”

’r

—
TEMA

— CONSULTORES —

UNA GUIA PARA EL EJECUTIVO EFICAZ

LOS SECRETOS DEL
BUEN ALCALDE

MARIO ROSALES




UNA GUIA PARA EL EJECUTIVO EFICAZ

LOSSECRETOSDEL
BUEN ALCALDE

(Edicion actualizada)

Mario Rosales

|ULA/SACDEL, Servicios de Asistencia y Capacitacion para €l
Desarrollo Local, dela Union Internacional de Municipalidades
Direccion: José M. Infante 174 of. 104 — Providencia— Chile
Teléfono: (56-2) 235.1403. Fax: (56-2) 235.8926.

E-mail: <iulasur @terra.cl>

Consultores TEMA Pagi na 1



INDICE

Presentacion

Introduccion

Capitulo uno:

Capitulo dos:

Capitulo tres:

Capitul o cuatro:

Capitulo cinco:

Capitulo seis:

Capitulo siete:

Capitulo ocho:

Capitulo nueve:

DESARROLLO, DESCENTRALIZACION Y
DEMOCRACIA LOCAL: EL ROL DE LA
MUNICIPALIDAD EN EL DESARROLLO

HUMANO SUSTENTABLE 1

LA FUNCION PRINCIPAL DE UN GOBIERNO
LOCAL ESDINAMIZAR EL DESARROLLO
DE SUS COMUNIDADES 15

GERENCIA PUBLICA, LIDERAZGO Y
ADMINISTRACION MUNICIPAL 32

COMO CONSTITUIR EQUIPOS DE TRABAJO
MOTIVADOSY EFICIENTES 44

PLANIFICACION CON PARTICIPACION
DE LA COMUNIDAD 57

COMO INCREMENTAR LOS RECURSOS
FINANCIEROS MUNICIPALES 70

CAPACITACION PARA EL DESARROLLO
DE LOS RECURSOS HUMANOS LOCALES 81

LAS ASOCIACIONES DE MUNICIPALIDADES 95

A MODO DE SINTESIS: GOBIERNOS
LOCALESY GESTION PARTICIPATIVA 110

Consultores TEMA

Pagi na 2



INDICE DE RECUADROS

Recuadro 1:

Recuadro 2:
Recuadro 3:
Recuadro 4:

Recuadro 5:

Recuadro 6:

Recuadro 7:

Recuadro 8:
Recuadro 9:

Recuadro 10:

Recuadro 11:

Recuadro 12:

Recuadro 13:

Recuadro 14:
Recuadro 15:

Recuadro 16:

Recuadro 17:

Recuadro 18:

Recuadro 19:

Recuadro 20:

CONCLUSIONES Y PROPUESTAS DEL
PRIMER INFORME SOBRE DESARROLLO
HUMANO DEL PNUD, EN 1990

VISION DEL BUEN GOBIERNO LOCAL

LAS CAUSASDE LA POBREZA
PRINCIPALES CONSECUENCIAS DE UNA
ORDENACION AMBIENTAL INADECUADA
PARA LA SALUD Y LA PRODUCTIVIDAD
DECALOGO DEL CIUDADANO
AMBIENTALMENTE CONSCIENTE

CARTA DEL JEFE SEATTLE AL GRAN

JEFE DE WASHINGTON

LOS SECRETOS DEL BUEN ALCALDE

EL EJECUTIVO EFICAZ

LOS 10 MANDAMIENTOS DEL EMPRESARIO
INTERNO

CONSEJOS PARA USAR MEJOR SU TIEMPO
Y RENDIR MAS

CODIGO DE ETICA DE LA INTERNATIONAL
CITY MANAGEMENT ASSOCIATION
DIVERSAS CONCEPCIONES DE UNA
“GESTION PARTICIPATIVA”

DOS MAS DOS SON CINCO: ATRIBUTOS
DEL EQUIPO DE ALTA EFICIENCIA

LA REINVENCION DEL GOBIERNO

UNA TECNICA SIMPLE DE
MICROPLANIFICACION

TECNICAS DE NEGOCIACION PARA QUE
TODOS GANEN

MUNICIPIOS Y DESARROLLO ECONOMICO
LOCAL

COMPARACION DE LA EDUCACION DE
LOSJOVENESY LOSADULTOS
ACTITUDESNO DESEADA Y DESEADAS
PARA ESTIMULAR EL DESARROLLO
ESQUEMA PARA DETERMINAR
NECESIDADES DE CAPACITACION

13
18
22
27
28
36
37
39
41
42
46

53
56

66

79

80

87

90

91

Consultores TEMA

Pagi na 3



Recuadro 21

Recuadro 22:

Recuadro 23:

Recuadro 24:

Recuadro 25:

Recuadro 26:

Recuadro 27:

Recuadro 28:

Recuadro 29:

Recuadro 30:

Recuadro 31:

METODOS DE DETECCION Y TIPOS

DE NECESIDADES
DIVERSASACTIVIDADES DE
CAPACITACION

CURVA DE MOTIVACION EN UN CURSO
DE TRES SEMANAS

DECLARACION MUNDIAL SOBRE LA
AUTONOMIA LOCAL

ASOCIACIONES DE MUNICIPALIDADES
DE AMERICA LATINA

ALGUNAS ORGANIZACIONES
INTERNACIONALES DE MUNICIPIOS
CUANTAS MUNICIPALIDADES HAY EN
AMERICA LATINA

CAMBIOSEN EL PARADIGMA DE LA
ADMINISTRACION

CARACTERISTICAS DEL BUEN GOBIERNO

LOCAL

ALGUNOS INDICADORES DE DESARROLLO

MUNICIPAL
BIBLIOGRAFIA RECOMENDADA

92

93

94

102

107

108

109

116

120

121
123

Consultores TEMA

Pagi na 4



Presentacion

Los programas y proyectos que eecuta IULA/CELCADEL en Latinoamérica estan
dirigidos a fortalecer los gobiernos locales y sus asociaciones nacionales. Para nosotros €l
Municipio es el nlcleo permanente donde se relacionan los vecinos con el Estado. Porque
alli se expresan los problemas sociales con mayor fuerza, es donde las demandas y
necesi dades tienen que ser atendidas.

El crecimiento de la poblacién en barriadas con grandes carencias y € aumento de la
pobreza, son realidades que requieren de gobernantes locales con gran imaginacion y
creatividad para responder con politicas inmediatas. La falta de recursos financieros, la
baja capacidad de pago de muchos vecinos, €l elevado porcentgje de municipios con
ineficiente recaudacion de los tributos, requieren también de estrategias claras, tanto
fiscales como financieras. La formacion de autoridades locales necesita, ademés de
técnicas y procedimientos, de la transmision de experiencias practicas que ayuden a
encontrar soluciones a los problemas existentes.

Por €ello, a comienzos de la década de los noventa, € Centro Latinoamericano de
Capacitacion y Desarrollo de los Gobiernos Locales de IULA concluye un conjunto de
estudios breves en municipalidades |latinoamericanas en diversos paises. Partiendo por
Ecuador, e proceso se extendié a Per(, Costa Rica, Uruguay y Chile. El objeto de los
estudios era, basicamente, encontrar las razones del buen funcionamiento municipal. Mas
gue averiguar sobre muchosy conocidos males, nos interesaba saber por qué hay gobiernos
locales que funcionan bien. A los estudios de caso, se adicionaron seminarios y cursos
internacionales que permitieron analizar de manera comparada €l funcionamiento
municipal delacasi totalidad de |os paises |atinoamericanos.

Entre 1991 y 1993, IULA/CELCADEL ejecuta un nuevo programa denominado
“Desarrollo Local Integral”. Se interviene en dos pequefios municipios, uno en Ecuador y
otro en Chile. Esas experiencias permiten poner a prueba, no sin tropiezos, las ideas acerca
del buen funcionamiento de municipalidades reales. Las conclusiones de todo este proceso
de aprendizaje se sintetizan en las afirmaciones que hemos llamado “Los Secretos del
Buen Alcalde”. Alli se propone estimular los cambios de conducta que permitan mejores
liderazgos, trabajar més humanamente y en equipo, escuchar creativamente los criterios de
los vecinos y desatar procesos participativos. En definitiva: consolidar la democracia local
como sistema cotidiano de gobierno.

Consultores TEMA Pagi na 5



Ponemos a disposicion de los municipios y sus autoridades electas el presente manual
resultado tanto de la dilatada labor de Mario Rosales como de la fructifera experiencia de
I[ULA/CELCADEL. El texto ha sido probado en numerosos seminarios y cursos realizados
en Chile, Argentina, Bolivia, Paraguay, Ecuador, El Salvador, Nicaraguay otros paises de
América Latina, antes de su primera edicion en Quito, en 1994, por e Programa SACDEL
de IULA. En los afos siguientes ha sido reeditado y adaptado -parcial o totalmente- en
Nicaragua, Bolivia, Paraguay, Argentinay Per(. Esta nueva edicién actualizada coloca al
servicio del lector un texto ya probado acerca del municipalismo en América Latina.

Jaime Torres Lara
Director Ejecutivo de IULA/CELCADEL
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I ntroduccion

Tras las afirmaciones que hemos denominado "Los Secretos del Buen Alcalde" se
encuentra la idea simple de que € desarrollo es obra de grupos de personas organizadas
gue colocan voluntad, inteligencia, motivacion, tenacidad y creatividad en las actividades
gue emprenden. En esta concepcion el desarrollo se obtiene, basicamente, por la dindmica
actuacién del recurso humano, el Unico capaz de generar nuevos recursos o multiplicar los
existentes.

La aplicacion de estas ideas en la administracién publica o privada da lugar a unaforma de
actuacién que hemos denominado “ gestién participativa’, por contraposicion alos antiguos
estilos de administracion centralizada, autoritaria o burocrética. Tres ideas caracteristicas
de la gestion participativa son: liderazgo positivo, trabajo en equipos y participacion
ciudadana, en su sentido méas amplio. Aplicadas en la realidad municipal, estas ideas dan
lugar alos “secretos’ del buen acalde, que presentamos a continuacion. El buen acalde,
concejal o funcionario municipal:

1) Concibe a la municipalidad como un gobierno local dinamizador y facilitador del
desarrollo humano sostenible de su comunidad.

2) Asume los nuevos retos del desarrollo: crecimiento econémico, erradicacion de la
pobreza, rescate dela cultura o preservacion del medio ambiente.

3) Masque administrar, gerencia lamunicipaidad y lidera a su comunidad.

4) Organiza y motiva a sus equipos de trabajo, estimulando € “efecto sinérgico”
(2 +2 =5).

5) Mejorasus habilidades para comunicar se, usar su tiempoy delegar.
6) Desarrolladestrezas para negociar y movilizar recursos publicosy privados.

7) Planifica una estrategia de desarrollo de corto plazo (microplanificacién) y de largo
plazo (planes de desarrollo), con participacion de la comunidad.

8) Impulsa actividades para capacitar los recursos humanos municipales y meorar la
conciencia y educacion civica de la comunidad.

9) Se coordina, estableciendo relaciones de cooperacion con otros niveles de gobierno
y entidades de la administracion publicay privada.

10) Incorpora a la entidad edilicia @ movimiento asociativo municipal regional, nacional
einternacional.
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Estos "secretos” de la efectividad organizacional municipal son concordantes con la actual
reflexion sobre el desarrollo proveniente del mundo de las ONGs, de la educacién popular
y de la nueva administracién privada. La concepcion dinamica del desarrollo se sustenta,
por otra parte, en la tradicién del pensamiento administrativo ligada a la sicologia
humanista y a nombres tan ilustres como Abraham Maslow y Carl Rogers. Empata con €l
concepto de "desarrollo humano sustentable" puesto en boga por e Programa de las
Naciones Unidas parad Desarrollo.

Por dltimo, concuerda también con la nueva filosofia de la administracion privada
expresada en propuestas como los "circulos de calidad", 1a "excelencid’, la "calidad total"
ola"reingenierid’, por mencionar las més célebres.

El texto que proponemos pretende ser un estimulo para los alcaldes, concegjaes y
gecutivos municipales que quieren redlizar una tarea fecunda en beneficio de sus
comunidades. No es mas que un conjunto de consejos extractados de observaciones de la
préctica de muchos alcaldes y funcionarios locales que hacen desarrollo con recursos
escasos, pero con mucha motivacion, energia, sentido de equipo y cooperacion de sus
comunidades.

En verdad no pretendemos haber descubierto ni ensefiar verdades novedosas. Alli donde
hay desarrollo, estas ideas hace rato se practican. Pero, a politico local, a técnico
municipal motivado, a agente de cambio ingtitucional y al lider comunitario le hace
siempre falta saber que hay otros que piensan como él.

El autor
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LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 1

Capitulo Uno

Desarrollo, descentralizacion y democracia local:
El rol delamunicipalidad en € desarrollo humano
sustentable

“La verdadera riqueza de las naciones esta en su gente. El objetivo basico del
desarrollo es crear un ambiente propicio para gue los seres humanos disfruten
de una vida prolongada, saludable y creativa. Esta puede parecer una verdad
obvia, aunque con frecuencia se olvida debido a la preocupacion inmediata
por acumular bienes de consumo y riqueza financiera” .

Programa de Naciones Unidas parael Desarrollo.
Informe Desarrollo Humano 1990.

1 Los conceptos de desarrollo van desde la visién liberal, basada en d libre
mer cado, hasta las concepciones que enfatizan la accion del Estado. Un enfoque
integrador se encuentraen la propuesta de un desarrollo humano sustentable.

El concepto de desarrollo ha evolucionado progresivamente. Sin embargo, este proceso ha
tenido un carécter polémico y conflictivo. Dos visiones centrales se han disputado la primacia:

El concepto de desarrollo basado en los dinamismos del mercado. Para € liberdismo
econdémico, la base del desarrollo es lainiciativa privada, es decir, la capacidad emprendedora
de los individuos cuya condicion de funcionamiento es e respeto ala libertad econémicay a
la propiedad privada. El mecanismo regulador natural de la economia es € libre
funcionamiento del mercado. El Estado debe intervenir o menos posible, degjando a mercado
lafijacion de los precios de los bienes, incluidos € costo de la fuerza de trabgjo, € interés del
dinero y e vaor de lamoneda. Sin embargo, € Estado debe asegurar la provision de ciertos
bienes publicos como la justicia y la seguridad ciudadana, la infraestructura esencia y los
servicios basicos; aungue algunos de estos bienes y servicios puedan ser producidos mas
eficientemente por el sector privado.

El concepto de desarrollo basado en la accion reguladora del Estado. Afirma que €
mercado, dejado a su espontaneidad, no garantiza la equidad, la preservacion del medio
ambiente o € funcionamiento estable de una democracia participativa. Luego, € Estado debe
intervenir de manera selectiva, tanto para asegurar 10s necesarios equilibrios econémicos,
sociaesy ambientales, preservar la autonomia de la nacién frente ala economiainternacional,

Consultores TEMA Pagi na 9



LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 2

como para fortalecer y ampliar la democracia. Como € desarrollo requiere de equilibrios
sociales més delicados que aquellos necesarios para € buen funcionamiento de la economia,
esindispensable d rol activo, regulador y compensador del Estado.

Sin duda, ambos puntos de vista tienen parcid mente razén. Sobre todo S se considera que son
expresion de grupos sociales diversos. Los empresarios y productores tienden a sentirse més
identificados con las ideas liberales -y piden menos intervencion estatal-, en tanto que
trabgjadores y grupos medios prefieren mas accién publica, a sentirse desprotegidos ante e
libre funcionamiento del mercado.

Parece ser efectivo, como afirma e liberaismo, que d exceso de intervencién estatal traba a
los agentes econémicos y refuerza las conductas pasivas y dependientes'. Pero igualmente es
védlida la afirmacién de que € mercado, dgado a su libre desenvolvimiento, es ciego: no
garantiza la equidad, ni ayuda a la preservacion del medio ambiente. Tampoco asegura la
autonomia nacional, ni e funcionamiento pleno de la democracia. En la década de |os noventa
han surgido agunas reflexiones novedosas que -sin negar valores y verdades presentes en
ambas propuestas- centran su preocupacion en la persona dd ciudadano a que eta dirigidala
accion del desarrollo. Para élo, € Programa de Naciones Unidas para € Desarrollo, PNUD,
propone el concepto de desarrollo humano?

"El desarrollo humano es un proceso en e cual se amplian las oportunidades del ser
humano... A todos los niveles del desarrollo, las tres mas esenciales son disfrutar de una vida
prolongada y saludable, adquirir conocimientos y tener acceso a l0s recursos necesarios
para lograr un nivel de vida decente. S no se poseen estas oportunidades esenciales, muchas
otras alternativas continuaran siendo inaccesibles' (PNUD 1990).

"Pero € desarrollo humano no termina alli. Otras oportunidades altamente valoradas por
muchas personas, van desde la libertad politica, econémica y social, hasta la posibilidad de
ser creativo y productivo, respetarse a si mismo y disfrutar de la garantia de derechos
humanos' (PNUD 1990).

“El paradigma del desarrollo humano tiene cuatro componentes fundamentales. a)
productividad, para posibilitar que las personas ... participen plenamente en e proceso
productivo de generacién de ingresos 'y € empleo remunerado; b) equidad, es necesario que
todas las personas tengan igual acceso a la igualdad de oportunidades; c¢) sostenibilidad, es
menester asegurar el acceso a las oportunidades no solo para las generaciones actuales, sSino
también para las futuras; d) potenciacion, € desarrollo debe ser efectuado por las personas,
no sdlo para ellas’ (PNUD 1995).

! El Estado ha sido acusado de "paternalista" al mantener politicas de protecci 6n social que

reducirian la responsabilidad de la gente, y de "clientelista" al distribuir sus beneficios
preferentenente entre qui enes son sus segui dores.

2 ) ) . ) ) )
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD. Prinmer informe nundial 1990, i nfornes
de 1995 y 1998. Todos | 0os subrayados son nuestros.
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LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 3

Recuadrol: CONCLUSIONESY PROPUESTASDEL PRIMER INFORME SOBRE
DESARROLLO HUMANO DEL PNUD, EN 1990

(1) Los paises en desarrollo han realizado progresos significativos en materia de desarrollo humano
durante las Ultimas tres décadas.

(2) La brecha Norte-Sur en e campo del desarrollo humano bésico se ha reducido considerablemente, a
pesar de que la brecha de ingresos se haampliado.

(3) Los promedios de progreso en cuanto a desarrollo humano ocultan grandes disparidades dentro de los
paises en desarrollo, entre las zonas urbanas y rurales, entre hombresy mujeresy entrericosy pobres.

(4) Es posible lograr niveles bastantes respetables de desarrollo humano incluso con niveles de ingreso
bastante modestos.

(5) No existe un vinculo automético entre el crecimiento econémicoy e progreso humano.
(6) Los subsidios sociaes son absolutamente necesarios para | os grupos de menores ingresos.

(7) Los paises en desarrollo no son tan pobres como para no poder pagar por € desarrollo humano y
atender su crecimiento econdmico.

(8) Los costos humanos del gjuste suelen ser optativosy no coercitivos.

(9) Es indispensable contar con un entorno externo favorable que respalde las estrategias de desarrollo
humano...

(10) Algunos paises en desarrollo, especiad mente en Africa, necesitan més asistencia que otros.

(11) Si la cooperacion técnica tiene como propdsito ayudar a consolidar aptitudes humanasy capacidades
nacionales en los paises en desarrollo, es preciso someterlaa un proceso de reestructuracion.

(12) Un enfoque participativo -incluida la participacién de las ONGs- resulta vital en cualquier estrategia
tendiente alograr un desarrollo humano exitoso.

(13) Es imperativo reducir drasticamente las tasas de crecimiento demogréfico a fin de lograr mejoras
apreciables en los niveles de desarrollo humano.

(14) El crecimiento acelerado de la poblacidn en los paises en desarrollo se esta concentrando en las
ciudades.

(15) Las estrategias de desarrallo sostenido deben satisfacer las necesidades de |a presente generacion sin
comprometer la capacidad de las futuras generaciones de satisfacer sus propios requerimientos.

L os nimeros entre paréntesisindican e orden de lostitulosen el documento original completo
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LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE

Sobre la base de estas ideas, € PNUD ha creado un indicador de desarrollo humano basado en
una ponderacion entre € ingreso per-cépita real, latasa de escolaridad y la esperanza de
vida al nacer®. En funcién de éste se ha llegado a clarificar de modo comparado, a 174 paises
de todo € mundo. El orden para América Latina se presenta en € cuadro adjunto. Con fines
comparativos se haincluido agunos paises desarrollados.

Cuadro 1: INDICADORES DE DESARROLLO HUMANO PARA PAISES
DESARROLLADOSY LATINOAMERICANOS SELECCIONADOS
NUMERO DE ORDEN ESPERANZA TASA DE PIB PERCAPITA  INDICE DESA-
DE VIDA ALFABETISMO  AJUSTADO RROLLOHUMANO

1 CANADA 79.0 99.0 22.480 0.932

2 NORUEGA 78.1 99.0 24.450 0.927

3 EE.UU. 76.7 99.0 29.010 0.927

4 JAPON 80.0 99.0 24.070 0.924
21 ESPANA 78.0 97.2 15.930 0.894
34 CHILE 74.9 95.2 12.930 0.844
39 ARGENTINA 72.9 96.5 10.300 0.827
40 URUGUAY 73.9 97.5 9.200 0.826
45 COSTA RICA 76.0 95.1 6.650 0.801
48 VENEZUELA 724 92.0 8.860 0.792
49 PANAMA 73.6 91.1 7.168 0.791
50 MEXICO 722 90.1 8.370 0.786
57 COLOMBIA 704 90.9 6.810 0.768
58 CUBA 75.7 95.9 3.100 0.765
72 ECUADOR 69.5 90.7 4.940 0.747
79 BRASIL 66.8 84.0 6.480 0.739
80 PERU 68.3 88.7 4.680 0.739
84 PARAGUAY 69.6 924 3.980 0.730
88 R. DOMINICANA 70.6 82.6 4.820 0.726
107 EL SALVADOR 69.1 77.0 2.880 0.674
112 BOLIVIA 61.4 83.6 2.880 0.652
114 HONDURAS 69.4 70.7 2.220 0.641
117 GUATEMALA 64.0 66.6 4.100 0.624
121 NICARAGUA 67.9 63.4 1.997 0.616
145 HAITI 53.7 45.8 1.270 0.430

Indice de Desarrollo Humano PNUD 1999 para 174 paises. Fluct(ade 0.932 (Canadd) a0.254 (Sierra Leona).

3 . . - .
El indi cador supone que el ingreso per cépita -corregido en base a su poder de conpra real
la "tasa de anal fabetisno" es

en cada pais-refleja |la capacidad de producci én y uso de bienes;

i ndi cador sintético del

de cultura;

condi ci ones de salubridad y nutricioén.

y la

"esperanza de vida"

expresion de las
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LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 5

Es interesante constatar que, S se mide en base a los niveles de desarrollo humano, las
diferencias efectivas entre el mundo desarrollado y el mundo en desarrollo son menores que
aquellas basadas s6lo en € volumen de produccidn 'y en € consumo de bienesy servicios. Por
otra parte, e cuadro sugiere que —con excepcion de Haiti- practicamente ningin pais
latinoamericano es tan pobre que no pueda destinar parte importante de sus recursos para
mejorar los niveles de salud, educacién y oportunidades de progreso de su poblacion.

En suma, para que haya efectivo desarrollo, la gente debe tener cierta situacion basica de
bienestar (alimentacion, salud), adecuados conocimientos y destrezas (cultura, educacidn),
oportunidades de accién (democracia, libertad) y, ademés utilizar creativamente sus recursos
(produccion, comercio). En consecuencia, € desarrollo no solo tiene como objeto al ser
humano, sino que & ser humano es e principal agente del desarrallo.

En € informe del PNUD para 1998 se rediza una fuerte critica d consumismo: “ El gasto
competitivo y e consumo conspicuo convierten la opulencia de algunos en la exclusién social
de muchos’ . Complementariamente, se propone:

a) “Garantizar requisitos de consumo minimo para todos, como un objetivo normativo
explicito en todos los paises’ ;

b) “Desarrollar y aplicar tecnologias y métodos ambientalmente sostenibles para los
consumidores pobres tanto como para los opulentos” ;

¢) “Eliminar los subsidios negativos y reestructurar los impuestos de manera de
desincentivar & consumo que dafia e medio ambiente, para incentivar € consumo que
promueve € desarrollo humano” ;

d) “Fortalecer la accién publica en pro de la educacién y la informacion de los
consumidoresy de la proteccion ambiental” ;

€) “Fortalecer los mecanismos internacionales para controlar los efectos del consumo a
escala mundial” ;

f) “Formar alianzas mas fuertes entre los movimientos de proteccion de los derechos del
consumidor, proteccion ambiental, erradicacion de la pobreza, igualdad de género y
derechos ddl nifio” ; vy,

g) “Pensar aescalaglobal, actuar en e plano local; basarse en lasiniciativas novedosas de
la gente y las comunidades de todas partes y fomentar la sinergia en la accion de la
sociedad civil, el sector privadoy e gobierno” .

En la actualidad, se observa una fuerte tendencia a la descentralizacion a escala mundial. El
Centro de Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos, CNUAH/HABITAT, vy las
principales asociaciones mundiales de municipaidades —entre elas IULA, la Unién
Internacional de Autoridades Locales- estan promoviendo la adopcidn por Naciones Unidas de
una“Carta Mundial de Autonomia delos GobiernosLocales’ parad afio 2001. Setratade
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LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 6

un texto de principios que sirva de referencia para disefiar las legidaciones nacionales que
permitan la existencia de gobiernos locaes fuertes y auténomos. Por su parte, la Union
Europeatiene ya en vigenciala“ Carta Europea de la Autonomia Loca”, la que congtituye una
referencia obligada parala organizacion de los municipios de esaregion.

En Améica Latina durante la década de los noventa, muchos gobiernos han emprendido
acciones de cambio y modernizacion del Estado uno de cuyos componentes principales es la
descentralizacion. Destacan, entre otros, los casos de Colombia, Chile y Bolivia que aplican
interesantes  politicas para fortdecer a las municipalidades, tanto técnica como
financieramente, ampliando su rol de prestadores de servicio a de gobiernos locaes
impulsadores del desarrallo.

2. La descentralizacion ayuda a la democracia al reforzar la autonomia local
liberando energias sociales; permite asi dinamizar e desarrollo y fortalecer la
participacion ciudadana.

Ladescentralizacion puede ser un instrumento eficaz para e fortalecimiento de la democracia.
En esencia, setrata de la devolucion por € Estado central de las competencias, recursosy
las autonomias necesarias para decidir, a los gobiernos y comunidades locales. La
descentralizacion es un poderoso instrumento para ayudar a dinamizar € desarrollo y
profundizar la democracia. Existe cierto consenso entre los expertos® en distinguir tres tipos de
descentralizacion:

a) Desconcentraciéon. En esta moddidad se tradadan los recursos y las capacidades
operativas, pero no se concede autonomia en la toma de decisiones. Es decir, la
facultad de definicion de politicas y estrategias de gecucion sigue perteneciendo a los
organismos nacionales, quienes transfieren la operacidn de los sistemas a las unidades
locaes. En esta modalidad no hay autonomia.

b) Delegacion. Tiene lugar cuando agencias gubernamental es semi-auténomeas reciben la
responsabilidad de operar ciertos servicios o infraestructura sectorial. Suele utilizarse
en |os sectores de energia, comunicaciones, puertosy transporte.

) Devolucién. En los sistemas devolutivos se asigna a los gobiernos locaes la
responsabilidad global de operacion de servicios 0 gecucion de proyectos, con
autonomia de funcionamiento. Es posible que las municipalidades operen centralmente
d servicio o lo desconcentren asignédndolo a alguna unidad €jecutora semi-auténoma.
En ambos casos la responsabilidad recae en los gobiernos locales sobre la base de la
autosustentacion del servicio.

En la realidad latinoamericana es posible matizar bastante més. A menudo se combinan
diversas modalidades —a través de competencias compartidas entre dos niveles de gobierno o

4Ver, por ejenplo, Jerry Silverman: “La descentralizaci 6n del sector publico”. Banco
Mindi al 1990. Se trata de un analisis sobre las politicas de descentralizaci 6n a escala
mundi al .
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con la participacion de la empresa privada y organizaciones de la sociedad civil- parala meor
gestion de un servicio. Asi, podemos distinguir:

a)

b)

d)

Descentralizacion administrativa o desconcentracion. Una unidad administrativa
del Estado delega, de manera subordinada, la operacion de un servicio. Ciertos
gobiernos nacionales han traspasado la administracion de algunas competencias —
como laeducacién y lasdud en € caso chileno durante los ochenta- alos municipios,
reteniendo € nivel central la capacidad de decidir acerca de los contenidos y
caracteristicas de |0s servicios prestados.

Descentralizacion politica o devolucion. Una unidad administrativa estatal central
transfiere sus atribuciones y recursos a una administracion local dotada de autonomia.
En este caso, los municipios reciben la competencia y los medios, pero también la
capacidad de decidir de modo auténomo acerca de como administrar la funcion de
acuerdo alas particularidades locales. En € caso de lagestion del impuesto territoria o
predid en Paraguay, traspasado del gobierno central a las municipalidades que ha
implicado un importante incremento de los recursos locales.

Privatizacion. Implica € traspaso de actividades pUblicas de produccién de bienes y
servicios al sector privado, cuando éste ha desarrollado |as capacidades para gestionar
eficazmente y a costos socialmente razonables un determinado servicio. Es € caso de
los camales 0 mataderos, antes de propiedad municipa en muchos paises. El gobierno
nacional o local mantiene, no obstante, sus facultades fiscaizadoras.

Participacion, autogestion o cogestién. Supone laincorporacion de los trabajadores o
de la comunidad en toma de decisiones, gecucion de la produccion o en la
supervision de la prestacion de un bien o un servicio. En € complejo mundo moderno
es fundamental incorporar grados fuertes de participacién ciudadana en la gestion de
los sarvicios. Por gemplo, los sistemas de recoleccion de residuos sdlidos estan
recurriendo de manera creciente e involucramiento de los usuarios para lograr la
clasificacion previa de los desechos o la reduccion de su volumen.

Las tres motivaciones més comunes para impulsar la descentralizacion son: i) meorar la
eficiencia administrativa; ii) ayudar a la equidad y a la democratizacion; vy, iii) mejorar €
rendimiento financiero a través del incremento de ingresos y a la racionalizacion de gastos de
los servicios. Estas tres motivaciones u objetivos no son siempre claramente compatibles entre
si y muchas veces es necesario priorizar uno u otro objetivo. Algunas observaciones criticas
gue suela hacerse alas propuestas descentralizadoras son:

a)

b)

No necesariamente la descentralizacion asegura la democratizacion de las
decisiones. Si la descentralizacion devuelve poder a las municipalidades sin que haya
mecanismos eficaces de participacion ciudadana, € resultado puede ser un nuevo
modo de concentracién del poder, éstavez en las dlites locales.

No sempre descentralizar la operacion de los servicios lleva a su mejoramiento.
En algunos casos puede ocurrir 1o contrario. Mas bien parece necesario establecer,
para cada funcién publica, los esquemas organizativos y ambitos territoriales éptimos
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para el logro de los objetivos sociaes de los servicios publicos. Esto implica que cada
pais debe determinar la megjor forma de descentraizar conforme a su propia realidad
naciond, regiona y local.

C) La propuesta de descentralizacién tiene un componente administrativo, otro
econdmico y un tercero politico que no son necesariamente concordantes’. Las
propuestas econdmicas de la descentralizacién tendrian como gje € aligeramiento del
Estado, la privatizacion y la ampliacion del rol del mercado para asignar 10s recursos,
en tanto que las propuestas politicas poseen un fuerte potencia democratizador que
pueden ser contradictorias con |os esfuerzos privatizadores.

L os argumentos criticos enumerados no se oponen ala descentralizacidn, sino que congtituyen
observaciones para que no se pierda su sentido simultdneamente progresista'y modernizador.
La descentraizacion puede ser un eficaz apoyo a la democracia e impulso a desarrollo en la
medida que:

a) El traspaso de funciones de desarrollo y administracion de servicios sea redlizado
mediante criterios técnicos que consideren los sistemas de gestion y las escalas
territoriales adecuadas,

b) Los gobiernos locaes cuenten con autonomia efectiva para redizar sus propias
iniciativas de desarrollo y en especial con los mediosfinancier os necesarios;

C) Los procesos de descentralizacion incorporen for mas eficaces de participacion de la
sociedad civil y de generacion de una cultura civica por la ciudadania;

d) Las politicas de descentralizacion expresen un grado suficiente de consenso entre los
diversos agentes de manera que las nuevas estructuras descentralizadas funcionen bien
en plazos breves.

3.- L os limites de la descentralizacion estan lgos de ser alcanzados. Mientras en los
paises desarrollados los municipios cuentan hasta con la mitad de los recursos
publicos, en latinoamérica disponen de algo mas de un décimo de estos.

En cualquier caso, en América Latinalos limites posibles de la descentralizacion estan lejos
de ser alcanzados. Esto queda en evidenciaa comparar |os indicadores de gasto publico local
en los paises desarrollados con |os de las naciones | atinoamericanas.

Mientras que en los primeros € gasto municipa, como porcentaje del gasto publico total,
supera en promedio € 35%, en América Latina esta proporcion se sitla arededor del 13%
(ver @ cuadro adjunto). Desde e punto de vista de la transferencia de funciones y recursos
publicos, hay todavia un amplio margen para descentralizar.

5 José Luis Coraggio: "Las dos corrientes de descentralizaci6n en América Latina". Cuadernos
del CLAEH No. 56, Montevideo, 1991.
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Cuadro 2: RELACION ENTRE GASTO MUNICIPAL
Y GASTO PUBLICO TOTAL 1995*

PAISES DE EUROPA PAISESDE LATINOAMERICA
SUECIA 62.3 COLOMBIA 219
FINLANDIA 574 BOLIVIA 183
HOLANDA 39.8 BRASIL 175
ALEMANIA 29.7 CHILE 16.8
ITALIA 217 ECUADOR 117
REINO UNIDO 24.0 PERU 9.8
ESPANA 19.6 ARGENTINA 8.6
FRANCIA 19.6 COSTA RICA 3.0
PROMEDIO 35.0 135

Fuente: Union Europea, Banco Mundial, BID, Proyecto "Descentralizacion Fiscal ", CEPAL/GTZ.
* L os datos de Europa corresponden a 1995 y los de América L atina a diversos afios entre 1992 y 1996.

En suma, para seguir avanzando en € desarrollo de las politicas de descentralizacion, es
necesario una "sintonia fina' en el disefio de las paliticas de fortalecimiento de los gobiernos
locales. Particularmente: i) decidir cudles servicios pueden ser descentralizados; ii) de qué
manera se les va a administrar; iii) asegurar su financiamiento estable; iv) implementar una
fuerte asistencia técnica en la transicion; y, v) desarrollar sistemas permanentes de
capacitaciéon, incluida la educacion civica ciudadana, para ayudar a funcionarios y ciudadanos
a adaptarse a las nuevas modalidades que exigen mayor involucramiento y responsabilidad.

4.- La municipalidad es la institucién publica basica de la descentralizacion. Su
legitimidad histérica, su cercania a la comunidad y € conocimiento de sus
problemasla hacen un agente clave para facilitar € desarrollo local.

El municipio es una antigua institucion, cuyos origenes se remontan a la antigua Roma. Los
rasgos del "Municipium” romano eran los siguientes’ i) un territorio, o espacio geogréfico
propio; ii) un pueblo, que se manifestaba en su asamblea generd; iii) una organizacion,
representada en un cuerpo deliberante con sus autoridades; iv) una cultura, expresada, en
aquellos tiempos, en € culto a los dioses. El gran valor de la ingtitucion municipa es que,
mediante ella, & Imperio Romano concedi6 a sus localidades autonomia sin independencia
permitiéndoles, de este modo, desarrollar |as identidades propias de su vida social y cultural.

6 Adol fo Posada: “Conceptos nunicipalistas de la vida local”. |EAL, Madrid, 1979.
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En d presente y después de su paso por Espafiay la época colonia, € municipio mantiene la
mayor parte de esas caracteristicas. Funciona en un territorio (denominado municipio,
comuna, departamento, cantén, seglin los diversos paises), donde habita una poblacion o
comunidad organizada que posee una cultura e identidad local. La institucion publica se
denomina Municipalidad (o intendencia, alcaldia, prefeitura) y es encabezada por € alcalde
(o intendente, prefeito o presidente).

En muchos paises |atinoamericanos todavia no en todos la municipalidad es considerada un
auténtico gobierno local. Esté dotada de un importante grado de autonomia en latoma de sus
decisionesy en € uso de sus recursos'y posee atribuciones para recaudarl os.

La antigliedad de la ingtitucion municipa le confiere, ademas, una particular legitimidad
frente a los ciudadanos’. Hay lugares de Latinoamérica donde la presencia del gobierno
central es débil o inexistente pero en donde, no obstante, las municipalidades tienen antigua y
efectiva presencia.

EL “MUNICIPIUM” ROMANO

POBLACION %

(Vecinos) PRODUCCION

TERRITORIO
(COMUNA)

GOBIERNO LOCAL

M

CULTURA LOCAL MUCHAS OTRAS
INSTITUCIONES

Elaboracion: MRO IULA/CELCADEL

La municipalidad conoce los problemas locales mejor que otras entidades estatales, por su
cercaniaala comunidad siendo un eficaz espacio de participacion. En agunas localidades de
la sierra peruana, por gemplo, la municipalidad funciona con muy escasos recursos
recolectados en la misma locaidad y logra movilizar efectivamente a los ciudadanos en
mingas® u otras formas de trabajo voluntario para acciones de mejoramiento local.

7 .
Lo que no ocurre con las corporaciones de desarrollo creadas en nuchas partes para Ilevar a
cabo acciones de estinulo al desarrollo y que, de hecho, conpiten con |a nunicipalidad.

88e trata de una antigua institucién de participaci 6n existente en toda Angrica Latina. Los
vecinos se organizan y aportan su fuerza de trabajo para conseguir objetivos productivos
-cosecha, por ejenplo- o de obras locales. En este Ultinp caso, es comin que actlen con apoyo
de recursos nunici pal es.
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En todos |os paises |atinoamericanos es comUn la accién mancomunada entre municipalidad y
ciudadania. Son innumerables los caminos, escuelas, centros de salud, puestos de vigilancia
policial, canchas deportivas, obras de regadio y otras inversiones redizadas con aportes
comunes de lamunicipalidad y de los vecinos.

LA ESTRUCTURA DINAMICA DEL GOBIERNO LOCAL

DIRECCION PUBLICA LOCAL DIRECCION
RECURSOS RECURSOS
PARTICIPACION PLAN RECURSOS
HUMANOS FINANCIEROS
FACILITAR
OBRAS SERVICIOS NORMAS PRODUCTOS
DESARROLLO

v

ECONOMICO SOCIAL
CULTURAL MEDIO AMBIENTE

Dexde € punto de vista de su funcionamiento podemos distinguir tres niveles en la
estructura de los gobiernos locales: la direccion politica y operativa; los recursos o
medios de accion, y los productos o resultados (ver € cuadro adjunto).

a  El nive dedireccion o gerencia publica esta constituido por la autoridad méxima (el
Alcalde), por la gerencia intermedia (jefes de departamentos) y por un cuerpo legidativo y
supervisor, el Concegjo Municipal.

b) El nivel de los medios de accién esté4 conformado por los recursos humanos, los
recursos financieros, € plan (los recursos técnicos) y la participaciéon (los recursos
comunitarios).

¢) nd nivel de los resultados o servicios a la comunidad, podemos distinguir: i) la
construccion de obras de infraestructura, incluida su mantencién; ii) la prestaciéon de
servicios propiamente tales (educacion, salud, recoleccion de residuos, trénsito, juzgado);
iii) la regulacién de las actividades locales (desarrollo urbano, transito, salubridad
ambienta); vy, iv) la promocién de desarrollo local (econdmico, socia, ambiental,
cultura).

Elaboracion: MRO IULA/CELCADEL

Consultores TEMA Pagi na 19



LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 12

5.- El secreto de un buen gobierno local: una direccién quelidera, equipos detrabajo
dindmicos y activa participacion de la comunidad. Resultados: obras, buenos
servicios, una norma agil y, sobretodo, impulso al desarrollo local.

El secreto de las buenas administraciones municipales -reales gobiernos locales- es smple: €
dcade y sus equipos de trabgo actian como emprendedores sociales liderando
democr aticamente a sus comunidades a fin de estimular y promover acciones conjuntas de
desarrollo con los diversos agentes locales. Hacen lo que debe hacerse, directamente o
asociados con otros agentes, sin dejarse intimidar por las limitaciones de la norma lega o por
lainsuficiencia de recursos.

Los recursos humanos congtituyen un componente clave de la efectividad municipal por su
alta motivacion, compromiso civico y apertura a la comunidad. Los recur sos financieros se
ven maximizados en su buen uso mediante la planificacién -que no es otra cosa que un
ordenamiento raciona en e uso de l0s recursos escasos- y por la participacion ciudadana,
gue involucra a todos: organizaciones comunitarias, ONGs, empresas privadas y otras
entidades publicas y sociales presentes en lalocaidad.

Para |las buenas administraciones, |os recursos municipales no son sélo sus funcionarios 'y su
presupuesto; son también los medios de todo tipo que aporta la ciudadania y sus multiples
organizaciones: idess, trabgjo, proyectos, materiales, recursos financieros.

Los resultados de una accion municipal dinamica son: meores servicios, nuevas obras e
inversiones; adecuadas normas y regulaciones; y, sobre todo, la facilitacién e impulso de
un desarrollo humano y sustentable que abarca los campos econdmico, socia, cultural y
ambiental.

Este no se consigue de unavez y para siempre, €s un proceso continuo que debe sustentar se
a si mismo y cuya base fundamental es la plena utilizacién del recurso humano y laliberacion
delas energias sociaes presentes en el espacio local.

Consultores TEMA Pagi na 20



LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 13

a)

b)

c)

d)

Recuadro2:  VISION DEL BUEN GOBIERNO LOCAL

Una reconstruccion ideal de una municipalidad que funciona bien (construida en base a la
observacion de gobiernos local es | atinoamericanos reales) puede ser la siguiente:

El acade es una personalidad democrética y dindmica, que mantiene un estrecho
contacto con la ciudadania evitando las actitudes clientelares o paternalistas, que no
teme discrepar con ésta cuando €llo es necesario y que actla como un educador,
ensefiando con € gemplo. Se rodea de técnicos capaces y motivados que no son
necesariamente ni sus amigos, ni sus seguidores. Prefiere un buen funcionario
competente y capaz incluso de criticarlo, a un mediocre e incondiciona seguidor.
Tiene unavision estratégica de lar go plazo de los problemas locales, més dla de las
fronteras de su propia gestion. Intenta resolver los problemas utilizando tanto los
recursos municipal es como movilizando a la comunidad local.

Los funcionarios, que encabezan las direcciones, departamentos o reparticiones de la
municipalidad, constituyen un conjunto de técnicos capaces y motivados, algunos de
los cuales han sido traidos por € acalde, otros son funcionarios de mayor antigtiedad.
Entre dlos, hay algunos con alta creatividad, capaces de proponer nuevas y audaces
ideas para enfrentar los problemas locales. Otros son excelentes e ecutores,
MiNuCiosos y exigentes. En conjunto constituyen buenos equipos de trabajo capaces
de discutir abiertamente y sin tapujos los més dificiles asuntos y llegar a acuerdos
positivos bgo la conducciéon del adcalde. No tienen temor a los contactos con la
comunidad; a contrario, los buscan y se nutren de éstos.

El persona municipa se ha contagiado con los dinamismos impuestos por ladireccién
municipal y labora con entusiasmo. Los buenos vinculos, han permitido la
implantacién de relaciones laborales positivas y funcionan sistemas de estimulo y
de capacitacion permanente. Los problemas internos son tratados abiertamente entre
los funcionarios que corresponde y con e propio acade cuando afectan a todos. La
politica de desarrollo de recursos humanos prioriza la capacitacién y las iniciativas
de estimulo més que € control. Todos han aprendido a atender bien ala comunidad y
Se preocupan por proporcionar la mejor atencion a los ciudadanos que concurren a
municipio. Se sienten servidor es pUblicos que participan de unamision clara

Como los recursos son escasos, hay una buena administracion financiera que
persigue que los ciudadanos y empresas paguen sus tributosy, sobre todo, hay una
politica agresiva de busqueda de recursos externos basada en la elaboracién de
proyectosy lamovilizacion de recur sos de la comunidad.
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€)

f)

0)

h)

Recuadro 2; (continuacion:)

Como resultado del clima humano positivo y de la busqueda de recursos externos la
administracion y los servicios municipales funcionan adecuadamente, siendo esto
evidente para la ciudadania por la transparencia de la gestion mediante
modalidades periddicas de rendicion de cuentas a la ciudadania. EI municipio se
guia por un plan de desarrollo local, sencillo y claro, elaborado con amplia
participacion ciudadana.

Las fuerzas vivas de la comunidad y las autoridades locales se respetan
mutuamente mas alla de eventuales discrepancias politicas que puedan existir.
La mayor parte reconoce que la administracion realiza un buen gobierno, pese a
gue cuenta con recursos limitados. En general, hay buena disposicion a cooperar
con lamunicipalidad y la mayor parte de los ciudadanos esta a dia en sus tributos.
Las calles, parques y plazas lucen limpias y se ha desarrollado una fuerte
conciencia civica en la ciudadania.

Una preocupacion central del municipio, compartida por la mayor parte de la
ciudadania, es la situacién de los grupos mas pobres de la poblacion. La
municipalidad lleva a cabo programas sociales de apoyo a la poblacion
carenciada y se generan programas para impulsar € desarrollo econémico y crear
empleos productivos para obtener ingresos establ es.

La municipalidad mantiene buenas relaciones con el gobierno central fundadas éstas
en el respeto a la autonomia e independencia que le confiere la ley y en una
efectiva coordinacién. De este modo se consiguen, ademas, apoyos politico y
financiero para € desarrollo de proyectos de interés local. En todo caso evita €
establecimiento de vinculos clientelares vis a vis del gobierno centra y participa
activamente en las asociaciones de municipalidades, entidades gremiales y de
Servicios que representan alos gobiernos localesy les permiten colaborar entre si.

Elaboracion: MRO, IULA/CELCADEL.
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Capitulo Dos

La funcion principal de un gobierno local es
dinamizar € desarrollo de suscomunidades

"Hay ventajas si el municipio asume el liderazgo en |os esfuer zos destinados
al desarrollo econémico, ya que:

esta familiarizado con las necesidades, recursosy caracteristicas de su
localidad;

toma en cuenta todos los puntos de vista, ya que representa los intereses
de la comunidad;

esaccesible... y puede movilizar recursos de toda la comunidad,;

tiene vinculaciones con otros niveles de gobierno para obtener apoyosy
asistencia; y

a menudo, tiene personal con experiencia

No hay duda de que el municipio tiene los medios necesarios para ser un
innovador efectivo en €l desarrollo econémico..."

Federacion de Municipalidades de Canada, "El Municipio: promotor del
desarrollo econdémico local”. Edit. IULA/CELCADEL, Quito, 1991. Pag. 3.

1 La funcién central de la municipalidad -concebida como gobierno local- es
facilitar € desarrollo, creando € ambiente adecuado para liberar las energias
delos agentes sociales.

Las funciones clésicas de la municipaidad han sido las de construir obras de
infraestructura; administrar y proveer servicios basicos y normar o regular €
desarrollo local. En muchas localidades intermedias y pequefias de América Latina, la
municipalidad ha construido caminos, puentes, escuelas, puestos de salud, mataderos, redes
de agua, alcantarillado y energia eléctrica. También administra servicios como la
recoleccién de basura, los mercados y mataderos, €l registro civil, la policia municipal y
regula el desarrollo urbano-territorial, €l transito y la ubicacion espacial de las actividades
economicas.

Sin embargo, més ala de la concepcion tradicional de entidad local que se ocupa de las
obras 'y servicios publicos, la municipalidad juega un papel cada vez mas importante en €l
impulso del desarrollo, concebido este como unaintegridad.
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Muchas municipalidades emprenden acciones no tradicionales de desarrollo en €l plano de
la promocién del empleo, la lucha contra la pobreza, la defensa del medio ambiente, la
promocién de la cultura, la modernizacion de la educacién y la salud o la mejora de las
condiciones de vida de j6venes y ancianos. Un listado no exhaustivo, correspondiente a una
vision integral de las funciones de la municipalidad -directa o realizada en conjunto con
otros agentes privados o niveles del Estado- puede ser la siguiente:

a) Construccion y mantenimiento de obras de infraestructura (calles, caminos, puentes),
de redes de servicios (agua, alcantarillado) y éreas recredtivas (plazas, parques, recintos
deportivos).

b) Salubridad ambiental y recoleccion de residuos solidos.

c) Planificacion y regulacion del desarrollo territorial, de la construccién de inmuebles,
del transporte y la seguridad publica.

d) Servicios civicos como registro civil, juzgado de faltas e informacién al ciudadano.

€) Administracion y/o provisién de servicios esenciadles como educacion, salud o
programas de complemento nutricional paralamadrey €l nifio.

f) Ejecucion de programas sociaesy de erradicacién de la pobreza.

g) Fomento del desarrollo econémico -incluido e turismo- y promocién del empleo.
h) Defensadel medio ambientey de la biodiversidad local.

i) Promocion, rescate y estimulo de laidentidad y la culturalocales.

j) Educacion para la participacion democrética y estimulo a la conducta civica de la
ciudadania.

k) Prevenciony accion frente a situaciones de emergencias y desastres.

Los gobiernos locales deben jugar un rol activo en el desarrollo. Mas que un papel gecutor
-aunque sin excluirlo por e principio de subsidiariedad del Estado’- la accién publica local
debe contribuir a crear un ambiente econdmico, social y politico propicio para un
desarrollo humano sustentable. La municipalidad moderna debe funcionar como una
instancia facilitadora que estimula la accion mancomunada de los diversos agentes
sociales locales. Participacion ciudadana y estimulo del desarrollo local son, a fin de
cuentas, las dos caras de la misma moneda.

L El Estado hace lo que la comunidad por si misma no puede realizar efectivamente y lo efectiia a través del
nivel mas cercano alagente: el gobierno local. Sélo si éste no puede actuar, interviene el nivel superior.
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2. Una preocupacion central de los gobiernos locales debe ser la erradicacion de
la pobreza. Para ello es necesario mejorar los servicios basicos -incluidos los de
educacion y salud- eimpulsar el desarrollo econémico.

La pobreza podria ser definida de manera simple como una situacién crénica -individua o
grupal- de insuficiente desarrollo humano® que afecta a una parte importante de la
comunidad local. La pobreza tiene un componente autorreferencia, es decir, la
comparacion mas importante es respecto del potencial propio, no utilizado por una persona
0 comunidad.

La pobreza ha sido medida de manera estadistica de varias maneras. Una de ellas es
establecer una linea de ingresos familiares minimos, sin los cuales no se puede satisfacer
las necesidades basicas de alimentacion, vestuario, vivienda, salud y educacion vy
calcular e nimero o porcentaje de la poblacion excluida a nivel de pais o region. Cuando el
ingreso es tan bajo que no permite al grupo familiar ni siquiera alimentarse adecuadamente
se habla de extrema pobreza o indigencia.

A nivel local, una manera operativa de identificar la pobreza es mediante encuestas
directas® para ubicar a las familias pobres y focalizar* mejor los programas sociales. Este
método es aplicado por las municipalidades chilenas con la finalidad de asignar, de manera
objetiva, los diversos subsidios que se conceden através de las administraciones local s,

¢Cudles con las causas de la pobreza? No existe consenso al respecto. Se menciona causas
estructurales, como: i) economia tradicional de lento desarrollo, junto a crecimiento
demogréfico fuerte; ii) mala distribucién de la riqueza y €l ingreso; iii) desempleo y
subempleo; iv) mala calidad y deficiente cobertura de la educacion y la salud; v) débil
organizacion socia y representacion politica; y, vi) pertenencia a etnias minoritarias.

También se indican razones que afectan mas bien a los individuos como: vii) cultura de la
pobreza o "desesperanza aprendida’; viii) modelos familiares inadecuados;, o, ix)
deficiencias fisicas o sicoldgicas. Por Ultimo, se sefiala: x) la falta de acceso de los pobres a
los programas sociales, por desinformacion o desorganizacion®.

2 El desarrollo humano es “un proceso en el cua se amplian las oportunidades del ser humano (como) son
disfrutar de una vida prolongada y saludable, adquirir conocimientos y tener acceso a los recursos necesarios
paralograr un nivel devidadigna’... “ Otras oportunidades altamente valoradas.. van desde la libertad politica,
econémicay social, hasta la posibilidad de ser creativo y productivo, respetarse a si mismo y disfrutar de la
garantia de derechos humanos”.

3 Encuesta CAS, aplicada a la poblacién carenciada mediante visitas domiciliarias directas de encuestadores
municipales. Contiene informacion sobre el grupo familiar, incluido educacion y empleo, situacion de la
vivienda, servicios bésicos disponibles (agua, electricidad, e€liminacion excretas) y patrimonio familiar
(propiedad vivienda o terreno, €l ectromésticos).

““Focalizar”, es decir, concentrar los programas sociales en |as familias real mente pobres, con exclusion del
resto.

® Otros indicadores posibles: i) analfabetismo, directo o por desuso, y abandono escolar; i) desempleoy
subempleo cronicos; iii) malnutricién y deficiencias de salud derivadas; v) falta de acceso a servicios basicos:
agua, energia, aguas servidas; vi) carencia de vivienda o vivienda precaria; vii) desorganizacion socidl; viii)
desorganizacion familiar; ix) desordenes de personalidad, inmadurez y apatia.

5 Ver Recuadro 3, en este capitulo, con mayor detalle.
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Recuadro 3: LASCAUSASDE LA POBREZA

No existe consenso para establecer las razones de la pobreza, no obstante, enumeraremos
las principales distinguiendo entre causas macrosociales o estructurales y las causas
micr osociales. Entre las primeras mencionemos:

a) Economia tradicional, de lento crecimiento, junto a un fuerte crecimiento
demogr éfico. Al incrementarse la poblacion mas répido que la produccién y lariqueza,
€l resultado es un empobrecimiento progresivo de conjunto.

b) Mala distribucién de la riqueza y e ingreso. La desigual distribucion del capital
genera mala distribucion del ingreso y esto tiende a perpetuar las desigualdades
sociales. Los pobres no llegan siquiera a poseer un capital minimo para trabajar como
productores individual es autosuficientes.

¢) Desempleo crénico y/o subempleo. La fata de trabgjo estable y adecuadamente
remunerado en determinados paises o regiones de poco dinamismo productivo genera
una situacion de pobreza permanente.

d) Serviciosbasicos de mala calidad. La pobreza se asocia con falta de desarrollo fisico y
sicoldgico, producido por una mala alimentacién y servicios de salud deficientes, y con
una baja educacion que no permite a la persona pobre asumir una capacitacion técnica
adecuada para ingresar al mundo productivo.

€) Insuficiente poder politico y organizacional. Los pobres estan mal representados en
la estructura institucional y politica. No tienen partidos que los representen
genuinamente y sus organizaciones sociales 0 no existen o son débiles.

f) Pertenencia a etnias minoritarias. En muchas partes de América Latina la situacion
de pobreza afecta sobre todo a grupos indigenas que poseen culturas y formas de vida
diversas alas dominantes.

Entre las causas microsocial es se puede mencionar:

g) Cultura de la pobreza o "sindrome de la desesperanza aprendida’. Los pobres
"aprenden" a ser pobres. Los modelos culturales en los que se desenvuelven estan
impregnados de pesimismo y derrotismo. La pobreza es vista como una fatalidad frente
alacual no se puede hacer nada més que aceptarla.

h) Ligado alo anterior, modelos familiar es inadecuados. Los hogares de los pobres son,
amenudo, hogares en crisis. Madres abandonadas, junto a sus hijos. Padres al cohdlicos,
drogadictos o poco responsables. Machismo y violencia doméstica son causas de que €l
grupo familiar no logre salir de la situacion de pobreza.
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Recuadro 3: (continuacién:)

i) Situaciones individuales de deficiencias fisicas o sicolOgicas permanentes, no
debidamente detectadas y tratadas, que afectan a algunos individuos e impactan en sus
familias.

Por ultimo, aunque no constituye una causa en si, la complejidad de los programas
sociales dirigidos a los pobres no permiten siempre a éstos acceder con facilidad a uso de
sus beneficios. Hay a menudo fugas de recursos a grupos no carenciados.

Elaboracién: MRO, IULA/CELCADEL

Las politicas de erradicacion de la pobreza més utilizadas, junto a sus principales
limitaciones, son:

a) Crecimiento de la economia para generar nuevos empleos productivos -asalariados o
en microempresas- y mejoramiento progresivo de los ingresos por incremento de la
productividad. Problemas: €l crecimiento de la economia tiende a favorecer primero a
los grupos de ingresos altos y medios y e comportamiento del mercado incrementa
muchas veces las desigualdades. Cualquier crecimiento no es deseable, sobre todo aquel
gue destruye € medio ambiente.

b) Poalitica focalizada de subsidios para aminorar los efectos de la pobreza en el periodo
de transicién a una economia dinamica. Problemas: los volimenes y montos de los
subsidios suelen ser insuficientes y no llegan a los grupos més pobres por maa
informacion. Ademas, a veces producen efectos de acostumbramiento. Los costos de
manejo administrativo suelen ser atos.

c) Megora de la extension y calidad de los servicios de salud publica, incluidos
suplementos nutricionales para embarazadas y nifios que aseguren la salud fisica de la
poblacion. Problemas: desfinanciamiento de los servicios de salud publica. Desigual dad
creciente entre una salud privada pararicos y una salud publica para pobres.

d) Paliticas de educacion general y técnica de los jovenes y capacitacion de la fuerza
detrabajo no calificada. Laformacion general y técnica es sefidlada como herramienta
principal para reducir las diferencias. Problemas. mala calidad actual de la educacién
publica, ato costo de matricula en institutos técnicos privados. Vinculo no automatico
entre la oferta de fuerza de trabajo capacitada'y su demanda por las empresas.

€) Apoyo a la organizacién social y desarrollo de iniciativas de mujeres y jovenes
para meorar su representacion, iniciativa 'y capacidad de negociacién. Problemas:
vinculo poco claro entre las politicas de capacitacion y el desarrollo de las
organizaciones. Muchas veces hay instrumentacion politica de los programas.
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f) Programas de apoyo a la microempresa, mediante oferta de recursos de crédito y
asistencia técnica para fomentar € autoempleo. Dificultades: fata de cultura
empresarial en los sectores mas pobres; dificultad para recuperar |os créditos; ato costo
de la capacitacion y asistencia técnica de seguimiento.

g) Programas de apoyo a la vivienda social mediante subsidios par ciales ligados tanto
a ahorro familiar para la vivienda como a la oferta de vivienda social por € sector
privado. Problemas: bajo o inexistente poder de ahorro de los grupos mas pobres. Alto
costo y no siempre buena calidad de la of erta privada de vivienda.

h) Incremento de la motivacion positiva y difusion de modelos valéricos positivos
para nifios y adolescentes. Problemas: dificultades técnicas y de recursos para mejorar
sustancialmente la calidad de la educacion en los grupos de menores ingresos y para
fomentar acciones de complemento educativo en el hogar.

Los programas sefialados contribuyen a limitar o reducir la pobreza, no obstante cada uno
de ellos, aplicado por si solo, posee limitaciones. Una politica para erradicar la pobreza
debe combinar diversas acciones que ataguen tanto las causas macrosociales como aquellas
gue afectan mas directamente a los individuos.

Muchos de los programas citados son llevados en la actudidad por municipios,
directamente o en asociacién con otras ingtituciones. En otros casos, |os gobiernos locales
negocian con los niveles nacionales y regionales -0 con el sector privado social de ONGsy
Universidades- para que estos programas sean aplicados en sus localidades. De cualquier
manera, la accion contra la pobreza es ahora preocupacion municipal y moviliza a las
autoridades locales.

3. Uno de los meores modos de luchar contra la pobreza es dinamizar la
economia local de modo de incrementar los empleos productivos y elevar los
ingresos familiares.

La erradicacion de la pobreza va de la mano con e desarrollo de la economia. Son dos
aspectos del mismo problema. Una estrategia integral para enfrentar la pobreza debe tener,
por una parte, un componente social y educativo y, por otra, un componente productivo.
Una persona pobre sin un buen empleo seguira siempre siendo pobre, aunque obtenga los
mejores subsidios.

Empero, ¢puede la municipalidad promover € desarrollo econémico local? Muchos criticos
de los gobiernos locales aseveran que los procesos de crecimiento econdmico transcienden
los marcos estrechos de la economia local. Sostienen que los dinamismos de la economia
necesitan de espacios regionales, nacionales o internacional es.

Sin negar que los procesos de crecimiento econdmico transcienden los espacios locales, hay
importantes componentes microsociales en e desarrollo productivo. Si una comunidad
local no esta culturamente preparada para aprovechar los beneficios de una bonanza
econdmica exdgena, las oportunidades pueden facilmente perderse.
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El desarrollo econémico supone la existencia de una cultura emprendedora y una
formacion técnica de la poblacién, la que puede ser impulsada localmente mediante un
reforzamiento de los valores culturales proclives a la produccion y educacion técnica. Las
localidades de San Carlos, en Uruguay, o de La Ligua, en Chile, tienen imagenes de si
mismas como emprendedoras y trabagjadoras que se corresponden con una redlidad de
dinamismo productivo.

Determinadas actividades econdmicas -como el turismo, la pegquefia produccion artesana o
la localizacion de ciertas industrias- pueden ser efectivamente atraidas y estimuladas en €l
nivel local. Incluso las municipalidades pequefias pueden actuar asociadas entre si para
impulsar e desarrollo econdmico de los espacios regionales a los que pertenecen. Algunos
gjemplos, pueden ilustrar mejor estas aseveraciones:

La popular municipaidad de Villa El Salvador, en la frontera de la Lima urbana, ha
incentivado y aportado recursos y esfuerzos para e funcionamiento de un parque
industrial y unaincubadora de empresas. En éste se concentran cientos de pequefias
industrias y talleres que proporcionan empleo a sus habitantes y se ha generado un
ambiente local favorable alaformacion de microempresas.

En Tacna, Perq, la municipalidad provincia jugé un papel clave para convencer a
gobierno nacional de la conveniencia de crear la Zona Franca de Tacna, la que ha
permitido que esta ciudad dé un salto importante en su proceso de desarrollo.

La municipalidad de Vifia del Mar -importante balneario chileno- construy6 hace afios
el Casino municipa y con sus ingresos edificé los principales hoteles de la ciudad. Es
también propietaria de la Quinta Vergara, parque y coliseo donde funciona el Festival
Internacional de la Cancion, también municipal. Luego, la municipalidad juega un rol
clave en é fomento del turismo, actividad econémica principal de la ciudad.

En Tacuarembd, Uruguay -y con recursos de la banca internacional de desarrollo- la
Intendencia Municipal maneja un programa de desarrollo agricola que proporciona
asistencia técnica, servicio de maquinaria, créditos y asesoramiento para la
organizacion a los pequefios productores campesinos del departamento.

Pequefias municipalidades del Paraguay se han asociado entre si para adquirir
maquinariay abrir y mantener caminosrurales por donde sale la produccion local.

Esta claro que la municipalidad puede y debe jugar un rol activo en e fomento del
desarrollo econémico local. De este modo, el progreso de las localidades depende en
medida mayor de lo que ellas hagan por si mismas. El estimulo a crecimiento de la
economia local no sdlo es una tarea municipal propia, sino también la mejor manera de
contribuir a erradicar |a pobreza que af ecta a muchas comunidades urbanas y rurales.
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4, El desarrollo debe sustentarse a si mismo. Es decir, € crecimiento econémico
no puede impulsar se a costa de la destruccién del medio ambientelocal.

La Comisién Mundial sobre e Medio Ambiente y e Desarrollo en su importante informe
"Nuestro Futuro Comun" acufié el término desarrollo sustentable paraindicar que se debe
"asegurar que se satisfaga las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las
futuras generaciones para satisfacer las propias'’. Se trata de una dramética voz de aerta
sobre las consecuencias letales para € medio ambiente natural del actual estilo de
desarrollo. Algunas de las principaes consecuencias de la desacertada situacion ambiental
actual, son las que se enumeran en el cuadro adjunto.

Recuadro 4. PRINCIPALES CONSECUENCIAS DE UNA ORDENACION
AMBIENTAL INADECUADA PARA LA SALUD Y LA
PRODUCTIVIDAD

Problema ambiental Efecto sobre salud y productividad

Contaminacion y escasez del agua Riesgo de enfermedad y muerte para poblaciones
afectadas. Agotamiento de acuiferos; alto costo agua
potable; disminucion de la pesca; limitacion dela
actividad econémica.

Contaminacion del aire V ariados efectos nocivos sobre la salud; restriccion en
uso de vehiculosy actividad industrial; efectos de
Iluvia &cida en bosgues y agua.

Desechos solidos peligrosos Difusién de enfermedades infecciosas; atasco de
drengjes; contaminacién de recursos de agua.

Degradacion de suelos Suelos agotados, mal nutricion de campesinos pobres;
pérdida de productividad; mayores sequias;
sedimentacion de embalses y canales.

Deforestacion Inundaciones con muertes y enfermedades; pérdida de
potencia de explotacion forestal; reduccion de
prevencién de laerosion y estabilidad de cuencas

hidrolégicas.

Pérdida de biodiversidad Pérdida de nuevos medicamentos; reduccién de
adaptabilidad de ecosistemas; pérdida de recursos
genéticos.

Cambios atmosf éricos Riesgos derivados de desastres climéticos; cancer y

cataratas atribuibles al agotamiento de capa de ozono;
elevacion nivel del mar; perturbacion de cadenas
aimentarias marinas.

Banco Mundial, “Informe Desarrollo Mundial 1992”. Op cit. Pag 5.

" Banco Mundial: “Informa sobre el Desarrollo Mundial 1992: Desarrollo y Medio Ambiente”. EE.UU. 1992.
P&g. 8.
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¢Qué puede hacer la municipalidad para mejorar € manejo del medio ambiente? He aqui
un listado de actividades posibles sugeridas por expertos™:

a)

b)

c)

d)

€)

f)

Q)

h)

Uso del suelo. Mediante un plan de ordenamiento se puede definir zonas agricolas y
forestales preservando areas de paisaje, histéricas y de naturaleza no reemplazable.
También inventariar servicios, infraestructura existente y clasificar areas de desarrollo
actual y futuro.

Vivienda. Es posible aplicar normasy cddigos de construccion que hacen mas eficiente
el uso de la energia, aguay € manejo de desechos. También, € respeto de las normas
paisgjisticas limitando |a deforestaci on.

Energia. Las normas sobre el uso del suelo permiten racionalizar € uso de la energia e
incentivar el uso de energias aternativas como energia solar, edlica, bioméasica o
geotérmica.

Cuidado del agua. Se puede establecer normas de calidad del agua potable; monitorear
e agua de vertientes, aplicar normas para regular las précticas susceptibles de
contaminar; delimitar |as areas de proteccion de pozos; aplicar técnicas de buen uso del
agua potable y de regadio.

Saneamiento y manejo de aguas servidas. Capacitar a personal municipa y a la
comunidad en sistemas de saneamiento ambiental y difundir sistemas aternativos de
control de desechos liquidos.

Manegjo de desechos sdlidos. Utilizar sistemas efectivos de recoleccion de basura,
incluidos rellenos sanitarios, monitoreo de lechadas y emisiones de metano. Incentivar
la operacion de programas de separacion y reciclgje de desechos (papel, cartdn,
plasticos, metales, residuos orgénicos para produccién de abonos).

Monitoreo ambiental y evaluacion de proyectos. Es necesario establecer vigilancia
del are, agua y suelos;, exigir evaluacion del impacto ambiental de proyectos
productivos; limitar y controlar la tala de bosques; incorporar a la comunidad en €
manejo ambiental.

Manegjo de materiales peligrosos. Es conveniente normar e uso de maguinarias,
procesos industriales y aparatos eléctricos. Prohibir € uso de materiales peligrosos.
Limitar el uso indiscriminado y mejorar el manejo de fertilizantes y pesticidas, incluida
la aplicacion de normas de seguridad por sus operadores.

8 Extractado de J. Brugmann y R. Hersh: “Cities as Ecosystems; Opportunities for Local Government”.
ICLEI, 1991.
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i) Conservacion y proteccion del habitat natural. Inventariar los recursos naturales
existentes, incluidos floray fauna. Determinar normas de propiedad de dichos recursos.
Otorgar proteccién especial a zonas territoriales de significacion especial: areas de vida
savaje; areas fragiles; cursos de agua; tierras agricolas. Programas de reforestacion y
conservacion del paisgje.

5. Laculturaeslabasedelaidentidad local, ella nos per mite ser nosotr os mismos
en un mundo que se globaliza y mimetiza; su rescate y estimulo es otra gran
tarea municipal quetiene, ademas, positivos efectos en el desarrollo econdmico.

La revolucién de las comunicaciones y el incremento del comercio mundial estandarizan,
masifican e internacionalizan las formas de consumo. Vestimos iguales prendas y seguimos
la moda mundia. Adquirimos idénticos bienes de consumo durables. Leemos la misma
literatura, nos impactan las mismas noticias y vemos similares programas de television. El
mundo es, cada vez més, una aldea global.

Ante estas tendencias surge una creciente valorizacion de las culturas locales que expresan
nuestra idiosincrasia, modo de comportarnos y actuar ante la vida. La lengua materna -
incluido € lenguaje coloquial y € acento local-, los hébitos de conducta, la comida tipica,
las fiestas tradicionales, €l folklore, € arte més clasico, la arquitectura, hasta los chistes
reflgjan y revelan lo que somos, es decir, nuestra identidad. Es también la cultura -més que
las bellezas naturales- 1o que hace atractiva a nuestra localidad a los ojos, oido y paladar del
visitante afuerino o extranjero.

Tarea municipal importante es, entonces, la preservacion de la cultura. En un mundo
globalizado que arrincona las identidades locales es menester preservar sistematicamente
nuestro patrimonio cultural. ¢Qué puede hacer |a municipalidad? He aqui algunos gjemplos:

La Prefeitura de Curitiba, en Brasil, se ha hecho famosa por un ambicioso programa de
ordenamiento y valorizacion de su ciudad, que contempla el rescate de la arquitectura
urbanay su presentacion valorizada alos ojos dél visitante.

En Quito, Ecuador, declarada por UNESCO "Patrimonio Cultural de la Humanidad",
todas las edificaciones antiguas son mantenidas y pintadas y su arquitectura no puede
ser aterada, por ordenanza municipal. Muchos municipios -como Sucre en Bolivia o
Cartagena de Indias en Colombia- desarrollan politicas de proteccién del patrimonio
urbanistico local y dictan ordenanzas para regular su uso.

En Chile, la peguefia Municipalidad de Hijuelas organizé un concurso de leyendas
locales, mediante la cual |os jévenes rescataron mitos y leyendas de latradicion oral de
los ancianos; se premid los mejores cuentos y publicd los resultados. De modo similar,
laMunicipalidad de La Ligua, organiz6é un museo ar queol égico, sobre la base de miles
de muestras rescatadas y clasificadas por los jovenes del Liceo de lalocalidad, dirigido
y animado por un profesor municipal.
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En ciudades y pueblos de la sierra peruana y ecuatoriana, se readiza la fiesta anual
local con carros aegoricos, concursos de baile, trajes tipicos, exposiciones 'y premios.
A menudo se incluye un concur so de comida tipica, con jurado seleccionado entre los
mejores catadores y comedores de la localidad.

En Santiago de Chile, todos |o veranos se realizan conciertos de musica clasica al aire
libre, lo que ha pasado a ser una tradicién que dura ya décadas y que reline y educa
sobre todo a la poblacion joven.

En San Carlos, Uruguay, la Junta Local -derivacion descentralizada de la Intendencia
Municipal- mantiene y alimenta la tradicion oral acerca de |las caracteristicas positivas
del habitante de la localidad: "el "carolino" es emprendedor y siempre vuelve a su
tierra' afirman siempre sus autoridades a quienes |os visitan.

En muchos pequefios pueblos de América Latina -entre ellos los famosos Otavalo en
Ecuador y Chichicastenango en Guatemala- hay mercados especializados de artesania
local. En agunas ciudades latinoamericanas han aparecido "pueblitos tipicos' o
"casonas’ para cumplir la misma funcién®.

En las ciudades grandes e intermedias de América Latina se estan estableciendo areas
peatonales, con incentivo especial a las actividades culturales como teatro callejero 'y
la presentacion de artistas locales.

En fin, précticas e ideas novedosas hay innumerables. Lo importante es darse cuenta que la
municipalidad puede asumir un rol cultura clave estableciendo una estrategia para €
rescate y defensa de la cultura local. Ello antes de que las tendencias a la globalizacion
jibaricen 0 hagan desaparecer algunas de las expresiones mas tradicionales y ricas de
nuestro legado.

0. El desarrollo necesita de una buena conducta civica de la ciudadania; una
tarea municipal importante es la educacion para € desarrollo y la
participacion.

La descentralizacion no termina en la municipalidad; la mejor estrategia de desarrollo
local es aquella que involucra positivamente a la gente. Que estimula a la ciudadania
para actuar como efectivo agente de cambio. En la compleja sociedad moderna, € Estado
no esté en condiciones de realizar por si solo e complejo conjunto de las tareas publicas
porque no tiene los recursos necesarios. Tampoco es adecuado un sistema de
administracion local que solo castigue las faltas de ciudadanos que ensucian o contaminan.

No obstante, ninguna municipalidad del mundo esta en condiciones de mantener limpia una
ciudad, a menos que cuente con la colaboracion activa de la comunidad. Las hermosas y
limpias urbes del norte de Europa se mantienen no sélo por |os eficientes servicios de aseo
sino, especialmente, por la conducta civica de la gente que cuida la limpieza de los espacios
publicos como s fuera € de sus propios hogares. Otro tanto ocurre con € respeto de las
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normas del transito, con el pago de los tributos locales o el cuidado del medio ambiente. El
ciudadano del mundo desarrollado cumple con sus obligaciones civicasy, por eso, exige de
sus autoridades.

¢Es posible esta conducta en América Latina? Sin duda. Hay ejemplos que ilustran bien
como el ciudadano puede aprender en plazos cortos a comportarse de manera civica:

En Quito, Ecuador, laMunicipalidad cred una empresa de transporte publico con un
sistema de par ader os fij 0s ubicados cada doscientos o trescientos metros, a la inversa
del transporte privado cuyos buses se detienen en cualquier lugar. El sistema funciona
bien y los quitefios aprendieron rapido a hacer ordenadas colas a la espera de su turno
para subir a los buses y trolebuses (aunque siguen manteniendo una conducta
desordenada en | os buses privados).

En Caracas y Santiago de Chile, los sistemas de transporte subterraneo (metro) lucen
pulcros sin rayados en sus paredes o0 basura en e suelo. Desde su operacion inicia se
ha puesto especia énfasis en la educaciéon del usuario. No se permite € ingreso con
helados u otros aimentos y se incita a la gente a botar los desperdicios en bien
ubicados basureros. Estos "metros' latinoamericanos se mantienen mas limpios y
ordenados que los de Paris 0 Roma.

En Vaparaiso y Vifia del Mar -V regién de Chile- existen numerosos "pasos cebra’
ubicados en las esquinas o incluso a mitad de cuadra. Cuando un peatén inicia €
cruce, los autos y buses se detienen sin que medie seméforo ni policia alguno. S6lo
los turistas primerizos tienden a contravenir la norma.. por una sola vez. La
reprobacion instantanea de |os transeintes rdpidamente les hace aprender.

La Intendencia Municipal de Maldonado, Uruguay, donde se encuentra €l balneario de
Punta del Este, tiene que reforzar a personal de recaudacién ante la avalancha de
contribuyentes que llega a pagar tempranamente sus impuestos los meses de enero
y febrero. Los veraneantes, muchos de ellos argentinos, se apresuran a cumplir sus
obligaciones a inicio del afio, época en que hacen uso de sus casas veraniegas y estén
fisicamente presentes en Mal donado.

La educacion civica empieza con los jovenes. Las escuelas y colegios debieran poner
especial énfasis en el aprendizaje de conductas civicas. Limpieza de los espacios publicos,
responsabilidad en los deberes publicos -asi mafiana los jovenes pagaran sus tributos-,
solidaridad con los grupos sociales pobresy |as personas més desvalidas.

En la localidad de San Esteban, en Chile, jovenes de diversas organizaciones han
instalado basureros en la plaza del pueblo y ellos mismos dan € gjemplo, depositando
|a basuraen ellos.

En e municipio de Tavio, Colombia, los jévenes desencadenaron un verdadero
movimiento civico que permitid la dinamizacion del desarrollo en ese lugar.
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La pequefia municipalidad de Atir4, Paraguay, afirma ser una las mas limpias de
América Latina. La visitamos. Al entrar, alegres postes pintados, letreros ecol 6gicos,
botes para la basura cada pocos metros. Mas ala un centro poblado impecable sin una
hoja de papel tirada. Al centro una iglesia rodeada de un aseado parque. Turistas
visitaban Atira para conocer y adquirir su artesania en cuero. Parece un cuadro extraido
de un film de Akiro Kurosawa.

La educacion civica debe ser una preocupacion permanente del municipio para influir
positivamente a toda la ciudadania. Sélo ciudadanos educados en €l cumplimiento de sus
deberes civicos pueden garantizar la gobernabilidad local, expresada en servicios
publicos financiados, debidamente mantenidos y que satisfagan las necesidades del
conjunto de la poblacion.

Recuadro5: DECALOGO DEL CIUDADANO AMBIENTALMENTE CONSCIENTE

I
INTENTA AHORRAR EL MAXIMO DE ENERGIA

[
EVITA CONTAMINAR

i
UTILIZA PRODUCTOS RECICLADOS O RECICLABLES

v
CONSUME LO MENOS POSIBLE: LO JUSTO, LO NECESARIO

\%
PREFIERE LOS PRODUCTOS NATURALES, NO DEMASIADO MANUFACTURADOS

Vi
ESTA BIEN INFORMADO DE LOS EFECTOS QUE PRODUCE AQUELLO QUE CONSUME

VI
PREFIERE EL ENTORNO NATURAL AL ARTIFICIAL

VIHI
OPTA POR LA PERMANENCIA DE LAS COSAS; NO POR AQUELLO
QUE ES DE CORTA DURACION O DESECHABLE

IX
PROTEGE LA FLORA Y LA FAUNA

X
PIENSA EN LAS GENERACIONES DEL FUTURO

Tomado de Adriana Hoffmann y Marcelo Mendoza: "De como Margarita Flores puede cuidar su salud y
ayudar asalvar € planeta’. Casa de la Paz. Santiago de Chile. 1990.
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Recuadro 6. CARTA DEL JEFE SEATTLE AL GRAN JEFE DE WASHINGTON

Hace cerca de 140 afios, € Jefe de la tribu de los Swannish, habitantes del oeste de los
Estados Unidos, escribe a Presidente de aguel entonces, Franklin Pearce (1853-1857), la
siguiente carta, como respuesta a la solicitud del gobierno para comprar las tierras de sus
ancestros:

"Al Gran Jefe De Washington:

Usted nos manda a decir que desea comprar nuestras tierras. EI Gran Jefe nos envia
también palabras de amistad y buena voluntad. Apreciamos esta gentileza porque sabemos
gue poca falta le hace, en cambio, nuestra amistad. Vamos a considerar su oferta, pues
sabemos que de no hacerlo, e hombre vendra con sus armas y se tomara nuestrastierras.

El Gran Jefe de Washington podra confiar en lo que dice el Jefe Seattle con la misma
certeza con gque nuestros hermanos blancos podran confiar en la vuelta de las estaciones.
Mis palabras son inmutables como las estrellas.

¢Coémo podéis comprar o vender € cielo, el calor delatierra? La idea nos parece extrafia.
No somos duefios de la frescura del aire ni del centelleo del agua. ¢COmo podriais
comprarlos a nosotros? Lo decidiremos oportunamente. Habéis de saber que cada
particula de esta tierra es sagrada para mi pueblo. Cada hoja resplandeciente, cada playa
arenosa, o la neblina en el oscuro bosque, cada insecto con su zumbido, son sagrados en la
memoria y la experiencia de mi pueblo.

La savia que circula en los arboles porta las memorias del hombre de piel roja.

Los muertos del hombre blanco dejan su tierra natal cuando se van a caminar por entre las
estrellas. Nuestros muertos jamas olvidan esta hermosa tierra porque ella es la madre del
hombre de piel roja. Somos parte delatierray ella es parte de nosotros.

Las fragantes flores son nuestras hermanas; el venado, el caballo, € aguila majestuosa,
son nuestros hermanos. Las crestas rocosas, las savias de las praderas, e calor corporal
del potrillo, el del hombre, todos pertenecen a la misma familia.

Por eso cuando € Gran Jefe de Washington manda a decir que desea comprar nuestras
tierras, es mucho lo que pide. El Gran Jefe manda a decir que nos reservara un lugar para
gue podamos vivir comodamente entre nosotros. El sera nuestro padre y nosotros seremos
sus hijos. Por eso consideramos su oferta de comprar nuestras tierras sagradas para
NOSOtr os.

El agua centelleante que corre por los rios y esteros no es meramente agua sino sangre de
nuestros antepasados.
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Recuadro 6: (continuacién:)

S os vendemos estas tierras, tendréis que recordar que ellas son sagradas y deberéis
ensefiar a vuestros hijos que 1o son y que cada reflgjo fantasmal en las aguas claras de los
lagos habla de acontecimientos y recuerdos de la vida de mi pueblo. EI murmullo del agua
eslavoz del padre de mi padre.

Los rios son nuestros hermanos, ellos calman nuestra sed. Los rios llevan nuestras canoas
y alimentan a nuestros hijos. S os vendemos nuestras tierras, deberéis recordar y ensefiar
a vuestros hijos que los rios son nuestros hermanos y hermanos de vosotros; deberéis en
adelante dar alosrios € trato bondadoso que dariais a cualquier humano.

Sabemos que e hombre blanco no comprende nuestra manera de ser. Le da 1o mismo un
pedazo de tierra que € otro, porque é es un extrafio que llega en la noche a sacar a la
tierra 1o que necesita. La tierra no es su Hermano, sino su enemigo. Cuando la ha
conquistado, la abandona y sigue su camino. Deja detras de él |as sepulturas de sus padres
sin gque le importe. Despoja de la tierra a sus hijos sin que le importe, olvida la sepultura
de su padre y los derechos de sus hijos. Trata a su madre, la tierra, y a su hermano, €
cielo, como s fueran cosas que se pueden comprar, saquear y vender, como s fueran
corderos y cuentas de vidrios. Su insaciable apetito devorara la tierray dgjara tras si sélo
un desierto.

No lo comprende. Nuestra manera de ser es diferente de la vuestra. La vista de vuestras
ciudades hace doler los ojos al hombre de piel roja. Pero quizas sea asi porgque el hombre
de piel roja es un salvaje y no comprende las cosas. No hay ningun lugar tranquilo en las
ciudades del hombre blanco, ningun lugar donde pueda escucharse el desplegarse de las
hojas en primavera o el rozar de las alas de un insecto, Pero quizas sea asi porque soy un
salvaje y no puedo comprender las cosas. El ruido de la ciudad parece insultar 1os oidos, y
gué clase de vida es cuando el hombre no es capaz de escuchar el solitario grito de la
garza o la discusién nocturna de las ranas alrededor de la laguna. Soy un hombre de piel
roja'y no lo comprendo.

Los indios preferimos el suave sonido del viento que acaricia la cara del lago y €l olor del
mismo viento, purificado por la lluvia del mediodia o perfumado por la fragancia de los
pinos.

El aire es algo precioso para el hombre de piel roja porque todas las cosas comparten el
mismo alimento: € animal, € arbol y el hombre.

El hombre blanco parece no sentir el aire que respira. Al igual que el hombre muchos dias
agonizante, se ha vuelto insensible al hedor.

Mas, si 0s vendemos tierras, debéis recordar que € aire es precioso para nosotros, que €l
aire comparte su espiritu con toda la vida que sustenta. Y si 0s vendemos nuestras tierras
debéis dejarlas aparte y mantenerlas como un lugar al cual podré llegar incluso el hombre
blanco a saborear €l viento dulcificado por las flores de la pradera.
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Recuadro 6: (continuacién:)

Consideraremos vuestra oferta de comprar tierras nuestras. S decidimos aceptarla,
pondré una condicién: que el hombre blanco debera tratar a los animales de estas tierras
como hermanos.

Soy un salvaje y no comprendo otro modo de conducta. He visto miles de bifalos
pudriéndose sobre las praderas, abandonados alli por el hombre blanco que les dispar6
desde un tren en marcha. Soy un salvaje y no comprendo como el humeante caballo de
vapor puede ser mas importante que el bufalo al que sblo matamos para poder vivir.

¢Qué es el hombre sin los animales? S todos los animales hubiesen desaparecido, €l
hombre moriria de una gran soledad de espiritu. Porque todo lo que ocurre a los animales
pronto habra de ocurrir también al hombre. Todas las cosas estan relacionadas entre si.

Vosotros debéis ensefiar a vuestros hijos que e suelo bajo sus pies es la ceniza de sus
abuelos para que respeten la tierra, debéis decir a vuestros hijos que la tierra esta plena de
vida de nuestros antepasados.

Debéis ensefiar a vuestros hijos lo que afecta a la tierra afecta a los hijos de la tierra.
Cuando los hombres escupen en el suelo, se escupen a si mismos. Esto lo sabemos: la
tierra no pertenece al hombre, sino que el hombre pertenece a la tierra. El hombre no ha
tgjido lared de la vida: es sblo una hebra de ella. Todo lo que haga alared selo hara a si
mismo. Lo que ocurre a la tierra ocurrird a sus hijos. Lo sabemos. Todas las cosas estan
relacionadas como la sangre que une a una familia.

Aln el hombre blanco, cuyo Dios se pasea con é y conversa con é de amigo a amigo, no
puede estar exento del destino comin. Quizas seamos hermanos, después de todo. Lo
Veremos.

Sabemos que el hombre blanco tal vez descubra algun dia, que nuestro Dios es su mismo
Dios. Ahora pensais quizas que sois duefios de El, tal como desedis ser duefios de nuestras
tierras, pero no podréis serlo. El es el Dios de la humanidad y su compasion esigual para
el hombre de piel roja que para el hombre de piel blanca. Esta tierra es preciosa para El y
el causarle dafio significa mostrar desprecio hacia su Creador. Los hombres blancos
también pasaran, tal vez antes que las demas tribus.

S contaminais vuestra cama, moriréis alguna noche sofocados por vuestros propios
desperdicios. Pero aun en vuestra hora final os sentiréis iluminados por la idea de que
Diosostrajo a estastierrasy os dio dominio sobre ellasy sobre el hombre de piel roja con
algun propésito especial.
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Recuadro 6: (continuacién:)

Tal destino es un misterio para nosotros porque no comprendemos o que serd cuando los
bufalos hayan sido exterminados, cuando los caballos salvajes hayan sido domados,
cuando los reconditos rincones de los bosques exhalen el olor a muchos hombres y cuando
la vista hacia la verde colina esté cerrada por un enjambre de alambres parlantes.

¢Donde esta €l espeso bosque? Desaparecio.

¢Donde esta el aguila? Desaparecié. Asi termina la vida'y comienza €l sobrevivir."

Editado por Adriana Hoffmann, Fundacion Claudio Gay; publicado en "El Mercurio" de Santiago del 22 de
febrero de 1992.
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Capitulo Tres

Gerencia publica, liderazgo y administracion
municipal

"¢Cudl es @ limite del quehacer de un alcalde? Su creatividad. En Tacna
hemos avanzado lo que la creatividad y los recursos humanos nos han
permitido... Muy dificilmente un gobierno local podra cumplir sus objetivos
sin participacion de la comunidad..."

Tito Chocano, Alcalde de Tacna

1 L as municipalidades exitosas tienen buenos alcaldes, es decir, dinamicos
gerentes publicos rodeados de colabor ador es ef ectivos...

El factor explicativo principal de la excelencia institucional es el buen desempefio del
factor humano. Este parece ser un principio de validez general. En € libro "En buscade la
excelencia'! se concluye que lo que explica € éxito de muchas grandes empresas de
EE.UU. es, principamente, su buena direccién y la alta motivacion del persona. A
conclusion similar llega David Donnison -Universidad de Glasgow, Escocia-, respecto de la
accion comunitaria® situando e liderazgo carismético, la tradicion de accién colectivay la
responsabilidad de la comunidad entre los elementos explicativos del éxito®. Del mismo
modo, 10 que hemos observado en las municipalidades que funcionan bien es que hay una
modernay dindmica direccion, del tipo que denominaremos gerencia publica local. Todos
los citados son factores ligados a la conducta de | as personas.

Hay muchos eemplos que ilustran como los gobiernos locales pueden funcionar
adecuadamente. Casos recientes de buenas administraciones locales intermedias son Tacha
en Per(, Azogues en Ecuador o La Ligua en Chile®. En estas y otras experiencias
latinoamericanas verificamos que, normamente, tras una buena administracién local hay un
alcalde excelente rodeado de un buen equipo de colaboradores.

L“En pusca de laexcelencia’. T. Petersy R. Waterman. Edit. Norma, Colombia, 1984.

2 Citado por Q. Olivier en “Los 10 mandamientos de la accién comunitaria..” “Encuentro Internacional sobre
Politica Socia”. Publicacion Gobierno Vasco. Marzo 1991. Pag. 266.

3Ver: “El liderazgo y €l desarrollo de base”, Jan R. Van Orman, en “Desarrollo de Base”. Revistadela
Fundacioén Interamericana N° 13/2 de 1989. Washington.

4y sus excelentes alcaldes; Tito Chocano, de Tacna, un lider carismético, prototipo del gerente locomotora;
Marco Vicufia en Azogues, un culto abogado de gran capacidad negociadora; y Juan |bacache, un dirigente
social independiente convertido en habil y emprendedor alcalde de LaLigua.
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¢Qué conductas caracterizan a estos directivos exitosos? La voluntad irrenunciable de
conseguir resultados. Para ello, despliegan dotes impresionantes de iniciativa, trabgo,
tenacidad y creatividad asumiendo constantes riesgos.

El alcalde de Cgamarca -don Eloy Garcia- usaba una frase expresiva para subrayar su
capacidad de trabajo: "€l alcalde debe levantarse antes y acostarse después que la
comunidad a la que sirve'. El mismo personge acumulé cantidad de demandas
judiciales en su contra por € celo en hacer cumglir las ordenanzas municipalesy cobrar
los impuestos a ciudadanos poco colaboradores’.

Dos cualidades adicionales del buen alcalde son la probidad -honradez la llamala gente- y
la capacidad negociadora para obtener recursos y apoyos a su gestion de otros agentes
locales e ingtitucionales. Las buenas administraciones locales se asocian a hombres de
grandes alcaldes que, a su vez, se rodean de buenos colaboradores o gerentes internos.

La Intendencia Municipal de Madonado, en Uruguay, proporciona un buen gjemplo
de gerencia intermedia. Oscar Torielli, jefe de organizacion y método, ha realizado
junto a sus colaboradores un notabl e trabajo de transformacién del vigjo procedi miento
de tramite por "expedientes' en un moderno sistema computarizado, basado en ssimples
hojas de ruta’. Lo notable es que nadie le habia ordenado nada. Todo el sistema es
producto de la "iniciativa funcionaria" de Torielli y su grupo técnico con la "camiseta
municipal puesta’, como ellos dicen.

2. Gerencia privada y gerencia publica tienden a aproximarse ahora tanto en
filosofia de servicio como en técnicas de gestion...

Gerente es todo aquel que tiene personal a su cargo, con la finalidad de obtener
resultados concretos para su empresa, municipalidad o institucion. La diferencia entre
gerencia privada y gerencia publica dice relacion mas con los objetivos y metas
institucional es especificas de cada entidad que con técnicas o estilos propios de los ambitos
publico o privado.

Era comin en e pasado establecer que el gerente privado buscaba el excedente econémico
y € publico € beneficio social. En el presente asistimos a un interesante acercamiento de
objetivos y medios de ambos tipos de gerencia. Por una parte, en la empresa privada se pasa
de una simple blsqueda de la maximizacién del beneficio econémico a una creciente
preocupacion por la calidad del producto y € servicio al cliente. En la gerencia publica,
antes se perseguia la extensiéon del servicio, en tanto ahora también se valora la calidad, ya
gue los consumidores estan cada vez menos dispuestos a aceptar mal os servicios publicos.

® Demandas judiciales de ciudadanos que pensaban que el alcalde se excedia en sus atribuciones por impulsar
€l progreso.

® “Expediente”: fajo de documentos que acumulalanotadel ciudadano y |as diversas resoluciones internas. El
fajo pasa de seccion en seccion, hastala decision final. EI método es lento y de dificil seguimiento. Como la
mayor parte de los tramites corresponden a una ¥ docena de resoluciones tipo —reducible cada uno aun
pufiado de pasos- € “expediente” se reemplaza por una hoja de rutay cada tramite se digita en computadora.
Resultado: rapidez, fécil control y transparencia en ladecisi
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Lamencion de Jesis como " g ecutivo perfecto” parece sorprendente pero esilustrativa de
los cambios en los conceptos de la administracion privada’. Ejemplo de trabajo en equipo,
espiritu de cooperacién y liderazgo de servicio, Jests habria creado hace dos mil afios una
"empresa' que subsiste hasta ahora con "sucursales’ en 200 paises y 1.500 millones de
"consumidores'. ¢Gerencia privada o gerencia publica? Depende del cristal con que se
mire, pero lo importante es la creciente valoracion que hace € sector privado de valores y
motivaciones sociales que parecian pertenecer a la esfera exclusiva de lo publico y a
dominio ético del bien coman.

La diferencia entre esfera publica y privada se torna también difusa por efecto de las
diversas formas que asume el proceso de prestacion de servicios basicos. Si bien existe
consenso en gue al Estado le corresponde la responsabilidad de asegurar a la poblacion su
acceso a los denominados bienes publicos®, se hace hoy una distincién sutil entre proveer
y producir dichos bienes o servicios. Al sector publico le compete, sin duda, la
responsabilidad irrenunciable de asegurar la provisién de los bienes publicos; no obstante,
no es indispensable que los produzca, aunque tampoco esto puede ser excluido de
antemano.

Por ejemplo, parece evidente que €l servicio de seguridad, entregado por la policia, debe ser
de provision y produccién simultanea del sector publico. No es ese €l caso de larecoleccion
de residuos solidos, donde la provisién -el hecho que €l servicio sea prestado- es asegurada
por la municipalidad, pero puede ser separada de su produccién. Esta Ultima puede ser
efectuada por € sector privado, subcontratado por la autoridad local en base a criterios
estrictos de extensiéon y calidad.

Més que competir enconadamente, sector publico y privado deben colaborar entre si para
gue los ciudadanos cuenten con servicios en calidad y cantidad adecuadas. Las formas de
producir los servicios pueden ser muchas. empresa publica central; empresa publica
descentralizada; empresa mixta; administracion, arriendo o concesion del sector privado;
privatizacion; empresa autogestionaria 0 comunitaria; voluntariado pablico. Un gercicio
préctico consiste en analizar como cada una de estas férmulas puede ser eficiente en
determinadas circunstancias’ y no en otras.

El gerente pablico, entonces, debe ser un organizador de la cooperacion entre agentes
institucionales y sociales diversos. Entre e sector publico, €l sector privado socia’®,
sector privado rentable y las organizaciones de la comunidad.

" Articulo aparecido en el “Wall Street Journal, citado por Andrés Benitez en “El Mercurio” del 11 dejulio de
1992 en la pégina editorial.

8 Bienes puiblicos son aguellos bienes esenciales para la vida humana que por sus caracteristicas no son
accesibles atoda la poblacion —en cantidad y calidad- por efecto de su ofertalibre en el mercado. Por gemplo
la educacion basica, la salud, ciertos servicios esenciales como el agua, la electricidad, el alcantarillado o la
seguridad de |as personas.

® Por gjemplo: en Chile e servicio de bomberos es un voluntariado publico que nadie pensaria en cambiar.
Esto asombra a ciudadanos de paises donde éstos son funcionarios piblicos.

10 Es decir, las ONGs, |as universidades y otras entidades privadas con finalidad social.
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3. El buen gerente utiliza estilos de direccién adaptados a las circunstancias; no
obstante, por sobretodo acttia como lider quedirige con el ggemplo...

Respecto de los medios de accién gerencial también hay una importante confluencia de
temas de discusion entre los sectores publico y privado. Para muchos autores clésicos, un
buen gerente debe ser exigente y en la disyuntiva entre mejorar las relaciones humanas o
presionar para conseguir resultados, muchos siguen recomendando lo segundo™.

Esta rigida dicotomia tiende a ser superada por el enfoque de gerencia situaciona que
asevera gque la disyuntiva fundamental del gerente -concentrarse en la estructura de la tarea
o0 preocuparse de las relaciones con su personal- depende, mas bien, de la situacion concreta
gue enfrenta. Las acciones de "ordenar", "persuadir", "delegar" o "participar" -vocablos que
caracterizan a cuatro estilos distintos de gerencia seglin su énfasis mayor en la estructura de
la tarea 0 en las relaciones humanas- son aplicables no en abstracto, sino en funcién de la
situaci6n especifica que se enfrenta.

A modo de gjemplo, €l tipo "ordenar" seria laforma propia de enfrentar situaciones criticas
como la readizacion de tareas de emergencia. El "persuadir”, la manera de trabajar entre
pares como profesores o académicos. El "participar”, el método mejor en organizaciones
sociaes. En tanto el "delegar se aplicaria en actividades de gran individualismo creativo
como la investigacion cientifica. De hecho, € gerente superior -particularmente el acalde-
suele enfrentar situaciones variadas que van desde la simple emergencia hasta la
planificacion participativa. De modo que la preocupacion mayor por la estructura o la gente
dependeria en medida mayor de las circunstancias.

Diver sos estilos de gerencia

Alta
PARTICIPAR PERSUADIR
Altarelacion Altarelacion
Bajaestructura Bajaestructura
RELACIONES DELEGAR ORDENAR
HUMANAS Bajarelacion Bajarelacion
Bajaestructura Bajaestructura
Bga ——— ESTRUCTURA DE LA TAREA ————— Alta

Paul Hersey y Kenneth Blanchard. En "La Administracion del Cambio". F. Fisher. Proyecto IULA/SACDEL,
Quito, 1990.

" “FIJAR METAS CONCRETAS Y DIFICILES’ recomienda Michael Nash en “Cémo incrementar la
productividad del recurso humano”, Edit. Norma, Colombia. Empero, la férmula mejora, asevera, si los
empleados participan en la elaboracion de las metas.
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De todos modos, |a consideracion por la gente -es decir, por los recursos humanos® y su
motivacion- tienen hoy una importancia tan grande como la estructura para cumplir la
13 , . . . .. .,
tarea”. De alglin modo, este es resultado de la experiencia japonesa en administracion que
ha mostrado que & empleo por largos plazos y la participacién del personal no sélo son

compatibles con e aumento de la productividad, sino le son funcionales.

En cuaquier caso, hoy el gerente privado o publico tiende a ser visto més como un lider
motivador, que concede espacios de autonomiay es seguido por su g emplo, mas que por su
discurso. "Un jefe no es tan sdlo e que manda, sino también y sobre todo € que predica
con e gemplo” dice el empresario francés Bernard Tapie™. Este Giltimo aserto es coherente
con la sicologia pedag6gica que afirma que los jévenes aprenden mas de las conductas de
sus padres que de sus afirmaciones. Del mismo modo, en administracion importa mucho la
coherenciaentre € decir y el hacer. La gente exige consecuenciay autenticidad.

Recuadro 7. LOSSECRETOSDEL BUEN ALCALDE

1) Concibe ala municipalidad como gobierno local facilitador del desarrollo humanoy
sustentable de su comunidad.

2) Asume nuevas tareas del desarrollo local como crecimiento econémico, erradicacion
dela pobreza, rescate dela cultura, preservacion del medio ambiente...

3) Masque administrar, gerencia la municipalidad y lidera a su comunidad.

4) Organiza y motiva a sus equipos de trabajo, estimulando el "efecto sinérgico”.
5) Mejora sus habilidades para comunicarse, usar su tiempoy delegar.

6) Desarrolla destrezas para negociar y movilizar recur sos publicosy privados.

7) Compatibiliza las acciones de corto plazo (microplanificacién) con una estrategia de
desarrollo delargo plazo (plan de desarrollo) con participacién de la comunidad.

8) Capacitaa losrecursoshumanos y mejorala conciencia civica de la comunidad.
9) Coordina el gobierno central y establece alianzas de trabajo con el sector privado.

10) Incorpora a la municipalidad al movimiento asociativo municipal nacional e
internacional

Elaboracién: MRO, IULA/CELCADEL.

Tener confianza y respetar a los demés, mostrar cordialidad e interés por los problemas personales,
comunicarse y permitir la participacion.

13 Es decir, las normas, la planeacion, la organizacion, lafijacion de metas, lagjecuciony el control.

14 Tapie es un empresario francés de simpatias socialistas, ex Ministro de Estado de Miterrand y ex presidente
del Club Olimpique de Marsella. En “Ganar”, Bernard Tapie, Editorial Planeta, Barcelona, 1987. Pag. 16.
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Recuadro 8: EL EJECUTIVO EFICAZ

"Existen cinco précticas fundamentales, cinco habitos mentales que han de adquirirse para
Ilegar a ser un gjecutivo eficaz:

1) Use bien su tiempo. "Todo ejecutivo eficiente sabe cOmo transcurre su tiempo y
trabaja sistematicamente para manejar el escaso tiempo que queda bajo su control”.

2) Obtenga resultados. "Todo gecutivo eficaz orienta su contribucién hacia € exterior,
encauza sus esfuerzos hacia los resultados, mas que hacia el trabajo y se pregunta:
¢QUé resultados se aguardan de mi?, antes de pensar en el trabajo que ha de
hacerse..."

3) Potencie las propias fuer zas. "El gecutivo eficiente construye con las propias fuerzas
y las de sus superiores, colegas y subordinados y las de las circunstancias, es decir,
con lo que le permite edificar. No construye con flaguezas ni da prioridad a lo que no
puede hacer.."

4) Concentre sus energias. "El gecutivo eficaz enfoca unas pocas areas mayores, donde
una gjecucion sobresaliente producird brillantes resultados. Y se obliga a si mismo a
establecer prioridades y a respetar € orden de gecucion de sus decisiones...d otro
extremo de la alternativa es no hacer nada".

5) Decida con efectividad. "Por Ultimo, € gecutivo eficiente toma efectivas decisiones.
Sobre todo sabe que hay que aplicar un sistema: dar los pasos necesarios de un
necesario encadenamiento...

Extractado de "El Ejecutivo Eficaz", de Peter F. Drucker. Edit. Edhasa, Barcelona, 1989.

4, Un gerente publico debe organizar equipos de trabajo, que integren a
colabor ador es nuevosy funcionarios antiguos, y saber motivarlos...

El argumento central que reduce la importancia del estilo autoritario es que la actividad
institucional publica o privada no es pura accion individual, sino trabajo colectivo. Aqui se
aplica @ principio de la sinergia: un equipo de trabajo produce mas que la suma de la
accion individual de sus componentes. Esto es claro en € fatbol: un conjunto de
individualidades no hace necesariamente un equipo; en tanto, un grupo modesto de
jugadores -organizados, motivados y jugando en conjunto- puede llegar a obtener grandes
resultados. Para que ello ocurra efectivamente, mas que mandar hay que incentivar tanto la
creatividad como la mutua cooperacion.

La funcién del gerente es armar estos equipos y darles orientacion, més que érdenes. "La
administracion de la empresa moderna necesita que |os g ecutivos que se encuentran en
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todos los niveles jerarquicos de la organizacién sean lideres capaces de crear sus propios
equipos de trabajo" afirma, en este sentido, Linda Hill dela Universidad de Harvard™.

Todo gerente sabe que necesita de la plena cooperacion de su personal. Es mas, entiende
gue le es indispensable un pufiado de colaboradores cercanos con mucha iniciativa,
creatividad y capacidad de toma de decisiones si quiere cumplir su programa de accién. De
hecho, los buenos gerentes estén dispuestos a conceder un margen importante de autonomia
a sus coequipos de confianza, en la medida en que estén convencidos de que actuardn como
lo harian ellos mismos. El buen gerente suele otorgar méargenes de error importantes a sus
colaboradores, si esta seguro que la mayor parte de sus decisiones seran correctas.

A lainversa, e gerente experimentado sabe que nada es peor que un directivo interno
desganado e indiferente y que cualquier simple funcionario tiene la capacidad de "atornillar
al revés' s selo propone, causando con ello gran dafio a su gestion. Un gerente, entonces,
debe asegurarse no solo de contar con un buen grupo de colaboradores leales y trabajadores
sino, también, que € personal restante actle también como s tuviese esa condicion. Un
buen consgjo a cualquier gerente publico es que intente trabajar con la mejor gente posible
y que les conceda autonomia suficiente.

S bien es conveniente traer ciertos colaboradores desde fuera de la organizacion, es
evidente que hay que contar también con el personal existente. Un error comun en las vigjas
administraciones municipales es € intento de reemplazar los antiguos funcionarios por
persona "de confianza politica', mezclandose en esta categoria a "staff" préximo, a
militantes del partido e incluso a parientesy amigos.

En el presente, se sabe que este reemplazo total no es posible. Pero, ademés, que en € vigjo
personal de carrera suele estar presente una inestimable e invalorable experiencia de
servicio. Esta combina dosis de realismo, coleccién de contactos, mangjo de ciertos
procedimientos burocréticos inevitables e, incluso, ciertos trucos licitos para atender bien
los compl g os asuntos publicos.

El desafio consiste en hacer del nuevo persona egjecutivo y de los vigjos funcionarios de
carrera buenos equipos de trabajo. Formar equipos debe estar entre las tareas dificiles del
gerente. Hasta ahora esto parece tener mucho de arte o de "quimica’, lo que suele decirse
cuando las ciencias de la conducta y la tecnologia resultante no han sido capaces de
entregarnos categorias explicativas definitivas. No obstante, la preocupacion por las
personas, € actuar con €l ejemplo y el acordar colectivamente metas concretas son medios
probados para armar equipos.

William Y aeger™® hace una descripcion esquemética de las habilidades minimas que debe
tener un buen gerente publico interno: "ser capaz de cumplir con la norma burocrética
inevitable sin sucumbir ni desesperar ante €lla, tener gran creatividad e imaginacion para
buscar espacios y recursos para sus propias iniciativas productivas, pero sobre todo, no

!5 Entrevista publicada en “El Mercurio”, 9 de agosto de 1992.
18 Ex Director de la Oficinade Vivienday Desarrollo Urbano para Sudamérica de USAID.
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perder de vista la finalidad institucional central que consiste en servir a la ciudadania,
particularmente a los grupos mas pobres'.

Recuadro 9: LOS 10 MANDAMIENTOSDEL EMPRESARIO INTERNO
1) Llegar todaslas mafanas al trabajo dispuesto a que lo echen.
2) Evadir cualquier orden que pretenda suspender su proyecto.

3) Realizar cualquier labor necesaria para sacar adelante el proyecto, sin importar su
profesion.

4) Encontrar personas que |o ayuden.

5) Seguir su intuiciéon acerca de la seleccién de colaboradores y trabajar solo con los
mej ores.

6) Trabajar a escondidas todo el tiempo que pueda, la publicidad atrae la competencia y
la critica.

7) No apostar en ninguna carrera, a menos que uno corra en ella.
8) Recordar que es méas facil pedir perdén que pedir permiso.
9) Ser fiel con las metas, pero realista respecto a la forma de lograrlas.

10) Honrar a sus patrocinadores.

Dél libro "Intrapreneuring”, Gifford Pinchot I11. En "El Diario". Santiago de Chile, 1991.

5. El propésito fundamental de la gerencia publica local es facilitar la
participacion de la comunidad y de sus diver sas organizaciones...

Como lafuncién del acalde supone comunicarse y movilizar ala comunidad -no sblo a sus
funcionarios- la particularidad de la gerencia publica local esta en su caracter de "gerencia
para la participacion”, donde cobra alta relevancia la consideracion por los ciudadanos.
Esto es, sin duda, bien sabido por los politicos que a veces se exceden en la promesa y €
halago. Mas ala, sin embargo, es evidente que persuadir y movilizar a la comunidad tras
tareas concretas implica interesarse vitalmente por sus problemas. Para ello es necesario
entenderse con diversas instituciones gque tienen, cada una, fines propios: las organizaciones
sociales, las universidades, las ONGs, la empresa privada, otras entidades pablicas.

Un error comin a muchos funcionarios estatales es sobrevalorar su autopercepcion y
suponer que poseen autoridad suficiente para imponer sus puntos de vista. Por e contrario,
la sociologia de las organizaciones observa que toda institucion sana tiene una imagen ata
de si mismay esta, por tanto, poco dispuesta a aceptar instrucciones rigidas o cualquier otro
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tipo de imposicion externa. De hecho, la organizaciéon institucional de la sociedad
democrdtica se parece més a una red horizontal -con elementos de diverso tamarfio, pero
situados a un mismo nivel- que a una pirdmide jerarquica en que unos deciden y otros
simplemente g ecutan.

La consecuencia de este aserto es que cualquier institucion estard dispuesta a colaborar con
la autoridad publica aportando tiempo o recursos sélo en la medida en que se le haga una
propuesta beneficiosa. De hecho, estamos en presencia de una actividad negociadora entre
instituciones con finalidades diversas.

La participacion, entonces, requiere de una gran habilidad para convencer, negociar y
motivar de parte del gerente publico local. Concertar a partes disimiles pasa a ser una
destreza necesaria para cualquier alcalde o gerente publico local. Sin duda, esta habilidad
para hacer participar a la comunidad y a sus equipos técnicos debe ser una de sus
caracteristicas principales. Para ello son de gran ayuda las técnicas de negociacion que
proponen métodos paraintentar acuerdos en que todos ganen®’.

Se trata, una vez més, de combinar las caracteristicas propias de un buen directivo publico -
iniciativa, creatividad, liderazgo, capacidad de trabajo en equipo, sentido social para servir
a los mas pobres- con la capacidad emprendedora y de asumir riesgos propia del gerente
privado, cuya motivacion principal es conseguir resultados.

Y Ver, por ejemplo " Si de acuerdo”. Rl Fischer y W. Ury del “Proyecto de Negociacion® dela Universidad de
Harvard. Edit. Norma, Bogot4, 1985.
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Recuadro 10: CONSEJOS PARA USAR MEJOR SU TIEMPO Y RENDIR MAS

1) No intente hacerlo todo, priorice lo importante. Utilice la regla de 80/20. Dediquese
al 20% del trabajo total que representa el 80 % de los resultados.

2) Delegue y apdyese sistematicamente en su equipo. Apdyese en sus colaboradores.
Entregue todo aquello que puede ser bien hecho por otros y haga programar (en
computadora) las tareas repetitivas.

3) Fijemetas, plazosy fechas limites (a los demasy a si mismo). Anéte, luego controle y
controlese.

4) Haga primero las cosas dificiles y menos agradables. Lo grato y facil quedaréa para
d final de la jornada cuando tenga menos energia.

5) Realice el trabajo creativo en privado. Para no ser interrumpido, resérvese tiempo y
espacio para€llo.

6) Sea breve en las comunicacionesy aprenda a decir no. El tiempo esoroy € costo de
las comunicaciones es alto.

7) Haga una cosa a la vez y terminela antes de comenzar otra. Una larga lista de
tareas se gecuta de un solo modo: una a una. Aylddese con un listado de actividades
priorizadas segin su importancia.

8) Use los tiempos ociosos de espera y viaje. Lea, reflexione, haga notas. Las buenas
ideas suelen surgir en tiempos muertos.

9) No espere. Lo que hay que hacer, hagalo yal. Las vacilaciones son causa de baja
productividad.

10) Reserve su tiempo de descanso. Aprenda a desconectarse. Haga vida familiar,
practique deportes, desarrolle un "hobby". Son las mejores defensas contra el estres.

Elaboracién: MRO.IULA/CEL CADEL. Extracto de varias publicaciones.
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9

Recuadro 11: CODIGO DE ETICA DE LA INTERNATIONAL CITY

MANAGEMENT ASSOCIATION

El propésito de la Asociacion Internacional para la Administracion Urbana, ICMA, es
incrementar la eficiencia productiva de gerentes urbanos, gerentes comunales y otros
administradores municipales y fortalecer la calidad del gobierno urbano a través de una
administracion profesional. Para cumplir estos objetivos, ciertos principios éticos deben
dirigir la conducta de cada miembro de laICMA, quienes deberan:

Estar imbuidos de los conceptos de un gobierno efectivo y democratico por parte de los
funcionarios electos responsables y creer que una administracién general de carécter
profesional es esencial para € logro de este objetivo.

Afirmar la dignidad y validez de los servicios prestados por €l gobierno y mantener una
actitud constructiva, creativa y practica hacia los asuntos urbanos y un fuerte sentido
de responsabilidad social como servidor publico confiable.

Estar imbuidos de los mas altos ideales de honor e integridad en todas sus relaciones
personales y publicas con €l fin de que los miembros puedan merecer € respeto y la
confianza tanto de los funcionarios electos, otros funcionarios y empleados y del
publico en general.

Reconocer que, en todo momento, la funcion basica del gobierno local es servir los
mejores intereses de la gente.

Presentar propuestas de politica a los funcionarios electos, proveerles informacién y
consegjo en materias de politica como base para la toma de decisiones y la definicion de
objetivos comunes, y hacerse cargo de, y aplicar, las politicas municipales aprobadas
por los funcionarios electos.

Reconocer que los representantes electos por € pueblo estén revestidos del poder para
establecer las politicas municipales; la responsabilidad por la aplicacion de las
politicas descansa en cada miembro.

Abstenerse de participar en la eleccion de los miembros del cuerpo legidativo que los
contrata, asi como de toda actividad politica partidaria que pudiera afectar su
desempefio como administrador profesional.

Hacer un esfuerzo continuo por mejorar la capacidad profesional de los miembros y
desarrollar la competencia de los asociados en el uso de técnicas gerenciales.

Mantener informada a la comunidad sobre los asuntos municipales, estimular la
comunicacién entre los ciudadanos y todos los funcionarios municipales; enfatizar
educada y cortésmente € servicio al publico; y buscar €l megjoramiento de la calidad e
imagen del servicio publico.
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Recuadro 11: (continuacion:)

10) Resigtir cualquier intento de bloguear € desarrollo de sus responsabilidades
profesionales, sobre la base de creer que cada miembro es libre para llevar a cabo las
politicas oficiales sin interferencia; y manejar todo problema sin discriminacién
basado en principios de justicia.

11) Mangjar todos los aspectos del personal sobre la base del mérito, de modo que la
transparencia y la imparcialidad gobiernen las decisiones de |os miembros respecto de
la contratacién, ajustes de salarios, promocionesy disciplina.

12) No buscar beneficios personales; creer que es deshonesto el crecimiento personal o las
ganancias logradas utilizando la informacion confidencial a la que tiene acceso o por
mal uso del tiempo publico.

Consultores TEMA Pagi na 51



LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 44

Capitulo Cuatro

Como constituir equipos de trabajo motivados y
eficientes

"El recurso esencial, €l que va a dar la diferencia a largo plazo, ya no es €
recurso material -la tierra o las materias primas cuyo acaparamiento ha sido
objeto de tantas luchas-, ya no es siquiera el recurso financiero. Es €l recurso
humano, no por su nimero, sino por su calidad, adaptabilidad y capacidad
de desarrollo”.

—M. Crozier, "Crecimiento del aparato administrativo en un mundo
complegjo: del Estado arrogante a Estado modesto”. Semin. "Modernizacion
dela Administracion Plblicaen A. Latina' INAP, México, 1990.

1 Lasdostradiciones dela administracién: latigo o zanahoria ?

Historicamente en la gestion de recursos humanos han convivido dos visiones opuestas de
la administracion. La mas clasica es aquella "centrada en la tarea' o en la obtencion de
resultados. Su origen es la teoria administrativa tradicional (Fayol, Taylor, Ford) posee una
valoracion negativa de la actitud del ser humano frente al trabajo, es directiva, vertical y
normativa. También se denomina "teoria X" y se caracteriza por una vision pesimista de la
actitud del ser humano hacia el trabajo.

La concepcion aternativa, que adquiere relevancia la segunda mitad del siglo XX (Mayo,
Maslow, McGregor), establece lo contrario. Las personas se comprometen y son
naturalmente productivas en el trabagjo s las condiciones son adecuadas, hay mayor
participacion y vinculos menos autoritarios. Esta vision esté "centrada en las relaciones de
las personas’ y se conoce también como "teoriaY".

En la actualidad se tiende a una convergencia. Es sabido que ni las politicas autoritarias -el
l&tigo-, ni la mejora constante de las condiciones del trabgjo -la zanahoria- son de por si
suficientes para lograr un incremento constante de la productividad. La nueva ola de
propuestas de gestion privada -que han acufiado conceptos como "circulos de calidad”,
"excelencid', "calidad total", "reingenierid’, "externaizacion" o "empoderamiento"-
parecen avanzar hacia una unidad que podriamos sintetizar como: "desarrollo de las
personas para la obtencién de resultados'.

Durante decenios, €l persona del Estado y de las municipalidades |atinoamericanas se ha
manegjado més bien en base a los criterios de la denominada teoria X o "hipétesis de la
mediocridad”, cuyos principios explicitos son: i) e individuo medio posee una aversiéon
innata al trabajo y hace lo posible por evitarlo; ii) las personas tienen necesidad de ser
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obligadas, controladas, dirigidas y amenazadas si se quiere que hagan esfuerzos para
cumplir los objetivos de la empresg; iii) € individuo tipo prefiere sentirse dirigido, evitalas
responsabilidades, tiene pocas ambiciones y busca ante todo la seguridad.

De hecho, en las administraciones locales latinoamericanas se apoya en torno a una
frondosa estructura legal y reglamentaria dirigida a compensar la supuesta actitud negativa
del persona frente a trabajo. Pese a todo, € Estado sigue mostrando una efectividad
limitada. Las mejoras legales, la reglamentacion detallada, 1os complejos manuales de
organizacion y funciones o las 6rdenes perentorias no consiguen un incremento real de la
productividad. Peor aln, las soluciones acentlian la enfermedad: muchos funcionarios se
escudan en el exceso de reglamentacion para evitar riesgos y eludir responsabilidades. De
este modo, lalentitud burocrética llega a tornarse desesperante.

Hace algunos afios -en sus momentos mas criticos- en la Municipalidad de Lima, se
llegaron a necesitar 43 dias de tramite para obtener un permiso para instalar una
pequefia tienda, 289 para una peguefa industria 0 365 para una simple licencia de
construccion, seglin una denuncia ya clasica de laineficiencia administrativa’.

Ademés, los malos salarios y la baja moral resultante constituyen caldo de cultivo para la
COrrupci 6n?. Los buenos funcionarios se desalientan, algunos terminan burocratizandose,
otros simplemente se van. Debido a los bajos niveles de ingreso, gran parte de los
empleados publicos debe buscar fuentes de ingreso alternativo -como un segundo empleo-
para poder vivir con dignidad. Pequefios comercios, trabajos administrativos, consultorias
para los més activos®. En la actualidad, gran parte de las energias de los funcionarios con
iniciativa se canalizan fuera del espacio publico.

En sintesis, las précticas burocréticas derivadas de la aplicacion de la "teoria de la
mediocridad”" producen una impresionante pérdida de recursos bgjo la forma de lentitud,
formalismo e ineficiencia. Pero e derroche peor 1o constituyen las oportunidades de
implementacion de iniciativas funcionarias valiosas y, en general, del uso pleno de la
energia positiva del personal.

Nuestra conclusion es que la modernizacién de la administracién publica latinoamericana
es menos una cuestiéon forma -cambios legales, fusiones de instituciones, mayores
controles- y mas un asunto de cambio de actitudes, valoresy conductas no solo anivel de
personas sino de las culturas institucionales mismas. Del mismo modo que la "excelencia’
o la"calidad total" constituyen una revolucion cultural contra el formalismo en la empresa
privada, un movimiento similar es necesario en el sector publico.

! Hernando de Soto en “El otro sendero”. Ediciones Oveja Negra, Bogota, 1987.

2 E| peor mal de la administracién publica latinoamericana; en diversos grados existe en todos |os paises.

3 Nos referimos a actividades licitas como tienda familiar, taxi, llevar contabilidades, elaborar proyectos.
Estas conductas las observamos en municipios de Ecuador, Uruguay, Chile, Per(, Costa Rica o Paraguay.
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Recuadro 12: DIVERSAS CONCEPCIONES DE UNA “GESTION PARTICIPATIVA”

El rasgo centra de la gestion moderna es la dta valoracion del recurso humano. A éste se le
reconoce como e componente dindmico, creativo e innovador esenciad de la empresa
moderna. Esta es |a filosofia de diversas escuelas 0 métodos de gestion, como los "circulos de
calidad", "excelencia", “ calidad total” 0 “ reingenieria” . Recordemos, en breve, a cada una:

a) Los Circulos de Calidad. Nacen en Japdn, en la década de |os afios 70, y son reuniones
de trabgjo sisteméticas en que los miembros de una unidad productiva analizan los
problemas del proceso productivo y hacen propuestas para mejorarlo. Estas propuestas,
libremente realizadas, son |levadas alos niveles superiores de gerencia, quienes deciden
la puesta en practica de los cambios sugeridos para mejorar la productividad. Se genera,
de este modo, un flujo permanente de innovacion técnica a partir de las propuestas
libres y permanentes de |os propios actores del proceso productivo.

b) La Excelencia. Concepto desarrollado en el libro “En Busca de la Excelencia’ de
Thomas Peters y Robert Watermans. Se basa en un estudio de 62 empresas exitosas de
los EE.UU. a comienzos de los 80. Las bases de la “excelencia’ son: 1) Predisposicion
a la accion; 2) Acercamiento al cliente; 3) Autonomia y espiritu empresarial; 4)
Productividad por el personal; 5) Movilizacion en torno a un valor clave; 6) Zapatero a
tus zapatos; 7) Estructura simple y poco personal; 8) Flexibilidad y rigor.

c) La Calidad Total. Experimentada en Jap6n por W.E. Deming, se hace conocida en €l
mundo occidenta a partir de los afios 80. Sus principios resumidos son: 1) Tenacidad
de propdsito para mejorar productos y servicios competitivos y creando empleos; 2)
Suspender la dependencia de la inspeccién masiva; 3) No adjudicar contratos basados
en e menor precio; 4) Inculcar € hébito del mejoramiento y estimular € orgullo del
trabajo bien hecho; 5) Instituir programas continuos de formacién en todos los niveles;
6) Afianzar los buenos liderazgos; 7) Desterrar el temor; 8) Derribar las barreras entre
departamentos; 9) Eliminar las campafias “cero defectos’ o “mas productividad” y las
cuotas; 10) Adoptar la nueva filosofiay una accion permanente paralograr el cambio.

d) LaReingenieria. Propuesta por M. Hammer y J. Champy en los inicios de los afios 90,
propone olvidar todo lo que se sabe en materia de organizacion y procesos productivos
y reestructurar radicalmente los procesos de las empresas, su organizacion y su cultura.
Laclave de lareingenieria es abandonar |os conceptos de la organizacién dd trabajo, ya
gue los empresarios y trabajadores son prisioneros de ideas de la Revolucion Industrial.

Basada en una concepcién positiva acerca de la importancia clave que tiene el buen manejo
de los recursos humanos en la administracion municipal, he agui un conjunto de consejos
para mejorar su efectividad: i) Seleccionar los mejores recursos humanos; ii) Integrar,
motivar y formar equipos de trabgjo; iii) Fijar las metas de trabajo de modo participativo;
iv) Estimular la creatividad y la responsabilidad, concediendo autonomia de operacion; v)
Recompensar, capacitar, dar seguridad y oportunidades de progreso; vi) Apoyarse en la
comunidad y en los recursos humanos locales.
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Aplicar estos postulados tal vez no sea fécil. No obstante, habra notables cambios en €l
rendimiento del personal s la cultura institucional* municipal internaliza de manera
permanente elementos de este estilo.

2. Seleccionar a las personas adecuadas mediante una buena descripcion de
cargos, un procedimiento objetivo de seleccién y la blusgueda de la motivacion
del logro...

La fea historia del personal de la administracion publica latinoamericana comienza con €l
inadecuado reclutamiento. Una mezcla de imprecisa identificacién de las caracteristicas del
cargo, malos salarios y velado favoritismo -amigo, familiar o militante del partido, tienen la
preferencia- hacen que la seleccién inicial de personal seayamal realizada.

¢Como seleccionar adecuadamente? Desde ya, hay que definir con claridad € tipo de
persona gque se busca mediante una buena descripcion de las habilidades técnicas y
humanas deseadas. Ademés de la determinacién de conocimientos y habilidades buscadas,
es necesario definir caracteristicas de personalidad relevantes como actitudes positivas
deseadas, capacidad de integrarse y de aprender. Si bien no hay una personaidéntica a
otra -y, por tanto, serd siempre dificil encontrar e candidato ideal-, no debe buscarse
individualidades solitarias sino personas capaces de integrarse a un equipo de trabajo, con
aptitudes polifuncionales y de adaptacién. El grupo compensara las insuficiencias, si las
hubiere, y todos se beneficiaran por el efecto de sinergia®, si hay una buena capacidad de
integracion del recién llegado.

Un segundo criterio es utilizar procedimientos objetivos de seleccion, desconfiando de
las recomendaciones basadas en parentesco, amistad, coincidencia politi co religiosa. No
se trata de excluir estas posibilidades de modo absoluto -en un entorno socia pequefio es
totalmente posible encontrar gente productiva-, € asunto es mantener una vision objetiva al
momento de hacer la seleccion de los recursos humanos municipales. El uso de concur sos
publicos, test de aptitudes, analisis de historias de vida (curriculum), de entrevistas
objetivas o € periodo de prueba son medios alos cuales hay que recurrir sin vacilar.

Un tercer criterio -tal vez € clave- es buscar gente que posea capacidad de aprendizaje
y alta motivaciéon al logro’, es decir, personas a las que naturalmente les agrada
perfeccionarse y hacer las cosas bien y se autoexigen a si mismas. Hay indicadores que

4 La cultura interna de una institucion esta formada por las conductas, procedimientos, relaciones, valores y
motivaciones que animan €l quehacer cotidiano. Se expresa en la imagen y valoracion que los funcionarios
tienen de s y suinstitucion. Si es buena se puede esperar rendimientos, si no lo es tenderan a ser mediocres.

® El efecto de sinergia: el grupo hace més que la suma de | as acciones individual es de sus miembros.

® La administracién publica latinoamericana esta tremendamente politizada. Las autoridades locales que
recién inician una gestién suponen casi siempre que todo el personal existente no sirve'y gque es menester tragr
gente nueva de su mismo movimiento politico. Craso error j Entre los funcionarios antiguos hay siempre una
dosis inestimable de experiencia, buena voluntad y deseo de servir.

" David Mc Clelland —autor estadounidense de varios libros sobre motivacion- establece que hay tres tipos
basicos de mativaciones: i) de afiliacion, es decir, la necesidad de pertenecer a ciertas instituciones; ii) de
poder, muy vinculada a la politicay al ascenso dentro de las jerarquias de poder v, iii) de logro, la necesidad
de hacer las cosas bien. Solo esta Ultima se correlacionaria directamente con la productividad.
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permiten identificar estas caracteristicas positivas. Uno sencillo es saber en qué esta
pensando la persona € viernes a las 5 de la tarde: ¢espera que termine la semana para
descansar o esta preocupado porque se termina el tiempo para conseguir resultados®?

La caracteristica fundamental de la motivacién a logro es la autoexigencia. Otros
indicadores posibles son: puntualidad, rendimiento en el aprendizaje previo, pertenencia a
organizaciones, capacidad de liderazgo, tiempo diario de actividad productiva efectiva,
empleos 0 negocios simultaneos. Busque a la gente que tiene una motivacion intrinseca y
no se arrepentird

En todo caso, a seleccionar es bueno operar en equipo: €l gerente publico debe dejarse
asesorar y escuchar variadas opiniones, ademas de usar la propia. Y comparar la mayor
cantidad de opciones. No obstante, a la hora de decidir no hay que menospreciar €
mensaje delaintuicion®.

3. Integrar, motivar, formar equipos, es decir, hacer del personal gente "con la
camiseta municipal puesta" ...

"La mayor parte de los equipos administrativos, como se les llama, no son equipos ni
mucho menos. Son conjuntos de relaciones individuales hacia € jefe, en que cada uno
lucha con los demas por conquistar poder, prestigio, reconocimiento y autonomia
personal” afirma Douglas Mc Gregor'®. En las instituciones publicas y privadas de nuestro
continente, es comun también esa situacion de lucha por el poder interno, de adulacion del
Jefe (con mayusculas), de habilidad para ubicarse en las posiciones méas expectantes.

No obstante, la conducta positiva es también frecuente. En muchas oportunidades hemos
preguntado a buenos funcionarios municipales acerca de su motivacion principal. No
hemos escuchado mencionar el salario o €l poder, como motivos centrales, pero si hemos
conocido algunas respuestas notables'™:

Un director financiero uruguayo -gque se ufanaba de la calidad de su equipo y luchaba
por obtener para ellos mejoras salariales- confesaba, emocionado, que su ledtad a la
municipalidad provenia de su agradecimiento por la actitud solidaria de sus
compafieros cuando enfrent6 una enfermedad mortal.

8 | ndicador ingenioso propuesto por Michael Nash. op. cit.

® La base de la denominada “intuicién” es la habilidad para captar el lenguaje no verbal, con el cua se
redliza, a lo menos, la mitad de la comunicacién. Cuando alguien nos parece incongruente es porque sus
ademanes niegan sus afirmaciones verbales; entonces nos damos cuenta de que algo anda mal. Las mujeres
han desarrollado mejor laintuicion, a comunicarse con sus hijos peguefios que dominan el lenguaje hablado.
10 En “El aspecto humano de la empresa’. Diana, México. Citado por Mauro Rodriguez en “Integracion de
equipos’. El texto estareferido ala administracion en los EE.UU.

1" os ejemplos corresponden, respectivamente, a los municipios de Maldonado, Uruguay; San Esteban,
Chile; El Puyo, Ecuador; y Cajamarca, Per(.
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Un frio jefe de planificacidn de un pequefio municipio chileno citaba como razones de
su forma efectiva de trabgjar -tenacidad, profesionalismo y lealtad al alcalde- €l tener
bien puestala"camiseta municipal".

Un encargado de finanzas ecuatoriano -que complementaba su magro saario con
ingresos de arriendos y trabajos contables- aseveraba que la motivacion principal para
permanecer en el cargo era el prestigio socia de ser funcionario municipal.

Un médico voluntario peruano -que habia montado en la municipalidad €l Unico
sistema local de control de calidad de alimentos- contestd con lagrimas en los ojos
sobre su motivacién profunda: "mi pueblo, pobre mi pueblo.”

Las gentes que asi se expresan estan integradas a su institucion, poseen una alta motivacion
y, ademas, conforman s6lidos equipos de trabajo con sus compafieros. ¢Cémo lograr esto?
En primer lugar, hay que integrar al personal a la institucion. Quién se incorpora a la
actividad municipal debe sentirse desde el comienzo miembro de la municipalidad. La
integracion es un fenémeno bidireccional. La entidad espera lo mejor, pero la persona que
se integra también. En este sentido, los deberes hacia € nuevo miembro de la institucion
son tan grandes como la exigencia que se le hace. Una institucion no puede pedir més de lo
gue ofrece a sus miembros.

Un gjemplo puede ilustrar: €l dia de la integracion del nuevo persona es una oportunidad
paravalorar a quienes llegan y a quienes ya estan. Una sesion de presentacion es siempre
conveniente. Una buena presentacion prestigia a recién llegado ante sus nuevos
comparieros y, de paso, le indica lo que la institucién es 'y espera de é. EIl momento de la
integracion tiene que tener un componente altamente motivador'. En este sentido -y para
hacer este proceso permanente-, es bueno recalcar que la funcion principa de los
departamentos de personal no es controlar, sino preocuparse de la integraciéon y
desarrollo delas personas en e seno de lainstitucion.

Toda municipalidad debe desarrollar una cultura institucional solida que refuerce el ato
concepto que e grupo humano de funcionarios debe tener de si mismosy de lainstitucion.
La culturainstitucional se expresa en ciertos valoresy sentido de mision que corresponden
a cada realidad municipal especificay estén asociados estrechamente al programa de accion
de cada administracién municipal ™.

Mantener alta la motivacion del personal suele ser preocupacion clave de muchos
gerentes; 1o es también para entrenadores, militares y médicos. Tanto en €l deporte, en la
guerra como en la medicina, -también en la administracién publica- la "moral ata’, la

12 «|_aimportancia de los primeros cinco minutos’ se titula un libro para quienes trabajan en ventas, respecto
delo clave que son |as primeras impresiones. También es vdido cuando alguien se integra a una institucion.

13 Es importante tratar de desarrollar valores claves que sean sintesis y consignas del quehacer municipal.
Ideas como la participacion ciudadana, la lucha contra la pobreza, el desarrollo econémico local, la defensa
del medio ambiente, la promocién de la cultura, la vocacién de servicio, la democracia participativa, la
calidad del servicio publico, son, entre otros valores propios del quehacer municipal.
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"mistica’ o la"fe" tienen mucho que ver con los resultados'. ¢Cuénto? Nada menos que la
mitad, dice |ateoria de la expectativa™. Es decir, el 50% de los resultados de una accion se
explican por lo que se espera previamente de ésta. Si vamos ala accion convencidos de que
todo saldra bien, que &l producto sera de calidad, tenemos ganada la mitad de la partida. Si,
alainversa, nuestro &nimo es precario y derrotista, |o mas probable es que nos vayamal.

¢Como mantener en alto la motivacion del personal? Desde ya, actuando con € g emplo.
La autoridad que derrocha energia y entusiasmo tiene més posibilidades de ser seguida que
la que no lo hace. También mediante una buena y fluida comunicacién. Explique al
personal cuales son sus buenos motivos, ellos no tienen por qué saberlos. Y cada cierto
tiempo -sobre todo cuando se produzcan dificultades-, hégasel os saber nuevamente! .

El método inverso también funciona. Trate de saber qué es lo que motiva més a cada uno de
los miembros de su persona y apoye las buenasideas e iniciativas, en la medida que sean
compatibles con las funciones de la municipalidad y su propio programa. Y no vacile en
gjustar su propio programa con las ideas originales y atractivas de sus colaboradores!

Buena parte de la abulia de las administraciones proviene de la falta de comunicacion. Los
miembros del cuerpo deben saber 10 que piensa la cabeza, pero también lo que hacen sus
iguales. La informacion circula siempre de manera defectuosa y 1o més probable es que
nadie tenga la vision global que posee quien dirige. Por tanto, no escatime esfuer zos para
mejorar lainformacién interna.

En toda institucion, debieran hacerse con frecuencia talleres, seminarios o reuniones de
informacién, formacion y de relaciones humanas. Tenga en cuenta gque la motivacion es
contagiosa -si no, observe 1o que pasa en los estadios- y valore el efecto multiplicador que
tiene un funcionario motivado cuando tiene la oportunidad de expresarlo.

Por dltimo, en este acapite, tener buenos funcionarios no equivale a tener buenos equipos.
Dos estupendos profesionales que no se pueden ver pueden ser e desastre total trabajando
juntos. Es necesario organizar al personal en funcion de los liderazgos y
compatibilidades naturales, de las afinidades técnicas y humanas, para que rindan
adecuadamente.

Todo el mundo tiene su buen'y su mal lugar de trabajo. Ubicar a cada uno en € sitio preciso
es uno de los desafios de la buena gerencia. Ademés del consabido sentido comun, hay
varias técnicas que ayudan a organizar el persona. Una de €ellas es conocer y tomar en
cuenta las redes informales de liderazgo que se conforman en cuaquier actividad. Una
manera de identificarlas es recurrir alos sociogramas, técnica sencillay de gran utilidad™.

4 Una evidencia cientifica probada de este aserto es el denominado "efecto placebo” en el cual una pildora
inocua produce efectos benéficos en un paciente nada mas que porque éste asi 10 espera. Esta puede ser la
explicacion del efecto positivo de hierbas medicinales y de los "secretos de naturaleza'.

!5 Michael Nash. "Cémo incrementar la productividad del recurso humano”. Edit. Norma, Bogota, 1988.

18 Consiste en la formulacién de una pregunta individual escrita a cada miembro de un grupo. Por gjemplo:
¢con quién le agradaria més compartir su oficina? o, mas concreta, ¢con quién desearia formar equipo de
trabgjo?. Las respuestas individuales se ordenan y se grafican formandose una red en cuyo centro se colocan
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4, Fijar objetivos de modo participativo;, es decir, establecer conjuntamente
metas claras, concr etasy exigentes... Luego, verificar los resultados.

Es curioso que siendo tan Gtil como técnica de administracion haya todavia tantos gerentes
gue se esmeren en ocultar informacion, tomar decisiones inconsultas o imponer
unilateralmente lineas de accion. Las empresas privadas mas modernas han descubierto ya
hace tiempo los beneficios liberadores de energia positiva que resultan cuando se crean
espacios para que la gente opine, propongay co-decida.

Antes de su crisis, los japoneses habian revolucionado a mundo con sus "circulos de
calidad", estructura destinada justamente a incrementar la participacion de los trabajadores
en la empresa. En este sentido, la mejor motivacion es la que genera un ambiente
altamente participativo.

Probablemente haya gente que rinda mucho en determinados trabajos sin necesidad de
conocer detalles de lo que ocurre en su entorno. Sin embargo, o normal en e personal con
mayor iniciativa, creatividad y capacidad de liderazgo es valorar altamente las instancias de
participacion. A la gente madura le agrada decidir acerca de su vida. También en € trabgjo.
Se motiva con mayor fuerza cuando sabe que su parecer es considerado, sus ideas
discutidas y sus iniciativas debidamente canalizadas. Su entusiasmo se incrementa si alguna
sugerencia de su creacion es incorporada a quehacer de la institucion. Més todavia si ese
aporte es hecho conocer alos demasy se le congratula. Todo esto es participacion.

Cuando se trata de fijar metas de trabajo es siempre conveniente consultar a la gente.
Todo saldra mejor si queda la sensacion del carécter colectivo y democrético de las
decisiones tomadas. Esto ayudara luego al control de su gjecucion. Es mas fécil demandar a
alguien e cumplimiento de una meta autodefinida que de una meta exteriormente impuesta.

Definir metas de trabajo de manera participativa no supone € establecimiento de metas
mediocres. La critica que suele hacerse a la escuela de las relaciones humanas y a algunas
teorias humanistas es que suponen que basta tratar bien a la gente para mejorar la
productividad. Es claro que no basta tratar bien ala gente para conseguir que trabaje mejor.

Felizmente, 1a gente suele entusiasmarse asumiendo desafios exigentes que hablan bien de
sus propias capacidades. Lo dptimo es llegar a la definicion de metas claras, concretas y
exigentes. Sin embargo, hay que evitar los objetivos extenuantes. Peters y Waterman
sugieren el establecimiento de metas de mediana dificultad"’, exigentes pero no imposibles
de cumplir. Metas muy laxas disminuyen la productividad, metas demasiado exigentes
desmotivan y agotan.

las personas con més preferencias -1os lideres. Los sociogramas suelen cambiar su estructura con € correr del
tiempo ya que las relaciones humanas son muy dindmicas.
7 peters y Waterman "En busca de la excelencia’. Edit. Norma. Bogota.
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Determinar metas claras, concretas y exigentes -establecidas con la mayor participacion
posible- ayuda también al seguimiento y control posterior. Y no excluye, claro estg, la
posibilidad de la toma de decisién frente a la falta de consenso -ocurre a menudo y, en ese
caso, laautoridad debe actuar como tal- ni la potestad de controlar y exigir.

La participacion no excluye la productividad; simplemente reemplaza la exigenciaimpuesta
por la autoexigencia. Naturalmente siempre que la municipalidad haya elegido bien a su
cuerpo de funcionarios y éstos estén en los lugares de trabajo adecuados.

5. Conceder autonomia a la creatividad, estimular la iniciativa y fomentar la
responsabilidad...

El supuesto errado en que se basa el exceso de seguimiento y control -que termina anulando
lainiciativa de la gente- es su falta de experiencia o, peor aln, su poca inteligencia. Con €l
argumento de que poseen la experiencia y capacidad que los demés no tienen, muchos
gerentes tienden a situarse por encima de sus subordinados, vigilarlo todo y criticar
&cidamente si las cosas no se hacen como ellos quisieran.

No obstante, hay un gran potencial innato que todo el mundo posee para caminar por
terrenos imprevistos: la creatividad. El directivo que delegay confia esta permitiendo a su
persona desarrollar su capacidad natural de inventivay aprendizaje, a tiempo que estimula
y premia lainiciativa. En este sentido, los métodos burocréticos -que se basan en intentar
reglamentarlo y estructurarlo todo- consiguen muy eficientemente el efecto de anular la
creatividad de la gente y, por tanto, su productividad.

Respecto de la inteligencia, este es, felizmente, uno de los bienes més democréticamente
distribuidos, de modo que cualquier gerente puede estar tranquilo si ha hecho una seleccion
seria de persona. Ademés, hay una simple virtud que compensa la falta de geniaidad: 1a
tenacidad. Y ésta se aprende. Permita a su personal mas inexperto equivocarse, a condicion
de que pueda persistir hasta lograr la meta deseada. Estara estimulando la creatividad y
reforzando la tenacidad.

Confie, esdecir, delegue. Si el persona ha sido bien seleccionado, esta motivado y se han
definido metas claras, concretas y exigentes, como acalde o gecutivo municipal usted
puede "soltar las amarras' y dejar de preocuparse por todo. Fijadas las metas y establecidos
los componentes generales de la estrategia de accion, la gente madura tiene, normal mente,
la capacidad parallevar las ideas a buen fin. Es mas, se sentira halagada si descubre que los
niveles superiores de la institucion confian en su capacidad para llevar la nave a buen
puerto sin ayuda.

Cuando se ha desarrollado la capacidad de delegar -que no es otra cosa que descentralizar
laorganizacion- y el personal ha entendido que puede desarrollar su creatividad e iniciativa
asumiendo sus responsabilidades, observara lo siguiente:
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a)

b)

Habra mucha gente haciendo muchas cosas y le sera complicado controlar -lo que le
obligard a reducir los controles innecesarios- e incluso le sera dificil saber todo lo que
ocurre. Por tanto, debera preocuparse sélo de los hechos relevantes.

Lamunicipalidad serd un "caos productivo" que ningun organigrama podra fotografiar.
Pero puede estar seguro que se estaran "haciendo cosas' y que la comunidad y los
funcionarios estaran contentos. Que estas "cosas' sean correctas 0 no serd € resultado
delacalidad del personal, de laclaridad de las metas y de los val ores adoptados.

Sin duda, no todo lo que hace e funcionario o equipo motivado resultard. Es més, en
una municipalidad descentralizada se cometen més errores que en otra que no lo es.
Probablemente, de cada 10 acciones 8 resultan bien y 2 no tan bien. Pero aun en tal
caso, méas que contabilizar errores hay que contabilizar éxitos. Y respecto de los errores,
véalos como aprendizajes y recuerde el refran: "la experiencia es madre de laciencia'.

Conceder autonomia a la creatividad, estimular lainiciativay fomentar la responsabilidad no
es otra cosa que permitir a los funcionarios municipales crecer como personas. Es decir,
desarrollarse. Estarén aprendiendo, de paso, a creer y confiar en lacomunidad alacua sirven.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

Recuadro 13: DOS MAS DOS SON CINCO: ATRIBUTOS DEL EQUIPO DE ALTA

EFICIENCIA

Liderazgo participativo: Crea interdependencia positiva. Mativa y da fuerza. El
liderazgo esta al servicio del equipo.

Responsabilidad compartida: Todos los miembros del equipo se sienten tan
responsables como el gerente, por la efectividad de la unidad de trabajo.

Comunidad de propésito: Se define un proposito comin acerca de la existencia del
equipo y de su mision.

Buena comunicacion: Se crea, estimula y mantiene un clima de confianza y de
comunicacion abiertay franca.

La mira en e futuro: Se ve e cambio sin temor, como una oportunidad de
crecimiento.

Concentracion en la tarea: Se redlizan las reuniones de trabajo centradas en la
obtencion de resultados.

Talento creativo: Se estimulan los talentos y creatividad individuales, al servicio dedl
trabajo de equipo.

Respuesta rapida: Se identifican los problemas de modo de estimular e pleno
aprovechamiento de las oportunidades.

Sintesis de la investigacion de la Wilson Learning Corporation en "Como crear un equipo de ato rendimiento
en su empresa’ S. Buchholz, T. Roth. Atlantida, Buenos Aires. 1987.
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6. Gratificar, capacitar, dar seguridad y oportunidades de progreso.

Una accion bien hecha debe ser recompensada. Una sonrisa, un pamoteo en la espalda,
un halago, una felicitacion publica, una nota de agradecimiento o una medalla son diversos
medios de estimulo para premiar a quien actla bien. La base de la gratificacion es €
refuer zo positivo, que es la mejor y més sana manera de aprender’®, La gratificacion act(ia
acentuando las conductas deseadas del buen funcionario -es decir, e cumplimiento de las
metas perseguidas- y mostrando model os de actuacién a persona restante.

No hay mejor motivacion que la del emplo. Se aprende también en base a modelos™®. Por
tanto, el gerente, directivo municipal o lider debe ser congruente -es decir, lo que dice y
lo que hace, incluidos sus gestos, deben concordar y no contradecirse- ya que su conducta
constituye importante model 0 de aprendizaje para sus seguidores.

Gratificar es estimular moralmente mediante recompensas simbdlicas. Pero la gente
también valora los estimulos materiales siendo el mas importante el ingreso monetario. Las
municipalidades y, en general, los funcionarios del Estado reciben salarios mediocres, por
decir lo menos. Y es poco probable que esto mejore sustancialmente en € corto plazo.

Hay maneras de preocuparse también del bienestar materia del personal, pese a las
limitaciones legales existentes para e manegjo del persona publico. Una conocida son los
denominados "sistemas de bienestar", también las centraes de compra, los convenios
vacacionales y otros medios similares. Otra opcion es permitir al buen funcionario realizar
consultorias en otras municipalidades. También se puede premiar a funcionario que
consigue recursos para la municipalidad mediante la colocacion de proyectos financiados
con recur sos externos™.

Otra manera de estimular de manera permanente a persona y, de paso, mejorar su
rendimiento es € uso de la capacitacion. Toda municipalidad debiera determinar las
necesidades de capacitacién de su persona y redlizar los esfuerzos necesarios para
implementar un programa de formacién per manente de sus recur sos humanos.

Hay varias maneras de hacerlo: capacitacion en el sitio de trabajo; becas para cursos cortos;
facilidades para seguir cursos o carreras técnicas y profesionales. En todos estos casos,
participar en actividades de capacitacion debiera considerarse motivo de anotacién positiva
en la hoja de vida del funcionario, de buena calificacion de desempefio y de oportunidad de
ascenso 0 mejoramiento dentro de la estructura interna. No pierda oportunidad para
per mitir capacitar se a su personal.

18 paviov y Skinner han probado que el gratificar positivamente de modo inmediato a la realizacion de una
accion correcta es la megjor manera de reforzar las conductas positivas. A la inversa los castigos no logran
anular los comportamientos negativos. Laformula es: estimular siempre positivamente y castigar rara vez

1 Aprendemos de muchas maneras: refuerzo positivo; ensayo y error (tanteo); imitacion de modelos;
acumulacion de experiencia.

2 En algunas municipalidades la obtencién de recursos externos -via presentacion y/o ejecucién de proyectos-
permite al funcionario obtener premios por el esfuerzo extraordinario realizado.
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En todos los casos, en las municipalidades debiera implementarse una verdadera carrera
funcionaria, es decir, mecanismos de promocién y ascenso basados en e rendimiento y la
capacitacion, por sobre la antigtiedad®.

7. Apoyarse en la comunidad y su mejor gente, esto es, utilizar la gran cantera de
reserva de los recur sos humanos locales.

Rara vez la municipalidad contard con recursos humanos suficientes en nimero o
calificacion para cumplir su cometido. Por una parte es bueno que no los tenga, ya que hay
una tendencia en la burocracia a crecer indefinidamente si se lo permite. Todo funcionario
siempre necesitard un ayudante y las demandas de la comunidad son siempre crecientes e
insistentes, lo que justificala ampliacion de la planta de personal.

Sin embargo, la productividad actual del funcionario publico no es muy altay por laviade
aumentar su rendimiento se puede ahorrar en € incremento del nimero fisico de
funcionarios y destinar los recursos excedentes a la mejora de las recompensas materiales
de los que ya estan.

Entonces, ¢cOmo incrementar en el corto plazo la calidad y cantidad de los recursos
humanos con que trabaja la municipalidad? Movilizando los recursos humanos de la
comunidad y € sector privado. Cuando se trata de elaborar 0 gecutar un proyecto de
beneficio comunal, es posible recurrir al aporte de recursos humanos de la propia
comunidad, de instituciones privadas como ONGs, de otras entidades del Estado o de la
empresa privada.

Buscar movilizar esos recursos debiera ser una blsqueda constante de los gjecutivos
municipales. Implica desarrollar una actitud negociadora de promocion del aporte
privado. Si algunos agentes sociales van a ser beneficiados por la accién y los recursos
municipales -esto es, los recursos de todos- es perfectamente posible pedirles un aporte
extraordinario.

Sobre todo ahora que sabemos que el Estado no tiene medios ilimitados -ni es bueno que
los tenga- porque uno de los malos resultados de dar todo hecho o de regaar es €
"paternalismo” y e "clientelismo"?. Y, en d largo plazo, uno de sus efectos secundarios
negativos ha sido anular la iniciativa de la gente, reduciendo sus propias capacidades de
autodesarrollo.

2L |a promocién del funcionario se basa, muchas veces, en la antigiledad. Aunque aporta experiencia, la
antigiiedad no es antecedente suficiente para premiar a persona -puede también ser expresion de abulia.
Debe considerarse antes € rendimiento efectivo y el mejoramiento de la calificacion mediante |a capacitacion.
22 Entendemos por "clientelismo” e mal hébito de los politicos de vigjo estilo de servir a sus electores, amigos
y familiares de manera preferente y a veces excluyente. A su vez estos establecen una especie de pacto de
lealtad con laautoridad clientelar.
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El principa recurso de toda localidad es la capacidad de trabajo, creatividad, iniciativa y
dinamismo de su gente. La municipalidad tiene una inmensa reserva de recursos humanos
en su propia comunidad.

Recuadro 14: LA REINVENCION DEL GOBIERNO

Asi como €l libro "En busca de la Excelencia’, de Petersy Waterman ayudé a un cambio de
paradigma en la gestion privada, "La Reinvencién del Gobierno" de Oshorne y Gaeble
promete producir un efecto parecido en el sector publico. Pleno de eemplos de
modernizacién publica en EE.UU. -muchos en gobiernos locales- los autores afirman su fe
en el Estado diciendo:

"En primer lugar creemos profundamente en el gobierno... En segundo lugar, creemos que
la sociedad civilizada no puede funcionar eficazmente sin un gobierno efectivo, lo cual es
hoy algo sumamente raro... En tercer lugar creemos que el problema no reside en la gente
que trabaja en el gobierno; el problema esta en los sistemas con los cuales trabgjan... En
cuarto lugar creemos que ni €l liberalismo tradicional, ni e conservadorismo tradicional
tienen mucho que decir respecto de los problemas con que se enfrentan nuestros
gobiernos..."

Luego sistematizan decenas de experiencias innovadoras de accién publica, ordenando las
conclusiones en 10 capitulos que conforman este sugerente decal ogo parala accion:

1) Gobierno catalizador: mejor llevar e timén que remar;
2) Gobierno propiedad de la comunidad: mejor facultar que gjecutar directamente;
3) Gobierno competitivo: inyectar competitividad en la prestacién de servicios;

4) Gobierno inspirado en objetivos. la transformacion de las organizaciones regidas por
reglas,

5) Gobierno orientado aresultados. financiar el producto, no los datos;

6) Gobierno inspirado en e cliente: satisfacer las necesidades del cliente, no las de la
burocracia;

7) Gobierno decorte empresarial: ganar en lugar de gastar;
8) Gobierno previsor: mas vale prevenir que curar;
9) Gobiernodescentralizado: de lajerarquiaalaparticipaciony € trabajo en equipo;

10) Gobierno orientado al mer cado: provocar €l cambio através del mercado.

David Oshorne, Ted Gaeble: "La Reinvencion del Gobierno”. Editorial Paidos, Espafia, 1994. 495 péaginas.
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Capitulo Cinco

Planificacion con participacion dela comunidad

"...queremos un gobierno local impulsor de un desarrollo democratico,
humano y sustentable. En consecuencia, deseamos una municipalidad
participativa, que represente y esté al servicio de la comunidad. Las politicas
de desarrollo local implementadas por los municipios deben involucrar
activamente a los ciudadanos, la empresa privada y las multiples entidades
dela sociedad civil para lograr la plena gobernabilidad local.”

—En "Gobiernos Locales para d Siglo XXI". Asociacién Chilena de
Municipalidades, 1999.

1 Planificar es usar éptimamente los recursos en el tiempo para satisfacer la
mayor cantidad de necesidades; empero para que sea efectiva, la planificacion
debeinvolucrar plenamente ala gente.

Una afirmacion clésica de la economia es que |os recursos son escasos y las necesidades
ilimitadas. En consecuencia, es necesario establecer prioridades para satisfacer algunas
necesidades y no otras. Planificar es ordenar el uso de los recursos escasos para su
utilizacién éptima en un determinado periodo de tiempo. De este modo, se consigue la
maxima satisfaccion de necesidades posible. No obstante, esta accion raciona de planificar
puede ser menos efectiva de lo deseable.

En & Municipio de Machala, Ecuador, la autoridad edilicia encargé a una consultora la
elaboracion del "plan maestro” de la ciudad. Empero, una vez concluido, éste no fue
aplicado. La razon: fue elaborado por un grupo de expertos genos a la vida de la
ciudad que no tomaron debidamente en cuenta la opinion de los funcionarios
municipales y de los ciudadanos. Ni la gente ni los técnicos municipales se sintieron
considerados. El plan era, de hecho, una especie de imposicién que reflgjaba las
preocupaciones y prioridades de agentes externos a la ciudad®.

Para que la planificacion sea efectiva, es menester € involucramiento de los diversos
agentes locales: funcionarios, organizaciones sociales, productores. El desafio actual de la
planificacion es ser expresion del sentir de la gente y no sdlo de las prioridades de los
técnicos’.

» En"El desafio local: el Municipio agente de desarrollo”. M. Rosalesy otros. Edit."El Conejo", Quito, 1988.

2 En una adea africana desprovista de pozo de agua, un grupo de técnicos extranjeros descubrié que e vital
liquido se encontraba bajo tierra justo bajo € lugar de reunién puablica. Ni cortos ni perezosos cavaron y la
noria fue unarealidad. Nadie la utilizé, los aldeanos no aceptaron laimposicién externa que significo destruir
€l sitio de reunion (historiareal relatada por un estudiante de la Universidad Catdlicade Lyon, Francia).
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En este sentido, es muy importante la distincion entre proyecto y proceso. El proyecto es
un instrumento técnico que ordena las acciones y recursos en € tiempo y se traduce en una
organizacién (organigrama) y en una secuencia de acciones (cronograma). Sin embargo,
estos instrumentos no sirven mucho s no expresan la voluntad de la comunidad y sus
instituciones vivas. Un proceso, en cambio, es e movimiento de un conjunto de agentes
sociales organi zados actuando como protagonistas. L os técnicos constituyen solo un apoyo.

De lo que se trata, en cuanto a impulsar y estimular € desarrollo, es de apoyar procesos
sociales en los que la gente esté involucrada y sea efectiva protagonista. Los proyectos
deben servir para apoyar procesos sociales readles y no a la inversa. Cuando agentes
externos actlan tratando de que la gente siga su proyecto, |0 més probable es que no ocurra
nada o que €l esfuerzo realizado en su mayor parte se pierda cuando se produzca €l retiro de
dicho agente®.

2. Hay diversos tipos de planificacion: imperativa, indicativa, maestra,
regulador a, financiera, estratégica, participativa.

Las diversas modalidades de planificacion van desde la més simple hasta la méas compleja
Y también de la planificacién impuesta a la simplemente sugerida. Ha sido clésico
distinguir la planificacion imperativa -de aplicacion obligada por e sector publico, se
decia- de la planificacion indicativa: una especie de ssimple sugerencia de conducta para el
sector privado”. De hecho, en las mejores épocas del plan ni la una eraimperativa, ni laotra
tan indicativa. En la préctica, los agentes sociales, incluidos los entes publicos, toman sus
decisiones en funcién de criterios complejos, siendo solo uno de ellos la consideracion de
las metas del plan.

Sin animo de ser exhaustivos -y sin que implique tampoco que éstas sean opciones
aternativas-, seflalemos algunas distinciones actuales sobre tipos de planificacion:

a) La planificacién maestra es un tipo de planificacion "pesada’, utilizada profusamente
durante un largo periodo en Latinoamérica para € establecimiento de "planes
integrales’, generalmente para ciudades grandes e intermedias. Partiendo de un
diagndstico global y complejo de la situacion econémica y social de la localidad -con
abundante levantamiento de informacién primaria mediante encuestas-, se elaboraba
una prognosis (proyeccion de la situacion de no mediar accion correctora alguna) y
luego un plan integral con diferente componentes: desarrollo urbano, desarrollo
econdmico y social, desarrollo institucional municipal...

b) La planificacién reguladora. El gemplo tipico es el plano regulador urbano que fija
usos posibles y limites de uso a los diversos espacios seglin vocacion. Pretende ordenar
la utilizacion del territorio mediante un aprovechamiento Optimo del equipamiento,

3Ver: "Liberarse delos proyectos', B. Lecomte. Ed. FEPP, Quito, Ecuador, 1987.
* Se suponia que la planificacion imperativa era propia de los sistemas econémicos socidistas y del sector
publico; laindicativa se aplicaba, en tanto, en las economias de mercado y para el sector privado.
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ventajas comparativas y vocacion histérica de los diversos espacios. Suele distinguirse
entre espacios de uso residencial, recreativo, comercial, productivo y de reserva urbana.

¢) Laplanificacion financiera es, probablemente, la més utilizada. Busca €l mejor uso de
los medios financieros. Va desde e simple presupuesto municipal anual, que manejan
todas las municipalidades, hasta el plan de inversiones, que pretende encauzar €l gasto
en nueva infraestructura de servicios y productiva en un plazo mas largo, por gemplo
cuatro afos. La planificacion de inversiones, ideada como un instrumento simple frente
a la opcion de los planes maestros caros y complegjos, intenta ordenar los recursos
destinados a mejorar la infraestructura local: caminos, embalses, energia, obras de
saneamiento, comunicaciones, estructura productiva. Mediante la racionalizacion de las
inversiones, se pretende ordenar e proceso de desarrollo en su integridad.

d) La planificacion estratégica. En este caso se trata de fijar horizontes de mediano y
largo plazo. La pregunta clave es qué tipo de acciones hay que priorizar para obtener
resultados integrales de desarrollo en determinado lapso de tiempo, por g emplo, cinco
o0 diez afios. Se trata menos del corto plazo -por tanto, de fijar metas y usar recursos
actualmente disponibles- y més de fijar imagenes objetivos, vale decir, cémo debiera
ser lalocalidad en cinco o diez afios mas y qué debe hacerse paraello.

€) La planificacion participativa. Una de las grandes criticas a la planificacion como
técnica es que no involucra realmente a la comunidad, a sector privado y, a veces, ni
siquiera alos propios funcionarios municipales. Desde este punto de vista, lo clave para
gue una planificacion sea eficaz es que la gente la haga suya. Para €llo, es fundamental
la participacion de todos los grupos en su elaboracion. De esto trata la planificacion
participativa. A ellanos referiremos con mas detalle mas adelante.

3. Para impulsar e desarrollo contamos con diversos recursos. humanos,
financieros, materialesy técnicos. Sin duda, € principal recurso del desarrollo
eslapropiagente...

El acto de planificar implica actuar sobre dos &reas: por una parte, la de las necesidades -
gue se dicen ilimitadas- y, por otra, la de los recursos, definidos siempre como limitados o
escasos. Se dice que las necesidades son ilimitadas ya que € satisfacer unas genera de
inmediato el aparecimiento de otras frente a los recursos que contintian escasos. De ali la
necesidad de ordenar el uso de estos Ultimos. Los principales recursos con los que cuenta
un administrador municipal son:

a) Primero, la gente, es decir, los equipos humanos. Este es e recurso més valioso
porgque, entre otras cosas, tiene la particularidad de generar nuevos recursos. Un
funcionario eficaz puede elaborar un buen proyecto y con éste obtener nuevos recursos
materiales o financieros. Hablamos de equipos humanos porque ello supone tanto la
organizacién como laintegracion entre si de la gente que trabaja en € municipio.

° Imagen objetivo: descripcion de la situacion deseada o ideal de una redlidad por efecto de las acciones
benéficas del plan. También se hablade "visiéon®.
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b) Luego estan los recursos financieros, esto es, los medios econémicos con los cuales
podremos adquirir los insumos y |as tecnologias necesarias para realizar cualquier tarea.
L os recursos financieros se encuentran en el presupuesto municipal, pero también en las
transferencias de otras entidades publicas, en los aportes del sector privado o en los
créditos de las entidades financieras.

c) Entercer lugar, estén los recursos materiales, vale decir, las instalaciones, |0s equipos
y los vehiculos que se tienen o que aporta la comunidad beneficiaria de la accién u otras
contrapartes institucionales.

d) Y, finamente, latecnologia, que no es otra cosa que |la metodol ogia mas adecuada para
hacer bien las cosas con el menor costo y en un lapso breve de tiempo. Al contrario de
lo que se piensa, encontrar los mejores métodos para emprender una accién puede ser
menos fécil de lo que parece. A la inversa, la seleccién de una buena técnica puede
asegurar tanto la calidad de la accién como una economiareal de recursos.

Los recursos son medios de accion que pueden ordenarse y combinarse de diversa manera.
Definir la prioridad de los problemas a resolver con |0s recursos que se tiene es un asunto
basicamente politico, en tanto que la forma especifica de combinarlos entre si para
conseguir los mejores y mayores resultados constituye, més bien, un asunto técnico. En
todo caso, entre ambos aspectos existe una estrecha y constante interaccion.

4, Planificar es establecer problemas y necesidades, determinar las causas que
efectivamente los generan y priorizar €l uso de recursos en funcion de los
objetivosy metas de accion...

Para planificar, es necesario saber cudles son los problemas principales, ordenarlos en
funcion de prioridades y fijar estrategias y metas para darles solucién. Saber cuél es €
problema es menos fécil de lo que parece, porgque se suele confundir sintomas con causas:
el dolor de cabeza con €l resfrio. Determinar cudles son los verdaderos problemas y cuéles
sus causas es un esfuerzo indispensable para una buena planificacion posterior.

Una vez determinados, es necesario ordenar los problemas segin su prioridad, lo que
constituye una decision politica (que plantea la pregunta de quién la toma). Determinar, por
giemplo, que la construccion del alcantarillado es més importante que la apertura de un
camino es fijar una prioridad. Supone que e beneficio a los habitantes favorecidos por €l
alcantarillado es, para la comunidad toda, més importante que €l beneficio del camino para
los productores por alguna razén determinada (nimero de poblacion favorecida, efecto de
saneamiento ambiental producido, multiplicador generado, etc.)

Pueden haber varias maneras de ordenar los problemas para su solucion. Cuando un
candidato a concejal da a conocer su programa de accion elaborado en funcion de las
propuestas de su partido, ello implica una ordenacion o priorizacion de problemas. Cuando
los técnicos municipales elaboran € plan de obras del afio estédn también estableciendo
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prioridades operativas. Por Gltimo, cuando los dirigentes comunitarios opinan sobre los
principales problemas que deben resolverse, estamos frente a un tercer tipo de priorizacion.

Ordenar los problemas segin su prioridad no es lo mismo que tomar la decision de
solucionarlos. Habra problemas de muy dificil solucion, otros que requeriran de una
cantidad muy ata de recursos -de los cuales no se dispone-, otros solucionables con
recursos menores e, incluso, aguellos que hasta podrian arreglarse sin intervencién, con €l
correr del tiempo.

Podriamaos hacer un gjercicio ssimple de programacion estableciendo cuatro columnas (Ver
cuadro 2, en Recuadro 15). En la primera, colocariamos los problemas en orden de
prioridad estableciendo sus causas. En una segunda, transformariamos los problemas en
obj etivos y metas de accion® para solucionarlos, en tercer término listariamos |os recur sos
qgue necesitamos -humanos, financieros, materiales y técnicos- para satisfacer cada
necesidad. Por Ultimo, la propuesta de organizacion de los agentes institucionaes y
sociales involucrados en la gjecucion.

Répidamente nos dariamos cuenta que los recursos se nos agotan a satisfacer € primer,
segundo o tercer problema. Tal vez, que hay un problema muy costoso de satisfacer y que,
al mismo tiempo, varios problemas se pueden satisfacer con pocos recursos. Este mero
gjercicio nos llevara, probablemente, a reordenar nuestro listado de prioridades dejando de
lado algun problema importante, pero dificil de resolver, y optando por otros de menor
jerarquia pero de baja dificultad de solucién.

Hay otros aspectos a tener en cuenta a la hora de programar. Por ejemplo, €l efecto
multiplicador de solucionar cada problema, la competitividad del uso de recursos y la
rigidez en la oferta de recursos por |os diferentes actores y los plazos de actuacion.

a) El efecto multiplicador se refiere al grado en que solucionar determinado problema
nos permite abordar otro. Un criterio clésico es el de consumo y produccion. Sabemos
gue recursos destinados a solucionar problemas de consumo, no tienen el buen efecto
multiplicador de los recursos destinados a la produccién. Por gemplo, un recurso
destinado a la construccion de un parque recreativo probablemente tendra un menor
efecto multiplicador que ese mismo recurso destinado a construir un embalse para
amacenar agua que beneficie a ciertos productores horticolas. En el segundo caso, hay
un efecto multiplicador a causa del probable incremento de la produccién y, por tanto,
del empleo y losingresos generados por e incremento de la actividad productiva.

b) La competitividad por el uso de los recursos se refiere a que dos problemas pueden
utilizar el mismo tipo de recurso escaso agotandolo. Por gemplo, si se trata de elaborar
dos proyectos uno para satisfacer las demandas de alcantarillado y otro de agua de dos
sectores diferentes, es evidente que ambos proyectos rivalizan. No ocurre 10 mismo
entre un proyecto de dotacion de agua potable y un programa de capacitacion de

® Ladiferencia de objetivos y metas es su grado de generalidad. Para cumplir un objetivo hay que cumplir un
conjunto de metas, las cuales son mas facilmente cuantificables. Construir una casa puede ser un objetivo,
fijar los cimientos, levantar las paredes, colocar €l techo y efectuar |as terminaciones otras tantas metas.
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dirigentes vecinales. En suma, dos problemas pueden ser competitivos (usan los
Mismos recursos), complementarios (Uno genera recursos que le sirven a otro) o
indifer entes (usan recursos distintos) en €l uso de recursos.

¢) La condicionalidad es la mayor o menor ductilidad existente para € uso de los
recursos. Es evidente que ciertas ofertas de fondos del gobierno central estén
condicionadas a determinados usos y que no podremos utilizarlos sino de esa manera.
Lo contrario es € caso de recursos municipales de libre disposicion que podemos
destinar indistintamente a cualquier uso.

d) Por dltimo, en € lenguaje de planificacion se distingue normalmente entre €l corto, €
mediano y € largo plazo. Aungue los criterios varian, en genera se entiende por corto
plazo, menos de un afio, mediano plazo entre dosy cuatro afiosy lar go plazo cinco
afos o mas.

5. La planificacion para ser efectiva debe involucrar a los agentes sociales
afectados. El plan local mas efectivo es aquel que se realiza con participacion
plena dela comunidad

Uno de los problemas serios que haimpedido ala planificacién jugar un rol més importante
en los procesos de desarrollo es que ha sido vista como un instrumento de los técnicos. No
siempre se ha fundado en un compromiso real de la comunidad favorecida. Existe ahora un
cierto consenso en que la mejor manera de asegurar el éxito de la planificacién es obtener el
involucramiento de los diversos agentes sociades en ella. No obstante, esto implica
planificar de otro modo: a partir de la gente, de sus demandas, percepciones, necesidades y
compromisos’.

Los métodos de diagndstico participativo buscan, justamente, producir un involucramiento
de la gente tanto en la determinacion de los objetivos estratégicos y operacionaes de la
planificacion como en su gecuciéon misma. Involucrar a la gente ayuda no sélo a hacer
colectivas las metas de la planificacion, sino que hace de ésta un instrumento méas adaptado
y, adicionamente, permite sumar recur sos adicionales aportados por 1os diversos grupos
organizados de la comunidad.

Un procedimiento simple de planificacion participativa es consultar a la comunidad
organizada su opinidn acerca de sus problemas, pedirles que los prioricen y luego que
definan qué tipo de aportes puede realizar para solucionarlos. Esta operacion puede hacerse
para cada agente socia -en reuniones de trabajo con dirigentes comunitarios, productores,
jovenes....- 0 por sectores espaciales (barrios, localidades). Esta priorizacion debe ser
recogida en € plan para, més adelante, dar lugar a acciones conjuntas entre la autoridad
local y la comunidad.

" Es del todo discutible que e punto de vista de los técnicos sea objetivo, es decir, carente de
condicionamiento ideol dgico o politico.
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Hay diversas técnicas para planificar de manera participativa. Una de dlas es la
denominada microplanificacién® que permite enfrentar problemas locales mediante la
realizacion de talleres con la comunidad en donde se priorizan problemas, se definen
soluciones, se logra consensos y se trabgja en equipo®. Las agencias alemanas de
cooperacion utilizan un método llamado ZOPP, que consiste en determinar problemas,
prioridades y formas de accion grupal mente, mediante el uso de menudas tarjetas de colores
y un procedimiento de pasos anal iticos progresivos™.

Otras escuelas hablan de planificacién situacional™!, poniendo el énfasis en los puntos de
vista distintos de los agentes sociales. Cada agente tiene la razon, desde su particular punto
de vista, y tiende a interpretar cualquier planificacion desde la légica de sus propios y
legitimos intereses. Luego, cualquier plan puede ser interpretado y aplicado de mdltiples
maneras. Por tanto, €l esfuerzo de la planificacion situacional es hacer explicitos los
intereses de los diversos agentes estableciendo luego un proceso de negociacion para
[legar a acuerdos que hagan operativa la planificacion.

6. La microplanificacion: metodologia para elaborar planes de accion con
participacién de la comunidad organizada...

Cualquier municipalidad puede llevar a cabo un proceso de planificaciéon participativa s
cumple con las siguientes condiciones necesarias:

a) Voluntad politica. Es necesario que las autoridades locales -Alcalde y Concejo- tengan
la decisiéon real de impulsar € proceso participativo. No hay que olvidar que €ello
significa compartir e poder y que muchas veces habra situaciones de conflicto por
resolver. Empero, como la participacion es base de la democracia y, por otra parte,
moviliza recursos privados, la administracion municipal que opte por la participacion
tiene una gran oportunidad de ser recordada, no s6lo por su liderazgo democrético sino
por laamplitud y magnitud de su obra a incorporar atodos.

b) Existencia de organizaciones, dirigentes y deseo de progreso. La participacion
supone la organizacion, y ésta la existencia de comunidades motivadas y de lideres
democréaticosy capaces. El proceso participativo debe ir acompafiado entonces por una
accion efectiva de deteccion y formacién de lideres y de apoyo a las organizaciones,
cualquiera sea su identidad o simpatia politica. La participacion necesita del pluralismo
politico.

c) Existencia de recursos aportados por las diver sas partes. Nada se puede hacer si no
se cuenta con recursos -humanos, financieros, materiales y técnicos. La prueba de la
voluntad de impulsar la accidn conjunta esta en que cada agente aporte efectivamente

8 Ver: "La Microplanificacion”. Un proceso de programacion y desarrollo con base en la comunidad. R.
Goethert y N. Hamdi. Programa FICONG e Instituto de Desarrollo del Banco Mundial. Washington 1992.
®"LaMicroplanificacién". Op. cit.

10 Todas las agencias de la cooperacion alemana utilizan el ZOPP y cuentan, normalmente, con instructores
especializados para difundir y ensefiar el método.

! Escuela de Planificadores Sociales de " SUR Consultores', en Chile. Didlogo con su director Dario Vergara.
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recursos. Desde el tiempo de sus dirigentes hasta aportes financieros y materiales. Si no
hay aporte de recursos quiere decir que no hay voluntad real de accion.

d) Optimamente, €l apoyo de instituciones externas como ONGs, Iglesia, otras entidades
del Estado o privadas. Buscar recursos de afuera debe ser un esfuerzo importante de la
municipalidad en cualquier esfuerzo de planificacion participativa.

Una prueba de la voluntad politica por parte de la municipalidad, es la destinacion de una
cierta cantidad de recursos libres para ser usados en satisfacer las demandas de la
comunidad en un proceso participativo. Debiera existir un fondo para financiar acciones
con la comunidad, consistente en una cierta cantidad de medios financieros. Volveremos
sobre este punto mas adelante.

De este modo, frente a las demandas comunitarias la municipalidad reacciona aportando
una cantidad limitada de recursos a condicion de que la comunidad -empresarios,
organizaciones vecinales, ONGs- aporte el resto™. Este fondo debiera incorporarse cada
ano a presupuesto municipal. Otro criterio de aporte de recursos municipales es establecer
una némina de funcionarios dispuestos a involucrarse en procesos participativos y
adiestrarlos debidamente. Es evidente que no todos poseen los rasgos de personaidad y la
motivacion indispensables para actuar en este tipo de acciones.

7. La participacion de la comunidad requiere financiamiento agil y adaptado, de
lo contrario puede haber frustracion. Una manera de asegurarlo es establecer
un fondo per manente de microproyectos con la comunidad...

Redlizar talleres o reuniones con la comunidad donde se establezcan diagnosticos y
compromisos de accion puede ser muy frustrante si no se cuenta con recursos de fécil y
rapida movilizacion. En este sentido, algunas municipalidades e instituciones han creado
estos fondos a los que se puede recurrir una vez establecido € compromiso entre
comunidad y autoridad.

En Paraguay, € Instituto de Desarrollo Municipal, con e apoyo inicia de la agencia
alemana GTZ, ha creado un fondo rotatorio de créditos blandos establecidos con este
efecto’®. Para obtener recursos del fondo, se toman en consideracion los siguientes
criterios: i) beneficio local comprobado y contribucion a la satisfaccion de necesidades
de la poblacion; ii) gecucidn en conjunto con los vecinos; iii) aporte de la comunidad
para contribuir con parte del costo del proyecto; iv) los integrantes del grupo loca
asumen solidariamente los costos del crédito; v) aporte de contrapartida de la
municipalidad; vi) comprobacion de que la municipalidad y € grupo local estan
capacitados para g ecutar € proyecto.

12 Egta es una préctica comun en muchos municipios pequefios de Perli, Colombia o Chile. Si e municipio
hace un aporte la comunidad debe hacer otro equivalente.

13 El monto de créditos otorgados a comienzos de 1991 era de alrededor de US 180 mil para financiar obras
por US$ 500 mil.
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La Municipalidad de Conchali -comuna popular del Gran Santiago- también ha dado
forma a un fondo de objetivos similares. En 1991, cred el Fondo de Desarrollo Vecinal,
FONDEVE, para cofinanciar proyectos de obras de inversién o equipamiento
propuestos por las organizaciones de la comunidad en la medida en que haya aporte de
recursos de la comunidad. Si bien no se trata de un fondo de crédito, sino de
cofinanciamiento, € programa ha tenido un elevado impacto incentivando la
participacion vecinal.

8. La microplanificacién es atil para movilizar a la comunidad en acciones y
proyectos de plazo corto. Empero, es siempre conveniente contar con un plan
dedesarrollo de mediano y largo plazo...

La planificacion participativa puede ser base y ayuda de los planes integrales de desarrollo,
pero no los reemplaza. Un plan de desarrollo local debiera cubrir, alo menos, el periodo de
laadministracion municipal. Algunos de sus componentes pueden ser:

a) Diagndstico y prognosis. Se trata de establecer un breve pero claro diagnostico de la
situacion econdémica, social, cultural y medioambiental local, evaluando e impacto de
la accion municipal. La prognosis es la valoracién de la situacion futura en caso de no
emprenderse actividad correctiva alguna.

b) Objetivos estratégicos del desarrollo comunal. Se trata de establecer qué es o que se
quiere en el largo plazo. Unavision o imagen objetivo de la situacion Optima o deseable
delalocalidad en €l futuro puede contribuir a€ello.

¢) Algunos componentes del plan pueden ser: i) desarrollo urbano y rural; ii) desarrollo
social; iii) desarrollo econémico; iv) plan de obras; v) programa de cultura, educacién
civicay adiestramiento de dirigentes; vi) preservaciéon del medio ambiente; vii) formas
y mecanismos de participacién de la comunidad.

d) Recursos financieros, humanos y materiales. Se determinan los recursos humanos,
materiales y técnicos necesarios y las formas de financiamiento posibles. Es
conveniente determinar e origen de los recursos y los diversos aportes: i) de
presupuesto municipal; ii) de recursos o fondos nacionales; iii) del sector privado; iv)
de lacomunidad; v) de otras fuentes (donaciones, internacional...).

€) Organizacion. Esimportante establecer la organizacién que se asumira para gjecutar e
plan, considerando que habran diversas instituciones y agentes sociales involucrados.
Es importante dejar establecido con claridad la asignacion de tareas y
responsabilidades. También cudl es e nivel de direccién y la autoridad méaxima
responsable de la gjecucion del plan.

f) Cronograma. Es decir, establecer en el tiempo las metas alograr y |as tareas a realizar.
El cronograma es importante porque permite visuaizar la evolucion dd plan en €
tiempo, determinando cuellos de botella posibles o puntos criticos.
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Como la elaboracién de un plan de desarrollo constituye una tarea compleja, es conveniente
recurrir a la asistencia de algin organismo especializado. Estos pueden ser consultoras,
organizaciones no gubernamentales especializadas en desarrollo local o universidades. De
cualquier manera, la elaboraciéon del plan debe ser realizada en coordinacién y acuerdo
con los técnicos municipales. Pero, por sobre todo, €l plan debe ser producto de la
consulta a la comunidad la cual, en Ultimainstancia, debe conocerlo y compartirlo. Estas
dos Ultimas son condiciones bésicas del éxito de la planificacion.

Recuadro 15: UNA TECNICA SIMPLE DE MICROPLANIFICACION
Cumplidos los pre-requisitos indicados, un ejemplo de accidn a seguir es el siguiente*:

a) El municipio motiva a los dirigentes locales. ES necesario dar a conocer la voluntad
municipal de iniciar un programa de participacion. La autoridad debe expresarlo
publicamente, y los concejales y funcionarios ayudar a producir la motivacion inicial.
Un folleto exponiendo objetivos y medios de accidn del programa sera de gran ayuda.

b) Se prepara, citay organizan los talleres. El inicio del programa puede ser una gran
reunién de dirigentes de organizaciones de toda lalocalidad -si se trata de un municipio
pequefio- o de una parte de ella si es muy grande. La idea es que la reunion sealo mas
representativa posible y que todos los barrios, sectores y grupos sociales estén
presentes. Una reunién de este tipo puede consumir hasta un dia entero, por tanto es
conveniente fijarla para un sabado o domingo.

¢) La dinamica de los talleres. El taller debe ser dirigido por varios monitores bien
adiestrados. Inicialmente €l Alcalde inauguray plantea los objetivos de trabajo. Luego,
en una primera sesion, los dirigentes comunitarios exponen |os problemas que enfrentan
en cualquier ordeny sin priorizar ni discutir. Se trata, simplemente, de hacer un listado
de problemas y establecer sus causas. Se anotan todos los problemas en varias hojas
de gran tamarno de manera que todo e mundo los vea y se establecen sus causas
principal es. Seguidamente, en una segunda sesion, 1os problemas se priorizan **.

Listado de principales problemas delalocalidad
Problemas priorizados Causas

1

2)

3)

4)

6)

(Levantados sin andlisis ni censura previa)
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Recuadro 15: (continuacion:)

Latercera etapa del taller es buscar las soluciones para los problemas priorizados *** . El
cuadro 2 puede ser de ayuda: en la primera columna, se colocan los problemas priorizados
y sus causas, en la segunda, |os objetivos y metas de accion para resolverlos; en la tercera,
una estimacién de los recursos humanos, materiales, financieros y técnicos necesarios. En
la cuarta, las organizaciones e instituciones involucradas y laforma de organizarse.

Problemas priorizados, objetivosy recur sos

Problemasy causas Objetivosy metas Recursos necesarios Organizacién y gjecutores
1)

2)
3)
4)
5)

d) La devolucion de resultados. El primer taller general o el conjunto de talleres
preparatorios -si se opta por reunir a la comunidad por sectores espaciales 0 grupos
sociales- debe ser ordenado, transcrito y devuelto a la comunidad bajo la forma de un
informe breve. Esto sirve para motivar, difundir la idea 'y hacer reflexionar a todo €l
mundo. Preparacidn necesaria parala negociacion que viene.

€) El seminario de negociacién y programacion. Las conclusiones y materiales de los
talleres son la base de una reunion de negociacion y acuerdo entre todos los agentes
involucrados. Por ejemplo: municipalidad, empresarios, dirigentes vecinales, dirigentes
gremiales, ONGs, otras entidades estatales. Este encuentro debe tener un carécter
restringido para evitar un nimero excesivo de personas que haran dificultoso el trabajo.
Cada agente expondra sus problemas, soluciones, ofertas de recursosy cooperacion. Se
forman comisiones de trabajo en torno alos principales problemas. Se llega a acuerdos.
Se redacta un documento, mas por razones de compromiso que legales.

f) El establecimiento de una estructura de trabajo. Si ya hay acuerdo entre las diversas
instituciones hay que darse una organizacion. Hace falta un lugar para reunirse, una
distribucion de responsabilidades, una estructura de responsables de tareas y una
coordinacion. Y, naturalmente, el cronograma de distribucion de acciones en €l tiempo.

g) Lae€laboracién de un documento de sintesis del diagndstico y de los acuerdos de
trabajo. Todos los acuerdos logrados, asi como la forma de accién y organizacion
deben ser traducidos en documentos escritos. Corto tal vez, porque nadie tiene tiempo
para leer mucho, pero indispensable ya que la memoria es fragil. El documento
resultante debe ser profusamente distribuido para que nadie diga'"no sabia...".
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Recuadro 15: (continuacion:)

h) La materializacién del aporte de cada uno y la gecucion del plan. Y manos a la
obra. A hacer 1o prometido. En esta etapa es clave el liderazgo en cada grupo de tarea -
para mantener la motivacion y el ritmo de trabajo- y la tenacidad de los funcionarios
municipales para empujar y conseguir resultados ya que siempre es dificil trabajar con
voluntarios de la comunidad que tienen otras actividades que no pueden eludir. El
secreto: la persistenciay lamoral ata.

i) El control y seguimiento de los acuerdos. Después de un tiempo el grupo inicia de
dirigentes comunitarios y representantes institucionales tiene que volver a reunirse para
evaluar. ¢COmo van las cosas? ¢Se han conseguido las metas propuestas? ¢Qué
dificultades se ha encontrado? ¢Qué correctivos incorporar? Las sesiones de
capacitacion de dirigentes es otra buena oportunidad para gjustar a todos y reflexionar
sobre la experiencia.

Elaboracién: MRO, IULA/CELCADEL

* Texto basado en talleres realizados en varias municipalidades chilenas en conjunto con Alberto Gurovich -
que aportd la metodologia original-, Ricardo Jordan, Carmen Schiotfeld y Alfonso Aguilar. ** Una forma de
hacerlo es dividir al grupo grande en grupos méas pequefios establecidos al azar, pidiéndole a cada uno que
€lija los 10 problemas principales. Combinando las respuestas de los grupos se puede establecer un listado
general de problemas que los exprese a todos. *** Una vez més, puede ser de gran ayuda dividir a grupo
grande en grupos pequerios.

El Centro Latinoamericano de Capacitacion y Desarrollo Local de IULA -a través de su
proyecto SACDEL- ha elaborado una completa metodologia denominada planificacién
estratégica participativa local™ que ha sido aplicado en Ecuador, Per(i, Paraguay, Bolivia
y Nicaragua, entre otros paises. Gonzalo Darquea, su autor, establece los siguientes pasos o
etapas de la planificacion estratégica participativa:

a) Realizacién de una primera asamblea general de la comunidad, para informar y
comprometer alos agentes locales sobre el proceso de planificacion participativa.

b) Talleres multiples de microplanificacion por barrios (método Metaplan).

c) Mesas sectoriales de concertacion (para empresarios, comerciantes, jovenes...).
d) Determinacién de un programa de acciones inmediatas (para el corto plazo).

€) Trabajo del gabinete municipal: priorizacién y viabilidad de los proyectos.

f) Taller de especialistas e informantes calificados: ordenamiento territorio municipal .

1V er Gonzalo Darquea: "Planeacion Estratégica Municipal” IULA/CELCADEL, Quito. Varias ediciones.
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0) Audiencia publica: presupuesto participativo (en torno a los proyectos) y rendicién
de cuentas de |as autoridades locales.

h) Segunda asamblea general para aprobar €l plan estratégico participativo.

El méodo utilizado (Metaplan) se basa en € uso de pequefias tarjetas de colores en las
cuales los participantes de los talleres escriben sus ideas, las que son colocadas en paneles
visibles paratodos. De este se ordena el debate, se concretizan lasideasy se cuantifican los
aportes de cada agente siendo |a negociacion visualizada por todos.
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Capitulo Seis

Como incrementar los recursos financieros
municipales

"1

Las autoridades locales deben percibir recursos financieros
adecuados y propios, distintos de aquellos correspondientes a otros
niveles de gobierno, y disponer libremente de tales rentas dentro del
mar co de su competencia.

La asignacion de recursos a las autoridades locales sera realizada en
proporcién a las tareas que asuman. Estos recursos deben ser de
naturaleza regular y constante de modo de permitir servicios publicos
permanentes y una adecuada programacion financiera. Cualquier
transferencia de nuevas responsabilidades debe ser acompariada por
la asignacién de los recursos financieros necesarios para su
cumplimiento.

Una proporcion razonable de los recursos financieros de las
autoridades locales debe provenir de impuestos locales, tasas o
gravamenes, cuyos montos seran fijados libremente por la propia
autoridad local.

Los impuestos que las autoridades locales estén autorizadas a
recaudar, o aquellos de los cuales reciban una parte garantizada,
deben ser de una naturaleza suficientemente general, constante y
flexible para permitirles cumplir con sus responsabilidades.

La autonomia de las autoridades locales econdmicamente débiles
requiere de un sistema de financiamiento compensatorio..."

—"Declaracion Mundial sobre la Autonomia Local". 30 Congreso Mundial

de IULA. Toronto, Canada 1993.

Maés que en las atribuciones que confiere la ley, la base de la autonomia local

esta en la disponibilidad y uso de adecuados y estables recur sos financier os.

La base de la autonomia local estd no sdlo en disponer de atribuciones sino en contar con

los recursos financieros adecuados para hacerlas efectivas. Si se revisa las legislaciones
nacionales, se constata que los gobiernos locales de muchos paises suelen tener bastantes

atribuciones, algunas de ellas no gercidas plenamente. Por otra parte, cuando hay

atribuciones compartidas con otros niveles del Estado, en general no hay impedimentos
normativos drasticos que eviten que las municipalidades asuman lainiciativa. De hecho, la

gran limitante de la autonomialocal eslafalta de recursos financieros y humanos.
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En América Latina existen diversas modalidades de financiamiento municipal. Si bien
cierto tipo de tributos, como los impuestos a los automotores y el impuesto inmobiliario,
son la base de casi todos los financiamientos locales, hay gran diversidad en los sistemas de
recaudo, administracion y uso de los recursos. La situacion varia entre sistemas con
diversos niveles de autonomia.

En Paraguay las municipalidades tienen, desde hace pocos afos, la posibilidad de
recaudar el impuesto territorial 0 a los bienes raices, antes en manos del gobierno
central. Sobre la base de nuevos sistemas catastrales locales, muchas municipalidades
han logrado incrementar sus recursos y €l financiamiento del conjunto de los gobiernos
locales del pais ha subido, como proporcién de los ingresos publicos totales.

En Chile, e impuesto inmobiliario es fijado y cobrado por Impuestos Internos -entidad
nacional- y devuelto directamente a las municipalidades. No obstante, una parte del
impuesto se redistribuye a los municipios de menores ingresos, en base a un Fondo
ComuUn Municipal. El impuesto automotor, en cambio, es fijado a nivel naciona y
cobrado por €l nivel local, aungue también una parte alimenta el Fondo Comun.

En Ecuador, las municipalidades pueden recuperar el valor de lainversion en cales o
aceras mediante el tributo denominado "contribucion de mejoras'. Esto en razén de que
se supone una revalorizacion de las propiedades que han sido beneficiadas por obras de
mejoramiento urbano.

De modo general -y con el solo fin de uniformar criterios- recordemos los origenes de los
principales recursos con que cuentan |os gobiernos locales en América Latina:

1) Recursos municipales propios. Basicamente, se distinguen |os siguientes:

a) Impuestos: constituye un pago o aporte obligatorio del ciudadano o agente econdémico,
sin que exista la contraprestacion de un servicio. Por gjemplo, € impuesto inmobiliario
y e permiso de circulacion (impuesto automotor o a rodado) son utilizados en Chile
para el financiamiento de gastos generales de la administracién publicalocal.

b) Tasas, tarifas, cargos o derechos: corresponde al pago de un servicio o bien publico
provisto por la municipalidad. Por gemplo: tasa de recolecciéon de basura, tarifas del
agua, cargos por uso de espacios municipales, timbres por servicios administrativos®.
Son utilizados para financiar € servicio que lo provoca, aunque no siempre su recaudo
financialos costos totales del servicio.

c) Contribuciones de mejoras: es el aporte por la devolucién total o parcial del valor de
cierto tipo de inversion en infraestructura, que valoriza los inmuebles colindantes. Por
gemplo: pavimentacion de calles, arreglo de plazas y parques, construcciéon de redes
publicas de alcantarillado. De este modo, la municipalidad recuperatotal o parciamente
lainversion realizada.

! Mario Loterzpil: "Manual de Finanzas Urbanas' IULA/SACDEL, Quito. Inédito. Pag. 7.
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d) Ventas de activos. Muchas municipalidades financian algunas de sus actividades o
inversiones mediante la venta de activos, siendo e mas comin la propiedad de tierra
urbanay de bienes inmuebles. Esto es particularmente vaido en zonas de colonizacién
reciente en que la delimitacion de las éreas urbanas deja espacios importantes en poder
municipal.

€) Donacionesy aportes por participaciéon ciudadana. Son aportes publicos o privados
realizados bagjo €l carécter de entrega sin reciprocidad. Por ejemplo herencias, donacion
de inmuebles. También a valor del aporte de la comunidad -en bienes o trabagjo- los
cuales a menudo no son contablemente valorizados como aportes ciudadanos a una
determinada obra.

2) Transferencias del Gobierno Central o Estadual. Corresponden a aportes del nivel
central 0 estadual de gobierno destinados a complementar el financiamiento municipal
cuando éste es insuficiente. Normalmente estan atadas a cierto tipo especifico de gastos.
Seglin su uso, se les suele clasificar en transferencias corrientes -cuando financian gastos
corrientes o de operacion- y transferencias de capital - parafinanciar inversiones.

En agunos paises, existen fondos municipales que permiten compensar mediante
transferencias directas a las municipalidades méas peguefias, débiles o pertenecientes a
zonas deprimidas como € citado Fondo Comin Municipal, en Chile.

3) Créditos. Como su nombre lo indica son aportes financieros realizados por entes
publico o privado -generamente bancos- que deben ser restituidos dentro de cierto plazo
con procedimientos de mantencion de valor (indexacién) y pago de intereses. Los créditos
se otorgan generalmente condicionando su uso a inversion en infraestructura o programas
sociales. Normalmente, tras los programas de créditos para inversion en infraestructura o
programas sociales nacionales hay, a menudo, recursos de la Banca Internacional de
Desarrollo? canalizadas por un ente financiero nacional.

4) Otrosingresos. Todos los restantes no clasificados bajo los rubros anteriores.

En general, en la mayor parte de los paises se han creado instituciones, bancos o fondos
para canalizar los recursos municipales de inversion, muchas veces con aportes de crédito
internacional. Inicialmente, se cre6 en América Latina una primera generacion de
instituciones paramunicipal es que realizaban funciones técnicas y financieras.

En Nicaragua, e Ingituto Nicaragliense de Fomento Municipal, INIFOM; en Costa
Rica, € pionero Ingtituto de Fomento Municipal, IFAM; en Paraguay, € Instituto de
Desarrollo Municipal, IDM; y, en Venezuela, FUNDACOMUN, Fundacién para €
Desarrollo de la Comunidad. Todos €ellos son entes técnicos y financieros a la vez, que
capacitan, asesoran y conceden créditos a las municipalidades. Constituyen una primera
generacién de organismos municipalistas dependientes de los niveles centrales de
gobierno. Se les ha criticado por su caracter mixto -técnico y de crédito- y porgue no ha
sido probada su efectividad paralograr € desarrollo y fortalecimiento municipal.

2 |_os mas conocidos son el Banco Interamericano de Desarrollo, BID, y el Banco Mundial.
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En Colombia, opera la Financiera de Desarrollo Territorial, FINDETER, y en Ecuador
e Banco del Estado. Se trata de entidades de crédito especializadas, creadas més
recientemente sin animo de asistir integralmente a las municipalidades. De este modo,
se ha querido separar la funcion financiera, de la técnica y la capacitacion. Se les
achaca el poseer criterios excesivamente financieros o "bancarios' para operar.

También hay una tendencia a fomentar la elaboracion de proyectos municipales, como
manera de impulsarlos a buscar recursos haciéndolos competir entre si en base a
cumplimiento de normas de calidad®. En Chile y Colombia, funcionan Bancos de Proyectos
-naciona el uno y regionales en e otro caso. También se han creado Fondos Sociales que
ofrecen financiamiento para programas de inversion socia a las municipalidades a las que
se exige la presentacion de proyectos directos o a través de fondos concursables -aunque
también estos sirven a las ONGs, otros agentes privados y directamente a la propia
comunidad-. Se especializan en programas y proyectos para erradicar la pobreza. Es €l caso
del Fondo de Solidaridad e Inversion Social, FOSIS, en Chile o del Fondo de Inversion
Socia de Emergencia, FIDE, en Nicaragua.

2. La razon béasica del desfinanciamiento municipal se encuentra en un estilo de
desarrollo concentrador, clientelista 'y paternal, que no incentiva la busqueda,
generacion y movilizacion de losrecur sos locales.

Variadas son las causas del desfinanciamiento municipal, pero la principal parece ser un
estilo de funcionamiento publico que no incentiva ni promueve suficientemente €l
involucramiento de los agentes sociales y la comunidad. Este se funda en una concepcion
paternalistay vertical del desarrollo. Més en detalle, |as causas son:

a) La centralizacion de las actividades del Estado, expresada en e dato que los
gobiernos locales latinoamericanos disponen, como promedio, de algo mas de décimo
de los fondos publicos nacionales contra mas de un tercio en €l caso de sus congéneres
europeos. No llegan a contar, por tanto, con suficientes recursos humanos calificados.

b) Las municipalidades exigen constante apoyo de los gobiernos centrales, credndose una
actitud de dependencia y bajo esfuerzo propio. Al origen esta € " paternalismo” y
"clientelismo" del Estado. Los diversos agentes sociales demandan recursos publicos
sin la obligacién reciproca de realizar sus propios aportes. De este modo, 10s esfuerzos
de los gobiernos locales se vuelcan en obtener mayores ingresos individuales por
transferencia de los niveles superiores del Estado y no en movilizar los recursos locales.

¢) Como resultante de la debilidad organizativa municipal: ineficientes sistemas locales
de recaudo, exencion de tributos a ciertos ciudadanos o empresas "amigas'. También
faltaactudizar € valor delos tributos frente ala inflacion.

3 Mediante este mecanismo la idea es producir una suerte de "emulacion del mercado”, incrementandose la
calidad de los proyectos municipales.

Consultores TEMA Pagi na 81



LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 74

d) Més en genera, falta de decisién de las autoridades locales para incrementar €l
monto de los ingresos tributarios propios, modernizar e independizar de la politica la
gestion financiera.

€) También, la falta de conciencia de la ciudadania acerca del cumplimiento de sus
compromisos tributarios, asi como diletantismo para cumplir otros deberes civicos
como aseo de veredas, cumplimiento de las hormas urbanas y del transito.

f) Por Ultimo, la baja participaciéon de la ciudadania y su importancia cultural -por €l
cuidado de los bienes publicos que implica- y financiera. La contabilidad publica, en
general4, no reconoce ni estimula los aportes de la comunidad a obras y servicios
locales™.

3. Laforma de romper €l circulo vicioso de la falta de recursos municipales es la
movilizacion de mayores recur sos locales. Esta movilizacion tiene la virtud de
ayudar a atraer recursos foraneos adicionales.

Laférmula para romper €l circulo vicioso del desfinanciamiento municipa es la aplicacion
de un concepto mas amplio acerca del origen de los recursos para € desarrollo. La
movilizacion de mayores recursos debe ser € resultado del involucramiento de los diversos
agentes locales y no sélo del Estado. La municipalidad no puede financiar todo. Es, mas
bien, laentidad que lidera, estimulay facilitala movilizacion de recursos locales de diverso
origen y buscael complemento de recursos regionales o nacionales.

Lalogica de los fondos nacionales, regionales o locales para financiar proyectos obedece a
esta intencionalidad. Los recursos se colocan alli donde hay mejores proyectos -es decir,
capacidad técnica de disefio y gjecucion- y mayores recursos de contraparte aportados por
agentes locales. Mientras més recursos aporta la comunidad local, mayor es |a probabilidad
de éxito de la inversién y mejor su mantenimiento posterior -"lo que cuesta se cuida'- y
mejores las posibilidades de recuperar los créditos aportados. Esta es la légica del
desarrollo sostenido sobre € esfuerzo local propio. Algunas gjemplos practicos ilustran
estalégica

La Alcadia de Cartagena de Indias, Colombia, implementé un programa de obras
barriales basada en € principio del "uno x uno" en que el aporte de la municipalidad
tenia que ser igualado por €l aporte de la comunidad -en especies, dinero o trabajo- para
financiar y emprender obras de adel anto.

LaMunicipalidad de La Ligua, Chile, asigna parte de sus recursos de inversion sobre la
base de la oferta de los aportes reales que hacen los barrios para financiar pequefias

* Un buen ejemplo es el caso del empedrado de la casi totalidad de |as calles secundarias de Asuncion. Son los
vecinos los que aportan el financiamiento, la empresa privada la que gjecuta la obra asi financiada, y la
municipalidad quien autoriza y organiza. Empero pese ala magnitud de |a obra que finalmente pertenece ala
municipalidad, de su valor no queda constancia alguna en los presupuestos municipales.
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obras. Igualmente, esta municipalidad ha logrado ata efectividad con su programa de
"pavimentos participativos".

Hace algunos afios, la municipalidad de Quito, Ecuador, entregé la restauracion del
vigjo y hermoso Parque El Ejido a la fundacion privada "Tu y Yo", que moviliza
aportes privados. Otro tanto hizo con la mantencién de muchos pequefios parques y
rotondas de la ciudad que son mantenidos por diversas empresas privadas.

En Asuncién, Paraguay, y otras localidades es tradiciona que las obras de empedrado
de calles secundarias sean financiadas por la comunidad que contratan a la empresa
constructora. Las obras son autorizadas, supervisadas y mantenidas por la
municipalidad.

4, El involucramiento de la comunidad debe ir aparejado con € orden y la
eficiencia en casa. Solo una municipalidad austera, que usa bien sus propios
recur sos, puede convencer ala comunidad que aportelo suyo...

Para conseguir e involucramiento de la comunidad y el sector privado, hay que mostrar
gue la casa estd en orden. A menudo, las municipalidades se quejan de pobreza y no
explotan al maximo sus propias posibilidades de recaudo. Hay muchas maneras de ordenar
la casa cobrar los tributos dando facilidades al usuario, reducir la lista de morosos,
actualizar el valor dd catastro inmobiliario, crear sistemas ingeniosos de cobranza, manejar
un presupuesto equilibrado, involucrar a los funcionarios en la responsabilidad por € uso
de los recursos. También, ser austero y trasparente en el uso de los recursos recaudados
mediante larendicién de cuentas a la comunidad. He aqui algunos casos de interés:

La Intendencia Municipal de Carlos Paz, en Argentina, implementé un programa de
mejoramiento de la atencion del publico habilitando nuevas dependencias y dando
capacitacion a los funcionarios que atendian a los ciudadanos. Ahora el contribuyente
gue vaa pagar sus tributos es bien atendido.

En Cajamarca, Per(l, se decidio cobrar e impuesto a los espectéculos -de muy bajo
rendimiento- pagando a los recaudadores mediante una participacién proporcional en
los recaudos efectivos. Los montos cobrados se multiplicaron eliminandose, de paso,
|as sospechosas pérdidas del pasado”

La Prefeitura de Porto Alegre, Brasil, estableci6 e presupuesto participativo
mediante el cua aprueba con consulta a la comunidad € uso anual de los recursos
municipales y rinde cuenta a la misma, al fina de cada periodo. Cuando la gente
participa en las decisiones financieras, paga con gusto sus tributos.

LaMunicipalidad de Santiago de Chile realiza un convenio con el Servicio Naciona de
Impuestos Internos -entidad nacional que administra el catastro urbano- para que este

5 Sabemos que no en todas partes son posibles las mismas soluciones por razones normativas. No obstante,
queremos resaltar la creatividad de los mecanismos utilizados.
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sea actuaizado con apoyo técnico municipal. De este modo, se logran incrementos
importantes de los avallios de bienes raices y, por tanto, de los recaudos del impuesto
correspondiente (denominado "contribuciones' de bienes raices).

En muchas municipalidades latinoamericanas se utiliza ahora el sistema de
administracion financiera por "central de costos'. Mediante éste, cada departamento o
seccion sabe con cuantos recursos cuenta para el periodo y sigue su evolucion a medida
gue los utiliza. De este modo, puede hacer mejor uso de los medios asignados. El
resultado para la municipalidad es que los funcionarios se esmeran en gestionar bien
los recursos escasos y se reducen € derroche 'y las peticiones indiscriminadas.

Las municipalidades chilenas y colombianas saben que tienen que elaborar proyectos
de calidad para poder obtener recursos para sus programas. Estos son reunidos y
evauados en los bancos de proyectos -nacional o regionales- que estan asi mejorando
laeficiencia en la asignacion de recursos publicos, a conocerse mejor las necesidadesy
demandas locales de inversion.

Hay tres bases importantes del "orden en casd': un catastro actualizado; una buena atencion
al contribuyente; un presupuesto bien elaborado, trasparente, y debidamente utilizado.

a) En varios paises latinoamericanos las municipalidades son responsables del catastro €l
gue posee miltiple finalidad, entre ellas: inventario de la propiedad privada 'y publica;
instrumento del desarrollo y el ordenamiento territorial; base del recaudo local. Una
municipalidad que quiera tener buenos ingresos tiene que mantener actualizado €
catastro. Esto se puede hacer sea mediante mecanismos simples -visitas domiciliarias-
sea hasta la sofisticada aerofotogrametria. Lo importante es hacerlo.

b) Muy a menudo € ciudadano que quiere cumplir con sus deberes civicos y pagar sus
impuestos es maltratado. Largas colas, fdta de informacion, mala atencion de los
funcionarios de recaudacién. La buena atencion al publico, en particular a quien desea
estar al dia en sus tributos, es clave no sdlo para incrementar |0s recursos sino para
tener satisfecho al ciudadano.

c) El presupuesto es un instrumento de planificacion. Casi siempre es anua y se
elabora, muchas veces, simplemente indexando el presupuesto anterior. Un buen
presupuesto debiera ligarse a una politica de mas largo aliento -los objetivos
estratégicos del desarrollo de la localidad- y debiera vincular las fuentes y los usos de
los recursos. También es muy importante que incorpore una adecuada valorizacion del
aportedelacomunidad y el sector privado.

Por dltimo, hay que gastarlo responsablemente todo. Un buen indicador de la efectividad
en el mangjo de los recursos financieros, es no dejar saldos inutilizados de un gjercicio a
otro. Si asi ocurre, quiere decir que algo anda mal. Un buen administrador hace uso de la
totalidad de los recursos programados de que dispone, de lo contrario corre el riesgo de
perderlos en el gjercicio siguiente o peor ain, de que le bajen las asignaciones financieras
por suponer que estan sobreestimadas.

Consultores TEMA

Pagi na 84



LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 77

5. Otra forma de maximizar los recursos financieros locales es mejorar la
efectividad de la gestion de los servicios publicos que la municipalidad provee a
sus ciudadanos.

Tradicionalmente, las municipalidades latinoamericanas han prestado servicios publicos a
sus comunidades asumiendo la mayor parte de las veces, via subsidios encubiertos, buena
parte de los costos. Al renunciar a recuperar por medio de tarifas reales los costos de
produccion de los servicios, éstos se fueron deteriorando progresivamente.

El argumento del caracter redistributivo del subsidio estatal a los servicios no es defendible
cuando se beneficia de manera indiscriminada a pobres, grupos medios y capas de altos
ingresos. Faltos de recursos, 10s servicios publicos se han deteriorado y pierden calidad. Por
otra parte, su extension y modernizacion es en extremo lenta. Esta situacion generalizada ha
Ilevado a una profunday critica reflexion sobre el manejo de los servicios publicos.

Luego, se ha establecido con mayor claridad la diferencia entre bienes publicos y bienes
privados, siendo los primeros responsabilidad del Estado, no asi los segundos. Son
publicos aquellos bienes indispensables para la vida humana, cuya provisién no esta
garantizada por los mecanismos de mercado. Por gjemplo, los servicios de aseo, el agua
potable, la electricidad, € alcantarillado, €l transporte de personas, 10s servicios de salud, la
educacion primariay secundaria, aunque esta distincion varia bastante en funcién del grado
de desarrollo y las caracteristicas de cada pais.

Como no necesariamente se conocen las preferencias de los consumidores individuales, ni
el precio que estén dispuestos a pagar, |a asignacién publica de los recursos no garantiza el
mejor precio y la plena disponibilidad de los bienes. Tampoco las tarifas de los servicios
pueden establecerse sélo por medio del mercado, porgue parte importante de la poblacién
quedaria fuera del acceso a estos. Luego, para asegurar su provision es necesario alguin tipo
de regulacion o intervencién publica flexible®.

En segundo término, se hace una distincién mas sutil entre la accion de proveer y la de
producir servicios, no siendo ambos similares. En efecto, si bien a Estado le compete la
responsabilidad de asegurar la provisién de los bienes publicos a todos los ciudadanos, no
necesariamente la produccion de los mismos tiene que ser realizada por éste. Se puede
separar € acto de proveer -esto es "asegurar, que es responsabilidad estatal- del acto de
fabricar e bien, que puede ser responsabilidad publica, privada, mixta o, incluso,
comunitaria. De este modo, se logran mejor: la eficiencia o produccién a bajo costo del
bien o servicio, y la eficacia social a asegurar a todos |los ciudadanos € bien o servicio en
calidad y precio razonables.

En tercer lugar -y como consecuencia de todo |o anterior- se ha establecido la existencia de
numer osas formas de producir y administrar los servicios, ademas de la administracién
publicadirecta. Entre ellas:

® Mario Loterzpil. Op. cit.
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a) Administracion local descentralizada. En cuyo caso la provision es asegurada por la
municipalidad y la produccion realizada por una empresa publica, gestionada en forma
auténoma de la administracién municipal central. De este modo, se logra mayor
flexibilidad en las decisiones de produccion, con arreglo a criterios técnicos. Por
gemplo, Quito tiene empresas municipal es desconcentradas de agua y al cantarillado.

b) Administracién por concesién. Es € caso de una infraestructura municipal -por
giemplo, € termina de émnibuses de Tacna entregado para su administracion a
privados con pagos convenidos a la administracion municipal por concepto de arriendo
de lasinstalacionesy participacion en los beneficios.

c) Licitaciéon del servicio a privados. Se traslada la produccién entera del servicio a
privados con fijacién de condiciones de calidad, frecuenciay precio del bien o servicio.
Es el caso del transporte publico del gran Santiago, licitado a empresas de transportistas
privados, con arreglo a especificaciones de tipo de buses, frecuencias, tarifasy plazos.

d) Gestion mixta del servicio. Es € caso de un programa de provision de alimentos para
escolares de bgjos ingresos en Chile en que las normas y financiamiento son
establecidas por el sector publico central; € servicio contratado a privados; y la
supervision y asignacion de la poblacion favorecida realizada por escuelas municipales.

€) Gestion por la comunidad. En este caso es la propia comunidad, a través de sus
organizaciones, la que asume €l servicio como es el caso de la provision de agua de
pozos en localidades rurales paraguayas. También la gestion de las aguas de riego
rurales realizada por asociaciones de canalistas privados en Chile, que opera sobre la
base de distribuir horarios y cantidades de agua disponibles para cada agricultor.

6. Una buena administracion municipal tiene que movilizar recursos de otros
agentes locales y nacionales. Para hacerlo debe desarrollar buenas capacidades
negociador as...

En sintesis, dada la escasa cantidad de recursos disponibles para atender a las mdiltiples
necesidades sociales, es necesario impulsar la mas amplia cooperacion entre los diversos
agentes sociales e institucionales. Es decir, sumar energias. De alli la necesidad de manejar
técnicas de negociacién, entendidas como medio para ponerse de acuerdo, maximizar
recursosy producir efectos sinérgicos.

Tal vez en el pasado ello no erafacil porque viviamos lailusién de que el Estado -nacional,
regional o local- contaba con |os recursos necesarios para satisfacer las necesidades de la
poblacién. De alli que la tecnologia que se difundi6 y utilizé fue la de la reivindicacion
unilateral, lapresiony € conflicto.

En el presente, en América Latina hemos aprendido que es irreal pensar que e sector
publico dispone de recursos suficientes para atender todos los problemas acuciantes del
desarrollo. Por otra parte, la complejidad creciente de la sociedad moderna obliga a la
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movilizacion de recursos, inventiva y energias de los diversos agentes sociales e
institucionales.

Recuadro 16: TECNICAS DE NEGOCIACION PARA QUE TODOS GANEN

1) Separe a las personas del problema. Ataque al problema, no a las personas. Lo
Optimo es crear un equipo negociador integrado con capacidades para bien relacionarse,
empefiado en resolver el problema que les afecta a todos.

2) Concéntrese en conciliar los intereses, no en defender posiciones. Estas Ultimas -
bajo la forma de posturas irrenunciables- son el obstéculo mayor para llegar a acuerdos
razonables en que | os diversos intereses sean respetados.

3) Invente opciones de mutuo beneficio. Busque creativamente formulas nuevas, no
previstas con anterioridad, en que ambas partes ganen mas de lo que estaba en juego
inicialmente. Vealas oportunidades, no slo el problema.

4) Insista en que los criterios sean objetivos. Ello permite desmenuzar el problema en
sus detalles y cuantificarlo en sus aspectos mensurables. También operacionalizar los
acuerdos muy generales, que después pueden ser fuente de nuevos conflictos, por
razones de interpretacion.

5) Si ellos son mas poder0sos, encuentre la alternativa meor al acuerdo negociado.
Una exploracion acerca de lo que usted podria hacer si ho se logra un acuerdo, puede
fortalecer mucho su posicion a disponer de alternativas viables.

6) Si ellosnoentran en el juego, utilice d jiujitsu de la negociacion. Cuando afirmen su
posicion, no los ataque; cuando ataguen su posicién, no la defienda; cuando lo ataguen
a usted, no conteste. Desvie su ataque y dirijalo siempre contra el problema. Si insisten
en plantear posiciones, recurra aun tercero imparcial (mediacion).

7) Si dlosjuegan sucio, negocie primero las reglas correctas del juego. Es decir, "raye
lacancha", fijando de antemano las normas del proceso negociador.

8) Por Ultimo, no se pregunte quién va ganando, es una evaluacién inapropiada. Es
como preguntar quién va ganando en un matrimonio; la buena negociacion permite
siempre que ambas partes ganen.

Extractado de "Si, de acuerdo. COomo negociar sin ceder”. R. Fisher y W. Ury. Edit. Norma. 1985.
Probablemente el texto més leido sobre negociacion, basado en un proyecto de la Universidad de Harvard.

Las actuales autoridades locales tienen que desarrollar capacidad de mercadeo (marketing),
concertacion, negociacion, cabildeo (lobby) y otras técnicas que les permitan obtener y
movilizar recursos de agentes locales y nacionales. El presupuesto municipal constituye €l
"fondo semilla" para obtener otros recursos. Solo asi se puede romper € cerco de la escasez
de medios, frente ala cantidad ilimitada de demandas.
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Por dltimo, recordemos que existe una fuerte relacién entre el incremento de los recursos
municipales y el crecimiento de la economia local. No esta de més insistir que una de las
nuevas funciones municipales es el fomento del desarrollo econdémico local.

Recuadro 17: MUNICIPIOSY DESARROLLO ECONOMICO LOCAL

LaMunicipalidad tiene que facilitar el desarrollo econémico. Qué puede hacer ? Un listado
no exhaustivo de acciones -directas o coordinadas con el gobierno central- es:

a) Creacién de un entorno adecuado para la actividad econdmica. Provisién de
servicios esenciaes. agua, energia, recoleccion de residuos, caminos, transporte,
puertos, comunicaciones. También los servicios "modernos': crédito, asesoria técnica,
informacion, informatica

b) Atraccion de actividades econémicas. Determinar la vocacion econdmica de laregién
y desarrollar la capacidad para atraer y estimular inversiones. La vocacion puede
establecerse en el plan de desarrollo local, en su componente econémico. El perfil
municipal, documento que sistematiza los atractivos productivos del municipio,
sintetiza y divulga informacion acerca de las ventgjas de la localidad paralainstalacion
deinversiones.

¢) Localizacién de actividades productivas. Mediante e plan de ordenamiento
territorial se definen los distintos usos posibles del suelo seglin vocacion agricola,
minera, forestal, urbana u otras. A nivel urbano, e plan regulador indica la
localizacion de &reas industriales, comerciales, recreacionales o residenciales.

d) Formacion de recursos humanos. El gobierno local puede promover la formacion
empresarial, la capacitacion laboral y la adaptacion del sistema educativo a los
requerimientos de la economialocal.

€) Asegurar la sustentabilidad. A menudo, € crecimiento de la economia va
acompafiado por depredacion del medio ambiente. Contaminacion del agua, residuos
toxicos, destruccion del patrimonio natural y cultural, contaminacion aclstica o visual.
El gobierno local puede regular, educar y controlar.

f) Reciclamiento de actividades econémicas en crisis. Las actividades econémicas
tienen un ciclo de vida limitado. Funcién local es prever estas crisis, desarrollar e
impulsar estrategias parareciclar 0 promover nuevas opciones de desarrollo.

g) Otras acciones de facilitacion del desarrollo. Los gobiernos locales pueden realizar
otras tareas. Estimular con subsidios transitorios ciertas actividades o darles privilegios
tributarios por periodos limitados. Desarrollar obras publicas que mejoren la
infraestructura 'y creen empleo. Orientar la demanda estatal para estimular 10s negocios
locales. Asociarse con €l sector privado para acometer proyectos de infraestructura.
Utilizar el mercado de capitales para financiar obras rentables.

Elaboracién: MRO/IULA/CELCADEL
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¢Sabia usted que, como promedio, asimilamos e 20% de lo que escuchamos y, de
es0, olvidamos més de lamitad luego de una hora, los dos tercios después de un diay
las tres cuartas partes a cabo de una semana?*. De acuerdo con lo anterior, lo que
podemos recordar efectivamente de una conferencia o clase magistral, sin apoyos

Capitulo Siete

Capacitacion para € desarrollo de los
r ecur sos humanos locales

"El término aprender se halla contaminado de intelectualismo; asi, se
concibe como la operacion intelectual de acumular informacion. Otra
definicién traduce € aprendizaje a un lenguaje reduccionista y afirma
gue es una modificacion dd sistema nervioso producido por la
experiencia. Preferimos e concepto de que el aprendizaje es la
modificacion més o menos estable de pautas de conducta, entendiendo
por conducta todas las modificaciones del ser humano, sea cual fuere el
area en que aparezcan; en este sentido puede haber aprendizaje aunque
no se tenga la formulacion intelectual del mismo. Puede haber también
una captacion intelectual, como formula, para quedar todo reducido a
eso, en cuyo caso se ha producido una disociacion en € aprendizaje,
resultado muy habitual de los procedimientos corrientes..."

—José Bleger, "Los grupos operativos en la ensefianza’, en "Temas de
Psicologia’. Edit. Nueva Vision, Buenos Aires, 1985. Subrayado nuestro.

El aprendizaje tiene un sentido practico, que debe expresarse en un efectivo
cambio de conducta, aln cuando no haya un correlato intelectual del mismo.
Empero, nuestros conocimientos sobre los mecanismos precisos del
aprendizaje siguen siendo limitados. Y nuestras précticas de la ensefianza,

aln peores, como intentamos demostrar a continuacion.

El aprendizaje tiene varios enemigos declarados: la pasividad y €l olvido
son los mas peligrosos. Ejemplo: de una conferencia o clase magistral sin
apoyos visuales, recordamos apenas una vigésima parte, una semana

después.

! Se ha determinado que € adulto asimila el 20% de la informacion escuchada (citado en Schenkel P.
y otros: "Métodos de ensefianza en educacion de adultos' CIESPAL, Quito, 1983). De ello se recuerda
solo el 25% al cabo de seis dias (Curva del olvido: Ardila R. "Psicologia del aprendizaje” Siglo XX,

1970).
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visuales ni escritos, siete dias después de haberla oido, es apenas la vigésima parte de
sus contenidos.

Pese a que lo anterior es conocido por los educadores y sabido intuitivamente por €l
resto de la gente, en muchas actividades de educacion formal se persiste en lavigjay
poco €ficaz técnica de la clase magistra como medio principal para traspasar
conocimientos. Pero no solo ali, de acuerdo a lo que hemos podido observar la
mayor parte de las actividades de formacion en el trabajo se basan en una forma de
clase magistral: la"charla" o conferencia. Bgjo esta modalidad, los funcionarios mas
antiguos de la institucién municipal -o técnicos venidos del exterior- "traspasan" sus
conocimientos a un grupo pasivo de empleados o sin que medie otro tipo de apoyos.

Con razén, entonces, las actividades de capacitacion son consideradas técitamente
como poco Utiles por muchos directivos de gobiernos locales cuando tienen que
autorizar o promover su realizacion. Sin saber siempre de educacion, se dan cuenta
delabgjaeficienciay sentido préctico de dicha forma de capacitar.

2. Es necesario -y perfectamente posiblee meorar las técnicas de
comunicacion y aprendizaje entre adultos. El involucramiento o
participacion esla mejor metodologia...

En promedio, asimilamos del modo siguiente®

7

50% delo
oidoy observado \

20% de
lo oido

30% delo
\ observado
/ 70% delo \
expresado
/ 90% delo elaborado \

No obstante, s a una clase magistral le agregamos apoyos audiovisuales’, ya
incrementamos sustancialmente la asimilacion y si, ademas, incorporamos otros
medios activos como actividades adicionales -gjercicios, estudios de caso-, dicho

2 Schenkel P. y otros. Op. cit.

% Entendemos por apoyos audiovisuales todo tipo de recursos que auxilien visuamente una
exposicién, desde un buen pizarrén -cuyo uso preparamos de antemano-, hasta la utilizacion de
diaporamas y videos, pasando por rotafoliosy transparencias.

Consultores TEMA Pagi na 90



LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 83

porcentaje puede llegar incluso a 90%. Este alto nivel se logra s6lo cuando el
capacitando® ha llegado a reelaborar por su propia cuenta los nuevos contenidos,
vinculandol os efectivamente con su propiay personal experiencia.

Pero queda el problema del olvido. De acuerdo a lo dicho al inicio, una semana
después se habra olvidado € 75% de lo originamente asimilado. Esta tendencia
promedio, expresada en la denominada curva del olvido®, puede sin embargo
compensarse de modo eficaz mediante |os llamados r efuer zos. Es decir, a través de
nuevas actividades que hagan que el capacitando vuelva, de modos diversos, a tema
del aprendizaje deseado.

Curvadd olvido

Por centajeretenido

100

90

80

70

60

50
40
30
20

10

0

0 1 2 3 4 5 6
DIASTRANSCURRIDOS

Fuente: R. Ardila, Op. Cit., pag. 154

Expresado de manera mas clara, si a una conferencia inicia breve, realizada ya con
apoyos audiovisuales, le agregamos ejercicios practicos y lecturas complementarias,
estaremos reforzando el aprendizaje, 1o que tenderd a compensar significativamente
la curva del olvido. Sin embargo, recordemos que la repeticion monétona no es
sinbnimo de refuerzo. De dli la baga eficiencia de las técnicas simples de
memorizacion escolar, por lo demas poco motivadoras y de muy baa utilidad
préctica posterior.

* Capacitando: uno de los sujetos de la capacitacion, el otro es el capacitador, instructor o facilitador.
No obstante, ambos aprenden en €l proceso.

° Establecida inicidmente por Hermann Ebbinghaus, sicdlogp ademdn que determind
experimentalmente que a cabo de una hora se recuerda €l 44.2% de lo aprendido, luego de un dia e
33.7%, a los dos dias €l 27.8% y a los seis solo € 25.4%. Luego la curva tiende a estabilizarse, es
decir, se degja de olvidar. La curva del olvido, con variaciones menores, ha sido ratificada
posteriormente por otros investigadores.
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En sintesis, una estrategia simple para compensar las tendencias a la pasividad y a
olvido es, entonces, combinar diversas técnicas de aprendizaje para producir,
simultaneamente, involucramiento activo y refuerzo positivo como se indica en €l
cuadro que sigue. En esta estrategia se propone una secuencia de actividades que van
desde las més pasivas (escuchar una conferencia) hasta la mas activa (la
reelaboracion mediante la practica de lo aprendido). Si nos situamos en €l gje vertical
de menor a mayor participacion se trata de avanzar a uso de técnicas que estimulen
el involucramiento. Por otra parte, en e €e horizontal que supone un olvido
progresivo, la misma secuencia de actividades sirve de refuerzos sucesivos que no
soN meras repeticiones mecanicas.

UNA ESTRATEGIA PARA COMPENSAR LA PASIVIDAD Y EL OLVIDO

PROMOVER

Elaborar Actividad 5
EL MAYOR uno mismo (Précticareal)
GRADO DE Expresar I Actividad 4

uno mismo (Presentacion plenaria)
INVOLUCRA-

Escuchar y ver I Actividad 3 (Trabajo grupal)
MIENTO Y

Solo ver I
PARTICIPA- Actividad 2 (L ectura activa)

Sélo I
CION escuchar Actividad 1 (Conferencia)

Actividad Refuerzo Refuerzo Refuerzo Refuerzo
Inicial Q (2 (©)] 4

REFORZAR SISTEMATICAMENTE PARA COMPENSAR EL OLVIDO

Elaboracién: MRO-IULA/CELCADEL

3. Aprendemos de diversas maneras, entre ellas. modelaje o imitaciéon de
las conductas de otros; ensayo-error 0 intentos sucesivos para resolver
un problema; "insight" o comprension sibita de la causa de algo o de su
solucion...

No se han identificado ain todos los mecanismos del aprendizaje. Sin embargo,
sabemos que hay diversas formas de aprender y que se puede mejorar los rasgos
facilitadores del aprendizaje del medio ambiente institucional. Entre otras maneras
aprendemos:

a) A la manera de los monos o loros, es decir, imitando. A esta forma se le
denomina modelaje. Para hacer algo que no hemos hecho antes, simplemente
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imitamos la forma de hacer de otros. De dli laimportancia de las figuras paternas
para los nifios ya que aprenden del modelo hasta que desarrollan capacidad
critica para superarlo por si solos.

b) Mediante € tanteo 0 mecanismo de ensayo-error, esto es, intentando cuantas
veces sea hecesario hasta que resulte. Es 1o que hacen los nifios con un
rompecabezas. O los adultos cuando aprenden a conducir. El ensayo-error
necesita de un ambiente de tolerancia, comprension y estimulo. Un ambiente
libre de censura es indispensable en el método de taleres que incentiva el
ensayo-error 0 las aproximaciones sucesivas hasta resolver el problema y
producir €l aprendizaje. Los ambientes institucionales liberales son mas aptos
para el aprendizaje que los rigidos y autoritarios.

c) El insight es otra manera de aprender. Se refiere a esos instantes de iluminacion
gue todos tenemos, cuando algo que nos parece incomprensible o sin solucién se
resuelve de repente. Se vincula con inventores y artistas y es, sin duda, un
momento de gran creatividad. Para incentivar el "insight" o los momentos de
creatividad slibita hay técnicas como la "lluvia de ideas' o "tormenta mental”,
que contribuyen a crear climas de inventiva e imagineria colectivas’.

Hay relacion positiva o negativa entre las caracteristicas del medio ambiente y las
formas de aprender. Por gemplo, €l aprendizaje es favorecido por las conductas
positivas de los lideres sociaes e institucionales que "ensefian" con su congruenciay
autenticidad. Son modelos que otros tratardn de imitar. EI componente ético de la
conducta humana tiene gran relevancia practica para €l aprendizaje social de valores
y conductas positivas.

Del mismo modo, los ambientes institucionales y culturales libres de censura son
mas aptos para € aprendizaje, ya que toleran € error necesario para los tanteos
sucesivosy permiten e incentivan la creatividad.

4, Para aprender més eficazmente, los adultos necesitan estar motivados,
sentir que los temas son Utiles y practicos, estar en un ambiente grupal
no coactivo y percibir al instructor mas como facilitador-apoyo, que
como profesor.

Los adultos son muy distintos de los nifios o los jévenes. Se motivan’ més por
aprendizajes Utiles, es decir, ligados a sus actividades concretas. En el trabgjo, un

6 La"lluviade ideas" o "tormenta de ideas" tiene varios pasos. El primero: se expone e problema que
hay que solucionar. El segundo: todo el mundo puede dar libremente soluciones de todo tipo, incluso
absurdas, a asunto de marras. En ese momento no hay andlisis, ni censura alguna. Tercero: todas las
soluciones se anotan en una pizarra, de modo breve, paraincentivar alin més la creatividad grupal. Al
final, se ordenan y sistematizan las propuestas.

" Lamotivacion llevaainiciar el comportamiento, a sostenerlo, a adquirir ciertas respuestas y a activar
respuestas adquiridas antes" (ArdilaR. op. cit; pag. 81).
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buen aprendizaje es aquel gque esta estrechamente vinculado con el quehacer efectivo
del funcionario, empleado o trabajador. Al respecto podemos afirmar:

a) El adulto debe estar motivado® por lo que va a aprender; esta motivacion se logra
mejor s los contenidos de la actividad pedagégica son percibidos como
estrechamente ligados a las necesidades concretas del trabgjo. Motivacion del
educando no es lo mismo que motivacion del educador. A menudo un buen
profesor siente haber estado "magistra” en una exposicion, confundiendo su
propio entusiasmo con el de los participantes, que bien pudo no existir o ser
menor del supuesto.

b) El aprendizae tiene que ser activo, es decir, debe contener e méximo de
actividades précticas, reaizadas por € mismo capacitando, de modo de permitir
la reelaboracion por € mismo de los contenidos, en funcion de su propia
experiencia, dando como resultado una estructura del saber que siempre seréa
distinta de la del facilitador® o instructor. Otro error com(n de la pedagogia
pasiva, s es que cabe llamarlatal, esla de suponer que la prueba del aprendizaje
radica en que el capacitando "aprenda’ ordenando el conocimiento de manera
idéntica a la del capacitador. Si esto ocurre, habria que sospechar mas bien que
no hubo realmente aprendizaje efectivo.

c) El adulto aprende mejor cuando trabaja en grupos™. Estos le permiten un espacio
de discusion y andlisis y los procesos de ensayo-error necesarios para corregir
colectivamente las fallas inevitables de comprension o aplicacion. En € grupo,
todos los participantes son iguales y pueden poner en juego su saber asumiendo
una actitud interesada y activa que facilita el aprendizaje.

d) Una condicion indispensable para un buen trabgjo educativo grupa, es la
creacién previa de un ambiente informal y libre de censura®™ que facilite a
méximo la comunicacion, lo que no siempre es fécil de conseguir. Complotan
contra ello la tendencia defensiva de trasladar nuestros status y roles anteriores a
la nueva situacion, incluido el propio capacitador. Hemos visto muchas veces,

8 Seguin el sicélogo estadounidense Abraham Maslow las motivaciones forman un sistema ordenado
que van desde las més simples a las mas complejas, en la secuencia siguiente: i) fisiologicas; ii) de
seguridad fisicay sicolégica; iii) de pertenenciay amor; iv) de estimacion propiay de los demés; v) de
autorrealizacion.

® Facilitador: esta parece ser una expresion més precisay feliz en educacion de adultos que profesor o
instructor. Estas Ultimas dividen, tacitamente, a grupo de aprendizaje entre quien sabe y quienes no
saben. Como es obvio, esto es falso, capacitando y capacitador tienen conocimientos previos y ambos
aprenden igualmente en la actividad de capacitacion. La diferencia esta en que el facilitador crea las
condiciones propicias, organiza las actividades y reorienta a grupo para que este pueda cumplir del
mejor modo posible latarea de aprender.

10 Existe un cierto consenso que un grupo de 25 personas es el méximo adecuado para llevar a cabo
actividades educacionales participativas. Este grupo mayor puede dividirse en pequefios grupos de 5 6
6 personas paralarealizacion de ciertas actividades o tareas més especificas del aprendizaje.

1 Un ambiente informal libre de censura del tipo que existe en los trabajos terapéuticos, e cual
prescinde ademés de | os roles anteriores de | os participantes de modo que el grupo estructura nuevas'y
espontaneas rel aciones entre sus miembros.
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actividades de capacitacion en que un profesor muy formal -generamente un
importante profesional-, situado en una posicion sicologica y fisica superior, se
dirige a un grupo excesivamente grande de funcionarios encorbatados y
aparentemente concentrados, que escuchan pasivamente. Es poco probable que
actividades organizadas de este modo lleguen a tener algiin grado importante de
éxito.

Recuadro 18: COMPARACION DE LA EDUCACION DE LOS JOVENES Y

LOSADULTOS

Educacion delosjovenes Educacion delos adultos

Tiende haciatemas generales Tiende hacia temas especificos

Orientada hacia los textos Orientada hacia el capacitando

Se atiene a programa previo Programada en base a necesidades e

intereses de los capacitandos

Se apoya en la experiencia de otros Se apoya en la experiencia del propio

capacitando

Aprendelo que oyey lee Aprende lo que practica

Evaluada por éxito en los examenes Evaluada por mejoras en e trabgjo y la

recreacion

Aprendizaje distante de sus aplicaciones futuras Aprendizaje vinculado con su aplicacion

inmediata

Limites del aprendizaje fijados por el profesor Capacitando extiende su aprendizaje a

limites que le interesan

El profesor eslafuente del saber El facilitador es un consgjero y guia que

corrigey dienta

Lo que dicen loslibros es autoridad “a priori” La autoridad es la experiencia personal

del capacitando

Busca las buenas notas Busca el aprendizaje (til

Asistenciaacursosformalesy a clases magistrales Discusion de igua a igua con

facilitadores y capacitados

Estudios financiados por Estado o lafamilia Estudios financiados por si mismo o la

institucion donde labora

Adaptado de "Aprender a aprender”, de Francoise Gauquelin. Ediciones Mensgjero, Bilbao. 1984.

Péag. 166.
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5. Aprendemos diversos tipos de contenidos: conocimientos abstractos,
habilidades précticas, actitudes; si bien las dos primeras son necesarias,
la que impulsa mejor el cambio es el fortalecimiento de las actitudes
positivas...

Una de las creencias mas difundidas -tanto en la educacion para e desarrollo como
en la capacitacion municipal-, es que la formacién debe concentrarse en €
aprendizaje de determinados conocimientos técnicos, habilidades y destrezas. Sin
perjuicio de aceptar que aquellas son indispensables, es necesario ir mas ala De
nada sirve promover € aprendizaje de determinadas tecnologias modernas si, a
mismo tiempo, no se desarrollan ciertas actitudes™ que impulsen su buen uso.

La complegja problematica del desarrollo es, a nuestro juicio, més una cuestiéon de
actitudes dinamicas y productivas que un asunto de induccion de ciertos
conocimientos pasivos los que, las més de las veces, quedan inutilizados. Una
autoridad dinamica o un funcionario creativo y con iniciativa buscaran las técnicas
gue necesitan hasta encontrarlas y dominarlas; una autoridad tradicional o un
funcionario burocratizado no haran un uso adecuado de la mejor tecnologia, aunque
latengan a su alcance.

"Los latinoamericanos deben pasar de la literatura a las mateméticas' aseveraba
hace algiin tiempo Felipe Gonzélez, Presidente del Gobierno Espariol*®. En efecto, a
nuestro entender uno de |os aspectos que hace la diferencia entre & subdesarrollo y el
desarrollo son las distintas actitudes tanto de autoridades como de funcionarios y
ciudadanos. El sentido de lo préctico, de lo dtil, del buen uso del tiempo y de los
recursos escasos son actitudes que dinamizan y ayudan a los procesos de desarrollo.
"Pasar de la literatura a las matematicas.." significa complementar nuestras actitudes
generalistas, sofiadoras, ideologizadoras -propia de nuestra tradicion hispana- con
otras mas concretas, centradas en lo posible, en lo inmediato, en la accién
subsecuente. Méas realistas y pragméticas, diran algunos™.

12 Actitudes: disposicion a responder o actuar de una cierta manera ante determinados estimulos. Las
actitudes se aprenden. El sicologo socia estadounidense G.W Allport proponiayaen 1935 lasiguiente
definicién "Un estado mental y neural de la disposicion a responder, organizado a través de la
experiencia y que gerce una influencia directiva y/o dindmica en la conducta.." (Citado por Julio
Villegas en "Sicologia Social" Edit. Trillas, México, 1980, pag. 148).

13 Entrevista reproducida en la revista ecuatoriana "Vistazo" de marzo 16 de 1989.

14 Insistimos, no se trata de optar por unas o las otras de modo excluyente sino, més bien, de
acostumbrarse a complementar las actitudes analiticas, globalizantes, criticas y morales iniciales con
otras que empujen a la accion inmediata, a la iniciativa creadora, a buen uso de los recursos, a la
gjecucion delo posible.
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TIEMPO REQUERIDO Y GRADO DE DIFICULTAD PARA DIVERSOS
TIPOSDE CAMBIO

dta

D COMPORTAMIENTO DE GRUPOS Y ORGANIZACIONES

I

F COMPORTAMIENTO DE LAS PERSONAS

|

C ACTITUDES DINAMICAS

U

L HABILIDADES PRACTICAS

T

A CONOCIMIENTOS

D

baja corto TIEMPO largo

Adaptado de: E. Buller "Estado Descentralizado y Fortalecimiento Municipal...". Ed. PDM. GTZ,
Quito, Ecuador. 1993.

Veamos algunos g emplos especificos de estos necesarios cambios de actitudes que
deben ser, también, propdésito central de la capacitacion:

a) Es necesario que las autoridades municipales desarrollen mejores capacidades
para ser, simultdneamente, lideres dinamizadores de sus comunidades -con
conocimientos, habilidades y actitudes adecuadas para motivarlas y movilizarlas-
y buenos administradores, capaces de hacer e mejor uso posible de los escasos
recursos humanos, materiales y técnicos con que cuentan sus municipios. Las
vigjas conductas clientelares™, populistas y a menudo demagdgicas, deben dar
paso a otras més redlistas y efectivas que faciliten el encuentro de soluciones
reales alos problemas de sus comunidades.

b) Es necesario que los funcionarios municipales sean agentes efectivos del cambio
ingtitucional y social, con actitudes de iniciativa, creatividad y tenacidad
suficientes para llevar a buen término las acciones de beneficio local. Las
actitudes burocréticas deben ceder el paso alainiciativa funcionaria®.

% La relacion clientelar se caracteriza por un intercambio de favores y prebendas contra |ealtades
electorales y personales. Excluye o dificulta, por tanto, que se asuman ciertos deberes sociales como el
pago de impuestos, el acatamiento de la normay otros similares por el "cliente". Este ha "pagado” ya
estos deberes con el voto por la autoridad clientelar. Este no es sdlo un fendmeno politico
latinoamericano: se ha presentado también en paises del sur de Europa como Italia, Espafia o Grecia.

® Hemos acufiado este término para calificar casos de buenos funcionarios municipales -"con la
camiseta puesta’, como afirmaba uno de ellos- que se dan mafia para sacar adelante proyectos de
beneficio socia einstitucional, alin contrala opinion y las resistencias del medio ambiente burocrético
que los rodea. Hemos visto programas municipales de desarrollo rural, unidades de organizacion y
método, departamentos de contaduria interna, secciones de estadistica imbuidos todos de este espiritu
por funcionarios entusiastas que actuaban como verdaderos lideres y promotores del cambio
institucional .
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¢) Es conveniente que la ciudadania desarrolle actitudes civicas, o de sentido de lo
publico, es decir, de cuidado de lo que es de todos, del mismo modo que tiene un
"sentido de lo privado" que lo lleva a hacer buen uso de sus propios bienes. Los
ciudadanos deben preocuparse del aseo de las cales, en primer lugar no
ensuciandolas. Deben también pagar sus impuestos, exigiendo luego su buen uso.
Deben, siguiendo con los gemplos, respetar € derecho ajeno a uso de los
espacios y bienes publicos o alas horas de silencio nocturno. La actitud "privada’

debe ser complementada con otra actitud paralela mas civica o social.

Recuadro 19: ACTITUDESNO DESEADASY DESEADAS PARA
ESTIMULAR EL DESARROLLO

Actitudes no deseadas

Actitudes deseadas

Resistenciaa cambio
Egoismo
Deshonestidad
Apatia, desinterés
Desesperanza
Ambiguedad
Autoritarismo
Temor
Desconfianza
Violencia
Inseguridad
Pasividad
Autodesvalorizacion
I rresponsabilidad
Burocratismo
Desigualdad
Rigidez, rutina
Inconstancia
Tradicionalismo

Disposicion a cambio
Solidaridad

Honradez

Motivacion del logro

Feen € futuro

Claridad de roles, precision
Sentido democrético
Corgje, fuerza

Confianza, optimismo
Pacifismo, cooperacion

Fe en las propias fuerzas
Dinamismo, criticidad
Autoestima, identidad
Responsabilidad, compromiso
Creatividad, iniciativa
Equidad, justicia
Flexibilidad, creatividad
Tenacidad, persistencia
Progresismo

Fuente: MRO/IULA/CELCADEL. Elaborado en conjunto con estudiantes de la Escuela de
Planificacion Social de SUR.

No se trata, claro estd, de contraponer una realidad indeseable con un "deber ser"
utopico. La antinomia de actitudes planteada es parte de la realidad actual de las
localidades latinoamericanas que transicionan de una forma tradiciona de vida
social, caracterizada por las vigjas actitudes descritas, a otras méas dindmicas,
creadoras y productivas. Las nuevas actitudes propuestas son, también y felizmente,

parte de la actual realidad en proceso de transformacién.

90

Consultores TEMA

Pagi na 98



LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 91

6. Los estudios sobre necesidades de capacitacion suelen quedarse en las
demandas de formacion técnica; no obstante, hay que considerar
también como necesidades claves la formacién gerencial y la educacion
civica dela comunidad...

Hay un conjunto de técnicas bastante conacidas para determinar las necesidades de
formacién en un gobierno local. Andlisis de cargos, encuesta a los funcionarios,
entrevistas alos directivos de las diversas divisiones internas. No obstante, las més

utilizadas -como las entrevistas a directivos y las encuestas a personal- tienen €l
defecto de quedarse dentro del municipio como si este fuera un sistema cerrado, cuyo
funcionamiento se justifica por si mismo.

Una adecuada va oracion de las necesidades de capacitacion y asistencia técnica -sea
de un municipio o de un conjunto de ellos- debe incorporar, necesariamente, la
dimension exterior que forma parte del medio ambiente en que se desenvuelve,
incluida la poblacion que lo conforma’’. Principamente, debe considerar las
demandas de la comunidad y la priorizacion que ésta tiene de ellas.

Cruzando esta propuesta con la distincién anterior de necesidades de capacitacion
técnica y necesidades de capacitacion actitudinal (de cambio de actitudes) e
incorporando los tres tipos de agentes citados -autoridades, funcionarios®® y
ciudadanos- llegamos al esquema guia adjunto. En é se advierte que cada uno de
dichos agentes puede ser sujeto de los dos tipos de formacion sugeridas.

Recuadro 20: ESQUEMA PARA DETERMINAR NECESIDADESDE
CAPACITACION
Necesidadesinternas de Necesidades deducidas de las
capacitacion demandas comunales
Capacitacion técnica Autoridades Autoridades
Funcionarios Funcionarios
Ciudadanos Ciudadanos
Cambio de actitudes Autoridades Autoridades
Funcionarios Funcionarios
Ciudadanos Ciudadanos

Elaboracion: MRO-IULA/CELCADEL

7 Estrictamente un "municipium" esta conformado por un territorio, una poblacion, una culturay la
administracion local correspondiente.

18 Usamos e término funcionario en e sentido que tiene en algunos paises de América, es decir, todo
€l querealizaalgunafuncion labora en € municipio.
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Este esqguema muestra, desde ya, la complejidad del problema. ¢Cémo capacitar a
autoridades, funcionarios y ciudadanos tanto en aspectos técnicos como actitudinales,
considerando a mismo tiempo, las exigencias ingtitucionales internas derivadas de
las demandas de la comunidad?

Un diagndstico globalizante como éste conduce luego a la necesidad de establecer
prioridades, dependiendo éstas, naturalmente, de las opciones politicas y de los
compromisos programéticos de la administracion municipal correspondiente. En todo
caso, nuestro objetivo es poner de relieve la complejidad del asunto introduciendo
algunos aspectos generalmente poco o mal considerados: € cambio actitudinal, las
demandas de la comunidad y |a educacion ciudadana.

Recuadro 21: METODOSDE DETECCION Y TIPOSDE NECESIDADES

En e cuadro adjunto, se presenta un listado de métodos de deteccion de necesidades
de capacitacion para vaorar las necesidades de dentro y fuera de la municipalidad y
gue sirven para captar tanto las necesidades sentidas -esto es, aquellas de las cuales
hay clara conciencia- como las necesidades no sentidas -vale decir aquellas de las
cuales no hay todavia una conciencia evidente.

M étodo de estudio Tipo preferente de necesidad
OBSERVACION DIRECTA Necesidades municipalesy comunales no sentidas
ANALISISDOCUMENTAL Necesidades municipal es sentidas y no sentidas
ENTREVISTAS A DIRECTIVOS Necesidades municipales y comunales sentidas
ENCUESTA AL PERSONAL Necesidades municipal es sentidas
TALLERES CON PERSONAL Necesidades municipal es sentidas y no sentidas
ENTREVISTA INFORMANTES Necesidades municipal es no sentidas,
CALIFICADOS DE COMUNIDAD necesidades comunal es sentidas
TALLERES CON LA COMUNIDAD Necesidades municipales no sentidas,

necesidades comunales sentidas y no sentidas

Elaboracién: MRO, IULA/CELCADEL
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Recuadro 22: DIVERSASACTIVIDADES DE CAPACITACION

Hay distintas maneras de organizar las actividades de capacitacion. En general, se
suele hablar de seminarios, cursos, taleres y pasantias. Intentaremos definir que
entendemos por cada uno de ellos:

a) Entendemos por seminarios a los eventos de corta duracion -uno a tres dias- que
tienen por objeto discutir, analizar, intercambiar experiencias y llegar a
conclusiones acerca de un tema sobre el cual no hay un conocimiento acabado o
un consenso en la manera de proceder. En un seminario se entiende que todos los
participantes estan en una situacion de relativa igualdad y no hay “profesores’
gue tengan algo que ensefiar en el sentido tradicional. No obstante, suele haber
expertos que dan puntos de vista técnicos, relatos de experiencias 0 casos,
trabajos de discusién en grupos y plenarias de conclusiones.

b) Por cursos, solemos referirnos a eventos més estructurados en cuanto a entrega
de contenidos. En ellos hay instructores —expertos que acttan como facilitadores
del aprendizaje- y participantes en los cuales se reconoce un grado de
conocimiento y experiencia menor que la de los instructores, aunque nunca una
diferencia absoluta de conocimiento como en las actividades escolares. Suelen
durar mas que los seminarios, aungue esto es muy variable y depende del grado
de concentracién de la actividad. Puede haber un curso intensivo de una semana
a tiempo completo —como las escuelas de verano de la Asociacion Chilena de
Municipios- 0 un curso de varias semanas de duracién con algunas horas a la
semana, en las tardes luego de las horas de trabajo.

c) Los talleres son actividades en que se enfatiza el intercambio y la resolucion
grupa de problemas. Por gemplo, una municipalidad puede organizar un taller
de relaciones humanas destinado a mejorar su clima organizacional™. En & se
podria integrar una fase de diagnostico —actividades que incentiven la expresion
libre de los problemas- y una de soluciones, en que se priorice, proponga vy,
eventualmente, acuerde la manera de solucionarlos. Los talleres suelen ser de
corta duracién y en ellos es muy importante la existencia del mencionado clima
sin censura que estimule lalibre expresion, propuestas e intercambios.

d) Laspasantias se refieren avisitas de trabajo por un plazo de una semana a un par
de meses que suelen realizar funcionarios de una municipalidad a otra con €
animo de aprender y ensefiar a la vez. Suele redizarse bastante a nivel
internacional para intercambiar experiencias de administracién municipa entre
paises, pera nada impide hacerlo a nivel de un pais 0 entre municipios de una
misma region.

1% Entendemos por “ clima organizacional” las caracteristicas de las relaciones humanas imperantes en
lamunicipalidad. Un buen clima se traduce en un ambiente distendido, amable y positivo, que permite
mejores intercambios y trabajo de equipos. Un clima organizacional complicado puede ser €
contrario: uno muy jerarquizado, estructurado, formal y arido que entrabe y limite las relaciones
humanas.
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Recuadro 23: CURVA DE MOTIVACION EN UN CURSO DE TRES
SEMANAS

NIVEL DE
MOTIVACION

12SEMANA 22SEMANA FSEMANA
TIEMPO

La primera semana la motivacion va en aza debido a entusiasmo inicial, a fuerte
ritmo de trabgjo y a la dindmica participativa existente. El ciclo de actividades de
cada tema puede estar conformado asi: i) una breve exposicion motivadora; ii)
gjercicios, estudios de caso o lecturas; iii) trabajos de pequefios grupos; iv) plenaria
de retroalimentacion; v) sintesis final a cargo del facilitador y/o € instructor
correspondiente.

A mediados de la segunda semana se expresan las primeras dificultades: cansancio,
recuerdo de familiares y amigos, algunos conflictos interpersonales. Las expectativas
bajan y las ansiedades suben. El curso para algunos comienza a parecer largo
quedando todavia la mitad. Es necesario introducir novedades en € programa para
evitar la rutina. Reestructurar los pequefios grupos para reducir los conflictos. Y
traspasar muchos de los problemas al propio grupo grande, para que este los resuelva
reorganizando algunas actividades y programando otras.

La tercera semana es un desafio. Falta tiempo para cumplir €l programa y las
actividades que suelen haberse afladido. Generalmente se realizan actividades de
aplicacién de lo aprendido. Los diversos grupos compiten para llevar a buen final su
tarea.

En latercera semana la angustia cambia de signo. Se toma conciencia que € curso se
acaba. Que falta tiempo y los nuevos y entrafiables amigos se van. El nivel de
motivacion vuelve a subir, primero lentamente, luego de manera rgpida. Si todo
camina bien, e evento termina en un punto ato. Con congoja y tristeza. Con
despedidas emocionadas. Con promesas de poner en practica lo aprendido. Con
felicitaciones alos organizadores. El factor emocional es un elemento de refuerzo del
aprendizaje y de creacidn de nuevas actitudes dinamicas.

Observacion de la conducta de los participantes en varios cursos de capacitacion internacionales
realizados por IULA/CELCADEL en diversos paises de América L atina.
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Capitulo Ocho

L as asociaciones de municipalidades

"Las autoridades locales podran, haciendo uso de sus poderes, formar
asociaciones para la defensa y promocioén de sus intereses comunes o con €l
objeto de proveer de ciertos servicios a sus miembros'... "Los otros niveles
de gobierno, deberdn consultar a las asociaciones..., respecto de la
aprobacion de las legislaciones que afecten a los gobiernos locales'.

Declaracion Mundial sobre la Autonomia Local. 31 Congreso Mundial de
I[ULA. Toronto, Canadd, 1993.

1 El asociativismo municipal es antiguo como e municipalismo mismo. Por su
namero y heterogeneidad, los gobiernos locales saben que solo una eficaz
organizacion comun les permite apoyarse y relacionarse con la sociedad
nacional einternacional...

Las municipalidades necesitan apoyarse unas a otras. Compartir experiencias. Asesorarse
técnicamente. Juntarse para enfrentar ciertos problemas comunes a escala regiona.
Agruparse para negociar con los gobiernos centrales. Coordinarse con municipios de otros
paises y continentes. Una municipalidad solitaria es un ente aislado que puede estar
desvalida cuando se trata de defender su autonomia o buscar apoyos a nivel nacional.

Muchas autoridades locales de municipalidades pequefias y aejadas han debido sufrir el
trdmite y la desidia de agun funcionario publico anénimo al que le importa poco su
calidad de autoridad electa. Ante esta realidad, las municipalidades y los municipalistas se
han organizado constituyendo diversos tipos de entidades:

Asociaciones de autoridades locales: alcaldes o concejales el egidos por la ciudadania.
Asociaciones nacionales o regionales de municipalidades, vae decir, de las
instituciones edilicias mismas. Estas asociaciones pueden ser nacionales, regionales o

especiaizadas, esto es. municipalidades turisticas, agricolas, urbanas, portuarias etc...

Organizaciones de funcionarios municipales. De administradores municipales, de
profesionales, de empleados o de obreros.

Uniones o federaciones internacionales de gobiernos locales. Existen a nivel
mundial, continental, de ciudades capital es | atinoamericanas.
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Organizaciones de municipalistas, es decir, de personas que, mas alla de su funcién,
profesan los principios municipales.

Entre todas estas organizaciones, las mas importantes son las asociaciones nacionales de
municipalidades, que son las que mejor catalizan a movimiento municipal. A ellas nos
referiremos preferentemente.

2. Las funciones de las asociaciones de municipios principales son la funcién
gremial: defender la autonomia local y representar alas municipalidades ante
los gobiernos centrales; y la funcién técnica: prestar servicios a los asociados
fomentando las relaciones inter municipales de apoyo mutuo y cooperacion.

Las funciones de las asociaciones de municipalidades son multiples y dependen tanto de
las caracteristicas especificas de cada organizacién como de sus intereses e iniciativas. No
obstante, un listado normal de funciones es:

a) Defender la autonomia de los gobiernos locales. Ta vez la principa y mas
importante tarea de las asociaciones es preservar y ampliar la autonomia de los
gobiernos locales. A menudo, los gobiernos nacionales intentan restringir las
atribuciones o reducir los recursos de éstos por razones de diverso tipo. Las
asociaciones -en la medida que representan al conjunto de los entes edilicios- tienen
més capacidad de influir en los niveles centrales de gobierno que las municipalidades
individualmente.

b) Representar a sus miembros ante los diversos niveles de la administracién. Més
alla de la defensa de la autonomia local, las asociaciones, en representacion de la
totalidad o parte de sus miembros, establecen muchos vinculos regulares con distintos
niveles de la administracion central -parlamentos, gobiernos regionales, entidades
descentralizadas, contralorias, poder judicial- para resolver situaciones especificas o
simplemente para coordinarse.

c) Concertarse con otros agentes sociales e institucionales. No solo con el sector
publico debe relacionarse el movimiento municipal. También con la empresa privada,
el movimiento sindical, e mundo de la cultura, las ONGs, la prensa o € mundo
académico.

d) Capacitar a las nuevas autoridades y funcionarios municipales. Regularmente, las
asociaciones de municipalidades estan desarrollando -solas o en coordinacion con otras
entidades publicas o privadas- seminarios de informacidn o cursos de capacitacion para
los candidatos a alcaldes y concejales o para las autoridades ya electas. Esta formacion
suele ser prestada también a funcionarios y profesionales municipales.

€) Asistir técnicamente a las municipalidades. Los gobiernos locales -particularmente
los més pequefios- necesitan apoyos técnicos para elaborar presupuestos, disefiar
proyectos, organizar mejor su administracion o aclarar dudas legales. Muchas

Consultores TEMA

Pagi na 104



LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 97

asociaciones han desarrollado capacidad para efectuar este tipo de apoyos técnicos de
manera sistemética.

f) Difundir informacion e intercambiar experiencias. La buena informacién es una de
las condiciones modernas de la eficiencia. Cambios en la legislacion, recursos
financieros susceptibles de ser utilizados por las municipalidades, experiencias
municipal es exitosas dignas de ser emuladas, son otros tantos tipos de informacion que
pueden ser difundidos por las asociaciones a sus miembros alentando, de este modo, €l
intercambio horizontal de experiencias.

g) Prestar y coadministrar algunos servicios. Algunas asociaciones prestan a sus
miembros importantes servicios: adquisicion de ciertos bienes a por mayor;
centralizacién de informaciones sobre permisos de circulacion; prestacion de seguros;
administracion comin de maquinaria caminera; redes informéticas de informacion
reciproca.

h) Vincularse con & movimiento asociativo internacional. Las asociaciones de
municipalidades vinculan a sus miembros individuales con e movimiento asociativo
municipal internacional a través de seminarios, cursos de capacitacién, pasantias,
congresos, hermanamientos 0 amplios programas de cooperacion horizontal .

3. Al igual que en € caso de las municipalidades individuales, una de las
condiciones de la €eficiencia y la autonomia, es contar con recur sos financier os
y humanos adecuados y per manentes.

La estabilidad de las asociaciones depende, en medida importante, de contar con recursos
estables y permanentes. La existencia de medios financieros constantes asegura, por
gjemplo, una dotacion adecuada de personal calificado que permitira a las asociaciones
prestar ciertos servicios indispensables y dotarse de una "memoria histérica’, ya que las
autoridades politicas suelen ser, por naturaleza, cambiantes. Algunas de las fuentes de
ingresos financieros més comunes son las siguientes:

ad) Cuotas de los miembros. Sin duda que es € més sano de los mecanismos de
financiamiento. Existen dos modalidades de implementacion: i) ali donde existe una
tradicion municipalista importante y una buena tradicion civica y asociativa, las
municipalidades miembros pueden pagar sus cuotas individualmente; ii) ali donde €l
movimiento municipal es todavia precario o la tradicién civica méas incipiente, las
cuotas pueden ser descontadas masivamente de alguna transferencia del gobierno
central y entregada directamente a las asociaciones.

b) Subvenciones especiales de los niveles centrales de gobierno. Los gobiernos
interesados en e desarrollo del movimiento municipal, pueden destinar recursos
especiales a su financiacion. No obstante, este sistema -a menos que quede establecido
en una norma de caracter permanente- deja a arbitrio de las nuevas administraciones
centrales su continuidad y puede ser un medio de presion.
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c) Venta de servicios a los miembros. Muchos de los servicios que prestan las
asociaciones pueden ser -alo menos parcialmente- cofinanciados por sus miembros. Es
€ caso, por gemplo, de un servicio de centralizacion de informacion sobre permisos de
circulacion que presta la Organizacién Paraguaya de Cooperacién Intermunicipal alos
municipios miembros que deja a ésta un excedente que ayuda a su financiamiento.

d) Otros ingresos por eventos, publicaciones y otros. Muchas asociaciones -
particularmente las internacionales- han aprendido a hacer de sus grandes eventos un
acto con consecuencias politicas y técnicas, pero también financieras. Un evento
internacional 0 nacional, organizado profesionamente, puede dejar excedentes
importantes. Otro tanto ocurre con las revistas que, cuando estan dotadas de suficiente
calidad, pueden recibir avisgje comercia con los ingresos que ello genera.

€) Aportesde sector privado y privado social. Algunos programas de las asociaciones
pueden ser objetos de apoyos o aportes del sector privado, en particular del sector
privado socid, es decir, las denominadas ONGs. Esto puede ocurrir, por gemplo, con
las actividades de capacitacion y asistencia técnica a municipalidades.

f) Apoyo de la cooperacion internacional. La cooperacion internacional para €
desarrollo estd apoyando, de manera creciente, la denominada "cooperacion
descentralizada', es decir, e financiamiento -via donacién o crédito- de las actividades
de municipios y asociaciones de gobiernos locales.

4, Algunos principios basicos que explican la efectividad de las asociaciones son:
municipalismo y pluralismo; capacidad de negociar y concertarse; solvencia
técnica en la prestacién de servicios; continuidad de gestion; vinculos
inter nacionales.

No todas las asociaciones de municipalidades consiguen un desarrollo y una estabilidad
importante. Muchas pasan por crisis, algunas se dividen, otras no logran incorporar
suficientes miembros. No obstante, la experiencia asociativa en América Latina es
suficiente para sacar algunas conclusiones acerca de aguello que ayuda a las asociaciones a
desarrollarse y consolidar su accionar.

En primer término, las asociaciones deben resistir la tentacion de politizarse, es decir, de
colocarse a servicio de tal o cua partido o grupo de partidos. Las asociaciones que
funcionan bien han desarrollado una tradiciéon de pluralismo y se entienden a si mismas
como entes gremiales en los cuales tienen cabida todas las autoridades locales, a margen
de sus convicciones politicas o religiosas.

En segundo lugar, |as asociaciones deben superar natural es tendencias reinvindicacionistas
0 un municipalismo exacerbado que, a veces, las hacen actuar contra los gobiernos
centrales como s se tratase de enemigos naturales. Las asociaciones eficaces han
desarrollado una fuerte capacidad negociadora a entender que se trata de lograr acuerdos
de complementacién con los gobiernos centrales. "Lo cortés no quita lo valiente", dice e
refran: la firmeza en la defensa de la autonomia y los derechos locales no tiene por qué
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impedir el establecimiento de una relacién de colaboracion con las administraciones
centrales en la busgueda del bien cominy € interés nacional.

En tercer término, las asociaciones deben desarrollar solvencia técnica en su actuacion.
Para poder defender los intereses municipales de manera eficiente, hay que tener buenos
equipos profesionales apoyando el trabajo asociativo. Un buen gjemplo son laredaccion y
tramitacion de leyes que normen directa o indirectamente | as actuaciones municipales. Para
defender los intereses locales adecuadamente, hay que desarrollar la capacidad de
argumentar solidamente y de proponer opciones que tengan tanto factibilidad politica
como técnica. Esto obliga a las asociaciones a tener un equipo técnico estable -que no tiene
por qué ser numeroso- y/o a movilizar apoyos externos eficaces de las propias
municipalidades miembros o de entes especializados como ONGs o universidades.

Solvencia técnica en la actuacion significa también que se presten servicios de calidad a
los miembros asociados. Ante la proliferacion de programas de organismos centrales,
consultoras u ONGs que pretenden servir a las municipalidades, las asociaciones deben
entregar buenos servicios. Directamente tal vez pocos, pero buenos. Indirectamente -es
decir, en asociacion con entidades municipalistas privadas- tal vez muchos mas servicios,
pero siempre adaptados a | as real es necesidades municipales.

En cuarto lugar, las asociaciones de municipalidades deben darle continuidad a su
gestion. No puede ocurrir o mismo gue con los antiguos politicos populistas quienes, una
vez gue accedian a poder, pensaban que todo lo que habia antes no servia'y que todo lo
bueno comenzaba bajo su gestion. Luego de un tiempo, descubrian que habia muchas
actividades importantes ya en gjecucion y muchos buenos y experimentados funcionarios.
Una manera de asegurar una adecuada memoria histérica de las asociaciones, es la
existencia de los citados equipos técnicos estables, clave de una administracion
profesional.

Por ultimo, e vinculo internacional. Este es también un modo adecuado de dar
continuidad a la gestion de las asociaciones. Mediante este vinculo, éstas se aseguran
informacién sobre los avances de la descentralizacion en otros paises, las politicas exitosas
y los recursos disponibles para la modernizacion municipal. Ningun pais es ahora una isla
y es muy probable que, en el nivel internacional, sea posible recoger experiencias e ideas
Utiles acerca de la aplicacion de las politicas de desarrollo y modernizacién en los distintos
paises latinoamericanos o de los avances en la administracion técnica -hardware, software,
desarrollo urbano- en los paises desarrollados.

5. Algunos gemplos de asociativismo municipal indican los componentes del
éxito. La Federacion de Municipios de Canadé; la Asociacion I nternacional de
Administradores de Ciudades; la Asociacion Ecuatoriana de Municipios; o la
Asociacion Chilena de Municipalidades constituyen casos de efectivo
asociativismo municipal.

Las historias de las asociaciones de municipalidades exitosas son muchas veces procesos
de discusién, de debate, mas que de acuerdos consensuales con los gobiernos centrales o
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las estructuras politicas nacionales. Pero también son historias de tenacidad, pluraidad e
imaginacion. He aqui algunos breves relatos:

La Federacion Canadiense de Municipios, FCM, -cuyas raices se remontan a 1901-
se fortalece mucho como institucién en e curso de una discusién, que se inicia en
1938, acerca de los derechos de los municipios de cobrar al Estado € impuesto
inmobiliario. Estos afirmaban que el Estado tenia que pagar este porque hacia pleno
uso de los servicios locales, que habia que financiar y mantener. El Estado nacional
utilizaba las infraestructuras, pero se negaba a pagar por su uso. Al calor de esta
discusion, la Federacion se fortalecié como instancia representativa de los municipios
frente al gobierno central, reivindicando los derechos locales de recuperar sus recursos.
Si bien los gobiernos no llegaron a pagar impuestos bajo € nombre de tales, cancelan
hoy "compensaciones' a los gobiernos locales, calculadas en base al vaor de los
impuestos a los bienes raices no devengados.

Un gemplo interesante de profesionalismo en la administracién lo da la Asociacion
Internacional de Administradores de Ciudades, ICMA, cuya funcién -en los
Estados Unidos, Canaday otros paises anglosajones- es agrupar a los gerentes urbanos
municipales, alld denominados "city managers'. Naci6 en 1914, como una reaccion de
estos profesionales de la administracion municipal ala corrupcion que afecté a muchos
entes locales a principios de siglo. Ha dado lugar a la institucionalizacion de la
profesion de administrador urbano o municipal. La ICMA posee un "Cadigo de Etica"
gue obliga a sus miembros a una actuacion honesta, profesional, apolitica y que
incentive la participacion de la ciudadania. Un miembro de ICMA gue no cumple el
Caodigo de Etica es marginado de la organizacion vy, dificilmente, ser& contratado por
otra municipalidad.

En América Latina, un gemplo positivo es la Asociacion de Municipalidades
Ecuatorianas, AME, que funciona con efectividad desde 1968, si bien sus origenes se
remontan a 1941. Ha logrado mantener un ritmo de accion permanente y consolidado
un estilo interno de pluralismo politico y preeminencia de la actividad gremial.
Ultimamente ha creado su propio instrumento de capacitacién y asesoria técnica: el
Ingtituto de Fomento y Desarrollo Municipal, INFODEM. Ante la falta de una
entidad técnica especializada del gobierno central, la AME decidié crear su propio
instituto. No obstante, el gobierno central no apoyd lainiciativa. La asociacion termina
organizando sola e INFODEM, pequefio pero efectivo desde el comienzo. Este fue
creciendo y madurando y logra ser reconocido nacional e internacionamente. Ha
llegado a administrar el componente de capacitacion de un programa de crédito del
Banco Mundial y € BID, ademas de continuar con sus propios programas de
asistencia. Hoy dia esta legitimado ante as municipalidadesy el gobierno central.

Una organizacion nacional de municipios més reciente es la Asociacion Chilena de
Municipalidades, AChM, creada una vez electas por sufragio universal las
autoridades locales, a comienzos de los noventa, luego de casi dos décadas de alcaldes
designados. Luego de un seminario patrocinado por la cooperacién internacional, se
gesta un comité plural de alcaldes y concejales que convoca a Congreso Constituyente
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de la Asociacion, en mayo de 1993. Los acuerdos de politicas y estatutarios -asi como
la eleccidn de sus primeras autoridades- son establecidos por consenso y la Asociacion
agrupa en & momento de su fundacién a mas del 90% de los gobiernos locales
chilenos. Hoy la AChM integra a 100% de los municipios chilenos, se autofinanciay
funciona de manera efectiva. Ha logrado nuclear en torno a si a organismos publicos y
privados -que operan en red- en su afan de coordinar esfuerzos para apoyar a las
municipalidades en su modernizacion y desarrollo.

La Directiva de la AChM toma sus decisiones con el respaldo experto de 24
Comisiones Técnicas -presididas por autoridades electas y conformadas por
profesionales municipales y de ONGs- que entregan los elementos para disefiar
politicas sectoriadles (salud, educacion, finanzas, medio ambiente, desarrollo
economico, seguridad ciudadana, son algunas de ellas). La AChM cubre todo €l pais a
través de 15 Capitulos Regionales y Provinciales y de una cantidad similar de
Asociaciones Teméaticas (municipios rurales, turisticos, puertos). La AChM g ecuta,
ademas, programas de capacitacion y asistencia técnica y opera la red Intranet
MUNITEL, que enlaza de manera permanente a los Capitulos Regionaes y llega al
60% de las municipalidades. La red proporciona servicios de informacién, asistencia
técnica "on line", bancos de datos juridicos, difusién de experiencias relevantes de
gestion local, y permite e acceso a Internet, incluido correo electrénico, a las
autoridades locales del pais.

Estas historias -breves pero realess muestran las principales bases para € buen
funcionamiento de una asociacién de municipalidades. Como se dijo, la clave del éxito esta
en la existencia de un municipalismo doctrinario, aunque no dogmaético; la practica de un
irrestricto pluralismo ideol6gico; la capacidad de autofinanciarse; contar con equipos
técnicos de calidad; la habilidad de trabajar en red y negociar con organismos publicos y
privados (nacionales e internacionales); prestar buenos servicios a sus miembros; y -
resultado de todo lo anterior- ser reconocida como organismo representativo de los
intereses municipales por |os respectivos gobiernos regionales, estaduales 0 nacionales asi
como por otros actores publicos y privados de la sociedad.
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Recuadro 24: DECLARACION MUNDIAL SOBRE LA AUTONOMIA LOCAL

La UNION INTERNACIONAL DE ADMINISTRACIONES LOCALES (IULA),
asociaciéon mundial de gobiernos locales, reunida en su 31o. Congreso Mundial, en
Toronto, del 13 a 17 de junio de 1993:

Recordando la Declaracion Mundia sobre la Autonomia Local adoptada y proclamada en
su 270. Congreso Mundial en septiembre de 1985, en Rio de Janeiro.

Consciente de los tremendos cambios en la situacion social, politica y econdmica desde
1985, inclusive € colapso de los regimenes totalitarios en muchas partes del globo y la
apertura creciente hacia sociedades libres y democréticas en los paises reprimidos durante
largo tiempo;

En vista del reconocimiento de que muchos problemas globales, segin lo evidenciara la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo y fuera recogido
en la Agenda 21, deben ser tratados a nivel local; y siendo evidente la tendencia creciente
ante los organismos internacionales a considerar los gobiernos locales como contrapartes
efectivas en programas y actividades de desarrollo econémico y social;

Determinando que se deben renovar |os esfuerzos tendientes a promocionar y promulgar la
naturaleza esencia de la autonomia local democrética y su papel critico en asegurar la
justicia social, econdmicay politica para todos los ciudadanos de todas las comunidades en
el mundo;

Considerando, que €l gobierno local, como parte integrante de la estructura nacional, es el
nivel de gobierno mas cercano a los ciudadanos y, por tanto, €l que se encuentra en mejor
posicion para integrarlos a los procesos de toma de decisiones, en |0 que concierne a sus
condiciones de vida y para hacer uso de sus conocimientos y capacidades para la
promocién del desarrollo;

Recordando, €l principio reconocido en el articulo 21 de la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos, de que la voluntad del pueblo esla base de la autoridad de gobierno;

Acogiendo con satisfaccion el hecho que, hasta lafecha, 19 gobiernos europeos ha firmado
y 15 gobiernos europeos han ratificado la Carta Europea de Autonomia Loca que fuera
adoptada en 1985 como una Convencién del Concejo de Europa y que esta Carta ha sido
utilizada por varios gobiernos de Europa Central y Oriental como directiva principa en la
preparacion de sus nuevas |egis aciones sobre |os gobiernos locales;

Considerando que es a nivel local donde existen las mejores condiciones para la creacion
de una comunidad arménica en la que los ciudadanos puedan satisfacer su sentido de
pertinenciay cuya responsabilidad asuman;

Enfatizando, que € fortalecimiento de los gobiernos locales robustece a la nacion entera
asegurando una gestion de los asuntos publicos mas efectivay democrética;
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Recuadro 24: (continuacion:)

Considerando, que la descentralizacion de la toma de decisiones reduce la congestiéon a
nivel central y que mejora y acelera la accion gubernamental, que estimula la iniciativa
local, que libera energias creadoras e innovadoras, brinda vitaidad a las nuevas
instituciones y aumenta la posibilidad de que los servicios, una vez obtenidos, sean
mantenidos y ampliados;

Proclama, nuevamente, la siguiente Declaracién de Autonomia Local para que sirva como
modelo a gue todas las naciones pueden aspirar en sus esfuerzos para lograr un proceso
democrético més efectivo, mejorando de este modo el bienestar de sus pueblos.

Principios de la autonomia local
Articulo 1: Bases constitucionales para la autonomia de los gobiernos locales.

El principio de la autonomia de los gobiernos locales debe ser reconocido en la
constitucion o en lalegislacion bésica concerniente alas estructuras de gobierno del pais.

Articulo 2: Concepto de autonomia de los gobiernos locales.

1. Laautonomia de los gobiernos locales expresa la atribucion de los derechos y deberes
de los gobiernos locales para regular y manegar los asuntos publicos bajo su
responsabilidad y en funcion del interés local.

2. Este derecho debe ser gjercido por representantes o cuerpos de representantes libre y
periodicamente elegidos mediante el sufragio universal; sus maximos directivos deben
ser elegidos de modo similar o designados por €l cuerpo de representantes.

Articulo 3: Alcance de la autonomia de los gobier nos locales.

1. Las unidades basicas de los gobiernos locales que estén mas cercanas a los ciudadanos
deben gercer responsabilidades publicas. Estas pueden también ser gercidas por las
unidades territoriales de nivel intermedio o regional de acuerdo a las précticas de cada
pais.

2. Las autoridades locales deben tener e derecho genera de actuar bajo su propia
iniciativa en relacién a cualquier asunto, siempre que este no sea atribucion exclusiva
de otra autoridad o esté especificamente excluido de la competencialocal.

3. Las responsabilidades basicas de las autoridades locales, asi como los procedimientos
para cambiar estas responsabilidades deben estar establecidos en la constitucion o la

ley.
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Recuadro 24: (continuacion:)

4. Los poderes otorgados a las autoridades locales deben ser, por norma, completos y
exclusivos. En la medida que la autoridad central o regiona esté facultada por la
constitucion o la ley para intervenir en asuntos cuya responsabilidad sea compartida
con las autoridades locales, estas Ultimas mantendran su derecho de tomar iniciativas y
decisiones sobre € particular.

5. Cuando haya delegacién de poderes de la autoridad central o regiona a la local, esta
Ultima debe tener las atribuciones necesarias para adaptar la implementacion de la
legislacion alas condiciones locales.

6. Las autoridades locales deben gercer una razonable y efectiva participacion en las
tomas de decisiones de otros niveles de gobierno cuando estas tengan implicaciones
locales.

Articulo 4: Proteccion delas autoridades |ocales existentes.

1. S la congtitucion o las leyes nacionales permiten la suspension o disolucion de los
consgjos locales o la suspensidn o destitucion de sus dirigentes, ello debe ser realizado
de acuerdo a debido proceso legal. No obstante, su funcionamiento debe ser restaurado
dentro de un plazo breve, el que debera ser sefialado por ley.

2. Los cambios en las atribuciones de las autoridades locales Unicamente podran ser
realizados por ley, y luego de consultar con la comunidad local o con las comunidades
implicadas, inclusive por medio de referéndum, donde laley o permita.

Articulo 5: Estructura organizacional adecuada para los gobiernos locales.

1. Las autoridades locales podran determinar su propia estructura administrativa interna,
con €l objeto de adaptar esta a las necesidades locales y asegurar una administracion
efectiva.

2. Las condiciones de empleo y las oportunidades de capacitacion para los funcionarios
de los gobiernos locales deben ser tales que permitan una carrera administrativa
atractiva. Los gobiernos centrales deben fomentar y facilitar la introduccion de la
carrera administrativay los sistemas de méritos en los gobiernos locales.

Articulo 6: Condiciones de servicio de los representantes locales electos.

1. Lascondiciones de servicio de los representantes locales el egidos deberan garantizar €l
libre gjercido de sus funciones.

2. Estas condiciones deben incluir, particularmente, una adecuada compensacion y la
proteccion de la seguridad social.
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Recuadro 24: (continuacion:)

3. Aquellas funciones o actividades que sean consideradas incompatibles con los cargos

de eleccion local, deben estar determinados en laley.

Articulo 7: Supervision delas actividades de las autoridades locales.

Los procedimientos para la supervision de las autoridades locales deben ser
establecidos solamente por la constitucién o laley.

La supervision de las autoridades locales debe dirigirse solamente a cumplimiento de
laley.

Articulo 8: Losrecursos delas autoridades |ocales.

Las autoridades locales deben percibir recursos financieros adecuados y propios,
distintos de aquellos correspondientes a otros niveles de gobierno, y disponer
libremente de tales rentas dentro del marco de su competencia.

La asignacion de recursos a las autoridades locales serd redlizada en proporcion
razonable a las tareas que éstas asuman. Estos recursos deben ser de naturaleza regular
y constante de modo de permitir servicios publicos permanentes y una adecuada
programacion financiera. Cualquier transferencia de nuevas responsabilidades debe ser
acompafiada por la asignacién de los recursos financieros requeridos para su
cumplimiento.

Una proporcién razonable de los recursos financieros de las autoridades locales debe
provenir de impuestos locales, tasas 0 gravamenes, cuyos montos serén fijados
libremente por |a propia autoridad local.

Los impuestos que las autoridades locales estén autorizadas a recaudar o aquellos de
los cuales reciban una parte garantizada, deben ser de una naturaleza suficientemente
general, constante y flexible para permitirles cumplir con sus responsabilidades.

La autonomia de las autoridades locales econémicamente débiles requiere de un
sistema financiero compensatorio.

El derecho de las autoridades locales de participar de un modo apropiado en la
formulacion de las reglas que rijan e prorrateo de los recursos redistribuidos, debe ser
expresamente reconocido.

Debe ser promovida la provision de subvenciones globales, no enmarcadas en €
financiamiento de servicios o proyectos especificos. No obstante, dicha provision de
subvenciones no debe justificar intervenciones indebidas en las politicas seguidas por
las autoridades locales dentro de su jurisdiccion.
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Recuadro 24: (continuacion:)
Articulo 9: Asociaciones de autoridades locales.

1. Las autoridades locales podran, haciendo uso de sus poderes, formar asociaciones para
la defensa'y promocion de sus intereses comunes o con €l objeto de proveer de ciertos
servicios a sus miembros.

2. Los otros niveles de gobierno deberan consultar a las asociaciones de gobiernos
locales, respecto de la aprobacion de las legislaciones que afecten a los gobiernos
locales.

Articulo 10: Lazos internacionales.

1. El derecho ala asociacion de las autoridades locales debe incluir el de pertenencia a
una asociacion internacional de autoridades locales.

2. Las autoridades locales deben tener €l derecho a mantener lazos de union con sus
contrapartes de otros paises con propositos de intercambio y cooperacion, buscando
promover la comprension internacional.

Articulo 11: Proteccion legal de las autoridades locales y de su autonomia.
Las autoridades local es deben poseer € derecho arecurrir alos medios judiciales con € fin

de salvaguardar su autonomia, hacer cumplir las leyes que determinan sus funciones y
proteger sus intereses.

Consultores TEMA

Pagi na 114



LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 107

Recuadro 25: ASOCIACIONESDE MUNICIPALIDADESDE AMERICA LATINA

Federaciéon Argentina de Municipios, FAM. Tel/fax: (54-114) 816.5653/7/9. Cerrito 832
(1010).Buenos Aires, Capital Federal. Argentina.

Asociacion de Municipalidades de Bolivia, AMB. Plaza 14 de Septiembre, acera norte.
LaPaz, Bolivia. Tel. (591-42) 55303 - 58030 - 55285. Fax. (591-42) 51629.

Confederacion Nacional de Municipios de Brasil, CNB. SHIGS 706 - Bloco Casa
28.Brasilia, D.F. Brasil. Tel. (55-51) 232.3330.

Asociacion Brasileira de Municipios, ABM. SAS Cuadra 5, lote 5A-bloque F. Brasilia
D.F. Brasil. Tdl. (55-61) 226.9250. Fax (55-61) 223.2011.

Federacién Colombiana de Municipios, FCM. Calle 14 No. 879, piso 2. Santa Fé de
Bogota, Colombia. Tel. (57-1) 336.0430/63. Fax (57-1) 336.0537.

Uniéon Nacional de Gobiernos Locales de Costa Rica. UNGL. Barrio La California
detrés cine Magaly, contiguo parqueo. San José, Costa Rica Tel. (506) 255.0173;
255.4238. Fax (506) 258.1169.

Asociacion Chilena de Municipalidades. ACHM. Luis Thayer Ojeda 424. Providencia,
Santiago de Chile. Tdl. (56-2) 655.1730. Fax (56-2) 655.1651. E. mail: achm@munitel.cl

Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas. AME. Agustin Guerrero 219 y P.
Chiriboga. Quito, Ecuador. Tel. (593-2) 469.796; 469.682/3/4/5. Fax (593-2) 439.197. E.
mail: mtena@uio.satnet.net

Corporacion de Municipalidades de la Republica de El Salvador. COMURES. Cale
Estadio N 2 casa N 33. Colonia Flor Blanca. San Salvador, El Salvador. Tel. (503)
224.1819; 279.3225; Fax (503) 223.1785.E. mail: info@comures.org.sv

Asociacién de Municipalidades de la Republica de Guatemala. ANAM. Tel (502)
440.5571; 440.5459; Fax (502) 471.4645. 15a. Avda. 39-59 Zona 8. Ciudad de Guatemala,
Guatemala. E. mail: anam@infovia.com.gt

Asociacion de Municipios de Honduras, AMHON. Edif. Gobernacion Politica F.M. Av.
Paz Barahona 1156 piso. Tegucigalpa, Honduras. Tel. (504) 236.6150; Fax (504)
236.5244. E.mail: amhon@sdnhon.org.hn

Asociacion de Municipios de Nicaragua, AMUNIC. Apartado Postal RP 60. Tel. (505)
266.2556; 266.9095; Fax (505) 268.2380. Managua, Nicaragua. E. mail:
amunic@munditel .com.ni
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Recuadro 25: (continuacion:)

Organizacion Paraguaya de Cooperacion Intermunicipal, OPACI. Marisca
Estigarribia N1 1.080. Asuncién, Paraguay. Tel: (595-21)208.460 - 208.461; Fax: (595-21)
211.767.

Asociacion de Municipios de Panama, AMUPA. Apartado Postal 0819-11.720. Tel.
(507) 227.4272. Fax: (507) 227.4273. E. mail: amupa@sinfo.net

Recuadro 26: ALGUNAS ORGANIZACIONESINTERNACIONALESDE
MUNICIPIOS

Union Internacional de Municipios y Poderes Locales, IULA. Casa matrizz 39
Wassenaarseweg. P.O. Box 90.646. La Haya, Holanda. Tel: (31-70) 306.6066. Fax (31-70)
350.0496. E. Mail: iula@iula-hg.nl

Federacion Latinoamericana de Ciudades, Municipios y Asociaciones, FLACMA, y
Capitulo Latinoamericano de IULA, IULA/CELCADEL. Agustin Guerrero 219 y P.
Chiriboga, Quito, Ecuador. Tel: (593-2) 469.366; Fax: (56-2) 435.205. E. mail:
<iula@iula.org.ec>.

Federacién de Municipios del 1tsmo Centroamericano, FEMICA.

IULA/SACDEL Sur: José M. Infante 174. Of. 104, Providencia. Casilla 119, Correo 55,
Santiago de Chile. Tel: (56.2) 235.14.03; Fax: 235.89.26. E. mail: <iulasur@reuna.cl>.

Federacion Mundial de Ciudades Unidas, FMCU. 60, rue de la Boetie, 75008, Paris.
Francia. Tel: (33-1) 539.60580.Fax: (33-1) 539.60581. E.mail: cite.unies@wanadoo.fr

International City Management Association, ICMA. 777 North Capitol St., NE # 500.
Washington D.C. 20002-4201, USA. Tel: (202) 289.42.62. Fax: 962.35.00.

Unién de Ciudades Capitales de |beroamérica, UCCI. C/. Recoletos 5, 40. |zquierda.
28001 Madrid, Espafia. Tel: (34-91) 576.3880; 431.3352. Fax. (34-91) 578.3474

Union Iberoamericana de Municipalistas, UIM. Plaza Mariana Pineda 8, 18009
Granada, Espafia. Tel: (34-958) 247.222. Fax: (34-958) 247.221. E.mail: uim@eurosur.org

Federacion de Municipios del Istmo Centroamericano, FEMICA. 42 Av. A 21-45
Zona 14, Guatemaa Te: (502) 337.3530. Fax: (502) 368.3373. E.mail:
femica@secmas.gua.net
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Recuadro 27: CUANTAS MUNICIPALIDADESHAY EN AMERICA LATINA
Pais Sistema | Municipio (nUmero) | Autoridad (nombre) Periodo (afios)
ARGENTINA Federa 1.930 Intendente Municipal 4
BOLIVIA Unitario 314 Alcalde 2
BRASIL Federal 5.510 Prefeito 4
CHILE Unitario 341 Alcalde 4
COLOMBIA Unitario 1.088 Alcalde 3
COSTA RICA Unitario 81 Presidente del Concejo 4
REP. DOMINICANA | Unitario 107 Sindico 4
ECUADOR Unitario 215 Alcalde 4
EL SALVADOR Unitario 262 Alcalde 3
GUATEMALA Unitario 331 Alcalde 4
HONDURAS Unitario 291 Alcalde 4
MEXICO Federa 2420 Presidente Municipal 3
NICARAGUA Unitario 150 Alcalde 4
PANAMA Unitario 74 Alcalde 5
PARAGUAY Unitario 224 Intendente 5
PERU Unitario 2.002 Alcalde 3
URUGUAY Unitario 19 Intendente 5
VENEZUELA Federal 330 Alcalde 3

Fuentes. Encuesta a Asociaciones de Municipalidades IULA/SACDEL ; Estudios Banco Mundia y Banco
Interamericano de Desarrallo.
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Capitulo Nueve

A modo de sintesis. gobiernos locales y
gestion participativa

1 Latinoamérica vive una gran transformacion: la globalizacion de la economia;
el cambio tecnoldgico veloz y la emergencia de la gestion participativa son
algunos componentes claves...

El Estado de los paises latinoamericanos esta sufriendo cambios importantes. En algunas
naciones estos procesos parecen mas avanzados, en la medida en que los denominados
"gjustes estructurales' se han llevado ya a cabo, total o parciamente. Otras aparecen
todavia a la entrada del tlnel, con las discusiones ideolégicas y los conflictos sociales
concomitantes. En cualquier caso, América Latina enfrenta una época de cambios
econdmicos, socialesy culturales acel erados algunos de cuyos rasgos principal es son:

a) Los procesos de globalizacion de la economia internacional que se traducen en la
apertura creciente de los circuitos productivos, financieros y comerciales de cada pais.
De modo inevitable, e aperturismo conlleva cambios estructurales internos que
enfatizan los equilibrios macroeconémicos, €l rol creciente del mercado, la reduccion
relativa del tamafio del Estado y el control de lainflacion. La menor autonomia de los
Estados nacionales, el incremento de las desigualdades sociales y territoriaes, la
contraccion de las culturas locales o el deterioro del medio ambiente son sus
contrapartes indeseadas.

b) La apertura y globalizacion incrementan la velocidad del cambio tecnolégico por
medio de la diseminacién répida de nuevos métodos productivos, trasladadas por las
supercarreteras informaticas mundiales. Por eemplo, hoy un profesional recién
egresado de la universidad debe reciclarse totalmente de tres a cinco veces en su vida,
debido a la velocidad del cambio técnico, y los productos informaticos de punta
conservarén esa posicion no mas de seis meses.

¢) Una nueva cultura productiva e ingtitucional, que podriamos denominar de gestion
participativa penetra las organizaciones privadas y presiona al sector publico. Las
imprevisibles demandas de un mercado cambiante obligan ahora a exigir el maximo a
los recursos humanos de la empresa, incrementandose la demanda de atributos como la
mezcla especiadista/generalista, la capacidad de aprendizaje permanente o la
"polifuncionalidad" de gerentes y técnicos. Del mismo modo, € Estado necesita
modernizarse, para articularse mejor con €l sector privado, abrirse a la participacion
ciudadanay hacer realmente transparente su gestion.
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Frente a estas exigencias, impresiona la lentitud de la transformacién en las estructuras
publicas, de lo cua no parece librarse ninguin pais latinoamericano. Parece ser que €l
cambio lento del Estado es un producto tanto de su propiainercia-y de los partidos que
los conducen-, como de cierto desinterés del sector privado que a veces parece preferir
un Estado ineficiente a otro efectivo. A fin de cuentas, estructuras publicas que no
funcionan pueden acrecentar la opcion por la privatizacion y la desrregulacion.

2. El dilema verdadero no es s debe haber mas o menos Estado es, més bien,
como tener megjor Estado. Necesitamos "un Estado musculoso, en vez de
adiposo."*

Lo privado no se opone a lo publico. Son las dos caras de la misma moneda societal. No
podriamos vivir libres y seguros si las calles y las casas no existieran simultaneamente. El
péndulo entre las opciones Estado o mercado -que hoy evoluciona en un sentido para
compensar ciertos excesos del pasado- puede desembocar en un enfatico movimiento
contrario, S apostamos demasiado a libremercadismo o a individualismo y nos
desinteresamos por la efectividad del servicio publico. En este sentido, un clasico fil6sofo
aleméan afirmaba, con cordura, que el hombre no puede ser reducido ni a un gorila solitario
ni tampoco a una termitera andnima’.

De la misma manera hay gque poner atencién a las lecciones derivadas de las reacciones
étnicas, culturales o sociales de pueblos de Europa o América, interpretables como
reacciones ante la imparable globalizacion y sus politicas drésticamente estandarizadoras.
Parte del sector privado y muchos ciudadanos no comprenden aln que un Estado eficaz es
indispensable para regular de modo "amable" lavida social, pero sobre todo para preservar
los componentes econdmicos, sociaes y culturales claves de la Nacion, regién o localidad
frente alos devoradores procesos de globalizacion y alaimprevisibilidad del mercado.

En suma, tenemos que modernizar e Estado, no destruirlo. ¢Como hacerlo? He aqui
algunas pistas de lo que habria que revisar:

a) Cambiar la idea taylorista de la administracion vertical por formas de gestion més
descentralizadas y participativas;

b) Revisar € legalismo latino que sitliala norma sobre la realidad;

¢) Sustituir € populismo politico por laidea-fuerza de un desarrollo humano y sustentable
aescalanaciona;

d) Desarrollar la concienciacivicay valdricade funcionarios y ciudadanos;

€) Cambiar el autoritarismo estatal por la cultura del consenso;

! Frase de Ralil Prebisch a propésito de laformaideal del Estado. Liviano pero fuertey no gordo y pesado.
2 Martin Buber, "Qué es el hombre". Fondo de Cultura Econémica

Consultores TEMA Pagi na 119



LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 112

f) Llevar a cabo la descentralizacion del Estado fortaleciendo los gobiernos locales y
abriendo espacios ala participacion de la sociedad civil.

Analicemos estos asertos.

La concepcidn taylorista-burocratica de la administracién puablica debe dar paso ala
gestion descentralizada y participativa. El sector publico latinoamericano esta alin
demasiado contaminado con las ideas de la denominada Teoria X que supone a
funcionario publico flojo, algo tonto y deshonesto, lo que -aplicando la teoria de la
expectativa (la "profecia autocumplida')- tiende a hacerse verdad a fuerza de malos
sueldos, mucho control y ningdn reconocimiento. No es el mayor control y verticalidad o
que hard honestos y efectivos a los funcionarios publicos sino todo lo contrario: mayor
autonomia, mejor motivacion, mas responsabilidad.

En la época de Henry Ford -y de la monétona, mal pagada y agotadora cadena de montaje-
era cierto que el trabajo no era estimulante y que la gente necesitaba mucho control y
disciplina. Hoy, la complgjidad y cambio constante de los procesos productivos,
administrativos y gerencidles exigen de la mentalidad contrariaz alta motivacion,
polifuncionalidad, creatividad, espiritu de riesgo y actuacién de equipos. En suma, de una
gestion participativa.

La vision normativa-legalista de la tradicién latina debe abrirse a una concepcién
menos regulada del quehacer social con mas espacio a la autonomia y creatividad
locales. Impresiona que en e mundo vertiginoso de hoy sigue aplicandose en
Latinoamérica el aserto de que "en € sector privado puede hacerse todo lo que la norma
no prohiba, en tanto que en el publico sélo aquello que la Ley expresamente autoriza'.

Este aserto supone condenar al aparato estatal a una eterna baja productividad. Felizmente
muchos buenos funcionarios ya han aprendido ajugar sobre lalinea del fuera de juego 0 a
salirse -inteligente y honestamente- de |os marcos rigidos para actuar en las zonas grises de
las &reas estatales bajo norma privada, de los consorcios publicos/privados o de la
autonomia municipal asumida plenamente como tal por la voluntad politica de la buena
autoridad.

El " clientelismo" y " populismo” dela politica tradicional deben ser reemplazado por
las ideas-fuer zas del desarrollo humano y sustentable, a nivel nacional y local. Como
contrapeso a la mundializacion de la economiay la cultura, es necesario pasar de la cultura
politica tradiciona -basada en la lucha entre las clases, grupos e individuos- a de los
acuerdos nacionales para defender 1o propio: culturas, medio ambiente, lengua, tradiciones,
intereses econdmicos.

Tal vez este sea un cambio poco comprendido. En la medida en que se incrementan los
procesos de globalizacion, los paises se ven obligados a buscar mayores consensos en
ciertas politicas claves para insertarse mas solidamente en el contexto internacional. A la
inversa, la necesidad de un consenso mayor uniforma los discursos y desideologiza al
extremo, desesperando a los partidos que ven perderse sus identidades. El pragmatismo y
cortoplacismo pueden ser el peligro contrario que acecha a la politica actual. Politica sin
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valores, centradas en los resultados inmediatos, pueden arrastrar a la ciudadania a
desinterés, apatiay desilusion.

El desinterés, la apatia y la desidia debe ceder ante la conciencia y responsabilidad
civica acrecentadas de ciudadanos, empresarios privados y funcionarios del Estado.
El ciudadano latinoamericano debe entender lo publico también como "lo propio”,
extension indispensable para hacer eficaz lo privado y desarrollar, en este sentido, una
cultura de responsabilidad ciudadana. El cuidado de los bienes de todos y la aplicacion
respetuosa de la norma publica consensuada son posibles, como lo demuestran muchos
ejemplos en todos |os paises’.

Pero el desarrollo de la conciencia civica acrecentada, implica buscar nuevos mecanismos
de participacion en que lo local juega un rol clave. La estructura de base del Estado es el
Municipio cuya cercania a ciudadano lo hace el espacio Optimo para la participacion. No
obstante, ello supone autoridades y funcionarios abiertos a didogo, a escuchar a la
comunidad y a concertarse con sus organizaciones. El principio rigido de autoridad de ser
sustituido por la idea de la legitimidad que da € gercicio pleno de la participacion. Los
movimientos sociales deben ser revalorizados y estimulados al igua que las ONGs, las
asociaciones de empresarios y la organizacién comunitaria. Todos ellos son espacios de
participacion y escuelas donde incrementar el espiritu civico y de servicio.

El centralismo y la concepcion piramidal del Estado, deben ser sustituidos por mas
flexibilidad y autonomia. La descentralizacion esta4 redistribuyendo atribuciones vy
recursos hacia los actores institucionales publicos regionales y locales. El concepto de
jerarquia rigida debe ser sustituido por un didlogo constante y la busqueda de acuerdos
consensuados entre |os diversos niveles de la administracion. Queda mucho por avanzar en
el camino de la descentralizacion o fortalecimiento de los niveles inferiores de la
administracion dotandolos de recursos y autonomia real. Por  momento, sélo aparece
cumplida la etapadel impulso inicial.

Comparada con los paises desarrollados, América Latina es aln concentrada, centralistay
vertical. Como lo indican las cifras de tamafio relativo de los gastos locales®, hay todavia
mucho espacio para la descentralizacion, ya que mientras en e mundo desarrollado el
gasto publico local agregado supera a tercio del gasto publico total, en América Latina esa
proporcion se empinarecién por sobre el 13%.

3. La descentralizacion debe otorgar € impulso decisivo para modernizar las
municipalidades y hacerlas gobiernos locales que faciliten e desarrollo
humano y sustentable de sus comunidades.

La observacion de lo ya avanzado en descentralizacion nos muestra la emergencia de un
nuevo paradigma -alin reversible- respecto del rol de las municipalidades. En el pasado
éstas eran estructuras débiles, muchas veces legitimadas desde arriba, encargadas de

3 El desarrollo urbano de Curitiba, el Metro de Santiago o de Caracas, el transporte municipal de Quito.
* Ver péagina 11.
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realizar ciertas obras visibles, cobrar algun tributo, recoger los desechos y regular
minimamente la vida local. El progreso y € desarrollo venian de arriba, generalmente con
lavisita crucial de algin ministro, parlamentario o presidente del pais, detentor del poder y
portador de los recursos publicos. En verdad, el desarrollo era un problema naciona vy €
lugar desde donde provenia, la capital. Como dicen ain los argentinos: "Dios esté en todas
partes, pero atiende en Buenos Aires..."

En la actualidad -y gracias a los espacios concedidos por una descentralizacion todavia no
consolidada- vemos nuevos acaldes que entienden su rol como auténticos gobernantes
locales electos por la ciudadania, més que como funcionarios publicos dependientes del
poder central. En el pasado las funciones municipales clasicas eran:

a) Realizar algunas obras locales, particularmente caminas;

b) Producir ciertos servicios, en especia la recoleccion de residuos solidos y la
ampliacion de latriada basica: agua, electricidad, al cantarillado;

¢) Regular timidamente la vida local en materia de transito, construcciones, espectaculos
y saneamiento ambiental.

En e presente a estas preocupaciones se han sumado muchas otras -de acuerdo a la
complejidad del desarrollo- alo menos en los paises en que la descentralizacion comienza
acalar hondo, tales como:

d) Administrar la salud primaria y preventiva (vacunaciones, atencion de embarazos,
seguimiento de enfermos crénicos, accidentes menores);

€) Gestionar y modernizar la educacién publica basica y media (humanista, comercia o
técnica);

f) Disefiar y gecutar programas de erradicacion de la pobreza (subsidios focalizados,
vivienda social, proyectos de iniciativa propia de |os grupos pobres);

g) Diseflar y eecutar programas de fomento productivo (turismo; microempresas,
formacién técnica de la mano de obralocal; atraccion de inversiones externas);

h) Preservar la cultura e identidad locales (patrimonio arquitecténico, literario, culinario,
folklérico);

i) Defender y preservar el medio ambiente natural local (recursos naturales, flora, fauna,
paisgjes).

En sintesis, las municipalidades -alli donde funcionan bien- actlian como verdaderos
gobiernos locales acogiendo dinamicamente las demandas de la comunidad, movilizando
recursos privados para adicionarlos a los propios, y sellando alianzas de accion con otros
agentes ingtitucionales del sector publico, o con ONGs, empresas privadas, universidades y
organi zaciones sociales diversas.

Consultores TEMA Pagi na 122



LOS SECRETOSDEL BUEN ALCALDE 115

4, Es necesario pasar de la administracion publica tradicional a la gestion
participativa local, para involucrar tanto a los funcionarios como a la
ciudadaniay € sector privado.

Recordemos que las empresas productivas mas dinamicas estén dando pasos en direccion
de la gestién participativa. Bgjo este nombre genérico agrupamos el conjunto de
orientaciones que tienden a movilizar integramente las capacidades humanas de la
empresa: inicialmente los "circulos de calidad” japoneses; luego las ideas norteamericanas
sobre la"excelencia'; la"calidad total" o la"reingenieria’.

Todas ellas afirman que la Unica manera de hacer frente a las tendencias actuales -
complgjidad creciente, cambio técnico constante, mundializacion y competencia
acrecentada- es mediante el uso pleno de las capacidades humanas e institucionales. Al
revés del pasado -cuando un empresario audaz e innovador era capaz de movilizar a sus
huestes de manera ruday autoritaria- ahora ningin emprendedor tiene €l tiempo ni la suma
de los talentos necesarios para hacer frente en solitario a la complejidad y el cambio
crecientes. SAlo los equipos pueden hacer 1o que antes hacian los individuos.

Por nuestra parte hemos visto que esta capacidad combinada de liderazgo transformador,
motivacion de equipos y de involucramiento del "cliente" -en este caso del ciudadano- es,
también, el secreto del éxito de los buenos acaldes. Por tanto, €l concepto genérico de
"gestion participativa' no es sdlo aplicable a sector privado sino también al sector publico.
El problema es como hacer de la excepcion, generalidad. Como masificar la efectividad de
algunos gobiernos locales notables a conjunto de los mismos, haciendo de las malas
administraciones excepcionesy no regla.

Lo que constatamos es un progresivo cambio de metodologia, lenguaje y estilo de trabajo
en e sector publico local de las comunidades més dindmicas. Las municipalidades
moder nas son pequefios gobiernos que facilitan el desarrollo humano sustentable de
sus comunidades, en concertacion con el sector privado y en estrecha coordinacion con
otros niveles ingtitucionales del Estado.

Examinemos subsistema por subsistema, el quehacer del municipio moderno y los cambios
que se estén produciendo que se expresan, sintéticamente, en cambios de los de conceptos
claves, como se observaen €l recuadro adjunto.

A nivel de direccién de los gobiernos locales la buena préctica muestra que es necesario
imponer una concepcion de gerencia publica moderna. Esta se caracteriza -al igual que
en e sector privado- por una actitud de liderazgo dinamico, capaz de fijar objetivos
estratégicos, conformar equipos de trabajo, motivar, conseguir apoyos externos publicos y
privados. La préctica comprueba como muchos alcaldes aplican este estilo.

Existe, ademas, |a opcién de profesionar la direccion municipal mediante la creacion de la
funcion del gerente municipal, basado en el modelo anglosajon del "city manager”. En este
segundo caso, se trata de un profesional de la gestion local, que posee un perfil gerencial y
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gjerce una funcion estrictamente profesional. El "cddigo de ética’ de los gerentes urbanos
anglosgjones estimula la apoliticidad partidista, la vocaciéon de servicio publico y los
valores morales necesarios en su actuacion cotidiana.

Recuadro 28: CAMBIOSEN EL PARADIGMA DE LA ADMINISTRACION

Subsistema Concepto anterior Concepto actual

Direccién Administracion Gerencia Publica

Personal Manejo del personal Desarrollo de Recursos Humanos

Finanzas Presupuesto Proyectos

Planificacion Planes Maestros Objetivos Estratégicos

Participacion Reuniones Comunidad Microplanificacion

Relaciones:

* Plblica Autoridad Concertacion

* Privada Control Negociacion

Obrasy servicios Produccién Directa Provision Asociada con Agentes
Privados

Normativa Regulacion Detallada Desrregulacion Parcial

Desarrollo Crecimiento Econdmico Desarrollo Humano Sustentable

Democracia Representativay Pasiva Participativa, con fuerte Cultura
Civica Ciudadana

Elaboracién: MRO, IULA/CELCADEL

A nivel de desarrollo de recursos humanos €l retraso es inmenso y la tarea gigantesca.
Esta va desde la necesidad de una adecuada seleccion de personal -en base a perfiles
técnicos y no a la adhesion persona o politica-, de dotar a éste de estabilidad y estimulos
de carrera, hasta la exigencia imperiosa de mejorar los magros niveles de salarios actuales.
La investigacion social en América Latina muestra segmentos enteros de funcionarios
publicos que permanecen incluidos en la categoria de "pobres”.

Luego, se trata de recuperar la dignidad y moral del servidor publico y someterlo a
procesos de formacion y recalificacion permanentes para conseguir la especializacion,
polifuncionalidad y dinamismos necesarios s se quiere aplicar, efectivamente, las
tecnologias de la gestion participativa y desarrollar una ética y motivacion profunda del
servicio publico.

En materia de administracion financiera -taén de Aquiles de la mayoria de las
municipalidades-, se imponen varios tipos de politicas. Desde ya una mejor recaudacion,
incluida la recuperacion de costos de obras y servicios, €l uso de catastros actualizados y
una mas &gil atencion a cliente. Por otra parte, la administracion financiera debe basarse
en presupuestos de mediano plazo ligados a claras estrategias de desarrollo; incorporar
instrumentos informaticos; desconcentrar internamente las decisiones; dar una mayor
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ductilidad y agilidad a las adquisiciones y, en especial, trasparentar la gestion financiera
haciala comunidad °.

Elemento clave es el desarrollo de la capacidad de movilizar recursos externos mediante
convenios con entidades publicas, privadas y la comunidad, incorporando la contabilidad
de los nuevos recursos movilizados a las cuentas consolidadas, de modo de que esta
gestion eficiente quede reflejaday pueda ser evaluada.

También, los gobiernos locales deben ser favorecidos por un incremento progresivo de sus
ingresos a través de politicas nacionales de apoyo paraincrementar sus recursos propios® y
el desarrollo de financiamientos compensatorios para las municipalidades débiles, dentro
del marco de la autonomialocal.

La planificacién basada en caros y complejos planes maestros ha cedido su sitiad a la
determinacién de objetivos estratégicos de desarrollo local que pueden plasmarse
ductilmente en variados instrumentos de planificacion: planes de desarrollo, planes
reguladores, de inversion, de transporte, sociales etc. Estos objetivos estratégicos, para
tener e valor de tales, tienen que haber sido fijados en consulta con la comunidad,
mediante medios participativos. Ningln plan tiene valor real en €l tiempo s sus propositos
principales no son compartidos y comprendidos por la ciudadania.

Ya hemos mencionado €l valor de la participaciéon ciudadana, que debe incorporarse
como variable clave a la administracion municipal moderna. Parte con la eleccién de las
autoridades locales, sigue con la consideracion de las propuestas de |os agentes sociaes a
fijar los objetivos de desarrollo local. Pero no termina ali, contindia en la g ecucion misma
de los proyectos estableciendo -como se sefidld- mecanismos de coparticipacién en la
giecucion, € financiamiento, la gecucion y e control. En suma, la participacion es un
estilo, una filosofia en la gestion local que debe incorporarse mediante € uso de métodos
adecuados. Por gjemplo, el uso de talleres de consulta parala decisién y gjecucién de obras
locales posee e nombre de microplanificacion y ha dado lugar a técnicas amables’ de uso
cada vez mas extendido.

La participacion, como estilo moderno de gestién, implica e incremento de las relaciones
con otros agentes institucionales y sociales. Por ejemplo, a nivel pablico las relaciones
entre los diversos entes estatales deberan estar menos condicionadas por vinculos de

® Ahora los presupuestos son copias actualizadas del presupuesto anterior y no instrumento de politicas -que
incorporen por gemplo planes de inversion-. El uso de la computacion se centra en la adquisicion de
hardware sin definicion previa del software adecuado. La toma de decisiones de gestion financiera es
centralizada en extremo en tanto que existen instrumentos de desconcentracion que incentivan la
responsabilidad funcionaria como las "centrales de costos'. Por Gltimo, los procedimientos de adquisiciones
son lentos y engorrosos con una ldgica de control y compra baratay no de agilidad y compra de calidad.

& A menudo las municipalidades son malas recolectoras de recursos, de no mediar un apoyo naciona
importante. Es necesaria una combinacion de politicas que combine la existencia de tributos municipales
exclusivos -impuesto territorial, permisos de circulacion de vehiculos- con una mejor recaudacion. Por
giemplo, apoyo para € desarrollo de catastros, fijacion nacional de los niveles y montos del impuesto
territorial para evitar la presion politicalocal etc...

" Desde los talleres de participacion, con el uso de dindmicas grupales, hasta medios més complejos como €
Zoop o Metaplan.
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autoridad, como en € pasado, y mas en relaciones de concertacidn, es decir, de acuerdo,
alianza, suma de esfuerzos y recursos. Los niveles nacionales, regionales y locales de
gobierno deben ser menos vistos como una jerarquia y mas como instancias de
complemento, especializadas cada una en su especificidad de accién.

No se trata de debilitar la autoridad central, ni impulsar la autarquia -como sospechan los
criticos de la descentralizacion- sino simplemente de aceptar €l hecho que la complejidad y
cambio crecientes obligan a distribuir la capacidad de toma de decisiones y administracion
de recursos, para lograr la efectividad. Del mismo modo, las relaciones con los agentes
privados deben fundarse més en la blsqueda de acuerdos de complementacion -en vez de
controlar o arbitrar € conflicto- mediante &l uso de métodos de negociacion.

Las obras y los servicios publicos que son responsabilidad municipal -porque de otra
manera no estarian asegurados ni en cantidad, ni en calidad suficientes al conjunto de la
poblacién- deben ser proveidos por éste, aunque no necesariamente producidos de modo
directo. A la produccién directa, como modalidad tradicional de oferta de servicios
publicos, se abre cada vez mas la opcion de provision conjunta en asociacion con los
agentes privados, bajo € principio de la mayor efectividad. Diversas vias son posibles:
licitacion, concesion a la empresa privada, convenios de administracién con la comunidad
organizada, consorcio con otros entes del Estado, sin negar la gjecucién directa cuando esta
seala opcidn més eficaz.

La asociacién con otros agentes para asegurar la provision del servicio libera a la
Municipalidad de las complegjidades y dificultades de la gjecucion directa, pero le permite
mantener e control de calidad via financiamiento, subsidios o, simplemente
reglamentaciones y controles cualitativos.

No obstante, la normativa que rige la actuacion de los agentes privados y publicos tiene
gue tender a ser menos complegjay frondosa. La tendencia actual es mas bien desrregular
usando controles selectivos y no masivos. Ex post mas que ex ante, aungue esto varia
segun la materia. De la comunidad més que del nivel central. Hay claridad en torno a que
un exceso de normativa desincentiva la iniciativa funcionaria, privaday ciudadanay eleva
inGtilmente los costos de administracion.

Si bien lo anterior constituye una tendencia que se acepta mas y més, no ocurre |o mismo
con las regulaciones internas del propio Estado y ninguna razén de fondo explica por qué
tiene que ser asi. Las relaciones internas de los diversos entes estatales debieran también
ser objeto de una creciente desrregul acién, concediendo autonomias efectivas a los niveles
locales de gobierno, aunque no solo a ellos, limitando controlesy tornando el ambientey la
cultura en que se desenvuelve la accién publica también més ddctil y fluida. Si al sector
privado se le destraba para que gane en eficiencia, otro tanto debe ocurrir con el sector
publico, incluida €l reemplazo o flexibilizacién del aserto legal aguel que sefiala que en los
espacios privados se puede hacer todo aguello que la norma no prohiba, en tanto que en la
zona publica solo es posible hacer |o que la norma expresamente autoriza.

¢Cémo compatibilizar la rigidez de la norma publica con e cambio y la complegjidad
crecientes? ¢No necesita la Ley ser también constantemente actualizada ? ¢Porqué
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comparar entonces un Estado maniatado con un sector privado destrabado? En la practica
ocurre de manera frecuente que para ser eficaces las autoridades locales -y también las
nacionales- buscan formas de eludir licitamente las rigideces estatales. La modernidad
necesita de una desregulacion del Estado, es decir, de una mayor autonomia de lo local.
En dltima instancia, el mejor control es aquel gercido por la ciudadania que necesita de
espacios publicos locales efectivos, parala participacion ciudadana activay creadora.

En el pasado el desarrollo se concebia més bien como un proceso naciona y la democracia
ideal erala representativa, es decir, la democracia delegada hacia arriba, por tanto pasiva.
En e presente las iniciativas de desarrollo se gestan por doquier, sin que exista
preeminencia evidente de un nivel del Estado por sobre otro en materia de iniciativas de
progreso. A nivel municipa hoy se concibe € desarrollo como una integralidad no
parcelable y las nuevas demandas ciudadanas ante e poder local fortalecido asi lo
confirman.

Un desarrollo local participativo, humano y sustentable es la manera de concebir ahora
€l desenvolvimiento econdmico y social. Este incluye -como se afirmé més atras- no solo
las tareas de normar timidamente, de realizar obrasy prestar servicios sino que de ocuparse
del cambio y € progreso en su totalidad. A las vigjas tareas municipales hoy se agregan el
desarrollo econémico, la erradicacion de la pobreza, € cuidado del medio ambiente, la
defensa de la cultura local o la seguridad ciudadana. Pronto habra otras como la
preocupacion por la circulacion de la informacion, como ocurre con los municipios de
Canada que utilizan canales locales de television®.

La democracia moderna para ser eficiente tiene que ser menos representativa y mas
participativa. Las iniciativas y controles de los asuntos publicos deben provenir menos de
los niveles centrales de gobierno y mucho mas de la ciudadania misma. La gestién local
debe ser por tanto mas transparente que en el pasado incentivando €l involucramiento de
los ciudadanos de multiples maneras. Uno de los objetivos de este movimiento es, sin
duda, aligerar a gobierno centra de tareas que pueden ser mejor desarrolladas por otros
para que enfrente mejor e mundo de la globalizacién, la compleidad y e cambio
constantes.

8 Lo vimos en "Riviere du Loup", una Municipalidad del Quebec donde las sesiones del Concejo municipal
Ilegan atodos los vecinos através de la television por cable.
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Recuadro 29: CARACTERISTICASDEL BUEN GOBIERNO LOCAL
1. Autoridades locales el ectas dotadas de legitimidad y autonomia.

2. Intendentes y concejaes, lideres democréticos y directivos municipales que
gerencian con eficacia.

3. Equipos profesionales de trabgjo y politicas de desarrollo de los recursos
humanos.

4. Coordinacién efectiva con los otros niveles e instituciones del sector publico.

5. Asociacién y alianzas con €l sector privado y no gubernamental para proveer
servicios.

6. Asociativismo municipal gremial y cooperacion intermunicipal de servicios.
7. Planificacion estratégicay participativadel desarrollo local.

8. Participacién de la sociedad civil en la gestion de los servicios locales.

9. Involucramiento ciudadano en un marco de confianzay culturacivica.

10. Probidad y transparencia de la gestion local y rendicion de cuentas a la
comunidad.

Elaboracién: ITULA/SACDEL
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Recuadro 30: ALGUNOSINDICADORESDE DESARROLLO MUNICIPAL

NUmero de organizaciones sociales existentes y proporcion vinculada a municipio
mediante actividades concretas.

NUmero de proyectos gjecutados con participacién de la comunidad, ONGs., empresa
privaday otros agentes'y proporcion de |os costos asumidos por estos.

Receptividad de los servicios municipales a las opiniones de usuarios. Buen trato a
publico y atencion &gil alos contribuyentes.

Mayor nimero de demandas de ciudadanos y comunidad, receptadas y resueltas
(necesidad de informacién interna adecuada).

Incremento de la participacién "pasiva’ (mas peticiones y/o denuncias procesadas).

Incremento de participacion "activa' (mas aportes monetarios o tiempo comunitario
para desarrollar actividades).

Cambio de conductas de la ciudadania (medido en mejor recaudo, pago puntua de
servicios, mantencion de los bienes publicos, cumplimiento de las normas de trénsito,
convivenciay cooperacion).

Ampliacion de coberturay calidad de los diversos servicios publicos.

Mas estimul os de eficiencia funcionaria (pago extra por productividad, funcionario del
mes, becas de formacion).

Incremento de profesionales y técnicos en € personal municipal total. Reconocimiento
alamayor calificaciony a esfuerzo por aprender y reciclarse profesionalmente.

Incremento de horas/funcionario en cursos de formacion, ligada a politicas de estimulo
y carrera funcionaria.

Incremento de la delegacion interna, iniciativa y toma de decisiones por los mandos
intermedios municipales.

Incremento de recursos propios y esfuerzo fiscal local. Actualizacion del catastro
inmobiliario. Mayor recaudo de impuestosy tasas por servicios.

Incremento de la inversion directa en relacion a gasto municipal total. Estimulo a la
inversion del sector privado en obras de beneficio social.
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Recuadro 30: (continuacion:)
Mas capacidad municipal para movilizar recursos comunitarios y privados (estimado
financiero de dichos valores) y més proyectos financiados con recursos de terceros
(créditos, donaciones, transferencias).

Efectividad en e uso de los recursos (equilibrio presupuestario, gasto corriente bajo,
atainversion, bajo saldo en cgja).

Uso (efectivo) de equipos informéticos modernos (computadoras, redes, software
adaptado) y creciente trabajo y comunicacién en red.

Incremento de la productividad (relacion entre nimero de empleados y el gasto total,
incluidos los recursos aportados por terceros).

Mayor nimero de proyectos identificados y codisefiados por la municipalidad para la
blsqueda de recursos externos.

Més proyectos de inversion productiva "facilitados' por e municipio (empresas
nuevas o gque incrementan su produccién).

Incremento del empleo productivo en el territorio municipal e incremento de la
capacitacion de fuerza de trabagjo.

Reduccion de la pobreza (medido por ficha CAS u otra, mayor empleo...).

Mejora de la imagen municipal en la ciudadania (medida mediante entrevistas a
informantes calificados y encuestas).

Mantencion de la popularidad e incremento de la legitimidad del alcalde (mediante
encuestas).

Claridad de la "mision" del Municipio (objetivos estratégicos) y buena "cultura
institucional” (metas compartidasy claras).

Uso de metodol ogias participativas de planificacion y gestion.

Probidad y transparencia de la gestion municipal y rendicion de cuentas a la
comunidad.

Elaboracion: MRO, IULA/CELCADEL
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