcion sobre la demanda de los usuarios que antes
iba dirigida a un nivel de gobierno superior.

® Entendida esta como “la tendencia a que una gran proporcion de las decisiones comunitarias sean tomadas
por actores residentes dentro de la comunidad” (Clark, 1974, pag. 23).

'% Trasladando este andlisis al contexto argentino, Berardo (1999, pag. 9) sefala que, con el avance de los
procesos descentralizadores, se cumple un doble objetivo que favorecen a los niveles superiores de gobierno.
“Por un lado, se busca descomprimir la agobiante situacion financiera que para el nivel superior de gobierno
provoca la ineficiente prestacion de un servicio...”, mientras que por otra parte, se logra el “disciplinamiento de
los niveles inferiores por parte de los superiores, aprovechando la endeblez financiera a la que parecen verse
casi indefectiblemente sometidos los municipios de nuestro pais”.
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El impacto del desempleo se hace notar también en el sefialamiento de los problemas
financieros, no solo su relacion con el incremento de las demandas sociales, sino también los
expectables efectos en la extraccion de recursos locales por imposiciones fiscales
considerando sus consecuencias recesivas en el mercado local y en la capacidad
contributiva de los vecinos.

Tabla 8. Problemas Financieros de los municipios cordobeses.

Problemas Identificados como | Municipios Porcentaje
importantes o muy importantes sobre N=46
Costos asumidos por transferencia de |38 82,6%
servicios del orden nacional o

provincial

Incremento de demandas de servicios | 35 76,1%

por los ciudadanos

Desempleo 34 73,9%
Perdida de los ingresos provinciales. 26 56,5%

Por otra parte, algo mas de la mitad de los funcionarios encuestados reconocen
importancia a los problemas financieros que se derivan de la perdida de los ingresos
provenientes de los fondos coparticipables provincia-municipios. En general se trata de
retenciones que efectua el Gobierno Provincial como consecuencia de las deudas impagas
que muchas municipalidades mantienen con la Caja de Jubilacion de la Provincia de
Cdrdoba y el Instituto Provincial de Atencion Medica (Obra Social Provincial de los
empleados provinciales y municipales).

lll. Objetivos e Hipoétesis

El analisis comparado en el estudio de los gobiernos locales, sugiere por un lado que
en situaciones de restricciones o de crisis fiscales se ha tendido a reformas dirigidas a
eficientizar el funcionamiento interno de la administracion municipal. Asi lo indica, la
experiencia de las municipalidades holandesas en la década del ochenta, a partir del "modelo
Tilburg" -ciudad que se convirtid en el ejemplo paradigmatico de gerenciamiento exitoso- y la
direccion que en los noventa adoptd la politica local alemana con posterioridad a la
integracion Este-Oeste (Hendriks &Tops, 1998).

Hasta los ochenta, la economia de abundancia habia facilitado en Holanda un manejo
administrativo flexible con un minimo uso de medidas de control sobre la determinacién del
gasto, asignacion de recursos y racionalizacion de las funciones municipales. La crisis de los
setenta y su impacto en esta economia europea, provoco la inmediata reaccion del Gobierno
Central holandés, imponiendo una politica nacional de control del gasto publico y reduccion
de programas que beneficiaban directamente los ambitos locales.
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La fuerte dependencia de estos municipios de las finanzas centrales puso en serias
dificultades su funcionamiento’’, ante lo cual los gobiernos locales respondieron -aunque no
todos en la misma medida y de modo inmediato- mayoritariamente impulsando las clasicas
medidas de cortes sobre diversos gastos por igual'.

De por si las medidas utilizadas resultaron insuficientes para superar las dificultades
de los gobiernos locales. En parte esto, pero también la difusién generalizada y la rapida
recepcion que en el ambito gubernamental tuvieron las ideas neoliberales de mercado,
facilitaron la introduccion de las pautas del Nuevo Gerenciamiento Publico (New Public
Managment) en la gestion local. No obstante su iniciacion en varias ciudades holandesas, el
caso de la ciudad de Tilburg gané notoriedad.

El nuevo conjunto de instrumentos que comienza a aplicarse y que legitima la
experiencia Tilburg, tiene por finalidad orientar y controlar el aparato de la administracion
municipal. En esa direccion se establece la realizacién periddica de prondsticos sobre los
recursos e ingresos, el disefo y la aplicacién de sistemas informatizados para el monitoreo
del gasto y la adopcién de distintas medidas de la actuacién de la administraciéon'. Se
incluyen también la realizacion y presentacion de informes y balances periddicos y la
organizacion de éstos en términos mas claros y precisos para facilitar su auditoria y control
de los organos politicos de representacion, modalidades de gestion de personal menos
transaccionales y mas centralmente ordenadas por los directivos y evaluacion sistematica del
impacto del desarrollo.

El éxito de la "buena administracion" sobre la base de las nuevas técnicas del
gerenciamiento publico, recibié un duro golpe en las elecciones locales de 1990. El modelo
holandés mostro las fisuras de un sistema que habia privilegiado la racionalidad funcional por
sobre la racionalidad sustantiva, de la que resulta una mayor interaccion entre gobierno y
ciudadanos. La dimension de la participacion ciudadana retoma asi una nueva revitalizacion.
En un contexto de mejora econdmica y de menor presién por reduccién del gasto publico,
junto a las estrategias de eficientizacion se expande la incorporacion de modos mas
democraticos de decision (Tops, 1994).

La experiencia de la ex Republica Federal Alemana, por su parte, habia mostrado las
ventajas legitimadoras de un esquema de gobierno mas participativo y abierto al
involucramiento ciudadano y al activismo de los nuevos movimientos sociales. Tal esquema
de coordinacion politica, sin embargo, encontré severas dificultades al momento de ordenar
el sistema frente a la situacion de restriccion financiera en que se vio inmersa por el proceso
de integracion después de Berlin 1989. El vuelco en los noventa de sus administraciones

" Se puede caracterizar el sistema unitario holandés como fiscalmente centralizado y funcionalmente

descentralizado, lo cual explica el efecto en los niveles locales del recorte presupuestario y medidas de control
de gasto implementados por el Gobierno Nacional. Toonen, Th. A.J., (1990).

12 Téngase en cuenta que a pesar de que estos niveles de gobierno no tienen atribuciones impositivas, a
menudo recurren al aumento de las contribuciones como una medida tradicional para paliar los fuertes déficits
fiscales.

'3 Se refiere a instrumentos para: medir eficacia de los servicios; controlar la relacién entre costos y provision de
servicios; desarrollar y aplicar indicadores de eficiencia de las prestaciones, rendimiento del personal y calidad
de la atencién a los usuarios.
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locales hacia formas sugeridas por la Escuela del Nuevo Gerenciamiento Publico resulta
ilustrativo en ese sentido.

El caso aleman tiene particular interés al momento de considerar propuestas
participativas por cuanto muchas de ellas aparecen, casi mas de una década después,
recurrentemente aludidas en la literatura y en practicas en algunos los gobiernos locales de
América Latina —y de Argentina, en particular-. Se encuentran asi, formas de participacion
tales como descentralizacion territorial en ciudades y de la representacion politica mediante
consejos de vecinos, actividades de autoayuda dirigidas a grupos carecientes (social y
econdmicamente), comités asesores conformado por ciudadanos interesados para el
planeamiento estratégico, o bien seleccionados al azar para asesoramientos puntuales en
materia de planificacion urbana, plataformas institucionales de discusién entre gobierno local
y ciudadania, organizacion obligada de una reunidén anual del gobierno con los vecinos para
explicar y defender sus politicas, como asi también otras modalidades que reflejan una
preocupacion marcada por la construccion de consensos y el uso de estrategias bottom-up
de formulacién e implementacion de politicas.

El viraje de los sistemas locales alemanes hacia la adopcién de la filosofia eficientista,
no implico necesariamente el total abandono de las instancias participativas, ni menos
sucedié esto en el discurso politico. Pero paulatinamente, las practicas gubernamentales
van revelando el desenvolvimiento de una mayor preocupacion por un gerenciamiento fiscal
mas eficiente y menos participativo. El activismo hacia reformas democraticas a nivel local,
que caracterizd el accionar de los nuevos movimientos sociales, va cediendo terreno a
ciudadanos mas interesados en la calidad y costo de los servicios y la austeridad de las
administraciones locales.

La presentacién de los casos “paradigmaticos” permite enmarcar el propédsito de
examinar, precisamente, la relacién entre la adopcién de nuevas formas de gerenciamiento
publico a nivel municipal y las caracteristicas que presentan los respectivos sistemas de
decision gubernamental. Caracteristicas que refieren a la mayor o menor apertura de dichos
sistemas a la participacion social. Interesa ademas establecer las condiciones bajo las cuales
se propone observar dicha relacién. Esto tiene que ver con la decisién de focalizar el analisis
en los Municipios de la Provincia de Cérdoba.

Cdrdoba aparece como un campo estratégico para el analisis empirico que requiere el
proposito de esta investigacidn orientado al estudio de realidades mas cercanas a la
problematica latinoamericana. Cuenta entonces advertir que tal decision no solo toma en
consideracion la diversidad de las situaciones econdmicas-sociales locales, los diferentes
posicionamiento politico que asumen sus gobiernos municipales y la variada situacion
financiera percibida por los mismos sobre sus finanzas, sino que también interviene la
observada conjuncién de un abarcativo proceso descentralizador de funciones -en un marco
de fuerte restriccion fiscal como consecuencia de la crisis del Gobierno Provincial de 1995 y
la severidad de sus medidas para la recomposicidon de un presupuesto gravemente
deficitario-. Todo ello dentro de un cuadro econdémico recesivo, con incremento de las tasas
de desempleo y el consecuente aumento de la demanda de los ciudadanos por servicios,
desarrollo econdmico y fuentes de empleo.

A su vez, se han ido afianzado en diversos ambitos locales cordobeses algunas
pautas nuevas de gerenciamiento: desde medidas de ordenamiento administrativo (mejora



IV Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administraciéon Publica, México, D.F., 19 - 22 Oct. 1999

de los sistemas de informacion, incorporacion de algunas practicas de monitoreo del gasto,
utilizacion en alguna medida del servicio de consultorias externas, importancia de la
capacitaciéon del personal y funcionarios) a estrategias de mayor productividad del gasto
(tales como integraciones ad-hoc de cooperaciones intermunicipales para compras
conjuntas, prestaciones compartidas de servicios, terciarizaciones de algunos servicios,
mayor interaccion con el sector privado para la provision de bienes y servicios, criterios de
selectividad y focalizacién en las prestaciones sociales y de promocién).

También se han introducido, con énfasis variado, modalidades de participacion para la
planificacién urbana, promocion de acciones de autoayuda, consultas y organizacion de
cooperaciones vecinales, articulaciones diversas con entidades comunitarias,
establecimiento de puestos y canales de comunicacion de demandas para el mejoramiento
urbano y funcionamiento de los servicios, estudios de necesidades y encuestas de opinion, y
en general una tendencia mayor que en décadas anteriores a la construccion de consensos
sobre las medidas gubernamentales locales.

De hecho que no es indiferente a estas orientaciones la estabilidad y recurrencia de
los procesos electorales a los que periddicamente se ven sometidos los funcionarios locales.
Pero también convergen una mayor preocupacién por la capacitacion en la gestién local, una
mayor atencion a la cuestion local entre especialistas e instituciones de formacion de
recursos (universidades, fundaciones e institutos de capacitacion) y también en los ambitos
gubernamentales centrales cuenta asimismo una mayor circulacién y difusion de las
realidades, experiencias y acontecimientos locales -en particular por la expansion de los
medios de comunicacion y conformacion de organizaciones, federaciones y foros
municipales, tanto a nivel provincial como nacional e internacional-.

Justificado el contexto de analisis propuesto, el objetivo de estudio enunciado, la
relacion entre la sistemas de decision politica (mas abiertos 0 mas jerarquicos) y la adopcion
de medidas tendientes a la eficiencia de la administracién publica a nivel local, supone:

a) reconocer las condiciones que favorecen la aplicacidon de instrumentos de
gerenciamiento orientados al logro de una mayor eficiencia, y

b) determinar si entre esas condiciones se encuentra la mayor o menor apertura de
los sistemas de decision de la politica local al involucramiento de actores de la
sociedad civil.

Bajo los postulados de la teoria del Nuevo Gerenciamiento y del modelo extremo del
decisor racional, despojado de condicionamientos externos que interfieran la relaciéon entre
los medios y fines que se propone y asumiendo a) que tales fines persiguen el mejoramiento
de su margen de recursos y de asignacion de gastos y b) que el decisor dispone de la
informacion necesaria y suficiente para la eleccion de los mejores medios, se deberia
esperar que la situacion de restriccion -y mas aun de crisis- fiscal- orientaria a una mayor
utilizacién de medidas o instrumentos de "gerenciamiento eficiente".

Los casos comentados sobre las reformas de los gobiernos locales en Holanda y
Alemania estarian corroborando tal afirmacion. En ambas experiencias la adopcién de
medidas se realizd para superar dificultades de financiamiento que se estimaron severas
para el funcionamiento de las administraciones locales.
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Los municipios estudiados en Cdérdoba han manifestado, segun expresiones de sus
funcionarios, evaluaciones diferenciadas en cuanto a su situacion financiera. En
consecuencia se podria pensar que entre aquellos que estiman que tal situacién es mala o
regular se encontraria una mayor predisposicion al uso de medidas de reordenamiento
administrativo y de instrumentos de eficientizacion de la funcion publica.

Sin embargo es necesario admitir que las decisiones dificilmente puedan adoptarse en
contextos vaciados de condicionamientos y que por el contrario la sola presencia de
constrefimientos financieros no parece ser suficiente para propulsar medidas de
eficientizacién y/o nuevas estrategias de gerenciamiento. (Mouritzen, 1992, Clark, 1989).

En primer lugar, merece consideracion el propio proceso de toma de decision. En este
sentido, la estructuracion a que éste tienda, es una resultante de cémo se resuelve en la
dindmica politica la interrelacién entre el Gobierno y la Sociedad, es decir como se
mediatizan sus relaciones, se orienta la interaccion entre representantes y representados, se
define el rol del partido politico en la decisién y en la accion gubernamental, se distribuye la
influencia entre actores gubernamentales y entre éstos y los no gubernamentales; esto es el
grado de porosidad del sistema de decision segun intervenga en la conformacién del proceso
de decision una mayor pluraridad de actores sociales e instancias deliberativas en
contraposicion con instancias meramente ejecutivas (Diaz de Landa, 1996).

La opcion politica por procesos de decision mas jerarquicos (tendencia a la
centralizaciéon de la decision) o abiertos (mayor porosidad a la influencia de instancias
deliberativas y de actores no gubernamentales), tiene que ver con la posibilidad percibida por
los decisores respecto a su capacidad de coordinar una variedad de intereses y necesidades
que suponen esfuerzos de compensacion y de consenso.

Precisamente en la experiencia alemana la asociacion entre las nuevas pautas de
gerenciamiento y los sistemas de decision se resuelve direccionando a este ultimo hacia
formas mas jerarquicas y centralizadas. Es decir que la reorientacion de la politica fiscal y el
reordenamiento del gerenciamiento publico, que en condiciones de stress financiero, deciden
los estados locales transforma en los noventa la relacidn gobierno-sociedad que habia
caracterizado la politica local en los ochenta. La experiencia holandesa ya habia partido en
su reordenamiento de un sistema de decision centralizado al que se le otorgé la virtualidad
de una mayor ejecutividad para afrontar las nuevas medidas. Mientras que el cambio hacia
una revalorizacidon por sistemas mas participativos emerge en primer lugar como
consecuencia de reforzar la legitimacion social del gobierno local a medida que se
incrementd la salud de su situacion financiera.

En Diaz de Landa (1996) se observo que en aquellos municipios cordobeses cuyas
estructuras de decision se mostraban mas abiertas, incrementaba la importancia que se
otorgaba al gasto en servicios sociales, pero aun mas marcada aparece la relacion con la
tendencia al gasto en servicios y desarrollo urbano. Si bien estos resultados son anteriores a
la crisis de 1995, uno de los problemas mas acuciantes que afectan sus finanzas es
precisamente el incremento de las demandas sociales y de los ciudadanos por servicios, tal
como se describid en la seccion anterior. Por un lado, constrefiimiento fiscal y por el otro
presion social por mas respuestas del gobierno colocan a los municipios en una tension entre
la opcidn por una crisis de legitimacion a partir de medidas de austeridad y de eficiencia o por
una reducida capacidad de respuesta por la limitacion de recursos disponibles, que en ultima
instancia puede también concluir en una crisis de legitimacion.
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A partir de los casos planteados y de las observaciones obtenidas en los municipios
que se analizaron, se supondria una relacion inversa entre apertura de los sistemas de
decision y adopcion de medidas de eficiencia, de tal modo que procesos de decision mas
concentrados en actores gubernamentales -preferentemente del Departamento Ejecutivo-
manifestarian una utilizacion mayor de instrumentos de gerenciamiento acordes con la
filosofia eficientista.

Complementaria y légicamente también se deberia observar una fuerte relacion entre
sistemas abiertos y un mayor nivel de participacion social en distintos ambitos de la politica
publica local y a la inversa una menor participacion en sistemas de decisidén jerarquicos o
mas centralizados.

En analisis sobre desempefio de gobierno existen variables estructurales y culturales
cuya posible incidencia plantea la necesidad de explicitar su concurrencia para la
comprension de las condiciones que favorecen o neutralizan las relaciones esperadas. Este
es el caso de variables estructurales tales como tamafio de la poblacién y situacion socio-
econdmica de la misma.

Por su parte las variables culturales tienen que ver con el perfil ideoldgico-valorativo
de quienes finalmente deben formalmente adoptar decisiones y poseen los recursos
institucionales de orientar las politicas del municipio. En la medida en que la tendencia a la
centralizacion de la decisién aparece como pauta cultural recurrente en los sistemas politicos
de esta region y de este pais, la tendencia de cambio hacia formas de decision menos
centralizadas, supuestamente deberia mostrarse como relevante en quien representa la
funcion ejecutiva en el gobierno local.

En este sentido se podria interrogar si el signo partidario del gobierno es una
condicion que opera, orientando los decisores hacia sistemas mas abiertos 0 mas cerrados o
si unos partidos mas que otros promueven la adopcion de instrumentos de reordenamiento
administrativo enmarcados en orientaciones mas eficientistas.

Desde la teoria de la Nueva Cultura y afirmandose en la teoria del Post-materialismo
de Inglehart (1990), Terry Clark (1997) encuentra una importante diferencia entre lideres
materialistas y post-materialistas en relacibn a sus orientaciones hacia reformas mas
igualitarias y participativas.

Los primeros son aquellos que otorgan importancia a los valores tradicionales de la
modernidad: orden social, crecimiento econdmico, seguridad nacional y soberania estatal,
valores que habrian sido prevalentes en la etapa de desarrollo de las sociedades industriales
conjuntamente con una perspectiva clasista de la politica y de la sociedad.

En tanto las orientaciones post-materialistas enfatizan diferentes metas que los
gobiernos y sociedades deberian promover. Asi adquieren relevancia objetivos como la
calidad de vida asentada mas sobre lo saludable que sobre las posesiones de bienes, la
liberacion de los estilos de vida, la autorrealizacion y la preponderancia de las libertades
civiles. Incrementar la participacion democratica y progresar hacia sociedades menos
impersonales y mas humanas, son otras de las metas que caracterizan las valoraciones post-
materialistas.
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Transformaciones en la estructura econdmica de las sociedades, expansion de la
educacion y predominio de generaciones socializadas en un clima de mayor seguridad
econdmica y diversificacidon de los ejes diferenciadores de estratificacion social (género,
etnias, opciones de vida) sustitutiva del monopolio del eje clasista, son algunas de las
condiciones de vida que parecen estar en la base de los cambios en las valoraciones que se
observan predominantemente en las sociedades post-industriales.

Si bien no necesariamente relacionado el posicionamiento materialista-postmaterialista
que los lideres locales puedan exhibir, dadas las valoraciones implicitas es plausible suponer
cierta propension a pautas mas participativas en los segundos vy, correlativamente, mas
dispuestos a sostener procesos de decision mas abiertos.

IV. Analisis y Resultados.

1. Las herramientas de modernizacion y eficiencia en la gestién local.

Se requirié6 a los funcionarios encargados del area econdmica de las localidades
(Secretarios de Hacienda) que respondieran sobre la aplicacion que realiza su municipio de
técnicas de gerenciamiento. Técnicas alternativas para cada meta organizacional
especificada, se ubicaron en una escala de 1 (eficiencia minima) a 5 (maxima eficiencia),
debiendo el entrevistado posicionarse -cuando correspondiera- entre una y otra alternativa si
SuU municipio usa una técnica para algunas tareas y la siguiente para otras, correspondientes
ambas a la misma meta organizacional. (Entre paréntesis se ejemplifica en relacion al item A)

El siguiente conjunto de instrumentos refiere al gerenciamiento de los ingresos vy
egresos y se ordenan en relacién a cada rubro en funcién de que se aproximen a practicas
informadas por las pautas del "nuevo gerenciamiento de lo publico", tendente a incrementar
la capacidad de informacion y control para la toma de decision y regulacion financiera de la
organizacion administrativa.

A. Prondéstico sobre el Ingreso:

1 Prondstico formalizado por cada ano.

2 (POSICION INTERMEDIA ENTRE 1Y 2)

3 Prondéstico separado para cada fuente de ingresos con criterios explicitos para
cada fuente.

4 (POSICION INTERMECIA ENTRE 3 Y 4)

5 Prondstico multianual. asi como anual utilizando programas informaticos
especializados.
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B. Sistema de informacion fiscal

1 Monitoreo de los egresos de sus dependencias cada tres meses 0 menos.

2

3 Monitoreo de los egresos al menos una vez al mes con las partidas del
presupuesto fiscalizadas por el departamento de finanzas.

4

5 Sistemas informaticos para el monitoreo del gasto de todas las dependencias
semanalmente.

Las medidas siguientes tienen que ver con la calidad del desempefio del municipio,
sea en términos de control de la calidad y costo relativo de los servicios que presta (Objetivo
C), sea por la calidad misma de sus practicas fiscales (Meta D).

C. Instrumentos usados para medir la performance fiscal

1 No utilizaciéon de ningun tipo de medida.
2
3 Medidas relacionadas con el registro de trabajos especificos (como frecuencia en la

recoleccion de residuos, evaluacion de la dotacion de puestos sanitarios, etc.) y
algunas medidas de eficacia (como numero de personas atendidas en los centros
asistenciales o tiempo de demora en la atencion a los usuarios).

IES

Registro regular de los trabajos realizados y de las medidas de eficacia,
computando ademas los costos de las provisiones de servicios.

D. Reporte Financiero y Contable

1 Satisfacer pero no exceder los requerimientos de la ley local o provincial.

3 Cambiar los procedimientos contables solamente por recomendacion especifica de
los auditores externos.

4

5 Municipio ubicado entre los mejores del pais en materia financiera en razén de la

precesion y calidad de sus practicas fiscales.

La gestidn de relaciones con el personal es un aspecto siempre critico, pero lo es aun
mas en las organizaciones publicas. Por lo general estas relaciones laborales se rigen por
regimenes especiales y bajo pautas diferentes a las que se establecen en el sector privado,
diferencias que regularmente se trasuntan en ventajas para el personal del Estado. Por otra
parte, suelen presentar un alto grado de sindicalizacidn y organizacion gremial. Se agrega a
ello el costo excedente que suele significar el personal en algunas administraciones publicas,
sea por acumulacion de practicas clientelisticas, por rutinizacion de tareas o escasa
flexibilidad de reacomodamiento o limitado grado de polifuncionalidad que a veces suelen
exhibir el personal término medio de las dependencias gubernamentales. La tendencia en el
marco del Nuevo Gerenciamiento Publico no es la del consenso con el sector o sus
representantes, sino la de autonomizar la decision de los funcionarios de la presion o
limitantes que puede implicar, a los fines del reordenamiento del aparato estatal™, el
involucramiento del sector en las decisiones que se deban adoptar.

" "Tanto en el sector publico como en el privado, el ahorro de gastos puede ser alcanzado a través de una
reasignacion de las tareas de los empleados”. S. Brooks (1992)
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E. Gestion de las relaciones con el personal

1 Los empleados, a través de sus representantes o contratos influyen formalmente
en la mayoria de las decisiones relativas a horarios de trabajo, modificacion del
escalafén y despidos.

2

3 Los funcionarios deben consultar con los representantes de los empleados
aproximadamente la mitad de las decisiones.

4

5 La toma de decisiones referente a estas cuestiones laborales es competencia

exclusiva de los funcionarios gubernamentales.

Los municipios frente a los procesos de descentralizacién se han visto compelidos a
asumir el desarrollo econédmico como problema al que deben atender las politicas publicas
locales. La racionalidad interna con que la gestion municipal maneje esta cuestidon no sélo
compromete el crecimiento -y, sus implicancias, a la ciudad o localidad- sino también la
calidad de vida de la poblacion, objetivos que en determinadas circunstancias no son
necesariamente compatibles. De la base de informacion con que cuente el municipio
depende sus posibilidades de control o promocion.

F. Impacto del desarrollo econémico

1 No se han realizado de analisis especificos sobre impactos que han transformado
la base econdmica del municipio.

2

3 Estudios ocasionales condujeron a proyectos mayores (Ej: beneficios y costos
proyectados para la ciudad, shoppings, hipermercados, instalacion de industrias,
emprendimientos econdémicos varios).

4

5 Base econdmica sistematicamente monitoreada por los cambios en las ventas

minoristas, pérdida o creaciéon de empleo. Algunos analisis de proyectos
especificos son conducidos cada afo.

Finalmente, se alude a una de las reglas de oro del gerenciamiento publico: el control
politico de las finanzas.

G. Informes al Concejo Deliberante

1 Un reporte es elevado al Concejo una vez al afio sobre los ingresos y ejecucion del
presupuesto.

2

3 Se elevan reportes varias veces al afo.

4

5 Se eleva al Concejo un reporte financiero practicamente en todas las reuniones del
mismo (una vez a la semana).

Las cuatro primeras metas organizacionales pueden ser consideradas como
eminentemente técnicas, de informacion y de control interno sobre el aspecto administrativo
de la gestion. A diferencia de ellas, las tres restantes tienen mas que ver con la respuesta
que los técnicos instrumentan sobre cuestiones cuyo manejo no depende unicamente de una
buena formacién o capacitaciéon técnica sobre la cuestion financiera y evaluacién de



IV Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administraciéon Publica, México, D.F., 19 - 22 Oct. 1999

perfomance. Se destaca en ellas el componente politico en su aplicacién y uso, por su
potencialidad para la determinacion u orientacion de la politica fiscal de manera mas amplia.

Se visualiza en términos generales una relativa eficiencia por el tipo de herramientas
de gestion que manifestan usar los municipios. Pocos alcanzan técnicas mas sofisticada de
control de sus finanzas y/o de informacién sobre su evolucion y tendencias. Mas preparadas
para el monitoreo de los gastos, las municipalidades muestran un grado relativamente
escaso de innovacion -particularmente, en lo que respecta a la predictibilidad de los ingresos
y a la calidad de los sistemas contables y de informacién consolidada sobre su evolucién
financiera.

Tabla 9. Distribucién de Municipios segun su ubicacion en la escala de aplicacion de
herramientas de gestion administrativa. (N=46 localidades)

Cuestiones sobre las que se introducen Cantidad de municipios ubicados en los
medidas de modernizacion y eficientizacién | distintos valores de la escala de utilizacién
de las medidas.
Entre1y2 |3 Entre4y5 | Sin
dato
Pronéstico sobre el ingreso 23 13 7 3
(50,0%) (28,3%) (15,2%) -
Sistema de informacioén fiscal 6 23 12 5
(13,0%) (50,0%) (26,1%) (10,9%)
Instrumentos usados para medir la 15 18 10 3
performance de la administracién (32,6%) (39,1%) (21,7%) -
Reporte Contable y Financiero 31 5 7 3
(67,4%) (10,9%) (15,2%) -

Salvo lo relativo al gerenciamiento de las relaciones con el personal, en los restantes
items se reitera lo observado previamente, aunque levemente aparece una mayor
preocupacion por racionalizar las practicas de gestion en relacion al desarrollo econdémico.
Es un dato el reordenamiento y control del gasto en personal que han mostrado varios
municipios. El nivel de independencia para decisiones que afecte a este sector, sobre todo
en las medianas y pequefias municipalidades, es considerable. Distinto es el caso de
municipalidades mas grandes, en las que la capacidad de movilizacion y grado de
organizacion gremial del personal es mayor.

Tabla 10. Distribucién de Municipios segun su ubicacién en la escala de aplicacién de
medidas tendientes a la eficiencia de la gestién politica. (N=46 localidades)

Cuestiones sobre las que se introducen Cantidad de municipios ubicados en los
medidas de modernizacion y eficientizacion | distintos valores de la escala de utilizacion
de las medidas.
Entre1y2 |3 Entre4y 5 |Sin
dato
Gestion de las relaciones con el Personal 5 10 28 3
(10,9%) (21,7%) (60,9%) -
Impacto del desarrollo econémico 21 10 10 5
(45,6%) (21,7%) (21,7%) (10,9%)
Informes al Concejo Deliberante 12 21 9 4
(26,1%) (45,6%) (19,6%) -
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A fin de observar las relaciones esperadas entre el uso de medidas dirigidas a la
eficiencia de la gestion y las condiciones que se afirman en las hipotesis formuladas, se ha
construido un indice cuyos valores resultan de promediar en cada municipio el puntaje
correspondientes a cada una de las metas organizacionales. La media del Indice de
Aplicacion de Medidas de Gestion alcanza el valor de 2.81, con un minimo observado de
1.29 y un maximo de 4.71 para una escala de rango teorico de 1 a 5.

Estos estadisticos informan que una cantidad relevante de municipios no han
propendido a la implementacion de tecnologias de gestidén mas sofisticadas y precisas. Sobre
un total de 46 municipios cuyos Secretarios de Hacienda han respondido a la encuesta el
54.35% se encuentran por debajo de la media observada. Mientras que el resto (45.65%)
alcanzan valores superiores a la media. Es de destacar que de los 21 municipios con
registros superiores, solo cinco (5) presentan valores entre los puntajes 4 y 5.

Media observada del Numero de Municipios | Numero de Municipios
Indice de Aplicacion de | por debajo de la media | por encima de la media
Medidas de Gestion
M= 2,81 25 21

N= 46 (54,3%) (45,6%)

2. Los Sistemas de Toma de Decisiones en los municipios cordobeses: ;Abiertos o
jerarquicos?

Por Sistema de Toma de Decisiones se entiende aquél que esta conformado por el
conjunto de actores que estan dotados de autoridad formal para tomar medidas, mas todos
aquellos que ejercen influencia y/o participan en la formulacién de politicas, pertenezcan o no
al ambito gubernamental. Se postula que el sistema es mas permeable cuando por un lado,
menos se concentra la decision en el Ejecutivo Municipal y depende de las estructuras
partidarias, y cuanto mas, por el otro, se reconoce influida por la intervencion del Deliberativo
y actores de la sociedad civil (representaciones de sectores productivos, presencia de los
Medios de Comunicaciéon y de actores comunitarios: cooperadoras, parroquias, centros
vecinales, etc.).

En segundo lugar, el sistema puede o no presentar una caracter participativo. La
relacion entre permeabilidad y participacion es estrecha y aun pudiera entenderse
redundante su diferenciacion. Sin embargo, se sabe que los tipo de relaciones que definen
influencia y participacion se diferencian en un rasgo peculiar: las relaciones de influencia son
asimétrica, las de participacion horizontalizan las interacciones entre los que intervienen. Los
sistemas de decision jerarquicos son aquellos que presentan una baja permeabilidad y se
caracterizan por un proceso de decisién poco participativo.’ El sentido inverso, indica una
mayor apertura y por tanto democratizacion del sistema de decision.

Si bien se expone a continuacion la construccion de los Indices para medir los
componentes del sistema de decision: influencia y participacion, interesa reconocer por las
discusiones previas la correspondencia entre ambos componentes y justificar la decisidon de
definir la tendencia de los sistemas de decision hacia sistemas jerarquicos o abiertos segun
la interaccion entre influencia y participacion.

'® La relacion entre sistemas de decision jerarquicos y clientelismo ha sido recurrentemente referida en la
literatura sociolégica y politologica por igual.
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Es asi que no necesariamente aquellos sistemas que se manifestan como
participativos a la hora de la formulacion de politicas reconocen influencia abierta en la
decision de politicas a sectores de la comunidad local. No obstante en lineas generales se
afirma la correspondencia, en la misma direccion de apertura, entre permeabilidad del
sistema de influencia y participacion de actores sociales locales en la formulacion de
politicas. El coeficiente Pearson de correlacion muestra una asociacion entre ambos indices
de r= .409, sig.= .004 (N=46), por lo cual se puede establecer que si bien la correlacion es
significativa, la interaccion entre ambos componentes no es redundante.

De esta manera la medicién de sistemas abiertos o jerarquicos resulta segun la
siguiente ecuacion:
Sistemas de Decision = Influencia * Participacion.

2.1 El nivel de permeabilidad de los Sistemas de Decision local.

Se confecciond una lista de 30 actores'® (gubernamentales y extragubernamentales)
cuya exhaustividad probada en aplicaciones previas realizadas en dos oportunidades -1988 y
1993 (Diaz de Landa, 1996)-, se mantuvo en esta nueva aplicacién (1999). Se solicité a
Intendentes y Concejales que reputaran los cinco actores mas influyentes en la toma de
decisiones de las politicas del municipio en general y de la politica fiscal en particular,
ordenandolos de mas a menos influyentes.

A partir de esta informacion se construy6 el Indice de Permeabilidad del Sistema
Decisorio que tiene por objeto mostrar el grado de jerarquizacion o apertura en el proceso de
toma de decisiéon en cada uno de los municipios relevados, teniendo en cuenta lo apuntado
por el Intendente y los Concejales por la oposicion."” Se le asignoé a cada mencién un
puntaje determinado que va de 1 a 10, segun el actor mencionado y se promediaron
conjuntamente las influencias reputadas tanto en relacion a las politicas en general como a la
politica fiscal en particular.

Cuadro de las ponderaciones segun actores. Escala de 1 a 10,
en la que 1 indica alta y 10 baja permeabilidad.

Actores Puntaje
Administracion Nacional; Administracién Provincial; Intendente 10
Secretaria de Hacienda; Jefes o Directores de Deptos. de la municipalidad |9
Partidos Politicos (Partido Justicialista, U.C.R., Partido local, Otros 8
partidos)

Concejo Deliberante

Empleados publicos y sus asociaciones y sindicatos

Negocios y grupos empresariales; Grupos y org. del sector agropecuario
Organizaciones o grupos de propietarios

Organizaciones o grupos vecinales; Medios de Comunicacion

W(hlO(®|N

'® Seis actores de 30 fueron sistematicamente excluidos en las respuestas de los entrevistados en cada una de
las localidades: Grupos civicos (ligas de consumidores, de amas de casa, etc.); Organizaciones interesadas en
minorias étnicas, Asociaciones de contribuyentes, Asociaciones y grupos de la tercera edad; Grupos feministas;
¥7Grupos homosexuales.

No se incluy6 al Concejal Oficialista por cuanto su opinion estaba representada, a los efectos del Indice por la
del propio Intendente.
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Iglesia y grupos religiosos; clubes o asociaciones deportivas y culturales 2
Organizaciones interesadas en familias de bajos recursos; Ciudadanos 1
individuales; Grupos ecologistas; Cooperadoras de escuelas privadas o
publicas

Los valores tedricos del indice van de 1 (mayor apertura posible del Sistema de Toma
de Decisiones) a 10 (menor apertura posible), sin embargo bajo la exigencia de reputacién
hasta un maximo de cinco actores, el valor mas alto que un municipio puede alcanzar es 9,6,
debido a que hay sélo tres actores con una ponderacion de 10 puntos. El valor observado
mas alto fue de 9.11 (el mas bajo en permeabilidad), mientras que el minimo observado del
indice se ubico en 4.44 (el mas alto en permeabilidad).

Media observada del
Indice de Permeabilidad

NiUmero de Municipios
por debajo de la media

Nimero de Municipios
por encima de la media

M= 7,39
N=43*

19
(44,2%)

24
(55,8%)

* 3 casos sin dato

La media observada destaca que en general los sistemas de influencia locales tienden
a manifestarse bajamente permeables y relativamente centralizados con una cierta tendencia
a incorporar el rol de los Concejos Deliberantes. En ese contexto, no obstante se da una
variedad interesante de casos a tenor de la distribucion por sobre y por debajo de la media.
Estos ultimos dado el minimo alcanzado escasamente extiende la permeabilidad del sistema
a actores comunitarios, por lo general marginados de los esquemas de influencia
representados por las ponderaciones 2y 1.

2.2. Participaciéon de los actores extra-gubernamentales en la formulacién de las
Politicas Publicas.

Ademas de indagar en la conformacién del sistema de toma de decisiones, para el
presente analisis se buscd conocer especificamente la participacion de los actores
extragubernamentales en la formulacion de politicas en 5 areas diferentes: Politica General,
Politica Fiscal, Politicas Sociales, Presupuesto y Obras Publicas. Se requirio la respuesta del
Intendente y de los Concejales quienes ordenaron a los diferentes actores de acuerdo al
nivel de participacion que se les otorgaba (de 1, mas participacion a 11, ninguna
participacion).

Los actores extra-gubernamentales listados conjuntamente con actores
gubernamentales, que se tomaron para medir el nivel de participacion son: Grupos
relacionados con comercio o negocios; Medios de comunicacién de masas y la Ciudadania y
grupos de ciudadanos.

El Indice de Participacién muestra el grado de horizontalidad del Sistema de Toma de
Decisiones. Surge de calcular la media de los valores que han sido asignados a los actores
extra-gubernamentales promediando su grado de participacion en las distintas areas de
politicas. El valor observado mas alto de este indice alcanz6 10,75 puntos. El valor mas bajo
fue de 4,93. La media observada se ubica en 8.75.
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Media del Indice de
Participacion.

NiUmero de Municipios
por debajo de la media

NuUmero de Municipios
por encima de la media

M= 8,75
N =43*

20
(46,5%)

23
(53,5%)

*3 casos sin datos

La participacion promedio reconocida a actores extragubernamentales refleja una
grado relativamente bajo de interaccién entre gobierno y sociedad local. No obstante la
distribucion de los municipios hacia debajo y por sobre dicha media, permite reconocer una
variabilidad de situacion desde casos extremos de clausura del sistema de decision hasta
otros relativamente mas interactivos en término de involucramiento de los actores de la
comunidad local.

3. Las orientaciones politico-ideolégicas de los lideres locales.

El cuestionario aplicado a Intendentes incluye tres preguntas que interrogan al politico
cual son a su entender las metas prioritarias que la Nacidén debe fijar para los proximos diez
afnos. Del estudio de las posibles combinaciones de respuestas ofrecidas se llega a una
clasificacion dicotdomica de los lideres locales en: Materialistas y Post-materialistas. La
asignacion de las afirmaciones de los politicos a una u otra categoria ha seguido una
operativizacion razonada teniendo en cuenta las diferencias entre sociedades que han
alcanzado niveles alto de desarrollo econdmico con sociedades de relativo desarrollo y
sujetas a inestabilidades econdmicas por las fluctuaciones de sus mercados y reducida base
tecnolégica. En consecuencia se habla de tendencia hacia posiciones post-materialistas y
tendencias materialistas.

Consideradas las advertencias efectuadas, los entrevistados son clasificados como
Materialistas cuando sus prioridades definen:

1. Mantener un alto nivel de crecimiento econdémico, el orden en la nacién y mantener una
economia estable.

2. Mantener un alto nivel de crecimiento econdmico y una economia estable, y combatir el
alza de precios.

3. Lograr una reduccion en los niveles de desempleo, mantener el orden en la nacion y una
economia estable.

4. Mantener un alto nivel de crecimiento econdémico y el orden en la nacion y priorizar la
lucha contra el crimen.

5. Mantener un alto nivel de crecimiento econdmico, proteger la libertad de expresion y
priorizar la lucha contra el crimen.

6. Mantener un alto nivel de crecimiento econdmico y el orden en la nacion y progresar
hacia una sociedad menos personal y mas humana.

Por el contrario, son considerados Post-materialistas cuando fijan las siguientes
prioridades:

1. Mantener un alto nivel de crecimiento econémico y una economia estable, y otorgar a las
personas mas injerencia en las decisiones de gobierno.

2. Lograr una reduccién en los niveles de desempleo, mantener el orden en la nacién y
progresar hacia una sociedad menos impersonal y mas humana.
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3. Mantener un alto nivel de crecimiento econdémico, otorgar a las personas mas injerencia
en las decisiones de gobierno y progresar hacia una sociedad menos impersonal y mas
humana.

4. Lograr una reduccion en los niveles de desempleo, otorgar a las personas mas injerencia
en las decisiones de gobierno y progresar hacia una sociedad menos impersonal y mas
humana.

5. Mantener un alto nivel de crecimiento econdmico, proteger la libertad de expresion y
progresar hacia una sociedad menos impersonal y mas humana.

6. Mantener un alto nivel de crecimiento econdmico, proteger la libertad de expresion y
progresar hacia una sociedad en la cual las ideas cuenten mas que el dinero.

Partiendo de esta clasificacion, los Intendentes se distribuyen de la siguiente manera:

Tabla N 11: Perfil politico-ideolégico de los Intendentes .(N=46 localidades)

Posiciones Cantidad de |Porcentaje
Intendentes |sobre el total
de la muestra

Post-materialistas 20 43.5
Materialistas 22 47.8
Sin datos 4 -
Total 46 100.0

Cabe aclarar que la necesidad de clasificar a los lideres politicos locales como
Materialistas o Post-materialistas surge del supuesto de que alli donde los rasgos
materialistas prevalecen en la figura del lider del Poder Ejecutivo Municipal, los sistemas
tenderan a ser mas cerrados.

4. El modelo de analisis: Condiciones que favorecen la adopcion de instrumentos de
modernizacion de las gestiones locales.

Mediante el andlisis bi y multivarible: medidas de correlacion, t-test y de regresion
lineal se establece que la introduccién de medidas de eficiencia, que tienen por objetivo
incrementar el nivel de racionalizacién en las practicas fiscales del municipio, se encuentran
en relacion principalmente con el tamano de las poblaciones estudiadas.

El modelo muestra como la introduccién de herramientas de eficiencia en la gestion
tiende a crecer a medida que el tamafio de la poblacién de las localidades también crece. El
tamano de la poblacion es un indicativo de la mayor o menor complejidad de los sistemas
sociales, no sdlo de la densidad de interacciones que en ellas tiene lugar (la hipotesis
durkhemniana) sino también del grado de diversidad de actividades y de acumulacion y
pluralidad de demandas -por lo general en tension entre ellas-. La exigencia por tecnologias
de gestidn en consecuencia puede ser mas notoria en los municipios medianos y grandes
que en los pequefios.

Modelo de Regresion
Variables predictoras: (Constante), Estado de la situacion financiera local, Apertura del
sistema
de decision, Tamano de la Poblacion
Variable dependiente: Aplicacion de herramientas de gerenciamiento
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Numero de localidades: (n=43)
MODELO Coeficientes no Coeficientes t Sig.
estandarizados estandarizados
B Error tip. Beta
Constante 3,567 487 7,324 ,000
Sistema de Decisiéon |,188 ,071 -,349 -2,641 |,012
Poblacién 1,409E-05 ,000 ,400 3,020 ,004
Situacion Financiera,275 ,205 ,179 1,345 ,186
(variable dummy)*

Significac. <= .05
*Variable dummy: O=situacion financiera regular, mala o muy mala; 1= situacién financiera
buena o muy buena.

Resumen del modelo:

R R cuadradoR cuadrado F Sig
corregida
975 ,330 279 6,411 ,001

El modelo contempla, ademas la interaccion entre la permeabilidad del sistema de
decision y la participacion social en la toma de decisiones de las politicas publicas (sistema
de decision). A pesar de que el nivel de significacién de la relacion entre esta combinacion y
la introduccion de medidas eficientizadoras es relativamente menor a la que se establece con
el tamano de la poblacion, es posible afirmar que existe correspondencia entre la mayor
aplicacién de medidas de eficiencia y mayor apertura del sistema de decision. Esto es: que
en municipios con propension a una mayor democratizacion de sus sistemas de decision es
mayor la probabilidad de que recurran al uso de técnicas de eficientizacion, relacion que se
visualiza mas verosimil en municipios de mayor tamanio.

El estado de la situacion financiera no parece ser relevante cuando intervienen pautas
de mayor apertura del sistema de decisidn y se trata de municipios de mayor tamafo. No
obstante, cuando se comparan las medias del indice de aplicacion de las herramientas de
gestion segun grupos de municipios con muy buena/buena (1) o regular/mala/muy mala (0)
situacion financiera (T-Test), contrariamente a lo esperado, los municipios con mejor estado
de sus finanzas tienden a aplicar medidas mas modernizantes y mayor variedad de las
mismas.

Diferencia de Medias del Indice de Aplicacion de Medidas de Gestidon segun situacion
financiera de los Municipios. N=46 (*)
Estadisticos del grupo

Situaciéon financieraN Media Desviacion tip. [Error tip. de la
de los Municipios media
Medidas de Eficiencia
Reg., Mala o Muy?23 2,5507 6171 ,1287
Mala: ,00
Buena o Muy Buena: 1,00
23 3,0797 ,8978 ,1872

N=46: Total de Municipios cuyos Secretarios de Hacienda fueron encuestados.
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Prueba de muestras independientes para: Medidas de Eficiencia

Prueba de Levene para | Prueba T para la igualdad de medias
la igualdad de
varianzas
F Sig. t gl Sig Diferenci | Error tip. | Intervalo de
(bilater |a de | De la | confianza para la
al) medias | diferenci |diferencia
a
Inferior Superior
Para 4,29 |,044 -2,329 | 44 ,025 -,5290 ,2272 -,9868 -7,1160E-
varianza | 0 02
s
iguales
No -2,329 | 38,99 |,025 -,5290 ,2272 -,9868 -6,9494E-
varianza 4 02
s
iguales

En relacion a las orientaciones politico-ideologicas de los lideres locales, conformadas
por la pertenencia partidaria y sus posiciones respecto a valores materialistas vs.
postmaterialistas, se observa en primer lugar que la pertenencia partidaria no incide para dar
cuenta de las variaciones que presentan tanto el uso de medidas de eficiencia como la mayor
o menor permeabilidad y niveles de participacion social que ofrecen los sistemas de decision.
La baja significacion del estadistico "t" es elocuente al respecto, si se compara los partidos
mayoritarios en el mapa politico de los gobiernos locales en Coérdoba (la Unidon Civica
Radical y el Partido Justicialista).

Test de Diferencia de Medias: Incidencia de la pertenencia partidaria.

PARTIDO |N |Media [Desviaciéon |[Error tip. |Prueba T [Sig.
POLITICO tip. de la parala ((bilateral)
media igualdad
de medias
INDICE MEDIDAS|UCR 17 12,9804 |,8485 ,2058
EFICIENCIA 952 ,348
L PJ 21 12,7188 ,8377 ,1828
INDICE DE UCR 18 [3,4288 9707 ,2288
PERMEABI- -1,074 -,348
LIDAD 1,0421 2274
PJ 21 38,7771
P —
UCR 18 8,8114 |1,2449 ,2934
INDICE DE 247 ,806
PARTICIPACION
PJ 23 18,7058 [1,4384 ,2999
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En tanto la tendencia de los lideres locales respecto a valores mas materialistas o
postmaterialista, parece tener una significativa correspondencia con la permeabilidad del
sistema de decisidn. Los materialistas tienden a sistemas de influencias (permeabilidad) mas
cerrados, mientras que los postmaterialistas propician sistemas mas permeables.

Correlaciones r Pearson. Permeabildad del sistema y valores
materialistas-postmaterialistas.

Materialismo-Postmaterialismo

INDICE DE PERMEABILIDAD
-,368

(,008)

42

Significac. <= .05
CONCLUSIONES

La “Refederalizacion del sistema politico” (Diaz de Landa,1990), basada en la
“profundizacién de las autonomias locales y la puesta en vigencia efectiva de los principios
constitucionales en esa direccion”, implica modelar sistemas municipales en el que
participacion y eficiencia no aparezcan divorciados. Por el contrario, se requiere que ambos
confluyan y se complementen para responder y superar un complicado escenario social
dominado por el rasgo saliente de la estrechez de recursos y cada vez mas ampliado por la
acumulacion y crecimiento de demandas que las sociedades locales esperan que sus
gobiernos atiendan.

Pirez (1994) sefiala los limites de la "légica racional-burocratica" para resolver
situaciones donde la multiplicidad de intereses y la presencia inevitable de contradicciones y
conflictos coloca a la gestién de gobierno frente a complejos procesos de eleccidon entre
alternativas, situaciones que no son ajenas al quehacer politico local.

Sin relativizar los limites de la légica racional-burocratica, también parece admisible
reconocer la insuficiencia de la apertura de los esquemas decisionales y la integracion de los
actores locales al proceso de eleccidon de politicas, si tal proceso no se acompafa con una
"l6gica racional gerencial" que dote al sistema de flujos de informacién oportuna y precisa.

Kolesas (1998.) argumenta que en procesos de municipalizacion “hay formas de
participacion cuyo principal objetivo consiste en alcanzar una gran eficacia y un mayor control
de la actividad municipal"... ejercido éste por cada individuo particular, directamente o
indirectamente a través de asociaciones vecinales y organizaciones de la comunidad local
que tienen contacto diario con "los trabajos municipales y los servicios y el proceso de toma
de decisiones concerniente al patrimonio publico” (pag.136)

Mayor interés tiene para el acotado objetivo de este trabajo, su referencia a que la
participacion en esta modalidad de control devela las ineficiencias de gerenciamiento. Pero
buscar las deficiencias de gerenciamiento tampoco es suficiente, sino se demanda
capacidad de innovacion en las rutinas de gestion.
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Appleton (1989) afirma que “las ciudades innovadoras son a menudo las que no tienen
problemas fiscales y tienen estructuras altamente profesionalizadas y racionalizadas” (pag
65). Esta conclusién que Appleton formula, a partir de las multiples observaciones realizadas,
plantea la necesidad de articular en el desarrollo de lo local, la racionalidad tecno-burocratica
y la innovacién politica; la eficiencia y la decision; un sistema gerenciado ordenadamente,
con previsibilidad, control e informatizacion y un esquema legitimado para la eleccion de
opciones, munido de espacios y mecanismos de consenso e informado a partir de
profundizar las estrategias de interaccidn entre el gobierno y la sociedad local.

De corroborarse la tesis de la contradiccion entre eficiencia y participacion, uno de los
dos ejes del éxito de un "buen gobierno", deberia priorizarse. Pero ello implicaria de todos
modos la prediccion de la tesis de la deslegitimacion, sustentada por Offe (1982) como un
riesgo cierto de las democracias capitalistas.

Un grupo importante de las municipalidades de Cdérdoba, parecieran no tener resuelto
el problema de la eficiencia como asi tampoco el de la participacion: sistemas jerarquicos de
decision coexisten con rutinas de gestion limitadas para generar estandares adecuados de
control, de informacién y de calidad. A tenor de los resultados presentados, que relacionan
positivamente la adopcion de medidas de gerenciamiento mas innovativas con sistemas mas
abiertos de decision y municipios en mejor situacion financiera, tal grupo de municipios se
encuentran en las antipodas del "buen gobierno".

Sin afirmar que este modelo del “buen gobierno”, resultado de la combinacién de
eficiencia y participacion, tenga plena vigencia en los municipios mas favorecidos por su
innovacion y democratizaciéon, al menos puede decirse que en ellos el modelo no es
contradictorio. Mas aun, abren una ventana por donde explorar su factibilidad y relevancia
politica y social.
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