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Introduccion

El “Cuaderno n.° 3: Mapeo y caracterizacion de las capacidades estatales
preexistentes” integra la serie de cuadernos “Capacidades estatales en una
agenda municipal post pandemia”, producida en el marco del proyecto homoéni-
mo financiado por la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica y
el Banco Interamericano de Desarrollo, en la Convocatoria PISAC COVID-19.
Junto con los mapeos de agenda local, relaciones de cooperacion y digitaliza-
cion constituyen los mapeos previstos como productos esperados del mencio-
nado proyecto.

El mapeo se organiza en tres apartados. En el primero se presenta una
caracterizacion conceptual del componente analizado, en este caso: capacida-
des estatales. En el segundo, se detallan los resultados preliminares del rele-
vamiento realizado en gobiernos locales sobre este componente. Finalmente,
se esbozan perfiles de gobiernos locales respecto a las capacidades estatales
preexistentes.

La informacién se construyé sobre la base de fuentes primarias, una en-
cuesta a referentes de 123 gobiernos locales e informacion de tipo secundaria
resultante de documentos de gestion, informacion de redes sociales, de orga-
nismos nacionales e internacionales. Para la construccion de la muestra se
tuvieron en cuenta los siguientes criterios:

e Tipo de gobierno local: se consideran municipios y otros tipos de gobier-
no local.

e Cantidad de poblacién segun rangos:

M1: mas de 250.000

M2: entre 100.001 y 250.000

M3: entre 50.001 y 100.000

M4: entre 10.001 y 50.000

M5: entre 5.001 y 10.000

M6: entre 1y 5.000
e Region: Centro, Cuyo, GBA, Litoral, NOA, Pampeana y Patagonia.
e Capital de provincia: se incluyen las capitales de provincia.

e Carta organica: se consideran gobiernos locales con y sin carta organica.
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Conceptualizacion del componente

La nocién de capacidades estatales es un concepto que remite a la aptitud
de los entes estatales para alcanzar los fines que le han sido asignados (Ber-
tranou, 2015).

Completa (2017) considera que hay dos visiones principales que, de acuerdo
con las dimensiones de las capacidades estatales que se consideren, se dividen
en minimalistas y maximalistas. Mientras que las primeras resaltan la dimension
administrativa, las segundas incorporan dimensiones politicas y relacionales.

Dentro de las visiones minimalistas encontramos el aporte de Hilderbrand
y Grindle (1997), que definen las capacidades estatales como la habilidad de
desempenfar tareas realizadas con efectividad, eficiencia y sustentabilidad. En
este caso, se hace foco en la capacidad de los funcionarios y estructuras admi-
nistrativas para alcanzar las metas fijadas, lo que las emparenta con el concep-
to de desempeno (Completa, 2017:63).

Bernazza y Longo (2014) sefalan que las primeras definiciones sobre ca-
pacidades estatales las asimilaban a elementos administrativos y burocraticos,
soslayando la existencia de otros elementos tan o mas importantes, como, por
ejemplo, las capacidades politicas o el escenario de actores concurrentes so-
bre una politica publica concreta.

Con respecto a ellas, reiteradamente en las visiones maximalistas se recal-
ca la importancia de la iniciativa y de fijar agenda (Repetto, 2007), el rol clave
de lo relacional con actores internos y sociales (Alonso, 2007) y la nocién de
capacidad transformativa del Estado (Weiss, 2018).

En el contexto de la cuarta revolucion industrial, surge una nueva perspec-
tiva: las capacidades ambidiestras entendidas como la capacidad de producir
politicas de modo eficaz y, a la vez, la capacidad de innovacion constante,
como dos caras de una misma moneda (Gieske, van Meerkerk, y van Buuren,
2019; Mora Pabdn, Grueso Hinestroza y Rodriguez Romero, 2017; Tushman,
Smith, Wood, Westerman, y O’Reilly, 2010).

En suma, las capacidades estatales pueden ser abordadas desde diferen-
tes perspectivas, por lo que, para realizar una evaluacion de ellas en el ambito
de los gobiernos locales, es preciso apuntar a obtener informacién de elemen-
tos de diferente orden.

Ahora bien, como en el caso de otros conceptos cualitativos, aprehender
las capacidades estatales es un tema complejo, que precisa hacer ajustes en
los diferentes casos de politicas publicas. Nétese que las capacidades expre-
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san un registro potencial, que se concretaria en productos y resultados. Esta-
blecer este potencial para un conjunto de estructuras estatales —como es el
caso del presente proyecto— debe estar intermediado por indicadores que, se
busca, sean lo mas universales posibles, de forma tal de capturar una vision
global de las capacidades estatales.

Siguiendo esta linea conceptual, nuestro trabajo apunté a capturar datos
para avanzar en una caracterizacion de las diferentes dimensiones de las ca-
pacidades estatales preexistentes: capacidades burocraticas, capacidades
prestacionales, capacidades relacionales y capacidades ambidiestras’.

Dentro de la dimension burocratica de las capacidades estatales se inclu-
yen datos estructurales de las administraciones locales, como la disponibilidad
de recursos financieros y de capacidades humanas, la capacidad de generar
recursos propios y la capacitacion del personal municipal. Para poner en valor
estos elementos deben ser puestos en contexto de la division del trabajo esta-
tal de la Argentina, por lo que nos permitimos aqui transcribir el peso relativo
—en términos de recursos financieros y de empleo estatal- de los gobiernos
locales en el conjunto del Estado argentino.

Como se observa en los graficos 1y 2, el tercer nivel estatal argentino se
caracteriza por una baja presencia en términos financieros fiscales, situacién
que viene de larga data y que incluso se ha hecho mas aguda en los ultimos
veinte afios.

Gréfico n.° 1: Porcentaje de gasto Grafico n.° 2: Porcentaje
municipal en gasto total de gasto publico por nivel
Anos 1980/2017 Ano 2017
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Fuente: www.argentina.gob.ar/economia/politicaeconomica/macroeconomica/gastopublicoconsolidado.

1  Estas dos ultimas capacidades son analizadas en otros cuadernos de la presente investigacion.
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Ahora bien, vista esta situacion desde el lado del empleo publico, la admi-
nistracion municipal muestra una presencia mucho mas relevante: casi el 20%
del empleo total —alrededor de un cuarto de millon de personas— se explica por
los puestos de trabajo en los gobiernos locales (grafico 3).

Grafico n.° 3: Absolutos y porcentaje del empleo municipal
en total de empleo. Ao 2020

764,671; 20%

2,330,049; 61%

Fuente: UPEF-INAP.

A la par de estos datos estructurales, y en lo que es uno de los grandes
desafios de la captura de datos, se presentan las capacidades prestaciona-
les, que abarcan los diferentes servicios publicos y de salud, y funciones que
cumplen los gobiernos locales. Es obvio que, a mayor cantidad de tareas, los
desafios para el Estado —y la presion sobre las capacidades— son mayores.

Este es un dato muy relevante porque, como veremos cuando describa-
mos los datos recopilados, existen diferencias muy importantes de los servicios
que se brindan, el cual tiene clivajes relevantes de acuerdo con la region y al
tamafo municipal. Como forma de contextualizar los datos que se presenta-
ran, se transcribe informacion sobre el gasto por funcién para el conjunto de
municipios, en donde se destaca nitidamente la preeminencia del gasto social
(grafico 4).
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Grafico n.° 4: Porcentaje de gasto por funcion
en municipios. Aiho 2017

0,4% -

® Administracion general ™ Gasto social

® Servicios economicos ™ Deuda publica

Fuente: www.argentina.gob.ar/economia/politicaeconomica/macroeconomica/gastopublicoconsolidado

Es de resaltar que cada uno de los componentes de las capacidades bu-
rocraticas y de las capacidades prestacionales no se mueven como elemen-
tos independientes, sino que tienden a articularse en un conjunto con valores,
conceptos y herramientas relativamente homogéneos. A este conjunto se lo
conoce como modelo de gestion.

A los fines de identificar el modelo de gestion existente en cada caso, soli-
citamos a nuestros informantes que priorizaran una serie de nueve conceptos
significativos con la idea de que podriamos decodificar su percepcion sobre
elementos y los valores mas importantes en el modelo de gestién local: moder-
no, estratégico, aprendizaje permanente, trabajo en red, apego a la norma y a
los reglamentos, respuesta al vecino agil y eficiente, vision y trabajo comparti-
do, visién centrada en el corto plazo y calidad de los servicios.

En tal sentido, las preguntas buscaron capturar el grado de insercion en
la cultura municipal de las diferentes olas y perspectivas de la gestién publi-
ca; basicamente diferenciamos entre estilos con eje en elementos burocraticos
tradicionales, una segunda ola de reforma que hizo eje en la calidad —estas
dos mas insertas en visiones minimalistas de capacidades estatales—, las no-
vedades que aporté la mirada relacional o de gobernanza, y, por ultimo, la
incorporacion de experiencias de innovacion (estas dos ultimas, generalmente
vinculadas a una vision maximalista de capacidades estatales y, en especial, la
ultima a las capacidades ambidiestras).
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Con un nivel menor de abstraccion, pero en la misma linea de trabajo,
bajo el rotulo “herramientas implementadas”, se consulté sobre ocho estrate-
gias organizacionales, a saber: planificacion estratégica, planificacion urbana,
presupuesto por programas, presupuesto participativo, gestién asociada y par-
ticipacion ciudadana, metodologias de calidad, metodologias y herramientas
de experimentacion, metodologias de disefo centradas en el usuario. En este
caso podemos hacer un analisis paralelo al anterior; mientras la vision mas
tradicional puede vincularse con la aplicacién del presupuesto por programa,
las metodologias de calidad llevan a la segunda reforma, el disefio centrado
en el usuario y la gestion asociada y participacion ciudadana a los modelos de
gobernanza. En la tabla 1 resumimos los elementos que venimos describiendo.

Tabla n.° 1: Estilos de gestion segun caracteristicas
y herramientas de gestion implementadas

. iy Caracteristicas Herramientas de gestion
Estilo de gestién C .

(conceptos significativos) implementadas
Estilo de gestion Apego alanormay a los Presupuesto por programa.
burocratico/ reglamentos. Planificacion estratégica.
tradicional Estratégico. Planificacién urbana.
Estilo de gestion Moderno. Metodologias de calidad.
origntado ala Respuesta al vecino agil y Metodologias de disefio
calidad eficiente. centradas en el usuario.

Calidad de los servicios.
Aprendizaje permanente.

Estilo de gestion Trabajo en red. Gestion asociada y
orientado a la Visién y trabajo compartido. | Participacion ciudadana.
gobernanza/ Presupuesto participativo.
relacional

Metodologias y herramientas
de experimentacion.

En cuanto al nivel de madurez con que se inserta el modelo de gestion y
sus diferentes componentes, hicimos una primera aproximacion al tema a partir
de preguntar si la gestién local esta fundamentalmente enfocada en la atencion
de desafios o demandas urgentes, y/o focaliza la planificacion de estrategias y
objetivos en un plazo de dos o tres afios.

Por ultimo, preguntamos por el grado de incorporacion de la innovacion en
la gestion municipal, en particular en el desarrollo de capacidades ambidies-
tras, entendidas a partir de considerar que existe una dependencia mutua entre

10
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innovacion y capacidades. Asi, se considera que la innovacion produce capa-
cidades para adaptarse organizacionalmente a los cambios vigentes y para
movilizar sentido y profundidad de los cambios, pero, a su vez, son necesarias
diversas capacidades para producir innovaciones (Grandinetti et al., 2019).

Reportes de resultados preliminares
Informacion presupuestaria

El presupuesto por habitante es una variable inversa, esto es que los
gobiernos locales, cuanta mayor poblacion tengan, tienen menos gasto por
habitante. En principio, esto tiene la légica de escala: un conjunto de gastos
inevitables relativos a la situacién estatal —infraestructura minima edilicia y bu-
rocratica, personal de conduccién, concejo deliberante— se distribuyen entre
una base poblacional menor. Como la cantidad de servicios municipales es
una variable directa (a mayor poblacion en el gobierno local, mayor cantidad de
servicios disponibles, ver grafico 15), parece ser un dato que da cuenta de una
situacion de inframunicipalismo.

Grafico n.° 5: Presupuesto por 1000 habitantes
segun tamafo de municipio

80,0
70,0
60,0
50,0

69,5
40,0 33,2
30,0
20,0
10,0
M1 M2 M3 M4 M5 M6

Fuente: elaboracion propia.

En términos regionales, el mayor gasto municipal por habitante se encuen-
tra en la Patagonia, lo que es consistente con una mirada que asigna a esa
region el mayor poder de los gobiernos locales. En sentido contrario, el gasto
municipal por habitante es menor en las zonas de menor desarrollo relativo
(NOA, NEAy Cuyo).

11
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Grafico n.° 6: Presupuesto por cada 1000 habitantes seguin region

80,0
70,0
60,0
50,0

40,0
30,0
17,5
20,0
10,0

PATAGONIA PAMPEANA  CENTRO CuYo

Fuente: elaboracién propia.

El porcentaje de recursos propios en el presupuesto es un registro muy
importante, pues es un indicador relevante de la autonomia municipal. Si lo
analizamos en términos del tamafio de la ciudad en donde se inserta el mu-
nicipio, vemos que a mayor poblacién mayor capacidad de financiamiento
propio. Los datos mas diferenciados se encuentran en los extremos: los de
mayor poblacion se despegan de manera importante del resto; los municipios
mas pequefios muy notoriamente tienen dificultades para generar recursos
propios.

Grafico n.° 7: Porcentaje de recursos propios
segun tamafo de municipio

60,00
52,59

50,00

40,00 3633 3,5

29,29
30,00 26,00

20,00 1713

10,00

M1 M2 M3 M4 M5 M6

Fuente: elaboracién propia.
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Si analizamos los recursos propios en términos regionales, un dato salien-
te es el alto porcentaje del GBA, que se diferencia notoriamente del resto. De
todas formas, dado que estos municipios son muy grandes, su justificacion tal
vez se vincule con esa condicidn mas que con la regional.

Otro elemento a destacar es el alto porcentaje que presentan los munici-
pios del “Centro”; como esta region se caracteriza por la gran heterogeneidad
de escala —sobre todo, por la gran cantidad de municipios de baja escala e
inframunicipalismo—, hace necesario analizar el dato con algun detalle.

Igualmente relevante es el alto nivel de ingresos propios del NEA, cuyo re-
gistro indica que el nivel de ingresos propios no estaria vinculado directamente
con el grado de desarrollo relativo. A priori, suena bajo el registro de Patagonia
y es casi inexistente en las regiones de NOAy Cuyo, consistente con la imagen
de gobiernos locales muy dependientes del poder provincial.

Grafico n.° 8: Porcentaje de recursos propios segun region

50,0% 44 3% 43,9%
39,3%
40,0%
30,0%
21,1%
20,0%
11,4%

8,5%

A l

CENTRO PAMPEANAPATAGONIA CUYO

Fuente: elaboracién propia.

Existe una correlacion inversa entre la existencia de carta organica y el
porcentaje de recursos propios, cuando la mayor autonomia que implica te-
ner carta organica deberia reflejarse en una mayor posibilidad de conseguir
financiamiento propio. Hipotetizamos que esta paradoja se explica por la so-
bredeterminacién —variable explicativa mas potente— del tamafo. Por ejemplo,
en GBA, region de mayores recursos propios, los municipios no tienen carta
organica.

13
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Grafico n.° 9: Porcentaje de recursos propios
en municipios con y sin carta organica

50,0%

45,0%

40,0% 36,2%
35,0% 31,2%
30,0%
20,0%
c/CARTA_ORG s/CARTA_ORG

Fuente: elaboracion propia.

El dato de gasto de capital suele representarse como un indicador de la
calidad del gasto, pues hay una tendencia del gasto corriente (en particular, el
dirigido al gasto en personal) a generar porciones de presupuesto por sobre lo
que indica el 6ptimo de gestion. Una hipdtesis plausible vincula el porcentaje
del gasto de capital con los municipios de mayor poblacién (M1). Ahora, esto
podria justificarse mas por lo regional —ver el alto nivel de gasto de capital en
GBA (grafico 11)— mas que con la cantidad de la poblacion, como dan a enten-
der los datos de M2 y M3.

Grafico n.° 10: Porcentaje de gastos de capital en gobiernos
locales segun tamaino de municipio

40,00 33,72

30,00 57—
0 i
20,00
M1 M2 M3 Ma MS M6

Fuente: elaboracién propia.

En el anélisis regional, y como adelantamos, destaca nitidamente GBA por
el alto porcentaje de gasto de capital. Por el contrario, se destaca el bajo nivel
de capital en la region Centro, lo que tal vez se vincule con el extendido infra-
municipalismo de la region. Se puede hipotetizar que el porcentaje relativo de

14
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Cuyo y NOA, como vimos, muy dependiente de las transferencias, esté vincu-
lado a algun tipo de transferencia para gastos especificos con alta proporcion
de gasto de capital.

Grafico n.° 11: Porcentaje de gastos de capital segun regién

40,00
35,00

30,00 26,50 26,15 25,00 24,75
25,00
18,75 18,63

20,00
15,00
10,00

5,00

GBA NOA NEA

PATAGONIA PAMPEANA CuYo CENTRO

34,02

Fuente: elaboracién propia.

El personal de los municipios

Los datos de personal por habitante convalidan, en términos generales, el
analisis presupuestario: a menor poblacion, ademas de mas gasto (grafico 5),
mas empleo municipal relativo. Esta diferencia es notoria: los gobiernos locales
M6 mas que triplican el personal relativo de M1, situacion que se hace mas noto-
ria a la luz de la relacién directa servicios/cantidad de poblacion (ver grafico 15).

Grafico n.° 12: Personal municipal por 1000 habitantes
segun tamafo de municipio

60,0
49,4
50,0 41,0
40,0
29,1
. 19,8
19,1 ;

20,0 16,1

M1 M2 M3 M4 M5 M6

Fuente: elaboracion propia.
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En cuanto al personal por region, lo mas relevante ocurre cuando se esta-
blecen comparaciones con el grafico de gasto por regién (grafico 13). En este
caso, NOA —y en menor medida Cuyo— muestra una amplia planta de personal,
que no puede indicar otra cosa que sueldos relativos muy bajos.

Grafico n.° 13: Gasto por Grafico n.° 14: Personal
1000 habitantes por 1000 habitantes

50,0

60,0 40,0

71,9
40,8
4 i
- il 31,4
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! . 27,2 283
40,0 35,2 29,2 30,0
22,9 . 17,8 173
17,5 20,0
20,
I 10,
) PATAGONIA PAMPEANA  CENTRC BA cuy NEA A B NOA PATAGONIA e AMPEANA NEA CENTR 8A

Fuente: elaboracién propia.

o
o

Instancias de capacitacion al personal municipal (pre pandemia)

El andlisis de los datos arroja que el 88% de los gobiernos locales rele-
vados realizaron capacitaciones para el personal municipal sobre tematicas
que muestran la priorizacién de la agenda social en todos los municipios rele-
vados, salvo en los municipios pequenos (M5), donde la importancia de estas
tematicas tiene el mismo peso que aquellas referidas a la agenda econdémico
productiva. Las tematicas vinculadas a la agenda de gestion ocupan el segun-
do lugar en los municipios mas grandes (M1 y M2), mientras que las de indole
urbano-ambiental ocupan el segundo puesto en los municipios intermedios (M3
y M4). Por ultimo, en los municipios mas pequefios (M5 y M6), el segundo lugar
lo ocupan, de manera equivalente, las capacitaciones en tematicas vinculadas
a la agenda econdmico productiva y la agenda urbano ambiental.

El protagonismo de las tematicas vinculadas a la agenda social se man-
tiene cuando se analiza por regiones, aunque con disparidades entre ellas. En
GBA las capacitaciones sobre temas de agenda social representan un 58,33%,
mientras que el menor porcentaje se da en Cuyo (31,48%). Las referidas a la
agenda econdémico productiva tienen su nivel mas bajo en la regién Centro,
mientras que Cuyo se destaca con un considerable 30%. En lo que respecta
a la agenda de gestidn, la region Centro resalta por ser la que reune el mayor
porcentaje de capacitaciones. Un dato curioso dentro de la paridad que mues-
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tra la distribucion de las tematicas entre ciudades capitales y no capitales es
el hecho de que la urbano ambiental tiene menos presencia en los municipios
capitalinos (14%) que en las ciudades no capitales (20%).

Los gobiernos locales aparecen como el principal responsable del dictado
de las capacitaciones tanto en los municipios grandes (M1 y M2) como en los
municipios intermedios (M3 y M4), secundados por el gobierno provincial. En
los municipios mas pequefos (M5 y M6) esta relacion se invierte en favor del
gobierno provincial. Llama la atencidn la baja participacion de las universidades
y del gobierno nacional en las capacitaciones dictadas.

Este protagonismo del gobierno local se observa también en las regiones:
en Centro, NEA, Pampeana y mucho mas aun en GBAy Patagonia, el gobierno
local es el principal actor a cargo; mientras que en Cuyo y NOA lo es el gobier-
no provincial. Es llamativo el hecho de que en la Patagonia no se han consig-
nado capacitaciones a cargo del gobierno provincial, como también los bajos
porcentajes de participacion que tienen las universidades (en algunos casos
superadas por la de actores no estatales como en Centro y GBA).

Servicios publicos en los gobiernos locales y actor que realiza
la prestacion

Respecto a los servicios basicos (agua, energia eléctrica domiciliaria, gas,
higiene urbana y recoleccion de residuos solidos urbanos) disponibles en los
gobiernos locales, encontramos que el agua y la energia eléctrica domiciliaria
son los servicios disponibles en todos los gobiernos locales, mientras que el
servicio de higiene urbana y recoleccion de residuos soélidos urbanos se en-
cuentra en todos los municipios, excepto en un solo municipio pequefio (M5)
ubicado en la regién del NOA. Por su parte, el gas se encuentra disponible en
un 87,2% de los municipios relevados, siendo este el servicio publico con me-
nor disponibilidad en los territorios. El servicio mas “municipalizado”, es decir, a
cargo de los gobiernos locales, es la higiene urbana y la recoleccién de RSU,
mientras que el mas privatizado es el gas. Por otra parte, el agua es el servicio
en el que el Estado, en sus diferentes niveles, tiene mayor participacion en su
prestacion, siendo primero el gobierno local y luego el provincial los prestado-
res en orden de importancia. Por ultimo, la energia eléctrica domiciliaria apa-
rece como un servicio que es prestado en mayor parte por actores privados,
pero con una importante participacion de los gobiernos provinciales, no asi de
los gobiernos locales, de los cuales solo el 8% participa en la prestacion del
servicio.
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La disponibilidad de los servicios basicos segun rango poblacional tiene una
relacion directa: a mayor tamafo del municipio, mayor disponibilidad de servi-
cios (grafico 15). A nivel regiones, se observa que el NOA es la region con menor
disponibilidad de servicios basicos, seguida por Cuyo, NEA, Centro, Patagonia,
Pampeana y GBA, en esta ultima la disponibilidad es del 100% (grafico 16).

Grafico n.° 15: Porcentaje de disponibilidad
de servicios basicos segin tamafo de municipio

102

100
9
9
9
9
9
8
M1 M2 M3 M4 M5 M6

w ON B Oy 0

86

B Disponible ™ No disponible
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Grafico n.° 16: Porcentaje de disponibilidad
de servicios basicos segun regién
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Fuente: elaboracién propia.
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Agua

Se distingue una fuerte participacion del sector estatal, en sus tres jurisdic-
ciones, en la prestacion del servicio: en los municipios mas grandes (M1), es
el gobierno nacional el principal prestador, con una participacion del 54,54%,
que se corresponde con los municipios del Gran Buenos Aires y la empresa
estatal AYSA. Solamente en estos municipios el gobierno nacional participa en
la prestacion, seguido por los actores privados, con un 22,72%. En cambio, en
los municipios M2, son los gobiernos locales y provinciales los actores estata-
les con mayor presencia en la prestacion del servicio (41,17% ambos). En los
municipios intermedios (M3 y M4), los gobiernos locales presentan un protago-
nismo mayor que los provinciales, mientras que esta situacion se invierte en los
municipios pequefios (M5 y M6), donde el gobierno provincial aparece como el
principal prestador. En general, en todos los municipios hay participacion de
actores privados (siendo mayor en los M3), al igual que organizaciones de la
sociedad civil, salvo en los municipios mas grandes (M1).

Grafico n.° 17: Actor a cargo de la prestacion del servicio
de agua segun tamafo de municipio (en porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia.

La participacion del gobierno local en la prestacion del servicio se destaca
en las regiones Pampeana (41,37%) y Centro (38,09%), mientras que en la
Patagonia (54,54%) y el NOA (44%) es el gobierno provincial el mayor pres-
tador del servicio. Caso aparte constituye la region GBA, donde el 100% de la
prestacion del servicio se encuentra a cargo del gobierno nacional a través de
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la empresa estatal AYSA. Llama la atencién la importancia de la participacion
de las organizaciones de la sociedad civil en la regién de Cuyo (40%) y en el
Centro, con una participacion del 19%, luego del gobierno local. Existe una par-
ticipacion importante de actores privados en la prestacion del servicio en todas
las regiones, menos en GBA.

Grafico n.° 18: Actor a cargo de la prestacion del servicio
de agua segun rango poblacional (en porcentajes)
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Fuente: elaboracién propia.

Gas

El servicio de gas esta mayoritariamente disponible en los municipios re-
levados, aunque, cuando se analizan en conjunto los servicios basicos, es el
que menor disponibilidad tiene. Cuanto mas grande en términos poblacionales
es el municipio, mas disponibilidad del servicio hay, excepto en los municipios
de tamafio M5. Visto por regiones, el GBA, la Patagonia y la region Pampeana
cuentan con una alta disponibilidad del servicio (100%, 92% y 96%, respec-
tivamente), mientras que el Centro, el NEA y el NOA disponen relativamente
menos del servicio de gas (86%, 81% y 79%, respectivamente).
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Grafico n.° 19: Porcentaje de disponibilidad del servicio
de gas segun tamaio de municipio
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Grafico n.° 20: Porcentaje de disponibilidad
del servicio de gas segun region
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Fuente: elaboracién propia.

El sector privado es el principal proveedor del servicio en todos los munici-
pios. El gobierno provincial es el segundo actor relevante en la provision, salvo
en los municipios intermedios (M3), en los que se destaca el gobierno local.
Esta predominancia del sector privado en la prestacidon del servicio también
tiene lugar en todas las regiones, alcanzando un 100% en GBA. En segundo
lugar, aparece el gobierno provincial, salvo en la region Pampeana, donde el
gobierno provincial y los gobiernos locales son prestadores con igual impor-
tancia (21,42% ambos). Como se mencioné anteriormente, el servicio de gas
tiene la menor participacion del gobierno local como actor proveedor respecto
a otros servicios relevados por la encuesta; solo el 10% de los gobiernos loca-
les relevados participa en la prestacion y estos se distribuyen de la siguiente
manera: 88,88% en municipios intermedios (77,77% en M3y 11,11% en M4) y
11,11% en municipios grandes (M2), mientras que la region Pampeana posee
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un 66,66% de los gobiernos locales prestadores del servicio, la regiéon Centro,
un 22,22%, y Cuyo, un 11,11%.

Energia eléctrica domiciliaria

La energia eléctrica domiciliaria se encuentra disponible en todos los go-
biernos locales relevados. El primer actor prestador del servicio son los priva-
dos, seguidos por los gobiernos provinciales (M1, M2, M3, M6). En el caso de
los municipios M4 y M5, esta situacion se invierte: los gobiernos provinciales
son el principal prestador, seguidos por actores privados.

Al mirar las regiones, observamos que en el GBA la totalidad del servicio es
provista por el sector privado, mientras que en Cuyo la provision privada supera
el 80% y en la regién Pampeana es del 44%. En cambio, en la region del NEA
(73%) y Centro (63%) es mayoritariamente el gobierno provincial el responsa-
ble del servicio eléctrico. Estas son las dos regiones en las que la prestacion
del servicio se encuentra mas provincializada. En el NOA encontramos que la
provision del servicio esta repartida, mayoritariamente, entre actores privados
(52,94%) y el gobierno provincial (41,17%). Al mirar la Patagonia, esta situacion
cambia; el servicio es provisto, en mayor parte, por organizaciones de la socie-
dad civil, en gran medida cooperativas (36,36%), seguido luego por el gobierno
provincial (27,27%). La prestacién a cargo del gobierno local, gobierno nacional
y actores privados coinciden en cada caso con un 9%.

Grafico n.° 21: Actor a cargo de la prestacién del servicio de energia
eléctrica domiciliaria seguin region (en porcentaje)
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Fuente: elaboracion propia.
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Profundizando en los gobiernos locales que participan en la prestacion del
servicio, se observa que el 70% corresponde a municipios intermedios (50%
a M3y 20% a M4) y 30% a municipios grandes (10% a M1y 20% a M2). En
términos regionales, es en la region Pampeana donde se localizan el 70% de
los gobiernos locales que prestan el servicio, mientras que el 30% se divide en
partes iguales entre el Centro, el NOA y la Patagonia.

En las ciudades capitales se destaca que es el gobierno provincial el prin-
cipal prestador; en cambio, en las ciudades no capitales el principal prestador
son los privados, seguidos por los gobiernos provinciales y los locales.

Higiene urbana y recoleccion de residuos solidos urbanos

Posee una disponibilidad del 100%, excepto en el 9% de los municipios de
entre 5.000 y 10.000 habitantes (M5) situados en la region del NOA. Respecto
al actor a cargo de la prestacion, este es el servicio basico mas “municipaliza-
do” en tanto los gobiernos locales se presentan como el actor protagénico en
la prestacion del mismo, tanto de manera individual como a través de terceri-
zaciones en diversas empresas. En la gran mayoria de los gobiernos locales,
la recoleccién de RSU esta a cargo del gobierno local, sin distincién de tamafio
poblacional. Es de notar que en los municipios mas pequefios (M5 y M6) el
gobierno local es el unico actor a cargo de la prestacion, mientras que en los
restantes municipios (M1, M2, M3) aparecen otros actores, como los privados
y el gobierno provincial (este ultimo solo en un municipio grande —M1- de la
region Pampeana y un municipio intermedio —M4— del NEA) con un 4,76% y un
2,94%, respectivamente.

En la mayoria de las regiones, el servicio de recoleccion de RSU esta a
cargo de los gobiernos locales. En la regién patagonica el 25% del servicio
es llevado a cabo por actores privados, mientras que en la region Centro la
proporcion desciende al 9%; en el caso de Cuyo y GBA, al 8%, y en la region
Pampeana se observa la menor participacion de los actores privados (4,25%).
Asimismo, en la regién Pampeana y en el NEA, el 4,16% y 3,7%, respectiva-
mente, del servicio esta a cargo del gobierno provincial.

Servicios sociales

Conformados por la asistencia focalizada a la poblacion vulnerable y los
servicios de cuidado, los servicios sociales se constituyen en uno de los ser-
vicios clasicos brindados por los gobiernos locales argentinos. En cuanto a
la asistencia social focalizada, se destaca su disponibilidad en casi la totali-
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dad de los gobiernos locales relevados, siendo los municipios M1 y M5 en
los que los/as entrevistados/as consignaron la no disponibilidad del servicio
(4,76% vy 9,09%, respectivamente); las regiones en las que se identifico la
no disponibilidad de asistencia social focalizada son el NEA (3,7%) y el NOA
(7,14%). Por otra parte, se destaca el caracter estatal de la prestacion, siendo
los gobiernos locales los principales prestadores identificados, seguidos por
los gobiernos provinciales (la mayor participacion del gobierno provincial se
observa en los municipios M2, mientras que en los M1 se observa una mayor
participacion de los gobiernos locales, con un 100% de la prestacion); lo mis-
mo sucede a nivel de regiones con un fuerte protagonismo de los gobiernos
locales en la prestaciéon del servicio, salvo en el NOA, donde la participacion
del gobierno local es menor (77%) en contraposicion de una mayor participa-
cion del gobierno provincial (23%). Llama la atencion que de la totalidad de
los/as entrevistados/as ninguno/a incorporé al gobierno nacional en la pres-
tacion de este servicio.

Al consultarse por los servicios de cuidado (establecimientos de cuidado de
la primera infancia y tercera edad, centros de dia, politica de profesionalizaciéon
del cuidado, etc.), los/as entrevistados/as tendieron a identificar una menor dis-
ponibilidad en el territorio en comparacion con la asistencia focalizada, presen-
tando todos los municipios por rango poblacional un porcentaje de no disponibi-
lidad del servicio, siendo este mayor en los municipios pequefios (alrededor del
25% en los M5 y M6). Si se mira a través de las regiones, resalta el hecho de
que el servicio se encuentra disponible en la totalidad de los gobiernos locales
de las regiones Patagonia, Pampeana, GBAy Cuyo, con un alto nivel de dispo-
nibilidad en el Centro (95%), mientras que en el NOA la disponibilidad descen-
deria al 64% y la no disponibilidad ascenderia a 36%. La prestacion del servicio
se encuentra en primer lugar en manos de los gobiernos locales, seguidos, en
general, por los gobiernos provinciales y, en tercer lugar, por actores privados
sin distincion de tamafo y regién, lo que indicaria una fuerte presencia estatal
en este tipo de servicios y una escasa participacion de actores privados. Sin
embargo, se resalta que la participacion del gobierno local en la prestacion es
menor en el NOA (55,55%) y mas compartida con la provincia (22,22%), mien-
tras que es en la region cuyana donde los actores privados poseen una mayor
participacién en comparacion con el resto de los actores y regiones.

Resalta el hecho de que la Unica regién en la que no se identificé participa-
cion de privados en la prestacion es la Patagonia, como también que el gobier-
no nacional no fue referido como actor participante en la prestacion.
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Servicios de salud

Los servicios de salud refieren a las prestaciones que brindan asistencia sa-
nitaria, que son proporcionados por diferentes actores publicos, privados y de la
seguridad social, y que son objeto de derechos para la ciudadania. Cuando una
comunidad tiene garantizada la cobertura de estas prestaciones de salud, ha-
blamos de prestaciones universales. Aunado a ello, en términos de la capacidad
prestacional de los diferentes gobiernos locales, se entiende la disponibilidad
como la existencia de establecimientos suficientes, bienes y servicios publicos
de salud y centros de atencién de salud y programas (Herrada, 2014).

En Argentina, el sistema de salud se organiza en diferentes niveles de
atencion, entendiendo a estos niveles de complejidad como el niumero de ta-
reas diferenciadas que comprenden la actividad de los diversos establecimien-
tos sanitarios. El primer nivel, que hace a la atencion primaria de la salud, que
es el de mayor cobertura, “se orienta hacia los principales problemas de salud
de la comunidad y presta los servicios de promocion, prevencion, tratamiento y
rehabilitacién necesarios para resolver esos problemas” (OPS, 2005).

Grafico n.° 22: Centros de atencion primaria
de salud por actor a cargo
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Fuente: elaboracion propia.

Ahora bien, los datos observados dan cuenta de que, en lo que hace a
la disponibilidad de centros de atencion primaria de la salud (CAPS), de la
muestra observada, el 61% esta a cargo de los gobiernos locales y el 29% a
cargo de las provincias. En este sentido, vemos como predomina la prestacion
a cargo de establecimientos publicos. Vale advertir que la baja participacion del
gobierno nacional en estas prestaciones puede estar vinculada a los procesos
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de descentralizacion y desconcentracion en el marco de la reforma del Estado
de la década del noventa.

En cuanto al tamano de los gobiernos locales, se manifiesta una mayor
concentracion de los CAPS en los rangos poblacionales de entre 10.000 y
100.000 habitantes, es decir, municipios medianos (M4 y M3).

Tabla n.° 2: Centros de atencién primaria de la salud
por actor a cargo y segun tamaifo poblacional

Actor a cargo Tipo de municipio
de la prestacion M1 M2 M3 M4 M5 M6
Gobierno local 20 12 21 21
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—_
—_
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En lo que hace a la perspectiva regional, de la muestra analizada, la mayor
cantidad de CAPS se concentra en el NEA y la regién Pampeana, siendo junto
con la zona Centro donde existe mayor disponibilidad de establecimientos sa-
nitarios a cargo de gobiernos locales.

Grafico n.° 23: Centros de atencion primaria de la salud segun region
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Fuente: elaboracion propia.
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Por su parte, en lo que hace al segundo nivel de atencion, comprendido
por establecimientos de servicios de salud de mediana complejidad que tienen
prestaciones de servicios sanitarios con mayor grado de especializacion y hos-
pitalizacion, en el total de los gobiernos locales relevados, se encuentran 127
hospitales de baja y/o media complejidad. Si bien hay una mayor presencia de
establecimientos a cargo de gobiernos provinciales (50%), existe una significa-
tiva presencia de hospitales a cargo de gobiernos locales (36%).

La mayoria de los hospitales de este tipo se concentra en municipios me-
dianos, es decir, territorios de entre 10.000 y 100.000 habitantes (M4 y M3); se
ostenta la presencia de este tipo de establecimientos sanitarios de complejidad
media en rangos poblacionales menores, estando casi en igual parte a cargo
de gobiernos provinciales y locales (en M5 y M6). En lo concerniente a la pers-
pectiva regional, la region Pampeana, el NEA y la region Centro son los que
poseen mayor cantidad de hospitales del segundo nivel de atencion, y es en
la regidn Pampeana, como en el caso que sigue —de alta complejidad—, donde
se encuentran mas hospitales de media/baja complejidad a cargo de gobiernos
locales.

Siguientemente, en lo que hace al tercer nivel de atencion, conformado por
hospitales de alta complejidad que prestan servicios de salud ambulatoria, y de
hospitalizacién altamente especializada y con mayor tecnologia, del total de la
muestra, el 64% esta a cargo de los gobiernos provinciales, seguido por el 16%
a cargo de gobiernos locales. Vale advertir que este nivel prestacional implica
un fuerte compromiso presupuestario, lo que condiciona la disponibilidad del
mismo a cargo de los gobiernos locales, mas alla de la organizacion del siste-
ma de salud, que responde a estrategias de politicas sanitarias tendientes a la
ampliacion de prestaciones en el primer nivel.

De este modo, si tenemos en cuenta los rangos poblacionales, los muni-
cipios de mas de 250.000 habitantes tienen un 38% de la prestacion a cargo,
seguidos por los gobiernos locales medianos (M3), con un 27 %, y, por ultimo,
también los gobiernos locales medianos (M2), con un 22%. No se encuentra
este tipo de hospitales en los municipios pequefos (M5 y M6) por las cuestio-
nes antes mencionadas.

Desde la mirada regional, la mayoria de los establecimientos sanitarios de
alta complejidad se encuentran en el NEA, en el GBA y, en tercer lugar, en la
region Centro.

En lo referido a la prestacién de algunos servicios particulares, que dan
cuenta, en términos funcionales, de la disponibilidad de ciertas prestaciones,
tomamos tres tipos a modo de indicador: provision de medicamentos, de ser-
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vicio de laboratorio y de traslado de pacientes. En cuanto al primero, en lo re-
ferente a la provision de medicamentos, las prestaciones son proporcionadas
casi de forma igualitaria por los gobiernos locales (36%) y provinciales (35%),
siguiendo con un guarismo menor la provision de medicamentos a cargo del
gobierno nacional (16%) y privados (12%). Si observamos este mismo servi-
cio en términos poblacionales, se destacan los municipios medianos de entre
10.001 y 50.000 habitantes (M4). Por su lado, en cuanto a lo regional, en las
zonas Pampeana, NEA y Centro se aprecia con mayor relevancia la provisiéon
de medicamentos a cargo de gobiernos locales y provinciales.

No obstante la relativa baja participacion del gobierno nacional, se vuelve
imperativo sefalar que gran parte de la provision de medicamentos de los otros
gobiernos —provinciales y locales— son prestados a través del Programa Na-
cional REMEDIAR, que mensualmente llega a mas de 8.100 centros de salud
distribuidos en todo el pais, proveyendo medicamentos esenciales que dan
respuesta al 80% de las consultas del primer nivel de atencion?.

En segundo lugar, en lo referente al servicio de laboratorio, la mayor parte
de la provision de este servicio es realizada por agencias a cargo de gobiernos
provinciales (37%), seguida por los gobiernos locales (31%) y actores privados
(26%). Considerando los rangos poblacionales, se observa una mayor pres-
tacion de este servicio en los gobiernos locales medianos de 10.001 y 50.000
habitantes (M4). Del mismo modo, en cuanto a la caracterizacion regional, la
region Pampeana es donde proporcionalmente la provision de servicios de la-
boratorio se encuentra mayormente a cargo de gobiernos locales, mientras que
en el NEA hay una mayor proporcién a cargo de las provincias.

Finalmente, en cuanto al fraslado de pacientes-sistema de emergencias,
la mayor proporcion del servicio esta a cargo de los gobiernos provinciales y
locales; 43% y 40%, respectivamente. Desde el punto de vista del rango pobla-
cional, también resulta relevante en cuanto al servicio de traslado de pacientes
y sistema de emergencia el peso de los gobiernos locales medianos (M4 y M3)
—esto es, poblaciones de entre 10.001 y 100.000 habitantes—, seguidos por la
categoria poblacional de mas de 250.000 habitantes (M1). La regién Pampea-
na es donde la mayor provision de servicios de salud es prestada por gobiernos
locales. En lo concerniente a la distincién de ciudad capital, para el traslado de
pacientes y sistema de emergencias, se observa también una mayor disponibi-
lidad en ciudades no capitales, especialmente cuando el actor que esta a cargo
del servicio es el gobierno local.

2  \Ver: https://www.argentina.gob.ar/salud/remediar/que-es-remediar.
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Servicios de mantenimiento urbano y de control y habilitaciones

Los servicios de mantenimiento urbano (mantenimiento de calles y de es-
pacio publico, alumbrado publico, y transito y sefialamiento), como también
los servicios de control y habilitaciones (habilitaciones de control y actividades
y espectaculos culturales), poseen una alta disponibilidad en el territorio y el
gobierno local se destaca por su protagonismo en la prestacion del servicio. De
hecho, la preeminencia del gobierno local como prestador de estos servicios
corrobora lo que sostiene la literatura respecto a que estos tradicionalmente
son llevados adelante por los gobiernos locales (Cravacuore, 2007).

De manera mas detallada, se observa que el servicio de mantenimiento
de calles y el de transito y sefialamiento se encuentran disponibles en todos
los gobiernos locales relevados. El servicio de alumbrado publico esta dispo-
nible en practicamente todos los municipios, excepto en uno de tamano M5
en la region del NOA, y el servicio de mantenimiento de espacio publico esta
disponible en practicamente todos los municipios, salvo en dos relativamente
pequefios (M4 y M5), en el NEAy el NOA. Respecto al actor que presta el ser-
vicio, en todos los servicios de mantenimiento urbano el gobierno local juega el
rol mas importante.

En el caso del mantenimiento de calles, de manera marginal la provincia y
otros organismos prestan el servicio en municipios de tamafio M3 y M4 en el
NEAYy la Patagonia. EI mantenimiento de espacios publicos es llevado adelante
de manera excepcional por actores privados en municipios pequenos (M5) en
la region de Cuyo. En el servicio de transito y sefialamiento tienen una pequena
participacion los actores privados, el gobierno nacional y provincial en munici-
pios intermedios (M2, M3 y M5) en las regiones de Cuyo, NEAy NOA. Finalmen-
te, en la prestacion del alumbrado publico, la participacion del gobierno local
varia dependiendo de la region; en GBA la participacion del gobierno local es
absoluta, mientras que, en el Centro, Cuyo, el NOAy la region Pampeana, tam-
bién se observa la participacion minoritaria de gobiernos provinciales, actores
privados, OSC y otros organismos. En el NEA se advierte la participacion del go-
bierno provincial en un 15%, y en Patagonia las organizaciones de la sociedad
civil estan a cargo de un 27% de la prestacion, y el gobierno local, de un 46%.

En relacion con el servicio de habilitaciones de control, existe un solo mu-
nicipio tipo M5 en el NOA que declaré no poseer el servicio. Exceptuando este
caso, el servicio se encuentra disponible en la totalidad de los gobiernos loca-
les relevados. El protagonismo de los gobiernos locales en la prestacién del
servicio es superlativo: sin distincién de tamano ni de region, el servicio es
prestado en un 100% por gobiernos locales. Esta misma situacion se repite con
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el control de actividades y espectaculos culturales, que se encuentra disponi-
ble casi en la totalidad de los gobiernos locales relevados, salvo en el mismo
municipio mencionado anteriormente (M5 del NOA); nuevamente el gobierno
local es el actor con mayor participacion en la prestacion del servicio sin distin-
guir regiones y rangos poblacionales, aunque en la Patagonia se observa una
menor participacion del gobierno local en la prestaciéon (81%), mientras que el
NEA es la unica region en la que existe una pequefa participacion de actores
privados en la prestacion (3,84%).

Servicios de promocion economica

Como servicios de promocion econémica, se relevo la disponibilidad de
prestaciones orientadas a los sectores agricolas e industrial, y a la existencia de
polos tecnoldgicos en los municipios. En primer lugar, el 64,54% de los munici-
pios relevados declara disponibilidad de servicios asociados al sector agricola.
Los municipios M2, M3, M4 y M5 se ubican por encima de la media general
(62,65%), y solo los municipios M1 (52,94%) y M6 (38,46%) por debajo, pero
igual con guarismos altos. En las regiones Centro (95,23%), NEA (79,91%) y
Pampeana (73,33%), la mayoria de los municipios disponen de servicios des-
tinados al sector agricola; en el NOA lo hacen la mitad de los municipios; en
GBA, el 40%, y en la Patagonia, el 37,5%. Es llamativo el escaso 23,07% de
municipios que declaran disponibilidad de estos servicios en la region Cuyo.

Grafico n.° 24: Porcentaje de disponibilidad del servicio
de sector agricola segun tamaio de municipio
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Fuente: elaboracién propia.
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En segundo lugar, los servicios para el sector industrial estan disponibles
en el 70% de los municipios relevados, en un promedio del 67,44% para todos
los municipios sin distincion de tamafo, excepto en los municipios pequefos
(M5, con un 66,66%, y M6, con 38,46%). Al analizar la disponibilidad segun
las regiones, en todas se manifiesta una alta disponibilidad de servicios para
el sector industrial: 55,55% en la Patagonia, 60% en el NOA, 75% en el NEA,
81,81% en el GBA, 85,71% en el Centro y 88,88% en la region Pampeana.
Cuyo, por su parte, arroja que solo el 15,38% de sus municipios relevados ten-
dria disponible el servicio.

Grafico n.° 25: Porcentaje de disponibilidad del servicio
de sector industrial segin tamaino de municipio
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Fuente: elaboracion propia.

Por ultimo, la disponibilidad de polos tecnoldgicos entre los municipios re-
levados arroja cierta disparidad. Hay una mayor presencia en los municipios
grandes y algunos intermedios (estan vigentes en el 41,17% de los municipios
M1, en el 76,47% de los M2 y en el 54,16% de los M3), y una menor incidencia
en los municipios medianos a chicos (presentes en el 26,66% de los M4, en el
18,18% de los M5 y en el 7,69% de los M6). En términos regionales, el 50% de
los municipios de las regiones Centro y Pampeana poseen polos tecnoldgicos,
y el 35% en las regiones NEA, NOA, Patagonia y GBA. Por su parte, Cuyo es
la regién donde, aparentemente, se da la menor cantidad de municipios donde
estaria presente este servicio, en un 16,66% de los mismos.

31



o'ale
* "% Agencia +D+i Capacidades estatales en una agenda municipal post pandemia

Grafico n.° 26: Porcentaje de disponibilidad del servicio
de polos tecnolégicos segun tamafo de municipio
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Fuente: elaboracién propia.

Analizando el actor a cargo de estos servicios, en los tres casos los datos
nos indican que los gobiernos locales se perciben como el principal prestador
en sus territorios municipales, ya sea que los discriminemos por rango pobla-
cional o por region. Se observa un reconocimiento secundario de otros actores
presentes en los territorios municipales; estos son, en orden de importancia, los
actores privados, luego los gobiernos provinciales, el gobierno nacional, otros
organismos y, con casi nula participacion, las OSC.

La alta disponibilidad conjunta de estos servicios en los municipios, y la
percepcion de los gobiernos locales de ser los actores primordiales en la pres-
tacion de los mismos, permite pensar la fuerte impronta agroindustrial y de
agregado de valor que los municipios pretenden imprimir a sus estructuras eco-
nomicas, a la vez que refleja como los gobiernos locales se ven impelidos a
generar politicas de promocién econdémica con un rol fuertemente activo.

Estilos de gestion

Tal como se menciond en la introduccion, para abordar los estilos de ges-
tion se solicité a los gobiernos locales relevados que priorizaran una serie de
conceptos significativos a fin de decodificar su percepcion sobre los elementos
y valores mas importantes en la gestion.

A nivel general, entre los estilos de gestion autopercibidos por funcionarios
respondientes, predomina el orientado a la calidad en primer lugar, con un 51%
global (“respuesta al vecino agil” —16%—, “aprendizaje permanente” —14%-—,
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“‘moderno” —11%— y “calidad de los servicios” —10%-); en segundo lugar, el
estilo de gestion burocratico tradicional, donde destaca el atributo estratégico
(18%), y en tercer lugar, el estilo orientado a la gobernanza/relacional bajo la
caracteristica “trabajo en red” (12%).

Grafico n.° 27: Percepcion sobre los estilos de gestién
en los gobiernos locales

Visién y trabajo compartido I 28
Vision centrada en el corto plazo I 8
Trabajoenred NE——— 42
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Calidad de los servicios IEIm———— 135
Aprendizaje permanente II———— 47
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Fuente: elaboracién propia.

Cuando lo observamos por region, en la zona Centro la mayor ponderacion
fue para el “trabajo en red”; en el NEA, la “respuesta al vecino agil y eficiente”,
al igual que en la Patagonia, dando cuenta, en el primer caso, de la predomi-
nancia de un estilo de gestidn orientado a la gobernanza y, en el caso del NEA
y la Patagonia, orientado a la calidad.

Tabla n.° 3: Estilos de gestion en los gobiernos locales

Estilo de gestion CENTRO | CUYO | GBA | NEA | NOA | PAMPEANA | PATAGONIA
Apego a la norma y reglamentos 1 2 0 3 3 4 0
Aprendizaje permanente 8 5 5 9 6 8 6
Calidad de los servicios 5 7 2 8 4 7 2
Estratégico 10 7 9 10 7 14 5
Moderno 6 3 4 10 4 9 2
Otro 4 0 2 4 0 6 2
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Estilo de gestion CENTRO | CUYO | GBA | NEA | NOA | PAMPEANA | PATAGONIA
Apego a la norma y reglamentos 1 2 0 3 3 4 0
Aprendizaje permanente 8 5 5 9 6 8 6
Calidad de los servicios 5 7 2 8 4 7 2
eRf?(jzﬁteesta al vecino agil y 9 7 6 12 4 8 8
Trabajo en red 11 1 8 8 5 5 4
Visién centrada en el corto plazo 2 1 0 4 0 1 0
Visién y trabajo compartido 7 3 0 8 5 3 2

Desde la perspectiva poblacional, se observan algunas particularidades:
los gobiernos locales grandes (M1) y medianos (M2, M3 y M4) han ponderado
mayoritariamente el estilo de gestion estratégico. Mientras que los pequefios
(M5 y M6) han optado por el aprendizaje permanente y la respuesta al vecino
agil y eficiente (estilo de gestion orientado a la calidad).

También hay una variacion en las ponderaciones cuando los municipios
son capital de provincia, es asi que el segundo lugar lo ocupa en este segmen-
to la “calidad de los servicios”, con un 20%, cuando en el global este esta en
sexto lugar. Esto podria explicarse por la relacion mas directa entre los ciuda-
danos y las autoridades.

Herramientas implementadas por los gobiernos locales
(pre pandemia)

Tipo de herramientas de gestion implementadas

Como puede observarse en el grafico 28, en el resultado global segun los
estilos de gestion predomina el burocratico tradicional, con un 51% (“planifi-
cacion urbanistica” —19%—, “planificacion estratégica” —18%— y “presupuesto
por programa” —14%-—). En segundo lugar, el estilo orientado a la gobernanza/
relacional, con un 30% (“gestiéon asociada y participacion urbana” —17%-—, “pre-
supuesto participativo” -9%-— y “laboratorio de innovacion” —4%-—). Finalmente,
en tercer lugar, aparece el estilo de gestion orientado a la calidad, con un 17%
(“disefio centrado en el usuario” —10%—y “metodologia de la calidad” -7,17%-).

Si tomamos en cuenta los rangos de poblacién, los municipios grandes
(M1) ponderaron en primer lugar la “planificacion estratégica” (estilo de gestion
burocratico/tradicional); los M2 y M5, la “gestién asociada a la participacién”
(estilo de gestion orientado a la gobernanza/relacional), mientras que los M3,
M4 y M6, la “planificacion urbanistica” (estilo de gestidn burocratico/tradicional).
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Grafico n.° 28: Herramientas utilizadas por los gobiernos locales.
Totalidad de los gobiernos locales relevados

Presupuesto por programa I 66
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Gestién asociada y particip. ciudadana N 77
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Fuente: elaboracién propia.
Al analizarse por region, el GBA 'y el NEA ponderaron mas la “planificacion

estratégica”; en el caso del NEA, conjuntamente con la “gestion asociada y la
participacion ciudadana”.

Tabla n.° 4: Herramientas utilizadas por los gobiernos locales
(pre pandemia) segun region

CENTRO | CUYO | GBA | NEA | NOA | PAMPEANA | PATAGONIA

Disefio centrado en el usuario 7 4 9 4 7 11 4
gsz’:zg ::Odada y participacion 1 9 10 14 10 16 7
Laboratorios de innovacion 4 4 2 1 4 3

Metodologias de la calidad 4 5 7 3 5 8 1
Otros 4 1

Planificacion estratégica 15 10 11 14 6 22 6
Planificacion urbanistica 17 11 8 17 12 18 6
Presupuesto participativo 9 4 5 6 5 10 3
Presupuesto por programa 9 8 11 5 10 16 7
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Nivel y ambito de adopcion de las herramientas implementadas

Teniendo en cuenta los rangos de los gobiernos locales, los M1, M2 y M5,
sobre la base de las respuestas recogidas, se mencioné como principal herra-
mienta de gestidén adoptada la planificacion estratégica, mientras que los M3,
M4 y M6 utilizaron la planificacion urbanistica. Vale advertir que ambas herra-
mientas son propias del modelo burocratico tradicional.

A continuacion, en tercer lugar, aparece como principal herramienta adop-
tada la “gestion asociada y la participacion ciudadana”, que responde al estilo
de gestion orientado a la gobernanza/relacional. Del mismo modo, en cuarto
lugar, encontramos la herramienta “disefio centrado en el usuario”, propia del
modelo orientado a la calidad.

En el nivel de adopcién de las herramientas por region, se observa que
las regiones Pampeana y Centro ponderaron con nivel alto la “planificacion
estratégica”, mientras que Cuyo, el NEA y el NOA le otorgaron mas valor a la
“planificacion urbanistica”. A la vez, las regiones GBA y Patagonia sefialaron
el “presupuesto por programa” como la opcién mas ponderada. Vale advertir
que las tres herramientas mencionadas principalmente son propias del modelo
burocratico tradicional.

Innovacion en los gobiernos locales

Para abordar las capacidades ambidiestras a partir de los procesos de in-
novacion desarrollados en los gobiernos locales, se les pidid a los municipios
que sefalaran si estaban de acuerdo con las siguientes afirmaciones:

1. El gobierno local tiene una vision clara y una cultura que estimula el
desarrollo de innovaciones.

2. El gobierno local destina recursos econémicos y humanos especificos a
los procesos de innovacion publica.

3. El gobierno local involucra a actores heterogéneos (empresas, universi-
dades, organizaciones, etc.) en la creacién de servicios y/o politicas, asi
como a los usuarios o destinatarios de los mismos.

4. El gobierno local impulsa, financia y sostiene espacios de experimenta-
cion colaborativa (por ejemplo, laboratorios de innovacion, instancias de
prototipado, etc.) para el desarrollo de ideas innovadoras.

5. El gobierno local implementa las ideas desarrolladas y las transforma en
practicas formales y sistematizadas.
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6. En los procesos de innovacion, el gobierno local ejerce el rol de media-
dor entre tensiones y disputas de intereses de los distintos actores.

A partir de las respuestas obtenidas, en valores absolutos, hay un amplio
acuerdo en las siguientes afirmaciones en orden descendente: la tercera afir-
macion fue la que tuvo el valor mas alto (71), seguida de la primera (69) y luego
de la sexta (57). Las que menos valor tuvieron fueron la quinta (45) y la cuarta
afirmacion (34).

De acuerdo con los rangos poblacionales, la mayor ponderacion fue la ter-
cera en M1y M2, mientras que M3 y M4 se inclinaron por la primera afirmacion.
Finalmente, en relacion con las regiones, no hay cambios sustantivos a los
datos generales, ya que predominan las preferencias ya mencionadas.

Perfiles de municipios segun capacidades
preexistentes

A partir del analisis de la informacion de los gobiernos locales relevados
y la descripcidn de los diferentes elementos que constituyen cada dimension
de las capacidades estatales, se confeccionaron perfiles de gobiernos locales.
Ellos son una suerte de tipos ideales que permiten agrupar una cantidad rele-
vante de unidades municipales.

Perfil 1. “Los municipios grandes de base urbana”

Se trata de una organizacion municipal de grandes dimensiones y amplias
capacidades relativas (sobre todo prestacionales). Agrupa, entonces, a los mu-
nicipios M1, muchos de ellos parte del conurbano bonaerense, otras capitales
de provincias y otros de las contadas grandes ciudades del pais que poseen
mas de 250.000 habitantes y no cumplen con las dos condiciones descritas
(por ejemplo, Mar del Plata o Rosario).

La escala de estas organizaciones les permite tener presupuesto y per-
sonal por habitante ostensiblemente menor que el que tiene el promedio de
las organizaciones municipales del pais. Asimismo, la extensién de la capaci-
dad prestacional (ver parrafo siguiente) implica una organizacion diversificada
y especializada en unidades que se aplican a los distintos temas. Vinculado a
esto, suelen tener estrategias de capacitacion de personal mas amplias que el
promedio de los municipios, lo que involucra también efectores de capacitaciéon
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propios. Adicionalmente, estas organizaciones suelen tener un alto porcentaje
de recursos propios en el total de los ingresos, lo que implica que, potencial-
mente, tienen mayor autonomia en la gestion presupuestaria. Esto se ve repre-
sentado en el gasto de capital, que es mayor que el que presenta el grueso de
los municipios.

Un elemento clave que diferencia a estos municipios es la amplisima ca-
pacidad prestacional relativa. De esta forma, es comun que en estos gobiernos
haya una total disponibilidad de servicios basicos con presencia del gobierno
local como prestador en la higiene urbana y la recoleccién de RSU; fuerte pre-
sencia del gobierno local en la prestacion de los servicios sociales, al igual que
en los servicios de mantenimiento y control, y habilitaciones; alta disponibilidad
de servicios al sector industrial, y una menor disponibilidad de servicios del sec-
tor agricola y polo tecnolégico (aunque en estos tres ultimos temas el gobierno
local aparece como el principal prestador).

En suma, en estas poblaciones hay una amplia disponibilidad de los ser-
vicios basicos, sociales, de mantenimiento y control (esto es, los servicios de
la agenda tradicional). En estos casos, no solo se destaca la universalidad de
estos servicios, sino que también, en buena medida, ellos son brindados por
parte del gobierno local, con la excepcidon del servicio eléctrico, que esta a
cargo de muchos municipios intermedios, o0 a través de cooperativas o uniones
vecinales, y del servicio de gas, que se encuentra altamente privatizado.

Sobre la base de las herramientas y politicas concretas de gestidon desple-
gada por los gobiernos de los municipios mas grandes, M1, el estilo de gestion
burocratico-tradicional es el mas predominante.

Perfil 2. “Municipios grandes y medianos centrados en la
prestacion de salud”

Un grupo especifico de organizacién municipal —en casi todos los casos,
gobiernos locales con demografia M1, M2 y hasta M3— es el que se destaca por
haber desplegado sistemas de salud extendidos, con una amplia red de efecto-
res. Existen, incluso, algunos casos —casi todos M1— en los que la red sanitaria
municipal se encuentra coronada con hospitales de alta complejidad que sirven
de referencia a regiones extramunicipales. Ellos solos son un elemento distinti-
vo notable con respecto a municipios que no tienen tales desarrollos.

El grado de madurez y desarrollo que precisa la organizacion de la aten-
cion de la salud contemporanea —que, por si misma, se caracteriza por su
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diferenciacion y complejidad— genera que las estructuras municipales asignen
a esta funcién un alto porcentaje del gasto total y de la planta de personal mu-
nicipal. En este ultimo aspecto, es de destacar que en un importante porcentaje
se trata de personal profesional, lo que hace cambiar la composicion relativa de
este tipo de trabajadores en comparacion con el resto de los gobiernos locales.

La complejidad descrita hace que los gobiernos locales que han construido
una red sanitaria compleja se caractericen por necesitar de capacidades, den-
sidad organizacional y exigencia de gestién cualitativamente superior y distinta
que los que no la tienen.

Perfil 3. “Municipios pequenos, dependientes y con escasos
servicios”

Los municipios que ocupan territorios con bajo nivel demografico (M5 y M6
de menos de 5.000 habitantes), a pesar de tener un presupuesto por habitante
superior al del resto de los municipios, son necesariamente organizaciones
pequeinas y mas bien con poco personal y un rango acotado de servicios a su
cargo.

A pesar de esta situacion, la necesidad de cubrir una serie de funciones ba-
sicas —concejo deliberante, hacienda, tributaria, accion social—, presentan una
alta participacion de los gastos corrientes en la totalidad del gasto que se asimila
al pago de los sueldos de trabajadores municipales. Se caracterizan, asimismo,
por tener una baja capacidad de produccion de recursos propios, lo que los vuel-
ve dependientes de las transferencias del nivel nacional y provincial.

A diferencia del resto de los municipios, en estos gobiernos locales las ca-
pacitaciones al personal municipal pre pandemia hicieron foco primordialmente
en la agenda economico productiva y urbano ambiental, posicionando a los
gobiernos provinciales como principal actor a cargo de las mismas.

Como se anticipd, sus capacidades prestacionales son menos robustas
que en los demas municipios. En efecto, estos gobiernos locales pequefios
presentan un débil protagonismo en la prestacion de los servicios, salvo en los
casos de servicio de higiene urbana y recoleccion de residuos solidos. También
hay una alta disponibilidad de los servicios de mantenimiento urbano y control
y habilitaciones, pero en menor proporcion que en los municipios intermedios
y grandes.

Es en alguna medida sorprendente el menor protagonismo de estos gobier-
nos locales en la prestacion de servicios de cuidado. Mas esperable es el de-
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sarrollo de capacidades orientadas al desarrollo productivo, servicios al sector
industrial y polos tecnoldgicos.

Perfil 4. “La especificidad patagonica”

Originada en sus caracteristicas geograficas y sociales especificas, y por
su relativamente reciente y peculiar instalacion estatal, la region de la Patago-
nia se caracteriza por tener gobiernos locales con capacidades burocraticas
particulares.

Si bien es la que tiene mayor presupuesto por habitante, mayor gasto de
los gobiernos locales y mayor cantidad de empleados municipales por habitan-
te, casi el 80% de sus recursos no son generados de manera auténoma y el
gasto de capital no se destaca por ser especialmente alto. En definitiva, se trata
de burocracias costosas y dependientes de fondos externos respecto al resto
de los gobiernos locales de las demas regiones.

En cuanto a las capacidades prestacionales, se destaca la amplia oferta de
servicios estatales, aun en el caso de poblaciones de bajo desarrollo demogra-
fico®. En practicamente todos los municipios patagénicos estan disponibles los
servicios basicos de agua, energia eléctrica domiciliaria, gas, higiene urbana y
recoleccién de residuos sélidos urbanos.

La prestacion de estos servicios corre por cuenta de una variedad hete-
rogénea de actores sociales: el gobierno provincial es el mayor prestador del
servicio de agua, los actores privados tienen preeminencia en la prestacion
del gas, mientras que en la prestacion de energia eléctrica resalta el rol de las
organizaciones de la sociedad civil.

Como en toda la Argentina, la recoleccion de residuos solidos urbanos (RSU)
es el servicio publico mas municipalizado, a cargo mayoritariamente del gobierno
local, asi como también los servicios de mantenimiento urbano —cuidado de calles
y de espacio publico, alumbrado publico, y transito y sefalamiento—y los servicios
de control y habilitaciones (habilitaciones de control y actividades y espectaculos
culturales). Hay mayor disponibilidad de servicios industriales que agricolas, con
preeminencia de los gobiernos locales como principales prestadores.

3  Estoes de destacarse, porque tal situacion se da a pesar de que en varios casos se trata de
municipios pequefios (ver perfil anterior) y en situaciones de lejania y hasta aislamiento con
respecto de centros urbanos desarrollados que les podrian facilitar la construccion de estas
capacidades.
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