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Presentacion

En Latinoamérica, los cambios recientes en dimensiones tales como el proceso de
urbanizacion, las transformaciones y ajustes en las politicas de desarrollo —especialmente
en relacion con los modelos de desarrollo y crecimiento econdémico—, la modemizacion
del Estado y de los sistemas de gobierno, y el retorno a la democracia como régimen
politico dominante, hacen necesario dar atencion a los procesos de gestion urbana, toda
vez que es en el sistema de asentamientos humanos y sus modalidades de administracién
y gestion en donde impactan directa o indirectamente los efectos de los cambios y
procesos antes mencionados.

La ciudad y su proceso de gobierno tienen en el nuevo escenario roles determinan-
tes en tanto espacio privilegiado de crecimiento econémico, de aplicacién de politicas e
instrumentos de atencion a la pobreza, y ciertamente de importancia capital en la
aplicacion de estrategias de desarrollo que consideren prioritaria la sustentabilidad
ambiental.

Las cambiantes condiciones politicas y econdémicas, los nuevos paradigmas de
desarrollo, y los procesos sociales e institucionales de cada caso, han puesto el acento en
la necesidad de enfocar los esfuerzos de cooperacion y asistencia, mds que hacia el
mejoramiento de procesos puntuales administrativos, hacia la conceptualizacion de los
municipios como gobiernos locales, en donde la gestion es consecuentemente expresion
de la voluntad de traducir orientaciones de gobierno en acciones de desarrollo espacial,
social y econémico en las ciudades.

La CEPAL, mediante el apoyo del Gobierno de los Paises Bajos, ha venido
desarrollando en la Division de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos, una linea
de trabajo en gestion urbana, enfocada especialmente a los asentamientos o ciudades de
rango medio. Para ello el proyecto "Gestion urbana en ciudades medianas seleccionadas
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de América Latina" se abocé a la investigacion aplicada en cinco ciudades® buscando
caracterizar los umbrales de desarrollo y de cambio institucional en cada una de ellas,
con miras a precisar temas especificos en los cuales brindar asistencia técnica a los
gobiernos municipales. Posteriormente el proyecto llevé a cabo el proceso de asistencia

técnica en la preparacion de modelos y sistemas de gestion urbana en tres de las ciudades
anteriormente estudiadas.

De este modo el proyecto, por medio de una estrategia de trabajo articulado
cercanamente con los beneficiarios, persiguié el doble proposito de contribuir a la
solucion de los principales cuellos de botella en la institucidn de gobierno local o
municipalidad respectiva, y reflexionar conceptual y empiricamente en torno al proceso
de fortalecimiento institucional de los gobiernos urbanos de América Latina.

En este contexto, los productos se orientaron a la preparacion de modelos y
sistemas mejorados de gestion urbana, que junto con responder a los requerimientos
precisos de cada localidad sirvieran de referencia instrumental para otros casos en la
region.

En enfoque principal del proyecto, en tanto promocion de estilos y formas
modemas de gestion urbana en el marco de los procesos de descentralizacion, se recoge
en este documento a través del ejemplo que para otros municipios y ciudades en la regicn
pueda constituir el presente caso.

De esta manera, los productos del proyecto constituyen una bateria de propuestas
que cubren los elementos considerados como mds criticos en el tema de la gestion urbana
en este tipo de asentamiento: modelos generales de gestion, modelos y sistemas de
planificacion, de toma de decisiones, de informacion para la gestion, de participacion
ciudadana, y de gestion ambiental urbana, ademds de aportes técnico-metodoldgicos
particulares.

En este documento se presenta uno de los resultados de la cooperacion, al cual
se agregan aspectos de investigacion del caso de estudio, la reflexion conceptual en torno
al sistema propuesto, y las recomendaciones especificas de concrecién en el caso.

La coordinacion del proyecto y la CEPAL agradecen formalmente la colaboracién
Y apoyo prestados por el Gobierno de los Paises Bajos, por las autoridades nacionales y
municipales, asi como por los funcionarios de cada uno de los paises y ciudades que han
formado parte de este esfuerzo.

v Las ciudades que han formado parte de este proyecto son: San Pedro Sula, Honduras;

Ibagué, Colombia; Trujillo, Perii; Cérdoba, Argentina; y Temuco, Chile.



Preambulo

El presente documento es parte de los resultados del Convenio de
Cooperacién celebrado entre la Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) y la Municipalidad de la Ciudad de
Cérdoba, destinado al desarrollo de un programa de Asistencia
Técnica en Sistemas de Gestién Urbana Municipal (Proyecto BT-HOL-
038).

Nuclea los distintos trabajos que fueran llevados a cabo en el
marco de la consultoria referida especificamente al abordaje del
item T de dicho convenio, relacionado con el Analisis y Disefio del
Sistema de Toma de Decisiones.

Los trabajos que transcribimos han sido realizados en estrecha
vinculacién con D. Pablo Jordan, coordinador del programa, con
quien hemos mantenido una estrecha y fructifera relacién de trabajo
alrededor de los aspectos tanto conceptuales como metodoldgicos.
Asimismo ha contado con 1la colaboracién del Lic. Guillermo
Marianacci, actual Subsecretario General del Municipio de la Ciudad
de Cdérdoba, con quien hemos discutido y adecuado los distintos
avances a los requerimientos de la gestioén local.

Queremos finalmente agradecer a 1los funcionarios de 1la
Divisién de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos de CEPAL, la
oportunidad de haber podido colaborar en este programa.



PARTE I

MARCO CONCEPTUAL PARA EL ANALISIS DEL
SISTEMA DE TOMA DE DECISIONES



Introduccién

La elaboracién de esta Parte ha sequido las pautas definidas en el
antemencionado convenio, en cuanto a los Objetivos, los Productos
y las Actividades por Producto que la cooperacidén en este item debe
generar.

Al efecto de introducir al lector en el documento, se parte de
una breve resefia de los estudios que anteceden a esta fase de
asistencia técnica, asi como de la actual politica de desconcen-
tracion de la Municipalidad de Cérdoba. En el segundo apartado se
intenta el desarrollo de algunas ideas preliminares acerca de un
modelo de sistema de toma de decisiones. En el ultimo apartado se
desarrollan un conjunto de categorias relacionadas con la teoria de
la decisidén, que conforman, junto a pre-modelo desarrollado, los
elementos que permiten construir los instrumentos metodolégicos
para el andlisis que nos proponemos.

Esta parte del trabajo ha sido desarrollada por Carlos la
Serna en colaboracién con Sergio Obeide, en el caracter de
consultores del programa.

A. ANTECEDENTES
1. Recomendaciones del Estudio de Base

El estudio de base realizado para el caso de la municipalidad de
Cérdoba, entre los meses de junio y diciembre de 1991, abarca entre
otros aspectos el andlisis de sistemas vinculados con el proceso de
toma de decisiones, efectuia luego la identificacién de los desafios
en este campo y finaliza con el desarrollo de un conjunto de
lineamientos para el actual momento de asistencia técnica del
proyecto GUCI. Vamos entonces a extractar las consideraciones
fundamentales en lo que refiere a desafios y lineamientos relacio-
nados con el campo de la toma de decisiones.

a) Los Desafios
El estudio de base identifica como uno de los desafios

fundamentales la estructuracién de un sistema de informacién sobre
los miltiples problemas que refieren a la gestién del desarrollo
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urbano. Caracteriza dicho desafio segun las siguientes necesidades:
(i) de captacién de la informacién que ingresa a los efectores de
distinto tipo con que la municipalidad cuenta; (ii) de elaboracioén
de categorias e indicadores que permitan una mayor sistematicidad
de la realidad que se desea conocer; (iii) de contar con equipa-
miento y programas que permitan un procesamiento 1localizado
territorialmente y (iv) de organizar un sistema como el perfilado
en base a una estructura municipal descentralizada.

Otro de los desafios vinculados con el sistema de toma de
decisiones refiere a la Programacidn y Evaluacioén de las Acciones.
Al respecto define a este sistema como un mecanismo de orientacidén
Y apoyo a la gestién de gobierno, frente a la tradicional idea del
sistema de planificacién como sistema de gobierno.

b) Los Lineamientos

El desarrollo de los lineamientos se efectia en base a
identificar para cada desafio sus objetivos, criterios y usos
potenciales.

- Sistema de Informacién y Diagnéstico Georeferenciados

Objetivos: Se basan en la necesidad de apoyar la toma de
decisiones mediante informacién adecuada, oportuna y territorial-
mente desagregada. Ello permitiria que el proceso de toma de
decisiones se efectuara sobre un abordaje simplificado de 1la
realidad urbana y sobre un mejor y mas oportuno diagnéstico,
Viabilizaria asimismo una intervencién municipal ma&s puntual en
términos sociales, territoriales y programaticos.

Criterios: Se establecen como criterios basicos de desarrollo
de este sistema, su aplicacién prioritaria al campo de las
politicas social y ambiental, identificadas como desafios sustan-
tives por el mismo estudio de base. Asimismo se define como
"organizacién" aconsejable la determinada por la estructura de
distribuciodn territorial de los servicios municipales (recoleccién
primaria de datos), las unidades descentralizadas aconsejadas en el
estudio que resumimos (como unidades de procesamiento intermedio)
Y el nivel central (como nodo de integracién).

Usos Potenciales: Se identifican Bancos de Datos Georefe-
renciados sobre infraestructura y servicios, sobre situacién
socioceconémica y demografica, sobre equipamientos social y
comunitario, sobre situacién educativa y epidemiolégica, sobre
gastos e ingresos municipales, sobre acciones municipales, etc.

- Planificacién y Programacién de las Acciones

Objetivos: Identificacién de alternativas que mejoren 1la
asignacién de recursos, mejores niveles de integracién y coordi-
nacién de 1la gestidén, medidas de actuacién que permitan la
evaluacién efectiva y permitir una formulacién presupuestaria en
base a programas georeferenciados.
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Criterios: Se establecen basicamente en base a las caracte-
risticas de estratégico, lo que implica la seleccién de actividades
prioritarias; integral, esto es que considere dimensiones sociales,
ambientales, de productividad, etc.; participativo en base a
mecanismos de consulta; evaluativo, que contemple mecanismos que lo
permitan; orientador, es decir que contribuya a que la toma de
decisiones pueda identificar las ventajas e inconvenientes de las
alternativas existentes.

Usos Potenciales: Se sefiala como campo principal de aplicacién
de este sistema a actividades que puedan identificarse al interior
de los desafios sustantivos que se determinan en el estudio de
base. En tal sentido se propone una serie de temas como los
siguientes: ampliacién de las escuelas municipales, capacitacién
para el empleo, promociéon de microemprendimientos, educacién
ambiental, etc.

2. Politica de Desconcentracién de la Municipalidad

La Municipalidad de Cdérdoba inicié, a partir de mediados del afio
1992, un programa de desconcentracion administrativa que se basé en
la recomendacién del estudio de base, adoptando para la implementa-
cién de dicho programa algunos de sus lineamientos.

Dicho programa credé diez 2zonas o distritos urbanos a cuyo
interior se alojarian los gque llamé Centros de Participacién
Comunal (CPC) e inicid y concluyé durante dicho periodo un estudio
destinado a: (i) definir las funciones y/o servicios que serian
materia de desconcentracioén; (ii) estimar el personal de distinto
tipo que integraria, segun las funciones anteriormente determina-
das, la planta de los CPC; (iii) anteproyectar la estructura
organizacional de los CPC. Asimismo inicié durante dicho afio la
construccién de uno de dichos Centros, al que tiene proyectado
concluir durante el presente ejercicio y programé construir cuatro
mas de estos para 1993.

Los Centros, segun dicho estudio, se conformaran en base a un
importante numero de funciones y servicios prestados actualmente en
forma centralizada. Su planta de personal rondara las cien (100)
personas.

B. EL. SISTEMA DE TOMA DE DECISIONES PARA LA GESTION MUNICIPAL:
ALGUNOS ASPECTOS DE UN MODELO GENERAL

Los antecedentes antes descritos llevan a la necesidad de definir
las lineas generales de un sistema de toma de decisiones para la
gestién local. Se trata de definir algunos lineamientos de un
modelo formal de caracter general, con el objetivo de identificar
sus diversos componentes, asi como sus roles y relaciones. Ello nos
permitira plantear.
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1. Las Funciones del Sistema
Entendemos por funcién al conjunto de actividades que enlazadas en

un determinado proceso constituyen al sistema de toma de decisio-
nes.

Este conjunto de funciones deberian dar origen a determinados
productos decisorios, los que pueden ser definidos basicamente de
la siguiente forma:

- La Estrategia General; por lo que entenderemos a los objeti-
vos y politicas que a nivel macro definen la orientacién de 1la
gestioén municipal.

- Las Politicas Sectoriales, Programas y Proyectos; es decir
las decisiones acerca de lineamientos de accidén a aplicar en los
diversos sectores de gobierno Y los instrumentos concretos de
accioén a desarrollar en los mismos.

- La Recoleccién, Procesamiento y Sistematizacidén de la Infor-
macién; lo que refiere a las actividades destinadas a proporcionar
los insumos de informacién organizacional Yy contextual, necesarios
al desarrollo del conjunto de las funciones del sistema decisorio.

- La Evaluacién de Programas y Proyectos; lo que se vincula
con decisiones que tienen por objetivo el analisis ex ante Yy ex
post de tales instrumentos de accién.

- La Ejecucidén de los Programas y Proyectos; cuestioén que
implica en general la necesidad de adoptar sistemas de ejecucién
que permitan garantizar la eficacia de los emprendimientos.

- La Coordinacidén de la Gestidén; funcién esta destinada a
lograr la cooperacidén entre las areas involucradas.

- El Control de la Ejecucidn; finalmente resulta necesario
verificar que la aplicacién de los programas y proyectos responda
a los objetivos y politicas generales y especificas y a las metas
fijadas para cada accién en particular.

2. La Arquitectura del Sistema

Dichas funciones y subsistemas se alojarian de determinada forma en
la organizacién. Esta ubicacién se relaciona o viene determinada
por el rol que tienen asignadas las mismas en la organizacién del
municipio. Puede, provisoriamente, esquematizarse esta localiza-
cién:

Intendente/Asesores/Secretarios . Estrategia General

Secretarias y C.P.C. . Politicas Sect. y Zonales
. Programas y Proyectos
. Ejecucidén, Coordinaciodn
y Control

Area de Planeamiento . Subsist. de Informacidén
y diagnéstico

. Evaluacidén de Proyectos

. Integracidén de Programas

. Evaluacién de Gestidn
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El area de planeamiento ha sido ubicada, de acuerdo con las
recomendaciones del estudio de base, en una relacién de horizon-
talidad respecto de las secretarias del municipio, lo que implica
que sus vinculos con las mismas son de tipo consultivos y no jerar-
quicos, tratandose en términos de Mintzberg (1979) de una funcién
o puesto de enlace. Tiene asimismo, en el esquema, una dependencia
directa de la Intendencia, generando un conjunto de productos que
representarian insumos a los distintos momentos decisorios.

Al interior de este esquema puede ubicarse al Consejo
Deliberante en su rol genérico de mediador entre la voluntad
ciudadana y el Ejecutivo municipal. Dicho rol se expresa basica-
mente en las funciones de contralor de la labor ejecutiva, de
iniciador de proyectos o programas municipales y de legislador en
los diversos campos de la gestién local. En este sentido, el
Consejo Deliberante, tiene formalmente una capacidad de actuacién
en las distintas funciones del modelo introductoriamente descrito.

Finalmente puede decirse que este esquema tiene como teldén de
fondo a la sociedad civil misma, con la cual se entrelaza en sus
distintos momentos.

3. La_Dindmica del Sistema Decisorio

Una definicién de partida: El sistema de toma de decisiones en
organizaciones publicas, tiene por objetivo convertir la estrategia
politica de gobierno (plataforma electoral) en politicas secto-
riales, programas y proyectos concretos de operacién.

Dicha conversion constituye en realidad un proceso complejo y
continuo, que puede ser observado a partir de las siguientes
dimensiones:

- Procesos Técnicos: Con lo que nos referimos a las distintas
funciones del sistema de gestién.

- Procesos Socio Organizacionales: Intervencién de los actores
internos de tres niveles bdasicos: autoridades politicas,
Consejo Deliberante y aparato tecno-burocratico

- Procesos de origen contextual: Informaciones, intereses y
voluntades externos a la organizacidén que, al ser percibidos
de distintos modos por los actores internos, influyen en los
procesos de toma de decisiones.

El conjunto de tales procesos median, como instancias interme-
dios de caracter decisorio, entre la decisién sobre la Estrategia
General y las politicas sectoriales y los programas y proyectos
relacionados.

Puede decirse que el objetivo especifico del diagnéstico a
elaborar respecto al estado actual del sistema de toma de deci-
siones municipal, es el de conocer y caracterizar estos procesos
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intermedios en tanto metodologia general de actuacién Y no en
cuanto a la adecuacién de los contenidos de las politicas.

En base a lo anteriormente sefalado puede describirse 1lo que
constituiria un proceso de decisorio. Sequn ello el maximo nivel de
la organizacién (Intendente, Secretarios, Asesores) definiria la
estrategia general de gestién. Dada ésta, las secretarias desa-
rrollarian las politicas sectoriales Y 2onales, de las cuales
derivarian los programas Y proyectos de accién. E1 &rea de
planeamiento tendria a su cargo la evaluacién de dichos programas
Y proyectos, considerando basicamente sus componentes técnicos y la
integracidén (labor coordinada entre secretarias) e integralidad
(como consideracién de las dimensiones relevantes de gestidn).

Este momento del ciclo puede contar con la participacidén del
Consejo Deliberante, especialmente en sus funciones de productor de
iniciativas y de legislador mediante la aprobacién o rechazo de los
proyectos que se le presentaren.

Cumplida esta funcién, que deberia asumir la forma de un
proceso dindmico de interaccidn entre el area de planeamiento y las
secretarias al interior del Ejecutivo y entre éste y el Consejo
Deliberante, se inicia la ejecucién de tales programas y proyectos,
a cargo de los Centros de Participacién Vecinal y de los érganos
dependientes de las Secretarias, segun una distribucién de respon-
sabilidades que se iria definiendo al ritmo de los avances del
proceso de desconcentracién iniciado por el Municipio.

La labor de ejecucién seria evaluada en sus resultados segun
una secuencia que recorreria distintos niveles de la organizacién.
El primer nivel corresponderia a los CPC y Direcciones, evaluacidn
ésta que asumiria: (i) un caracter global en el sentido de que su
alcance refiere al conjunto de las acciones que se le han delegado;
(ii) un caracter operativo porque residiria basicamente en el
analisis del cumplimiento de metas. En un segundo nivel, seria
ejercida por las respectivas secretarias en cuanto a los programas
zonales de su responsabilidad y en cuanto a aquellos que han sido
operados por sus organismos en forma centralizada. El caracter de
esta evaluacidén seria operativo y programatico, esto es analizaria
su apego a los lineamientos de politica predefinidos. El1 area de
planeamiento integraria este ultimo paso de la evaluacién en
relacién con la estrategia de gestiodn.

El sistema de informacién generaria al interior de este
proceso los datos que permiten otorgar un cierto grado de racio-
nalidad técnica al conjunto de decisiones. Este grado de raciona-
lidad estard en funcién no sélo de las caracteristicas de los
informacién, sino también del modo en que se utilicen.

El proceso decisorio arriba supuesto, deberia contemplar para
sus distintos momentos (disefio de proyectos y programas, modalida-
des de ejecuciodn, evaluacién de resultados, etc.), mecanismos
dirigidos a sistematizar la participacién de grupos o sectores de
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la sociedad local. Es ésta también una de las recomendaciones del
estudio de base a la que en el andlisis se prestara especial
atencién.

En base a estas consideraciones lo que sigue pretende
constituir un conjunto de conceptos orientadores de la fase de
investigacién del sistema de toma de decisiones municipal.

C. ELEMENTOS CONCEPTUALES PARA EL ANALISIS DEL
SISTEMA DE TOMA DE DECISIONES

1. Algunos Conceptos de Teoria de la Decisiédn

Decidir significa "adoptar una posicién" (Kast y Rosenzweig, 1985).
Tomar una decisidén implica entonces elegir entre dos o mas alterna-
tivas. Dicha eleccién, constituye en nuestro caso de estudio todo
un proceso de caracter organizacional que, como hemos anteriormente
planteado, media entre una primera decisidén de caracter extra-
organizacional, la referida a la Estrategia Politica de Gobierno y
la concrecién de politicas y proyectos que la hagan operativa.

Dicha primera decisién puede constituir en la formalidad del
sistema democratico, una decisién "pre-gubernamental", esto es una
plataforma que se plebiscita ante la ciudadania a efectos de
generar un mandato politico relativo a los objetivos y politicas
generales de gestién. Ello, no obstante, puede requerir al momento
de la gestidén misma, y asi suele resultar generalmente necesario,
ciertos niveles de redefinicién o de adecuacién a las situaciones
especificas tanto internas como contextuales.

Distintos autores han sugerido cuatro fases basicas en el
proceso de toma de decisiones:

- Identificacién del Problema: lo que implica basicamente
buscar en el ambiente situaciones que requieran decisiones.
Abarca normalmente el reconocimiento del problema u oportu-
nidad y de su contexto, a nivel individual y organizacional.
- Disefio: implica inventar, desarrollar y analizar posibles
cursos de acciédn.

- Eleccién: seleccionar un curso de accién particular entre
los que se tienen disponibles.

- Revisidén: evaluar las elecciones pasadas.

No nos interesa aqui repasar las diferentes versiones que
diversos autores ofrecen sobre las etapas del proceso decisorio
(vid.Simon, 1977; Etkin,1978:105; Mintzberg, 1979:86; Paterson,
1969:150; Mena, 1989:39). Si conviene avanzar a partir de este
planteo general.

El mismo Simon se encarga de aclarar que cada fase es en si
misma un complejo proceso decisorio. La fase de disefio, por
ejemplo, puede requerir nuevas actividades relacionadas con la
situacidén decisional, con el disefio, con la eleccidn, y asi sucesi-
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~ Base de datos: incluye supuestos acerca de qué fendmenos
deberian ser observados, seleccionados, filtrados, clasifi-
cados (en qué categorias), medidos (con qué escalas) y
archivados, y acerca de qué aspectos son relevantes para
futuras decisiones.

- Sistemas predictivos (aqui la pregunta que el decisor hace
al sistema es ;qué pasa si...?; por ejemplo, sistemas de simu-
lacidn): incluye supuestos sobre relaciones funcionales, espe-
cialmente relaciones causa-efecto, entre las variables y entre
estados presentes y futuros del sistema.

- Sistemas decisores (la pregunta es équé curso de accidén es
el mejor?; por ejemplo, programacién lineal): implica supues-
tos sobre valores, propdésitos y objetivos pertinentes a la
decisidén, y sobre los criterios de eleccién.

- Sistemas que toman decisiones (aqui el sistema toma 1la
decisidén sin intervencidn de un agente decisor; por ejemplo,
los sistemas computarizados de control de deudas vencidas que
emiten automaticamente el recordatorio o 1la factura): los
supuestos implicitos se refieren a la confianza y credibilidad
que el tomador de decisiones tiene en 1las suposiciones
realizadas en los pasos previos.

Si relacionamos estas ideas con las vertidas en el punto
anterior cuando hablabamos de la visién del mundo del decisor,
podriamos afirmar que, a medida que avanzamos de la base de datos
al sistema 4, va perdiendo influencia la visién del mundo del
agente decisor a favor de los supuestos implicitos en la informa-
cién que recibe. Los dos extremos identificables son entonces: un
paso antes de la base de datos, donde el agente decisor debe elegir
incluso qué estimulos (que devendran datos) son relevantes, y el
sistema tomador de decisiones, en donde el agente es literalmente
reemplazado por el sistema de informacién.

Para nuestros fines, diremos que en el primero de los extremos
citados, estamos ante informacién no estructurada (o, dicho de
otro modo, ante informacién que debera ser estructurada por el
mismo agente decisor), y en el extremo opuesto, estamos ante
informacidn estructurada (no necesariamente influida por el tomador
de decisiones).

c) Obtencidn de informacidén

Analizaremos aqui lo relativo a las fuentes de informacién.
Con ese fin distinguiremos entre fuentes internas y fuentes
externas segun sea el origen de la informacién: la propia organi-
zacién o el contexto respectivamente.

- Fuentes internas: Daft y Lengel (1986) distinguen las
siguientes:

* Reglas y procedimientos
* Sistemas formales de informacién
* Informes especiales ad-hoc
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pretacién de 1los estlmulos externos y la estructuracién de 1la
realidad.

A nivel de la organizacién, los procesos de interaccién social
tanto internos como con el contexto, conducen a la adopcidn
compartida de categorias. En el caso que nos ocupa, podria
hipotetizarse que este proceso adquiere una alta complejidad,
debido a los cambios ciclicos que el sistema electoral introduce al
nivel de su conduccién politica.

Esta complejidad refiere basicamente a las vinculaciones entre
las nuevas autoridades politicas y la estructura tecno-burocratica
del municipio de cardcter mas permanente, vinculaciones que
1mp11can un proceso mutuo de adaptacién entre dichos sectores de la
organizacién, como al interior de los mismos.

Lo expuesto, ha conducido a Simon (1964) a distinguir entre la
decisién objetivamente racional (cuando la decisién es en realidad
el comportamiento correcto para maximizar unos valores en una
situacién dada), Y la decisidén subjetivamente racional (si la
decisidén maximiza la consecuencia relativa al conocimiento real del
sujeto) Postula este autor que es dificil siquiera concebir una
aproximacién a la racionalidad objetiva.

2. Obtencidén y Uso de la Informacidén
a) Conceptos de informacién

Asumiremos que informacién es ‘"cualquier cosa (hechos,
opiniones) que cambie el grado de incertidumbre en situaciones de
toma de decisiones" (Kast y Rosenzweig, 1985:452). Es ésta una
definicién totalmente congruente con la de Lucas (1982): "entidad
tangible o intangible que permite reducir la incertidumbre acerca
de algun estado o suceso" (p. 8).

A los efectos de 1la investigacién se distinguira entre
informacién interna (aquella referida a las actividades, miembros
o recursos de. la propia organizacién) e informacién externa (la
referida al contexto organizacional: comunidad, proveedores,
tecnologia, situacién social, politica y econémica, etc.).

b) Relacidén entre el Sistema de Informacién y el Agente Decisor

Resultara util distinguir aqui, al interior de lo que hemos
llamado racionalidad técnica, las posibles relaciones entre la
informacidén y el agente o sistema decisor. Mason (1969) se hace la
siguiente pregunta: ¢dénde deberia dejar de actuar el sistema de
informacién y comenzar a actuar el agente decisor? La premisa es
que toda informacidén estd cargada, en mayor o menor medida, de una
serie de supuestos que condicionan inevitablemente la decisién,
sesgando en algun sentido la misma racionalidad técnica. Distingue
este autor los sigquientes casos:
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vamente. Se trata entonces de circulos decisorios comprendidos por
circulos decisorios. No obstante, siempre es posible distinguir, en
amplios términos, las cuatro fases enunciadas.

Otro punto importante de destacar, es que parece existir un
fuerte consenso en este campo, tendiente a desechar el supuesto de
racionalidad perfecta o comprensiva en la toma de decisiones. Se
prefiere hablar de racionalidad limitada: el sujeto decisor nunca
tendra el conocimiento completo de la situacién Y por lo tanto
manejarda una imagen fragmentada de un problema especifico.

Existen por lo menos dos factores que restringen la racio-
nalidad perfecta en la toma de decisiones: la limitada capacidad
de procesamiento tanto individual como organizacional y las
visiones del mundo o perspectivas sociales de los actores deciso-
res. El primero de estos factores no requiere de mayores explica-
ciones. Afirma Simon:

1. La racionalidad exige un conocimiento Y una anticipacién completa de las consecuencias que
seguiran a cada eleccién. En realidad, el conocimiento de las consecuencias es siempre fragmen-
tario...

2. Dado que estas consecuencias pertenecen al futuro, la imaginacién debe suplir la falta de
experiencia al asignarle valores (resultados posibles); pero sélo es posible anticipar de
manera imperfecta esos valores.

3. La racionalidad exige una eleccién entre todos los posibles comportamientos alternativos.
En el momento previo a la decisién, sélo se nos ocurren unas pocas de estas posibles alterna-
tivas.

Al interior de estos limites, es posible encontrar distintos
tipo de racionalidades. Las decisiones gubernamentales suelen ser
producto de la consideracién de aspectos tanto técnicos, como
politicos o pueden situarse preferentemente sobre alguno de estos
dos criterios. Cuando hablamos de una racionalidad politica,
hacemos referencia a que las premisas adoptadas estan fuertemente
influenciadas por consideraciones relativas a objetivos y criterios
politicos. Por racionalidad técnica entendemos en cambio a la
decisioén basada en un calculo o analisis de aspectos (informaciédn
sistematica, evaluaciones, etc.) técnicos. En la generalidad de los
casos sin embargo la decisién se ubica en algun punto de un
continuo entre dichas formas extremas o puras de racionalidad, la
politica y la técnica

Por otra parte, se han propuesto diversas dimensiones para el
concepto de visidén del mundo (Van Gigch,1981; Thompson,1967;
Avenburg,1990) . El dltimo autor referenciado expresa simplemente la
idea de visién del mundo cuando, refiriéndose al tomador de
decisiones, de la siguiente forma:

Sus preferencias, sus objetivos, la definicién de las alternativas con que cree contar, la
conviccién del nivel de incertidumbre en que cree encontrarse, la valuacién del abanico de
resultados previsibles que cada curso de accién podrs ocasionar, son algunos de los elementos
definidos por aquella particular visién del mundo que lo llevard a conducirse por la vida de
determinadas formas (p. 217).

En tal sentido la visién del mundo puede ser caracterizada
como un sistema de variables y categorias que permiten la inter-
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* Productos de la Planificacién

* Contactos directos (contactos informales entre dife-
rentes directivos).

* Integradores (personal, a veces directivos, encargado
de contactar diferentes 4&reas de la organizacidn,
sirviendo como canal de comunicacién. Mintzberg -1979-
distingue entre "puestos de enlace" -carecen de autoridad
formal- y "directivos integradores" -poseen autoridad
formal).

* Reuniones de grupo (formacién de equipos de trabajo,
comités o reuniones ad-hoc).

- Fuentes externas: aqui podemos citar a las publicaciones
especializadas (diarios, revistas y libros), contactos externos
(informantes), comentarios, "chismes", conferencias, seminarios,
cartas de vecinos y proveedores, informes de organismos publicos y
privados, entre los mas usuales.

3. Situaciones de Decisidn

Distinguiremos las siguientes situaciones a las que puede enfren-
tarse un agente o sistema tomador de decisiones, sefialando que las
mismas estan relacionadas con la clase de problemas a los que se
enfrenta un proceso decisorio. Dichas clases de problemas vienen a
su vez determinadas por tres elementos bdasicos: (i) el numero y
tipo de actores comprometidos en el proceso y sus perspectivas o
visiones del mundo; (ii) el tipo de informacién disponible y (iii)
la cantidad de alternativas identificadas.

- Certeza: se cuenta con toda la informacidén necesaria para la
decisién y esta se encuentra estructurada. El1 numero de
actores no es significativo o existe acuerdo en sus orienta-
ciones. Las alternativas son pocas. El riesgo es nulo.

- Incertidumbre: es la ausencia de informacién. Galbraith
(1977) la define como "la diferencia entre la cantidad de
informacidén requerida para realizar la tarea, y la cantidad de
informacidén que posee la organizacién". Lo importante de des-
tacar es que este concepto supone que se conocen cuales son
las variables involucradas, qué preguntas requieren una res-
puesta; esto es, la informacién estd medianamente estructura-
da. Sin embargo el acuerdo entre los actores no es pleno y por
lo tanto las alternativas a considerar son bastantes.

- Ambiguedad: esta categoria se la debemos a Daft y Lengel
(1986) pero ha sido de otro modo sugerida también por Mena
(1989) y significa un importante avance en la comprensién de
las situaciones que debe enfrentar un proceso decisorio. la
ambiguedad implica la existencia de miltiples y conflictivas
interpretaciones sobre una situacioén organizacional; significa
confusién y falta de entendimiento entre los actores. Ante la
ambigiedad no se sabe cudles son las variables involucradas,
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ni qué preguntas deben hacerse. La informacidn no esta
estructurada.

Lo importante de destacar aqui es que las fuentes de infor-
macioén que hemos citado estan intimamente relacionadas con estas
situaciones de decisién, puesto que seran mas o menos adecuadas en
funcidén de las circunstancias que deban enfrentarse en la toma de
decisiodn. En este sentido, el orden en que han sido presentadas las
fuentes internas (incluyendo en ultimo lugar las fuentes externas),
indicarian la adecuacién, de mayor a menor, de estas fuentes a la
incertidumbre; y de menor a mayor a la ambigiedad. Por otra parte,
este mismo orden es indicativo del tipo de informacidén provista por
cada una de las fuentes citadas: de una mayor estructuracién a una
menor (a veces nula) estructuracidén.

Finalmente, una aclaracién que puede resultar obvia: tanto las
fuentes internas como externas, proveen informacidén externa, puesto
que ésta no ha sido definida por su origen, sino por su contenido
(referencia al contexto de la organizacién).

4. Estilos Decisorios

Resulta ineludible en este punto recurrir a la obra de Henry
Mintzberg: La Naturaleza del Trabajo Directivo (1973) . Este autor,
se encargé de desmitificar la concepcidn clasica acerca de las
funciones gerenciales, e identificé diez roles del directivo en su
trabajo:

- Roles interpersonales
* Cabeza visible: el directivo como representante de la
organizacién en todo lo que atafie a formalidades.
* Lider: define sus relaciones con los subordinados
(motivacién, creacién de equipos, etc.).
* Enlace: se refiere a las relaciones que mantiene el
directivo con numerosos individuos Y grupos ajenos a su
organizacién, a fin de obtener favores e informacién.

- Roles informativos

* Monitor: identifica al directivo como receptor vy
recopilador de informacién, permitiéndole desarrollar un
conocimiento sumamente profundo de su organizacién Yy
entorno. En el ejercicio de este rol, el directivo se
nutre de todas las fuentes de informacién (internas Yy
externas) expuestas en F.2.

* Difusor: el directivo transmite informacién a sus
subordinados; tanto externa (del contexto hacia el
interior de la organizacién), como interna.

* Portavoz: en este caso el directivo transmite infor-
macién de la organizacién hacia el entorno.

- Roles de decisién
* Empresario: el directivo actia como iniciador y
forjador de gran parte del cambio controlado (por propia
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voluntad) que se produce en su organizacién, aprovechando
oportunidades y solucionando problemas de poca urgencia.
* Gestor de anomalias: mientras que el rol de empresario
corresponde a una accién voluntaria del directivo, en el
rol de gestor de anomalias debe actuar por necesidad,
porque las presiones a que se ve sometida su organizacién
son tales que seria imposible no hacer caso de ellas.

* Asignador de recursos: entre los recursos de la
organizacién estan el dinero, materiales y equipos, los
recursos humanos y la reputacién. El1 directivo puede
asignarlos positiva o negativamente; esto es, las
decisiones pueden adoptarse en el sentido de utilizar o
de proteger esos recursos.

* Negociador: el directivo asume el mando cuando su
organizacidén debe emprender una importante actividad de
negociacién con otras. Participa como cabeza visible,
portavoz y asignador de recursos.

A nuestros fines, importa destacar los roles de decisién: como
empresario, asignador de recursos y negociador, el directivo toma
decisiones que aqui llamaremos estratégicas; como gestor de
anomalias, toma decisiones que denominaremos operativas.

5. A Modo de Sintesis: La Decisidén Organizacional

La literatura especializada ha empleado generalmente el marco
conceptual aqui presentado para explicar tanto el proceso decisorio
individual como el organizacional, adjudicando a la organizacién
"voluntad decisoria" lo que permite aplicar las fases del proceso
de toma de decisiones como si se tratara de una persona. Al
respecto, afirma Mena (1989:124):

...la conducta gubernamental ha sido descrita en términos de wuna
accion elegida por un sujeto que se considera racional y actia de
manera unificada en la toma de decisiones. Este proceso de toma de
decisiones estaria controlado desde un centro, poseerfa informacién
exhaustiva y se orientarfa a la maximizacién de ciertos valores.

Sin embargo, lo comiunmente aceptado como "accién organiza-
cional" es en realidad el resultado de un gran numero de decisiones
individuales agregadas, influidas por los procesos institucionali-
zados, tecnologias de decisidén empleadas, sistemas de informacién
vigentes, relaciones con el contexto y particular visién del mundo
de cada uno de los actores involucrados, en las que sin duda
jugaran un rol importante, ademds de los factores ya enunciados las
lealtades sectoriales y la diferente distribucién del poder.

Este hecho ha originado observaciones no congruentes con la
teoria que han conducido muy recientemente a debatir la necesidad
(o no) de replantear la teoria de la decisidn para ser aplicada en
el nivel organizacional (vid. Mintzberg y Waters, 1990; Pettigrew,
1990; Butler, 1990).
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Paralelamente a lo expuesto, se ha constatado en el estudio de
base de la Municipalidad de Cérdoba la inexistencia, al menos en
forma sistemdtica, de las partes o funciones que hemos sefialado
como constitutivas de un sistema decisorio. Ello tendria como
consecuencia que este conjunto de decisiones individuales a las que
nos hemos referido, estén sesgadas por la preeminencia de aspectos
tales como la "intuicién" y la racionalidad politica, lo cual
impediria la integralidad que permitiria un sistema formalmente
constituido y el "componente" de racionalidad técnica deseables en
toda decisién gubernamental.

De lo expuesto derivaremos algunos postulados que serviran
como principios rectores para el analisis del caso concreto bajo
estudio, y para la posterior elaboracidn de recomendaciones:

1. La envergadura de la organizacién objeto de estudio,
"impide que una autoridad unica y central tome todas las
decisiones importantes o dirija todas las actividades rele-
vantes" (Mena, 1989:126).

2. No consideraremos como actor decisor a la "Municipalidad"
como ente monolitico dotado de voluntad propia y unica, sino
mas bien como una constelacidén de actores individuales y
unidades organizacionales que con diferente peso se conciertan
de manera difusa.

3. La participacién de los actores del contexto registra
formas no sistematicas.

4. Los productos del sistema decisorio no registran los grados
de integralidad e integracién deseables.
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PARTE II

DESCRIPCION Y ANALISIS DEL SISTEMA DE TOMA DE DECISIONES
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Introduccién

El desarrollo de este Parte tiene por objetivo la descripcién del
proceso de toma de decisiones vigente en la Municipalidad de 1la
Ciudad de Cdérdoba. Para ello se han seleccionado un conjunto de
programas que se encuentran actualmente en operacién en distintas
areas de nivel directivo de la Municipalidad de la cCiudad de
Cérdoba.

El andlisis ha sido realizado a través de la aplicacién de
entrevistas semi estructuradas a los funcionarios que se encuentran
a cargo de las Direcciones responsables de tales programas y a los
Subsecretarios de los cuales éstas Areas dependen. Asimismo se ha
revisado la documentacién de caracter programatica y organizacional
relacionada con el objeto de estudio.

La exposicién del andlisis se efectuara, en primer lugar, por
cada uno de estos programas. Posteriormente se intentara una
caracterizacién de la situacién general vigente en el sistema de
toma de decisiones de la municipalidad de Cérdoba. En ambos casos
los ejes de andlisis han estado dados por las dimensiones definidas
en la metodologia de trabajo oportunamente acordada.

A. ANALISIS DESCRIPTIVO DE LA SITUACION VIGENTE

l. Secretaria de Desarrollo Urbano, Subsecretaria de

Planeamiento y Coordinacién, Direccidén de
Planeamiento Urbano: Programa de Uso del Suelo.

Esta unidad constituye el area del Departamento Ejecutivo municipal
que tiene asignadas funciones de planificacién. Las mismas refieren
al desarrollo urbano de la ciudad y residen en la definicidn de los
lineamientos que permitan ordenar su crecimiento fisico. Se ocupa
en este sentido de la elaboracién de normas, de programas y proyec-
tos urbanos y de la realizacién de estudios especificos de distinto
tipo y envergadura. El programa que analizaremos constituye un
caso de dichos estudios especificos.

a) Identificacién de Problemas
El programa de regulacién de uso del suelo surge como

iniciativa conjunta de la Direccién y de la Subsecretaria de 1la
cual depende y tiene origen tanto en la preocupacién comin de éstos
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niveles, como en las demandas efectuadas por la Camara de empresas
urbanizadoras, consistentes en la necesidad de contar con pautas
que permitan orientar su actividad.

b) Disefio _del Programa

Uno de los objetivos fundamentales del programa es el uso de
sus resultados como base informativa y analitica para la modifica-
cién de las normativas que regulan actualmente el uso del suelo.

La primera observacién de los entrevistados respecto al
proceso de trabajo relacionado con este programa es que 1la
recoleccién de la informacién necesaria para llevarlo a cabo tuvo
un alto costo, costo que puede deducirse del tiempo que 1llevé su
coleccidén: un afio.

A colacién de lo anterior, se sefiala que la ultima recoleccidén
sistematica de informacién en el &ambito de esta Direccién, se
realizé en ocasién de la elaboracién del Plan de Desarrollo
Metropolitano (Plandemet) en 1981, informacidén ésta que no se
encuentra actualizada. Se observa asimismo que los datos "exis-
ten", pero que se almacenan en cada &area especifica, segun formas
de archivo y procesamiento que no permiten su disposicién en
términos oportunos. Tampoco existe informacién sistematizada sobre
la gestién.

En funcidn a ello el diagnéstico, el disefio y la evaluacién de
programas requieren en general de un esfuerzo significativo y
particularizado para cada accién, que se alcanza a realizar para
las dos primeras de éstas actividades, pero que rara vez llega a
permitir la evaluacién de las actividades o programas realizados.

Es importante sefialar que las dimensiones adoptadas para el
desarrollo de este estudio refieren exclusivamente a aspectos
fisicos y espaciales del uso del suelo. E1 programa analiza
basicamente la relacién entre crecimiento poblacional y fisico, 1la
estimacién de la oferta de suelos en el area "urbanizable" fijada
por las Ordenanzas 8060/85 y 8256/86, los requerimientos de
infraestructura que tales areas demandarian en rubros tales como
agua potable, desagiies, cloacas y, finalmente, la capacidad de
incorporacién de poblacidén. Con esta informacién se establecen
luego correlaciones entre la posibilidad de provisidén de infraes-
tructura y la poblacidén admisible por sectores urbanos, tendientes
a establecer los niveles de inversién requeridos por cada area para
su urbanizacién.

Los trabajos necesarios para desarrollar este estudio fueron,
por otro lado, realizados exclusivamente por la Direccién de
Planeamiento y Coordinacidén con el aporte del entonces Subse-
cretario. Esta forma de trabajo no constituye una excepcién, sino
que por el contrario estaria mostrando una escasa articulacidén de
esta area con las demads, incluso con aquellas relacionadas con los
aspectos fisicos e infraestructurales de la Ciudad. Esta cuestién
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puede ser observada a nivel de la estructura organica del Depar-
tamento Ejecutivo, en la existencia de funciones jerarquica vy
funcionalmente escindidas, tales como planificacién del transporte
y uso del suelo. Se expresa asimismo en cuestiones tales como el
desarrollo de iniciativas de obras piblicas que no siempre surgen
de, 6 en las que no interviene, el area de planeamiento.

Frente a esta modalidad que pareciera general, se desarrollan
vinculaciones no sistematicas entre las direcciones, fundamental-
mente relacionadas con la satisfaccién de consultas o la proporcién
de informacién ("Planeamiento se ha transformado en la oficina de
datos, somos los que manejamos mayor informacién"). Por otro lado,
se ha creado un Comité Evaluador del Estacionamiento en la via
publica en la que participan distintas direcciones relacionadas con
esta cuestion, lo que constituye una de las pocas formas tendientes
al desarrollo de mecanismos de cooperacién intrainstitucional.

c) Evaluacién del Programa

En particular el programa cuyo proceso se ha descrito, no
puede aun ser evaluado en cuanto al cumplimiento de sus objetivos
dado su cardcter reciente. En términos generales sin embargo, puede
afirmarse segun lo sefialado mas arriba en relacidén con la obtencién
de informacidén, que no estd previsto un sistema que otorgue
informacién integral sobre los efectos de las distintas acciones.
Se ejemplifica esta situaciodn en los intentos frustrados realizados
por esta unidad, destinados a evaluar el asentamiento industrial o
el impacto de 1la normativa de ordenamiento urbano sancionada
durante la gestién 83/91.

2. Secretaria de Desarrollo Urbanc, Subsecretaria_ de
Obras Publicas, Direccidén de Obras Viales:
Programa de Pavimentacidn

El programa de pavimentacioén constituye una actividad compuesta por
un conjunto de lineas de accidén y proyectos. Estas tienen como eje
diferenciador el tipo de demandas que pretenden satisfacer.

a) Identificacidén de Problemas y Disefio de Programas

La idea basica que se desprende del andlisis realizado es que
existirian dos lineas de demandas que permiten identificar 1la
problematica del A&rea. Una de ellas tiene origen en lo que se
reconoce como "demandas reales" identificadas a través de estudios
realizados con anterioridad a la gestién actual (Plandecor, 1977 y
Plandemet, 1981). Este tipo de demandas son las que el equipo
politico de gobierno identifica como "obras estructurantes" de
dicho desarrollo, aludiendo con ello a 1las grandes vias que
permiten la comunicacién entre zonas urbanas. Otra 1linea de
demandas, tiene origen en un conjunto de requerimientos sociales
que, originados en 1los nuevos asentamientos generados por el
acelerado crecimiento urbano, actuian sobre el area, via el Departa-
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mento Ejecutivo, el Consejo Deliberante, las asociaciones de
vecinos, los vecinos, etc.

Un seqgundo aspecto vinculado con estas fases refiere a la
informacién disponible para el andlisis, discriminacién y priori-
zacién de los problemas a resolver. En este sentido, si bien
existen estudios que respaldan técnicamente 1la necesidad de
realizaciodn de las llamadas obras estructurantes, éstos no han sido
actualizados, ni se realizan esfuerzos sistematicos de recoleccidén
Y procesamiento de datos que permitan identificar las nuevas
necesidades.

Por otra parte tampoco existe un mecanismo destinado a
recolectar, procesar y analizar las demandas de la comunidad, 1lo
cual convierte a estos requerimientos en un flujo cadtico de
reclamos.

Otra pregunta relacionada con este momento del proceso de toma
de decisiones, se vincula con la participacidén de otras areas del
municipio relacionadas con esta tematica. Al respecto, se ha
observado que la definicién de problemas corresponde a la Direccidn
de Obras Viales, quedando para la Direccidén de Planeamiento Urbano
una funcién de apoyo técnico a la elaboracidn de los proyectos. De
lo relevado no se desprende tampoco en este caso, la existencia de
relaciones formales con otras Areas tales como las Direcciones de
Coordinacién de Transito, de Transporte Puiblico, etc., estando
éstas libradas a la iniciativa de sus eventuales titulares o a
instrucciones expresas de sus superiores.

Dada las limitaciones presupuestarias, las lineas de demanda
antes sefialadas resultan competitivas en términos de la asignacién
de recursos. Como se resuelve dicha competitividad?:

"Las obras estructurantes se van haciendo", sin embargo el
ritmo que puede ser impreso a esta linea de accidn estad en funcidén
de la necesidad de dar respuesta a las demandas Y presiones
antemencionadas. La resolucién de éstas no obedece, por otro lado,
a criterios técnicos que pudieran definir un sistema de priorida-
des. La atencidn se realiza de acuerdo con la capacidad de presidén
de los actores u otorgando prioridad a aquellas que proceden de
asentamientos en los que sus vecinos han desarrollado algun tipo de
obra preparatoria (por ej.: cordén cuneta), en el marco de la
Ordenanza N® 8004 que regula la constitucién y funcionamiento de
entes vecinales para el desarrollo de obras de interés comun.

Esta situacidén se agqudiza frente a la inexistencia de una
estrategia o definicién explicita de politicas para el sector de
obra publica en general.

Identificado el problema y tomada la decisién de efectuar una
determinada obra, la elaboracién del proyecto queda a cargo de los
oérganos técnicos (Obras Viales y Planeamiento Urbano) Yy su
aprobacioén final corresponde a la Secretaria de Desarrollo Urbano.
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Es importante anotar que las actuales autoridades politicas
del area reconocen el sesgo espacialista y morfoldégico que domina
el disefio de las distintas actividades encaradas, cuestién que
parece estar dada por la ausencia de técnicos o profesionales de
d1501p11nas vinculadas a las cuestiones ambientales, sociales,
econdémicas, etc.

b) Ejecucién

Los proyectos de pavimentacién, entendidos en su alcance mas
amplio -nivelacién, cordén Cuneta, pavimentacién-, admiten
distintas modalidades de ejecucién y control.

El caso de obras nuevas es realizado segun las siguientes
formas alternativas:

- Por iniciativa y con participacién de los vecinos, a través
de la antemencionada normativa, por la cual se constituyen entes
que pueden desarrollar desde el proyecto -que debe ser aprobado por
los érganos técnicos del municipio-, hasta la administracién y
control del desarrollo de la obra. La ejecucién es derivada por
estos entes vecinales a empresas privadas, estando el control final
a cargo del municipio.

- Por iniciativa de la Municipalidad, pudiendo en este caso
estar la ejecucidén a cargo tanto de empresas del medio -a través de
procesos licitatorios- como de la misma municipalidad. Aproxi-
madamente, el 80% de la obra nueva corresponde a empresas privadas.

En el caso de obras de mantenimiento y conservacién de
pav1mento, la ejecu01on es efectuada a través de empresas privadas
y del mismo municipio.

c) Control

Esta fase del proceso decisorio se efectua en el caso que
analizamos a través de dos de sus areas dependientes y segun las
siguientes modalidades.

La Subdireccién de Conservacién, que tiene a su cargo el
control de las obras de mantenimiento realizadas por el municipio.
Este control tiene un caracter escasamente formalizado.

La Subdireccidén de Estudios y Proyectos que efectua el control
-de acuerdo a la normativa de contratacién vigente- de las obras
nuevas -Divisién Inspeccién de Obras- y de las de mantenimiento por
contrato -Divisidén Mantenimiento de Calles-. Para ello éstas
divisiones cuentan con un cuerpo de ocho inspectores cada una, cuya
tarea fundamental es la revisidén y certificacién de los avances de
obra para el control de las condiciones de contratacién y su
posterior liquidacién y pago.
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Existe asimismo otra modalidad de control, creada por esta
nueva gestidn, consistente en un equipo de tres funcionarios -Jefe
de Compras de la Subsecretaria de Economia y dos técnicos de 1la
Subsecretaria de Obras Publicas- que concentra su actividad en la
revisién de las certificaciones antes seflaladas. Este equipo tiene
dependencia funcional de la primera de las subsecretarias nombrada.

3. Secretaria de Gobierno, Subsecretaria de Cultura \'4
Educacién, Direccién de Cultura:

Programa de Accidén Cultural

El programa de esta unidad esta compuesto por un conjunto de lineas
de trabajo que responden a su estructura, la que se encuentra
organizada segun las siquientes disciplinas artisticas: Musica;
Teatro, Letras y Cine; Artes Visuales. La Direccién opera sobre dos
tipos de "escenarios". Los espacios (plazas, paseos, etc.) que
ofrece la ciudad misma y, por otro lado, un amplio e importante
conjunto de unidades de distinto tipo: Museos, Centros Culturales,
Centros de Exposicidén, etc., a los que se agregaran en un futuro
préximo, los teatros y espacios culturales previstos en los
proyectos de construccién de cuatro Centros de Participacién
Comunal (CPC).

a) Identificacién de Problemas y Disefio_de Programas

Los problemas encontrados por la actual conduccidén estan
centrados especialmente en cuestiones vinculadas con la gestidén del
area. Estos pueden ser resumidos en los siguientes aspectos: (i)
Centralidad en la toma de decisiones, (ii) Falta de dinamismo en el
desarrollo de la actividad ("las unidades estaban reducidas a
aquellas actividades previstas en las ordenanzas") y (iii) cierta
desestructuracién de la Direccién ("No habia areas, ni responsa-
bles"). Esto permite observar a los entrevistados, que los cambios
mas notables que se han producido en la gestién actual tienen que
ver no tanto con el que hacer, sino con el como hacerlo.

Sin embargo la Direccidn desarrolla su actividad en el marco
de una politica que implica algunas definiciones sobre el que
hacer. Asi, se afirma que "...antes de asumir se propuso al
entonces futuro Intendente diez puntos basicos" algunos de 1los
cuales fueron: jerarquizar la politica cultural, incrementar su
presupuesto, entender la accién cultural como un servicio "no
decorativo" para todos 1los vecinos, revalorizar los espacios
fisicos, organizar el area para dar respuesta a las demandas y para
promover una demanda que no existe, etc.

Los entrevistados observan que este marco general de politi-
cas, fue desarrocllado como consecuencia de un trabajo conjunto con
las autoridades entonces salientes que permitié conocer 1los
problemas ante-sehalados.

A partir de estas definiciones, se desarrollé una labor que,
en primer lugar establecidé responsabilidades por cada disciplina y
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area dependiente, realizado lo cual se otorgd a cada una de ellas,
cierta autonomia que intenta rescatar la experiencia de los
recursos humanos existentes en el desarrollo de iniciativas. Para
ello se requlrlo a cada area (departamentos, centros culturales,
etc.), sin pautas especificas, la formulacién de propuestas. A esta
etapa de disefio de la actividad (multiplicada en funcidén a la mayor
autonomia otorgada) sigue una seleccidén que se realiza a nivel
Direccidén y una subsecuente presentacidén a nivel de Subsecretaria
que permite la aprobacién de las iniciativas.

Esta labor de disefio se efectia sin embargo de modo intuitivo,
a partir de la experiencia del personal. Se reconoce que existen
p051b111dades de articular una modalidad de trabajo que responda
mas estrictamente a la demanda cultural de la poblacién de 1la
Ciudad. Las lineas actuales de trabajo, estiman los responsables,
no satisfacen adecuadamente las demandas reales. Si bien se cumple
con el 90% de lo proyectado, se cree estar muy por debajo en la
satisfaccién de las necesidades reales.

A la intuicidén, que como método de disefio domina 1la progra-
macidén actual, hace falta en opinién de las autoridades del area,
sumar un anallsls del "comportamiento cultural®, esto es de lo que
se hace espontaneamente en los barrios, lo cual permitiria
potenciar esta "cultura escondida".

Es importante sefialar que los criterios generales que rigen el
disefio y desarrollo de la actividad respetan dos necesidades
basicas: La satisfaccién de las demandas y la obtencién de una
cierta legitimidad politica para la accién del municipio.

Es de hacer notar asimismo que no se contemplan otras
dimensiones en el disefio y programacién de las actividades del
drea, ni ésta habria participado sistematicamente en la definicidn
de la nueva oferta de espacios culturales que se esta construyendo
en el seno de los CPC.

b) Ejecucidén y Control

La ejecucidén del programa de accién cultural se desarrolla
actualmente a través de dos modalidades. E1 Programa Anual, que
constituye un conjunto de acciones que desarrollan tanto los
cuerpos artisticos propios, como aquellos invitados, de acuerdo a
una rutina que asentdndose sobre los espacios antes sefalados,
recorre tanto el centro de la Ciudad como sus barrios. Por otro
lado y a partir de la mayor autonomia otorgada a los Centros
Culturales y de los momentos vacios que permite la anterior
programacién, los responsables de tales centros generan una
actividad que resulta de su propia iniciativa o de la de 1los
vecinos.

La iniciativa vecinal ha sido impulsada mediante la puesta en
practica de mecanismos de participacién sancionados por la anterior
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administracién, mediante los cuales se reglamentd la posibilidad de
conformacién de Comisiones de Apoyo a los Centros Culturales. Estas
comisiones se conforman mediante reunién publica de vecinos y estan
habilitadas para la organizacién de actividades destinadas a
satisfacer necesidades de los vecinos y a contribuir al manteni-
miento de los centros.

Esta forma de ejecucidén, asentada en un 70% sobre una progra-
macidén anual cuyo lanzamiento constituyé un acto formal por parte
de la gestidén municipal actual, permitié un adecuado manejo del
presupuesto disponible a través de una puntual asignacién del
gasto, asi como acotar la posibilidad de presiones de distinto tipo
sobre la accién del Aarea.

Es de hacer notar que contrariamente al estilo descentralizado
con que opera esta unidad respecto a sus areas dependientes, la
normativa aun vigente, originada en época anterior a 1983, define
un nivel de autonomia de gasto para la Direccidén de Cultura,
consistente en un 3% (sesenta ddélares) del nivel otorgado a
cualquier otra area de su mismo nivel (dos mil ddélares).

La evaluacidén de las distintas acciones se efectua para cada
una de las actividades realizadas, no existiendo sin embargo pautas
técnicas para su elaboracién. Estos informes quedan a disposicién
de las autoridades del area, las que acceden a ellas en oportunidad
de las visitas que peridédicamente efectian a sus unidades depen-
dientes. Existe asimismo un informe mensual que se remite al Area
de Reforma Administrativa del Municipio, cuyos datos refieren a las
actividades realizadas, 4rea encargada, cantidad de publico
asistente.

4. Secretaria de Salud Publica, Subsecretaria de Salud Publica
Direccidén de Atencidén Médica Periférica

Programa Municipal de Salud

a) Identificacién de problemas y disefio del programa

El Programa Municipal de Salud (PRO.MU.SA.) fue desarrollado
por iniciativa del actual Director de Atencién Médica Periférica.
Cabe destacar el hecho de que no fue motivado por politicas de
salud explicitadas por una instancia superior de gobierno, sino el
fruto de un diagndstico previo efectuado por la Direccién del area
con el apoyo de su personal. Como marco normativo general, se
adopto el Documento Técnico N2 1 de la Comisién para la Reforma del
Estado Municipal, fundamentalmente en lo referido a su politica
general de descentralizacidén y desconcentracién. En este sentido,
la intencién rectora del programa acuerda con los principios de
A.P.S. de "acercar la atencidén de salud donde vive y trabaja la
gente".

El diagndéstico al que haciamos referencia se realizé con un
criterio ampliamente participativo. Es asi que el Director del area
Y parte del personal designado al efecto, recorrieron todos los
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Centros de Salud (57) y entrevistaron a la totalidad de 1los
profesionales y técnicos actuantes. Esta informacién fue comple-
mentada con entrevistas realizadas a los jefes zonales y a todo el
personal de la Direccidn que desempefiaba funciones en la Adminis-
tracién Central. En total fueron consultados alrededor de 420
personas.

Este diagndéstico tenia por finalidad la identificacién de
problemas referidos tanto a la salud de la comunidad, como a las
condiciones en que se prestaba el servicio. Las entrevistas se
realizaron con un cuestionario semiestructurado y con la observa-
cién directa de las condiciones de trabajo.

Fruto de esta labor fue la redaccién de un primer documento
que revestia el caracter de propuesta de programa general de salud
para la Direccidn de Atencién Médica Periférica. Este documento fue
posteriormente distribuido entre los previamente entrevistados,
entregandose copia a la Gremial Médica y al representante del
sindical de la Direccién. El1 objetivo era recoger criticas vy
propuestas sobre el trabajo presentado. A tal efecto se estipulé un
mes de plazo.

En opinidén del Director del area, la respuesta fue "buena". El
Departamento de Programacién y Asistencia Técnica de la Direccidn,
fue encargado de procesar las respuestas y reelaborar el documento
inicial en funcidén de las criticas y propuestas recogidas. Se 1llegé
de este modo a su redaccién definitiva, que devino en plan general
del area, y en el marco rector en el que se desenvuelven los
restantes programas de la Direccién, muchos de los cuales funciona-
ban antes de la asuncién de las nuevas autoridades.

El programa fue difundido y cobré notoriedad como plan de
salud de la Municipalidad. Sucedid entonces que la Secretaria de
Salud comenzé a presentar con su nombre (PRO.MU.SA.) toda inicia-
tiva de salud, incluso aquellas ajenas a la Direccién de Atencidn
Médica Periférica. Lo concreto es que, como documento escrito, sélo
existe el de la citada Direcciédn.

Una de las notas distintivas del PRO.MU.SA., es la creacidén de
las U.P.A.S. (Unidades Primarias de Atencién de Salud). En realidad
las U.P.A.S. no surgen como idea de la Direccidén, sino como una
iniciativa concreta de la comunidad ante las necesidades barriales
de atencién médica ocasionadas por la lejania de un Centro
Municipal de Salud. La comunidad se hace cargo de la estructura
edilicia (pueden funcionar en un Centro vecinal, en una casa
alquilada, en una organizacién religiosa, etc.), y la Municipalidad
aporta los recursos humanos y el equipamiento.

La estructura tipica de las U.P.A.S. estd conformada por un
médico generalista y una enfermera. Desarrollan todos los programas
de un Centro de Salud y tienen, con respecto a éste ultimo,
dependencia programatica y administrativa.
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b) Ejecucidén

Las unidades de ejecucién (efectores) de la Direccién de
Atencion Médica Periférica, son los Centros de Salud. Cada uno de
estos Centros tiene definida su Area de atencién, de modo que el
municipio esta cubierto en su totalidad. A los efectos de entender
acabadamente los problemas relacionados con la toma de decisiones,
se impone describir someramente el modo como se ha organizado el
trabajo de la Direccién.

El nivel inmediato inferior a la Direccidn es la Subdireccién.
Interesa aqui destacar dos departamentos dependientes de ésta
iltima:

a. Atencién Médica: tiene a su cargo la ejecucién de los
programas. De este departamento dependen 6 jefes zonales, y de
ellos dependen aproximadamente 10 Jefes de Centros de Salud.

b. Programacién y Asistencia Técnica: con la funcién de
normalizar y actualizar los programas, asi como de capacitar
al personal en las distintas disciplinas médicas. En la érbita
de este departamento, se desempefian las siquientes divisiones:

- Capacitacidén y Docencia: ha dividido el trabajo en
subcomités: Pediatria, Clinica Médica, Ginecologia vy
Trabajo Social.

- Enfermeria

Asistencia social

Salud mental

Educacién para la salud

En este marco, el Jefe de un Centro de Salud (invariablemente
un médico que también realiza tareas a51stenc1a1es), reduce su
actividad directiva a controlar la ejecu01on de los programas, e
identificar problemas para su comunicacién al jefe zonal. Carece de
poder de decisidén tanto programdtico cuanto administrativo,
aspectos que profundizaremos en el punto siguiente, al hablar del
"control".

Importa ahora destacar que los Centros de Salud, concebidos
originariamente como los efectores de la atencién médica perifé-
rica, fueron cambiando con el tiempo la esencia misma de su misién.
Esto originado en el hecho de que los Centros constituyen el grueso
de los efectores de salud de la Municipalidad (existen incluso
Centros en el area central). Los uUnicos efectores adicionales estan
representados por el Hospital Infantil, el Hospital de Urgencias y
la Divisidén de Especialidades Médicas (funciona a nivel central con
servicios de media y alta complejidad ausentes en los Centros). Los
dos primeros estan a cargo de sendas Direcciones, y la ultima
responde a la Direccién de Especialidades Médicas. En todos los
casos se trata de areas subordinadas a la Secretaria de Salud.
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De esta manera, el Centro de Salud constituye el espacio
fisico en el que se prestan diversos servicios de la Secretaria de
Salud: aquellos que dependen de atencién médica periférica
(Pediatria, Clinica Médica, Ginecologia, Enfermeria, Trabajo
social), control alimentario y ambiental, medicina preventiva,
servicio odontoldégico. Este ultimo caso resulta, en este sentido,
paradigmatico: 1los profesionales odontélogos que desempefian
funciones en un Centro, no dependen del Jefe del Centro; tampoco de
los jefes zonales de la Direccidén de Atencién Médica Periférica.
Cuentan con sus propios jefes zonales y sus propios programas de
trabajo. Los problemas de coordinacién y la duplicacién de es-
fuerzos son evidentes.

Esta situacién plantea también problemas para el futuro: ;qué
sucedera el dia en que los Centros de Salud se habiliten para
prestar servicios de mediana y alta complejidad?, ¢dependeran estos
servicios de la Direccién de Especialidades Médicas con sus propios
jefes zonales? Por otra parte, ¢quién podria tener una iniciativa
de esta naturaleza?, ¢el Director de Atencién Médica Periférica que
no contempla como suyos los servicios de mediana y alta comple-
jidad?, ¢o la Direccidén de Especialidades Médicas que considera a
los Centros fuera de su responsabilidad?

La dificultad radica en la estructura de toma de decisiones
consecuencia de la estructura organizacional de la Secretaria de
Salud: un criterio de divisién del trabajo eminentemente "funcio-
nal" a nivel de Direcciones, que no condice con el criterio
"geografico" que se impone en los niveles inferiores.

c) Control

El control y seguimiento del cumplimiento de los programas, es
concebido con un criterio de participacién del personal dependien-
te. Semanalmente cada Jefe de Zona visita a los Centros bajo su
responsabilidad y realiza una inspeccién general previamente
pautada (por escrito) por el Departamento de Atencién Médica.

Una vez cada quince dias, todos los Jefes zonales se reunen
con el Jefe de Atencidén Médica y con el Director a los efectos de
analizar la situacidén encontrada en los Centros de Salud. Se tratan
los problemas especificos y, en la medida de lo posible, se
elaboran las soluciones.

También cada quince dias se retne el Consejo Técnico,
conformado por los Jefes de Departamento y de Divisién de 1los
Departamentos de Asistencia Médica y de Programacidén y Asistencia
Técnica. También forman parte del Consejo los Jefes de Zona. Aqui
se discute sobre los problemas y planes generales de la Direccidn.

Una cuestiodn importante que hace al control, entendido no sélo
como el seguimiento de los programas sino como la posibilidad de
proyectar acciones futuras, se relaciona con la disponibilidad de
informacién para la toma de decisiones.
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En este sentido cabe explicar que al asumir la actual
Direccidén encontré un sistema de informacién cuyo procesamiento de
datos estaba absolutamente centralizado: los datos eran provistos
a la Administracién Central por los Centros de Salud para su
procesamiento, y la informacidén era devuelta muy tardiamente
"cuando ya era inoperante". Por otra parte, la concepcidén misma de
la informacidén relevante para la toma de decisiones, dejaba mucho
que desear en opinién del actual Director del area: el eje de la
informacién pasaba por la especialidad médica, y olvidaba al
individuo como receptor de 1los servicios. De este modo, por
ejemplo, era posible saber la cantidad de personas atendidas por un
especialista, pero no el tipo y la cantidad de servicios otorgados
a una persona con un diagndéstico determinado. En palabras del
Director: "se hacia hincapié en la cantidad y no en la calidad".

Ante este cuadro de situacién, la Direccién se propuso dos
objetivos con respecto al sistema de informacidén: desconcentrar el
procesamiento de datos y modificar la presentacién de la informa-
cién a los efectos de mantener la informacién por especialidad pero
agregar el eje de la persona a los efectos de poder evaluar la
calidad del servicio.

Este ultimo objetivo, obligé a redisefiar tanto las entradas
(datos) como las salidas (informacién) del sistema. La idea era que
cada paciente se muniera de una ficha a su ingreso al Centro, en la
que se registrarian todos los servicios prestados a ese paciente
(anteriormente, para cada servicio se 1le 1llenaba una ficha
diferente).

Para lograr la desconcentracién, se dividié el Municipio en
cuatro zonas de procesamiento (regionales). Cada Centro envia las
fichas a la Regional correspondiente. Actualmente, el sistema
funciona en dos Centros con la idea de extenderlo a todos los
Centros de Salud. La devolucidén de la informacidén procesada tarda
aproximadamente una semana. Nada impediria que en un futuro las
fichas se ingresen en los mismos Centros en un sistema integrado
(red) dque permitiria el procesamiento en tiempo real.

5. Secretaria de Servicios Publicos, Subsecretaria de Transporte

y Transito, Direccidén de Transporte Publico:
Transporte Urbano Diferencial

a) Identificacién de problemas y disefio de programas

Al momento de asumir las actuales autoridades de la Subse-
cretaria, no existia informacidén sistematizada sobre la problema-
tica del area. Sin embargo el equipo que se hizo cargo tenia, segun
el entrevistado, un diagnéstico "en la cabeza".

Una iniciativa de la Subsecretaria que ayudé a completar el
diagnéstico, fue la habilitacién (febrero de 1992) en distintos
Centros Vecinales de una Oficina de Transporte y Transito para la
recepcion de problemas. Esta informacién fue complementada con una
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encuesta a la comunidad sobre problemas de transporte y transito,
realizada por la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad
Nacional de Cérdoba.

La planificacién general del area siguié el siquiente proceso:
el secretario, el subsecretario y 1los distintos directores,
elaboraron un proyecto preliminar. En esta instancia las reuniones
eran permanentes; se definian lineas de trabajo que eran asignadas
a cada integrante del grupo para su desarrollo posterior, y que
eran debatidas y perfeccionadas en nuevas reuniones grupales.

Resultado de esta labor fue el plan general para la Subse-
cretaria. El mismo fue puesto a consideracién del Intendente para
su discusidén. Logrado su acuerdo, se expuso ante todo el gabinete.
Posteriormente se iniciaron negociaciones con distintos concejales.
Logrado cierto consenso, se remitieron al Consejo Deliberante 14
proyectos de Ordenanzas para su aprobacién, con la intencién de
brindar seguridad Jjuridica y transparencia a los programas. Los
proyectos de Ordenanzas fueron redactados por personal de la misma
Subsecretaria.

Las politicas que se tuvieron en cuenta para la realizacién
del plan fueron:

- Evitar grandes inversiones y nuevas imposiciones a los
vecinos.

- Considerar el medio ambiente, con lo que se pretende la
obtencién de mejoras en la calidad de vida.

- Propender a la participacién vecinal.

- Flexibilizar la prestacién de servicios publicos, con lo que
se refiere a la necesidad ampliar en calidad, precios y
opciones la oferta de servicios.

El plan general contempla tres etapas: corto, mediano y largo
plazo. El corto plazo tiene como objetivo eliminar la rigidez del
sistema vigente. Su estrategia general esta centrada en la creacién
de los mecanismos juridicos que faciliten la flexibilizacion del
sistema. Para ello, se establecié la figura de Concurso por
Iniciativa Privada (Ord. n® 8519, prorrogada por Ord. n® 8674 Yy
reglamentada por Decreto n® 139-"C"-92, que adhiere a los términos
de la Ley Provincial n® 7850), con lo cual se pretende incentivar
al capital privado de riesgo para la realizacidén de inversiones en
servicios existentes o a crear. Sus caracteristicas fundamentales
son las siguientes:

a) La Municipalidad estableceria en el llamado a concurso los
lineamientos generales que como minimo debera contener 1la
iniciativa.

b) En el caso de proyectos integrales los oferentes deberan
proponer todas las condiciones contractuales, técnicas vy
econdémicas, incluyendo la estructura econdémica financiera y
los proyectos constructivos que seran volcados en el contrato
Y que regiran la obra, servicio o funcién y su explotacién.
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c) El1 Departamento Ejecutivo resolvera fundadamente 1la

aceptacién o no de la iniciativa presentada por los particu-

lares. A los efectos de la eleccidn se estableceran mecanismos

de ponderacidén objetivos.

d) El Concurso de Iniciativa Privada no invalida la licitacién

posterior cuyas condiciones se basardn en la iniciativa

previamente ganadora.

e) El proyecto electo en el concurso tendra especiales

ventajas en la licitacién posterior:
* Tendra prioridad en caso de equivalencia de ofertas; es
decir, cuando la diferencia de precios relativos entre la
oferta iniciadora y la mejor calificada no sea superior
a un 7%.
* Cuando dicha diferencia sea superada, se llamara a
mejora de ofertas entre la iniciativa ganadora del
concurso, la mejor calificada en la licitacién y las que
se encuentren en una diferencia de hasta un 5% con
respecto a la mejor calificada. Aun en este caso, 1la
iniciativa ganadora del concurso tiene una preferencia de
un 5% para ser considerada oferta equivalente.
* Aun cuando el proyecto ganador del Concurso de Ini-
ciativa Privada no resulte adjudicado, el adjudicatario
estard obligado a reembolsarle hasta un 3% sobre el monto
de la inversién a realizar, mas el promedio anual
propuesto de los gastos de operacién, mantenimiento y
reparacién de la oferta que resultd contratada en un
plazo de 60 dias corridos desde la firma del contrato de
concesién.

La primera etapa del plan (corto plazo) comprende los
siguientes proyectos:

- Servicios de transporte urbano diferencial

- Servicios de transporte urbano puerta a puerta

- Inspeccién mecénica de vehiculos afectados al transporte

publico.

- Agilizacidén del otorgamiento de licencia de conducir.

- Reordenamiento del estacionamiento.

- Tarifa del transporte urbano de pasajeros fijada por el

Honorable C.D.

- Publicidad institucional en vehiculos del tpte. publico, con

el objeto de obtener recursos para asignar al sistema de

transporte; por ejemplo campafha de educacién vial.

- Concentracién y transferencia de cargas

- Publicacién de informacién relativa al funcionamiento de los

servicios de transporte.

- Oficina de atencién de las demandas de centros vecinales.

- Circuito de transporte para el turismo (City Tour)

- Instalacién de dispositivo de depuracién de la emisidén de

contaminantes por parte de los vehiculos del sistema, pre-

viéndose su extensién a vehiculos particulares.

- Conversidén a GNC de la flota automotor del sistema.
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En relacién a la segunda etapa prevista (mediano plazo), sus
objetivos son los de ofrecer mejores servicios de transporte
publico masivo (démnibus y trolebuses); mejorar los aspectos mas
criticos de la circulacién vehicular privada y comenzar a poner en
marcha proyectos de mas largo plazo. Se contemplan las siguientes
iniciativas:

- Omnibus: La politica general es respetar las concesiones

otorgadas, exigiendo una considerable mejora en los parametros

del servicio. Las soluciones propuestas contemplan: (i)

incremento de la flota afectada (minimo 223 vehiculos adi-

cionales, con un horizonte 6éptimo de 399); (ii) cambio
sustantivo en los diagramas de frecuencia; (iii) nuevos
recorridos, servicios expresos, "cortadas", "rebotes", etc.;

(iv) encuesta a usuarios con el objeto de conocer sus prin-

cipales intereses y ajustar la programacién del sistema; (V)

realizacién de auditorias y monitoreos a las empresas de

transporte publico de pasajeros (En convenio con la UNC); (vi)

redefinicién de la metodologia de calculo de la tarifa de

transporte publico.

- Trolebuses: El objetivo de corto y mediano plazo para esta
modalidad de transporte es conseguir la escala de planta
adecuada para optimizar los rendimientos econdémicos sin que se
requiera la aplicacion de subsidios. El1 objetivo de 1largo
plazo es construir una red estructurante de transporte masivo,
a la cual habra que adaptar mas adelante el sistema de émnibus
a medida que vayan culminando las actuales concesiones. Se
llamara a concurso de proyectos integrales para (i) extender
la red actual a unos 140 km. para ser prestada por aproxima-
damente 110 vehiculos; (il) creacién de nudos de transferencia
de pasajeros que permitan realizar combinaciones de linea con
el mismo pasaje. El llamado a concurso prevé algunas de las
siguientes modalidades: privatizacién, concesién, sociedad
mixta.

- Transito: Se proyecta (i) programa de disefio y construccién
de aproximadamente 60 km de ciclovias, destinadas a facilitar
la conexién inter-barrial; (ii) programa de ampliacién de la
red semaférica en aproximadamente 50 intersecciones en el
corto plazo; (iii) modificaciones a la red vial que abarcan
intersecciones aisladas o complejas.

La tercera y ultima etapa prevista por el plan general apunta,
en lo concerniente a la coordinacién del transito, a la instaura-
cidén de la "ciudad inteligente". En relacién al transporte ptublico,
la meta es la creacidén de la red de transporte suburbano. Estos
objetivos generales, auin no han sido traducidos a programas
concretos de acciodn.

A los efectos de realizar un andlisis de mayor detalle, se
escogioé el programa de servicio de transporte urbano diferencial ya
en pleno funcionamiento, debido a su caracter innovativo, tanto en
lo concerniente al nuevo concepto de transporte publico desarrolla-
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do, como al mecanismo de puesta en marcha utilizado (concurso de
iniciativa privada). Por otra parte, la complejidad del proyecto
torna interesante, a nuestra perspectiva, el estudio del proceso
decisorio involucrado.

El transporte urbano diferencial, fue concebido como 1la
solucidén estratégica a una trama de objetivos, premisas y res-
tricciones intrincadamente relacionados. Es asi que se planteaba la
necesidad de aumentar el transporte publico en cantidad y calidad,
pero existia la restriccién de que practicamente todo el municipio
esta cubierto en este aspecto por empresas privadas concesionarias,
que ejercen una suerte de monopolio (no es posible 1la puesta en
marcha de servicios similares en sus respectivas zonas), y con las
cuales no resulta sencillo la negociacién de cambios o mejoras en
la prestacion del servicio. Por otra parte, se partia de la premisa
que importantes grupos sociales estarian dispuestos a pagar un
precio mas alto por un mejor servicio.

Surgidé asi la idea de un transporte publico diferencial que
permitiria atender los objetivos de aumento de cantidad y calidad
del servicio, incluso en las mismas zonas atendidas por 1las
empresas concesionarias, por tratarse de otro tipo de servicio. El1
proyecto no estuvo exento de la oposicién de algun sector politico
que consideraba a la iniciativa discriminatoria y elitista. No
obstante, el programa fue finalmente aprobado por el Consejo
Deliberante.

La opcidén de recurrir a la figura de Concurso de Iniciativa
Privada, obedecié al hecho de que podria asi contarse con un
conjunto de propuestas técnicas que respondieran a pautas previa-
mente estipuladas. De ese modo, la Municipalidad no invertiria
recursos en el disefio del proyecto, limitando su actuacién a 1la
evaluacidén de un elenco de proyectos presentados.

Con este fin, se formé la Comisidén Evaluadora por Decreto del
Departamento Ejecutivo, antes del 1llamado a concurso. La misma
estaba conformada por tres concejales y tres representantes del
Poder Ejecutivo. Naturalmente, uno de éstos ultimos correspondia a
la Direccién de Transporte Publico; sin embargo, no existian (ni
existen) pautas claras sobre el tipo de perspectivas e incumbencias
que debieran estar representadas en una comisién evaluadora. Es asi
que, si participé un delegado de la Direccidén de Planeamiento
Urbano, fue a instancias y por voluntad del Secretario de Servicios
Piblicos. Por otra parte, es destacable el hecho de que no
participé en la comisién un representante de la Direccién de
Coordinacién del Transito, cuya problematica resultaba indudable-
mente relevante para la evaluacidn.

Puede apreciarse la importancia de la situacidén apuntada, si
se considera que la misién de la Comisién Evaluadora es 1la
confeccidén del pliego de llamado a concurso, en donde se describen
los problemas a resolver, se explicitan los objetivos del llamado,
Y se presenta la definicién y ponderacién de 1las pautas de
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evaluacién de los proyectos. Todos estos aspectos son definidos por
la Comisidén y, en el caso concreto que estamos analizando, no
estuvo acotada por politicas especificas de una instancia superior.

Presentados los proyectos, la Comisién efectué un ranking de
los proyectos presentados, en funcién de los puntajes obtenidos por
cada uno. Sin embargo, se decidié no presentar un proyecto como
ganador del concurso, sino que optaron por tomar ideas de diferen-
tes proyectos, prorrateando los puntos entre las propuestas
elegidas. Este procedimiento parece haberse extendido a la mayoria
de las evaluaciones de este tipo y, en cierto modo, resulta librada
al criterio de la comisién actuante, puesto que no fue contemplada
por la normativa vigente.

El paso siguiente fue el 1llamado a 1licitacién para el
desarrollo del proyecto definitivo propuesto por la Comisidén
Evaluadora. Este proceso, normatizado y ya conocido en la Admi-
nistracién Publica, terminé con la adjudicacién de la prestacion
del servicio.

b) Ejecucién

La ejecucidén, entendida como la prestacién efectiva de 1los
servicios licitados, corresponde integramente a la empresa privada
(o grupo empresario) adjudicado.

c) Control

El control del cumplimiento de las condiciones de la licita-
cién, corresponde, para el caso del Transporte Urbano Diferencial,
a la Direccidén de Transporte Publico, que cuenta con un grupo de
inspectores al efecto.

B. HACIA UNA CARACTERIZACION GENERAL DEL
SISTEMA DE TOMA DE DECISIONES VIGENTE

Los distintos casos analizados nos permiten ahora intentar una
reconstruccién de la modalidad vigente en el proceso de toma de
decisiones de la Municipalidad de Cdrdoba.

1. Los aspectos generales

La pregunta general que debemos tratar de responder en este
apartado refiere al rol que desempefian las diferentes areas
organizacionales en el proceso que involucra las actividades de
planificacién global y sectorial, de ejecucién y de control.

Una primera observacién de cardcter general que puede dedu-
cirse del andlisis de casos efectuado, es que estamos frente a un
proceso decisorio de caracter marcadamente horizontal. Esto es, no
puede afirmarse que la organizacidén municipal se comporte segin la
teoria del decisor racional, entendida ésta en términos de un
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conjunto de acciones seleccionadas por un sujeto que se considera
racional y que actua de manera unificada en la toma de decisiones.
Tampoco nos encontramos frente a un proceso decisorio que convierte
una determinada estrategia general, en programas y proyectos que la
tornen operativa.

Pareciéramos estar mas bien frente a una institucién compuesta
por una constelacién de organizaciones, con una escasa articulacién
entre las mismas y con una baja formalizacidén de sus procedimientos
decisorios, donde cada una procede con un alto nivel de autonomia.

Esta configuracién deviene de la observacidn de un conjunto de
aspectos. Por un lado nos encontramos frente a una institucién
altamente compleja, donde cada uno de sus segmentos -secretarias-
abriga una especificidad sustantiva y contextual que limita
fuertemente 1la posibilidad de un proceso decisorio bajo 1los
supuestos del actor racional unificado. De este modo, la comple-
jidad y relativa independencia de los ambitos de actuacién de cada
area, torna dificultoso el planeamiento de acciones centralizado.

Sin embargo, aun en estos casos existe, desde el punto de
vista tedrico, la necesidad de una instancia de planificacién
global (para toda la institucidén) que otorgue coherencia y maximice
las 1lineas de accidn particulares. Este planeamiento global,
asumiria la forma lineamientos generales que acotarian la planifi-
cacién de programas y proyectos sectoriales, y que referiria
basicamente a:

a. Objetivos generales: especificacién de resultados a
alcanzar como diferente a especificacién de acciones a
realizar.

b. Politicas generales: pautas claras gque acoten 1las
alternativas ante la necesidad de tomar decisiones
especificas.

c. Distribucién de recursos: aspecto critico que requiere
necesariamente su centralizacién ante la puja permanente
de cada sector por aumentar sus partidas.

En lo que refiere a los puntos a y b, hemos constatado que en
la institucién objeto de estudio, existe una débil definicién
formal de politicas y objetivos generales, gue asumen mas bien el
caracter de consignas para la acciédn, que de lineamientos especi-
ficos para cada una de las secretarias del gobierno municipal. De
esta forma, los distintos programas surgidos a nivel subsecretaria-
direccién, reciben el acuerdo de la Intendencia Yy sus secretarias,
sin que ello se dé al interior de determinados lineamientos.

Por su parte, la distribucién de recursos, invariablemente
conflictiva, ha tenido una respuesta de tipo inercial. La asigna-
cién de los recursos ha recibido en efecto modificaciones de rango
menor -los casos de las Direcciones de Cultura Y el no analizado
aqui de Promocidén Comunitaria~, que no han logrado cambiar
fuertemente la estructura de distribucién del presupuesto, en parte
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porque la indole de los servicios que presta el municipio implica
un tipo de gastos de fuerte inflexibilidad y porque, ademas, la
distribucién histérica de recursos se encuentra fuertemente
institucionalizada, 1lo que dificulta y torna conflictivo los
intentos de reforma.

Estas consideraciones advierten sobre la inexistencia de un
esfuerzo sistematico e integrado de planeamiento global en los
términos factibles, dada la complejidad apuntada de la institucién.
Obviamente, esta s1tua01on acentua la autonomia de planeamiento,
ejecucidén y control de los segmentos operativos de la organizacioén.

Lo afirmado adquiere mayor claridad si se atiende al hecho de
que los momentos del proceso decisorio se encuentran alojados en
distintos lugares o espacios organizacionales -las direcciones y
subsecretarias respectlvas- en los gque se asumen no sdélo las
funciones de ejecucidén, sino también las propias de la planifica-
cién (identificacién de problemas, definicién de politicas vy
objetivos, etc.). En varios de los casos analizados, estos momentos
son asumidos técnicamente por las direcciones, en una relacién con
sus subsecretarias en la que éstas generan las orientaciones de
politica que le dan marco.

Se observa entonces que el eje del planeamiento gira en torno
a las secretarias y subsecretarias y, a su interior, las direccio-
nes, con un rol formal de caracter ejecutivo, adoptan funciones
activas de planeamiento. A modo ilustrativo, se resume la parti-
cipacién de las direcciones analizadas en el proceso decisorio:

- Por un lado, el caso de la Direccidén de Cultura, en el que
sus areas, existiendo una definicidén de politicas especificas
por parte de la Subsecretaria respectiva, asumen las tareas de
disefio y de ejecucién de las acciones, mediando entre ambas
fases una actividad de articulacioén de la Direccién -a través
de la conformacién de un plan anual- y un acuerdo -decisidn
final- de los funcionarios politicos del &area.

- El1 caso de la Direccién de Atencién Médica Periférica es
similar al antes descrito, debiendo anotarse que la identi-
ficacion de problemas como el disefio del programa se reali-
zaron de modo sistematico =-a través de entrevistas, luego
procesadas de modo centralizado-, con un criterio de parti-
cipacién que se extendidé incluso al ambito gremial.

- En el &mbito de las Direcciones de Transporte Urbano y de
Coordinacién del Transito -relacionadas con el programa de
transporte urbano diferencial- la situacién ha sido aparen-
temente otra: el disefio fue realizado en su totalidad en mo-
mentos anteriores a la asuncién de las actuales autoridades,
siendo su ejecucién responsabilidad de dichas unidades.

- El1 caso de la Direccién de Obras Viales ofrece también una
situacidén particular. La identificacién de problemas parece
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tener un origen miltiple (Plandemet, demandas sociales,
presiones politicas, oportunidades de financiamiento),
existiendo aparentemente un considerable margen de autonomia
para esta direccién, en cuanto a la seleccidén de las demandas
a ser satisfechas. Los disefios, de un caracter eminentemente
técnico, son realizados por las unidades dependientes, siendo
su ejecucién compartida con empresas privadas, segun se trate
de obras nuevas o de mantenimiento de las existentes.

- Finalmente el programa analizado en la Direccién de Pla-
neamiento Urbano, muestra a un grupo de sus profesionales
actuando frente a la identificacién del problema, como ante la
realizacién del estudio.

Puede asi apuntarse como una cuestién relevante el hecho de
que el rol planificador, se encuentra distribuido entre los
distintos segmentos que componen la institucioén, de forma tal que
este producto del proceso de toma de decisiones, su estrategia de
gestién, constituiria el resultado de estrategias sectoriales
agregadas.

El papel que en este proceso le cabe a la ma&xima autoridad del
Departamento Ejecutivo es, seglin dijéramos, el de establecer
consignas de tipo muy general (la “ciudad verde", 1la "ciudad
cultural", la ciudad "descentralizada", la "ciudad comunicada" por
el transporte publico), y el de otorgar apoyo -o no- a los proyec-
tos presentados "desde abajo" por las distintas secretarias, 1lo
cual se traduce en un permanente ejercicio de negociacién. En
ocasiones, es el Jefe del Ejecutivo quien impulsa determinadas
ideas que obedecen, generalmente, a una racionalidad politica y que
requieren, para su ejecucién, el desarrollo técnico.

La escasa articulacién intra-organizacional a que hemos
aludido, genera a su vez una suerte de segmentacién "organizacio-
nal" de los problemas. En efecto, una de las notas que caracterizan
a las grandes organizaciones es que su envergadura no sdélo impide
que un solo funcionario dirija todas las actividades relevantes y
por lo tanto articule a las unidades de su dependencia, sino que
conduce, paralelamente, a que la resolucién de problemas se efectue
desde la perspectiva técnica y parcial de tales segmentos. Ocurre
de esta manera una especie de "apropiacién" en el tratamiento Y
resolucién de problemas, por parte de aquellos segmentos de 1la
organizacién que tienen la responsabilidad funcional sobre los
mismos, apropiacién que impide dar cuenta de otras dimensiones con
que puedan estar vinculados tales problemas.

Hasta aqui hemos presentado a la ausencia de un sistema de
planeamiento global (entendido como la definicién de lineamientos
generales para el planeamiento y la accién sectorial), como 1la
causa del aislamiento operativo de 1los diferentes sectores
institucionales. Sin embargo, existe otra causa tan importante como
ésta, e intimamente relacionada. ,
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Nos referimos a la estructura organizacional; especificamente
a los criterios de divisién del trabajo y coordinacién empleados.
Las secretarias de 1la institucién, han sido concebidas con un
criterio de especializacién en una funcién determinada (salud,
servicios publicos, desarrollo urbano, participacién vecinal Y
desarrollo humano), y las subsecretarias correspondientes siguen el
mismo criterio. Ya hemos descrito algunos problemas surgidos del
hecho de que esta divisidn del trabajo presenta inconvenientes de
coordinacidn a nivel de algunas direcciones que adoptan un criterio
geografico para dividir sus areas de trabajo.

Pero mas alla de estos problemas de coordinacién vertical, se
produce la marcada ausencia de mecanismos formales de coordinacién
horizontal (puestos de enlace, grupos de trabajo ad-hoc, comités
permanentes, directivos integradores, estructuras matriciales) que
permitirian la integracién de diferentes perspectivas en el
tratamiento de la problematica urbana que, en muchas oportunidades,
no admite para su solucién enfoques estrictamente sectoriales.
Acaso las excepciones las constituyan las comisiones evaluadoras de
proyectos de iniciativa privada y de estacionamiento en la via
publica. Pero también dijimos que no existen pautas claras sobre el
modo como estan formadas.

Lo anterior puede ser observado, por ejemplo, en la escisién
producida entre las unidades que tienen a su cargo la planificacién
del transporte urbano y la planificacién urbana en general; la
débil y desarticulada presencia organizacional en el tratamiento de
las cuestiones ambientales; el acotamiento de 1los proyectos,
normativas y estudios de planificacién urbana a los aspectos sélo
fisicos y morfolégicos, etc.

Estas situaciones y muchas a las que en esta caracterizacién
general nos referimos, pueden resultar agravadas a la luz del
proceso de desconcentracién iniciado por la Municipalidad, en 1la
medida en que el mismo no prevea claramente las instancias, niveles
y ambitos en que las unidades desconcentradas (Centros de Partici-
pacién Ciudadana) pueden actuar.

2. La Tecnologia de los Procesos Decisorios

La cuestidén bdsica que permite caracterizar éste aspecto de los
procesos decisorios, se relaciona con las situaciones de decisién -
certeza, incertidumbre, ambigledad- que se enfrentan y con las
categorias o dimensiones tomadas en cuenta, con los instrumentos
utilizados y con el papel de los agentes en la resolucién de éstas
situaciones.

Las relaciones entre las situaciones de decisién y 1la
organizacién pueden ser analiticamente diferenciadas en dos
niveles.

En el nivel de cada uno de los segmentos de la organizacién
estudiados, puede observarse la presencia de un tipo de problemas
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de baja incertidumbre, connotada por la posibilidad de arribar a
identificaciones claras de los problemas relativos a sus areas.
Esta identificacién se encuentra sin embargo acotada por ciertas
limitaciones a las que nos referiremos al tratar el analisis de las
categorias consideradas y el rol de la informacién.

En un segundo nivel, el de la organizacién municipal como
totalidad, puede observarse un modo de abordaje que corre el riesgo
de efectuarse, no en funcién a una planificacién racional de las
acciones, sino a partir de una "toma" secuencial de los problemas.
De este modo su consideracién tiende a efectuarse segin un
ordenamiento que privilegia las restricciones que en cada momento
se consideran mas importantes.

Puede decirse que esta modalidad de resolucién de las
cuestiones, representa, en términos simonianos, una cuasi-resolu-
cién de las tensiones o conflictos que la problematica urbana
alberga, en tanto su atencién secuencial y sectorial, al no
permitir la evaluacién sistematica e integral de los aconteci-
mientos futuros, incrementa el grado de incertidumbre de 1los
diversos problemas que enfrenta el municipio.

En otro orden de cosas, dicho tratamiento secuencial Yy secto-
rial, estaria indicando la posibilidad de una muy baja compatibili-
dad global de las acciones.

Un segundo aspecto refiere a los instrumentos utilizados en la
toma de decisiones. Digamos previamente, que éstos instrumentos
facultan a 1las organizaciones complejas para enfrentar 1las
contingencias. Su existencia -formalizada o no- estandarizan 1la
realizacidén de procesos internos de diverso tipo -operativos y
estratégicos- permitiendo a la organizacién prever la conducta -
ordenar el ambiente- de sus diversas instancias y niveles y de sus
relaciones con el contexto. Como tales implican de alguna forma una
suerte de subordinacién -acotan la discrecionalidad- de los agentes
en relacién a aspectos tales como dimensiones de analisis,
mecanismos decisorios y roles que pueden desempefiar.

En el caso que analizamos, puede establecerse una cierta
gradacioén en el nivel de utilizacién de estos procedimientos, segun
la cual, las instancias de mayor contenido operativo, proceden en
buena medida segun repertorios técnicos, en el marco de las
limitaciones que se han sefialado y frente a situaciones de decisién
de alta certeza.

En las instancias superiores, en las que tales situaciones
tienen un contenido de mayor incertidumbre, puede observarse la
insuficiencia y/o inexistencia de instrumentos como los sefalados
Y, por lo tanto, una forma de actuacién que registra tantas modali-
dades como segmentos de la organizacidn existen.
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A colacidén de lo apuntado, puede sugerirse la hipétesis de que
la organizacién municipal registra, como conjunto, una dispar
capacidad de ordenamiento del medio.

Un aspecto relacionado con las posibilidades de obtener efi-
cacia organizacional, se relaciona con las categorias principales
consideradas en la toma de decisiones. Se ha observado basicamente,
la presencia de dos dimensiones en la consideracién y resolucién de
las diversas cuestiones. La dimensidén técnica, lo cual implica 1la
utilizacion de aquellas categorias que permiten caracterizar los
contenidos especificos de los problemas y de sus respuestas. La
dimensién politica, entendida ésta como el conocimiento de los
actores asociados a la problemdtica en cuestién y como la necesidad
de inclusién de objetivos de consenso, tanto internos como
externos, en el andlisis y atencién de tales problemas.

De acuerdo con lo que venimos observando, puede senalarse, a
un nivel mas general, que las decisiones relativas tanto a 1la
consideracién de los problemas como de las alternativas de acciédn,
son el resultado de una particular mixtura -segun el segmento de la
organizacién que observemos- de respuestas a mandatos formales -
objetivos y politicas- de diagnésticos especificos -de dificil
construccion-, y de la consideracidén de un conjunto de restriccio-
nes asociadas a situaciones y demandas internas, de otras institu-
ciones o de sectores sociales.

Una cuestidon adicional relacionada con la tecnologia de los
procesos decisorios, refiere a la preparacién, ejecucién y control
del presupuesto. A este respecto no se ha logrado aun modificar la
forma clasica de presupuestacién, basada en la asignacién de
porcentajes histdoricos por secretarias y en considerar a sus
direcciones en forma global, como programas.

Es obvio que tal modalidad de gestién del presupuesto,
dificulta la utilizacién del mismo como herramienta para la
gestién. Es asi que el actual sistema no permite proyectar y
evaluar los costos de los diferentes proyectos desarrollados en el
seno de una misma direccién, como asi tampoco los de un proyecto
que involucre actividades de diferentes direcciones. El planeamien-
to y control presupuestarios resultan asi ligados al area especifi-
ca Yy no a los proyectos desarrollados.

De esta manera, se dificulta la utilizacién de indicadores que
alimenten los procesos decisorios, permitiendo por ejemplo, conocer
el impacto del gasto y la inversién sobre los problemas urbanos mas
relevantes (sectores sociales empobrecidos, zonas urbanas deterio-
radas, etc.), asi como constatar los niveles de eficiencia de 1la
gestién.

Debe anotarse por otro lado, que la gestién actual ha estable-
cido un sistema de control del gasto basado en un sistema de
reportes cruzados entre la Subsecretaria respectiva y los demas
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sectores de la organlza01on, que permite un conocimiento en "tiempo
real" de la ejecuciodén y saldos financieros y presupuestarios.

3. La _informacién para la toma de decisiones

Lo sefialado en los apartados previos nos permite introducirnos en
la problematica de la informacidén para la toma de decisiones.

Hemos visto que las caracteristicas de los mecanismos de
coordinacién y el tratamiento secuencial y segmentado de los
problemas, entre otras de las observaciones sefialadas, nos sugieren
la presencia de un tipo de organizacién que no cuenta con sistemas
que permitan estimar el probable curso de los acontecimientos
futuros, como base para el desarrollo de una acc1on ajustada a los
mismos.

Lo anterior pareciera indicar que la organizacién como tal, no
demanda -y por lo tanto no cuenta con- sistemas de informacién lo
suficientemente complejos e integrados como para permitir el
diagnéstico preciso y oportuno sobre los problemas tanto urbanos
como de gestidn.

El analisis efectuado ha permitido constatar lo sefalado, en
practicamente todos los casos. A pesar de ello, los funcionarios
consultados consideran a la informacién como un insumo ineludible
para la toma de decisiones. Esta subordinacién de los agentes al
sistema de informacidén, sin embargo, asume un valor solo concep-
tual, en tanto las necesidades de operacién, frente a las defi-
ciencias sefnaladas, conducen en muchos casos a omisiones o a
acciones no respaldadas por datos oportunos y confiables.

En funcién a lo anterior, es ineludible puntualizar que los
mecanismos de obtencién y uso de informacién de que dispone 1la
institucién reconoce, en los sentidos anteriores, 1las siguientes
caracteristicas:

. Puede en general decirse que la situacién del sistema de
informacién es coherente con la horizontalizacién existente en el
proceso de toma de decisiones.

. La recoleccion es asistematica y se realiza normalmente para
cada actividad o proyecto que lo requiera. Ello demanda de un
considerable esfuerzo de personal y de tiempo, que desactualiza los
datos asi obtenidos.

. Cada area organizacional acumula o archiva la informacién de
que dispone segun criterios derivados de sus necesidades particula-
res de accién. Estos modos de archivo no son conocidos y la
obtencion de sus contenidos requiere muchas veces de la buena
voluntad de los funcionarios a cargo.
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. La informacidn sobre la gestién registra segun las distintas
areas y programas analizados, distinta situacién. En algunos casos
sus contenidos se dejan librados a los criterios del informante, en
otros se estan desarrollando formas de mayor sistematicidad, siendo
este el caso de los programas de las direcciones de Atencion Médica
Periférica y de Transporte. En los programas de obra publica esta
informacién estd pautada por la normativa vigente y forma parte de
los sistemas de inspeccién de obras.

. La valoracién de los funcionarios consultados refiere en
general a la necesidad de mejorar la calidad y oportunidad de la
informacién. Aquella con que se cuenta es en general poco confiable
por su desactualizacién y su generacién, como hemos ya observado,
la torna generalmente inoportuna. Por otro lado se reconoce también
la necesidad de ampliar el espectro de categorias a aquellas
dimensiones que, como hemos visto, no se contemplan en el proceso
de toma de decisiones.

. Una nota adicional que contribuye a perfilar la caracteri-
zacidén expuesta, es que si bien se ha iniciado una tarea destinada
a dotar de equipamiento informatico a las distintas &reas del
Ejecutivo Municipal, este no se encuentra interconectado y tiene
una utilizacidn referida basicamente al trabajo de tipo secreta-
rial.
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PARTE TIII

DISENO DEL SISTEMA DE TOMA DE DECISIONES
PARA LA GESTION MUNICIPAL
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Introduccién

La presente Parte corresponde al Informe Final de la fase de
Asistencia Técnica del Programa de Gestién Urbana en Ciudades
Intermedias de América Latina para el Municipio de la ciudad de
Cérdoba, Argentina.

El esfuerzo ha consistido principalmente en orientar su
formulacién de manera que fuera posible dar cuenta a la vez de la
complejidad del caso de estudio Yy de las necesidades de definir un
ordenamiento de tipo simple que facilitara su interpretacién y
posterior aplicacién.

En tal sentido el disefio del Sistema de Toma de Decisiones ha
sido realizado distinguiendo entre sus aspectos estaticos vy
dindmicos. En un primer momento se abordan en efecto las lineas
basicas de la organizacién del sistema, las funciones y productos
que permiten su desarrollo y la estructura o arquitectura del
sistema, a cuyo interior se asignan responsabilidades, esto es se
sefialan los niveles de la organizacién del Municipio que se hacen
cargo de las funciones decisorias. En un segundo momento y a partir
de lo anterior se describe la dinamica del sistema, sequn las fases
que la ordenan, sefialando para cada una de ellas los insumos
necesarios a su desarrollo Y los instrumentos de mayor relevancia
para la toma de decisiones.

Todo ello se encuentra precedido de elementos gque nos han
permitido establecer los alcances Y relaciones del sistema de toma
de decisiones al interior de un sistema de gestidén local y 1las
caracteristicas conceptuales y técnicas que han orientado su
desarrollo.

Esta parte del trabajo ha sido realizado por el consultor
Carlos La Serna, habiendo contado con la colaboracién de Sergio
Obeide.

A. SINTESIS DEL ANALISIS Y DESCRIPCION DEL SISTEMA

A efectos de facilitar la lectura de esta Parte, se retoman en el
presente apartado, los aspectos relevantes de la situacién actual
del sistema de toma de decisiones en 1la Municipalidad de Cérdoba.
Para ello, hemos categorizado y sintetizado los distintos elementos
presentados segun lo siguiente.
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Puede sefialarse en primer lugar que el problema que pareciera
sintetizar el complejo sistema de toma de decisiones de 1la
Municipalidad en estudio, esta dado por la ausencia de instrumentos

que permitan dotar a sus procesos de adecuados niveles de raciona-
lidad.

Tal caracterizacién, puede ser explicada a partir de los
siguientes elementos principales:

. Se ha podido constatar que la organizacién del Municipio no
cuenta con mecanismos que den lugar a una adecuada articulacién
entre las distintas acciones que llevan a cabo los sectores (secre-
tarias) que la integran.

. Ello es observable en la existencia de un alto nivel de
autonomia en el desempefio de las distintas &reas, caracteristica
cuyo valor positivo debe ser potenciado mediante el desarrollo de
mecanismos como los sefialados.

. Se ha verificado, a otro nivel, la insuficiencia técnica y
de contenidos de los sistemas de informacién, aspecto que limita en
grado sumo los grados de racionalidad en la toma de decisiones, al
impedir un conocimiento basico respecto a la realidad sobre la que
se pretende actuar.

. Existe asimismo una alta informalidad en los procesos de
comunicacién e informacién entre las areas (secretarias) y a su
interior, factor que siendo en si mismo positivo, no se encuentra
integrado a sistemas cuya formalidad ordene los intercambios
badsicos que son necesarios a la toma de decisiones.

. Los instrumentos de planificacién cuentan asimismo con un
insuficiente y heterogéneo desarrollo, segun sea el area conside-
rada y existe una distribucidén azarosa de ésta funcidén y de las de
ejecucién y control entre los niveles de la estructura.

. Una ultima nota que caracteriza el sistema, es que sus
procedimientos de presupuestacidén son metodoldgicamente tradicio-
nales y operativamente inerciales.

Este conjunto de manifestaciones del problema general gque
hemos enunciado, genera efectos sobre el sistema de toma de
decisiones que pueden ser puntualizados en los siguientes términos:

. La gestién cuenta con una escasa compatibilidad global,
aludiendo con ello a la presencia de decisiones y de resultados que
no se enmarcan coherentemente en lineamientos generales de
politica.

. Ante la escasa capacidad del sistema decisorio de prever el
curso de los acontecimientos futuros, muchas de las decisiones se
realizan segun un modo de abordaje secuencial, no sistematico, de
los problemas locales.
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. Frecuentemente, las Areas operativas (direcciones) se ven
enfrentadas, por otro lado, a la resolucidén de problemas connotados
pPor una alta incertidumbre.

- Un efecto adicional es que la caracterizacisén de los
problemas es de tipo "especializada", 1o cual dificulta la
elaboracién de respuestas de tipo integrales (consideracién del
conjunto de dimensiones relevantes) e integradas (labor coordinada
entre los sectores de 1la organizacién).

A partir de estos elementos de diagnéstico, el apartado
siguiente tiene por objeto el desarrollo de los distintos aspectos
que conforman el disefio del sistema de toma de decisiones para la
Municipalidad de la Cciudad de Cérdoba.

B. DISENO DEL SISTEMA DE TOMA DE DECISIONES
PARA LA GESTION MUNICIPAL

1. Objetivos del Sistema

El objetivo fundamental del sistema consiste en contribuir a
incrementar la racionalidad técnica, social, econdmica y politica
del proceso de toma de decisiones en instituciones de administra-
cién local.

A este efecto el sistema de toma de decisiones constituye un
instrumento del sistema de gestién destinado a permitir 1la
conversidn de la estrategia politica de gobierno (plataforma), en
un conjunto de instrumentos que la tornen viable.

2. Alcances del Sistema

El sistema ha sido disefiado considerando fundamentalmente 1las
necesidades de mejoramiento de las actividades del ambito ejecutivo
de la organizacién del Municipio de la Ciudad de Cérdoba.

Concentra 1la atencidén en aquel tipo de decisiones que
contribuyan claramente a ordenar y definir la orientacisn de 1la
gestidén municipal.

Constituye, asimismo, uno de los componentes de 1o que puede
configurar un sistema general de gestién municipal. En efecto el
Sistema de Toma de Decisiones debe ser visto como un conjunto de
conceptos y pautas que permiten integrar a 1los Sistemas de
Planificacién y de Informacién, como sistemas que proporcionan
determinados insumos, necesarios a los procesos de toma de deci-
siones. Su desarrollo y aplicacién no pueden por lo tanto consi-
derarse en forma aislada.

Se trata, finalmente, de un instrumento desarrollado a partir
del caso en estudio, caracterizado por una problematica urbana y
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unos sistemas de gestidén que han alcanzado un cierto nivel de
complejidad.

3. Caracteristicas del Sistema

Los elementos conceptuales y metodolégicos definidos oportunamente
Y los resultados del andlisis realizado, segun han sido sintetiza-
dos en el apartado correspondiente, nos permiten definir los rasgos
principales que deberia reunir el sistema de toma de decisiones:

. Considerar las practicas y modalidades vigentes en la toma
de decisiones, de modo tal que sea posible potenciar sus aspectos
positivos.

. Proveer pautas para ordenar la distribucién de los roles
decisorios entre los distintos niveles de la estructura de 1la
organizacién, permitiendo asignar responsabilidades de acuerdo con
cada fase del sistema.

. Proporcionar lineamientos para el desarrollo de instrumentos
destinados a prever y priorizar los problemas locales y las
posibles acciones institucionales, tendiendo con ello a reducir los
niveles de incertidumbre.

. Fomentar la consideracién del conjunto de dimensiones rele-
vantes para la gestidén gubernamental (integralidad).

. Tender a lograr mayores niveles de compatibilidad global de
la gestidén, a partir de la previsién de &mbitos de acuerdo y
coordinacidn intraorganizacional (integracidn)

. Prever la identificacidén y caracterizacién de los actores
sociales a efectos de permitir su participacién en las distintas
fases del sistema.

. Vincular el proceso de decisién sobre la formulacién de
programas y proyectos de gobierno al de presupuestacion.

4. Esquema de la organizacién del sistema de
toma de decisiones

Puede plantearse que el sistema de toma de decisiones asume una
cierta organizacién, es decir una determinada modalidad de
"divisidén del trabajo decisorio" y un conjunto de procedimientos
que permiten el funcionamiento del sistema.

Dividir el trabajo de un sistema de toma de decisiones,
significa identificar conjuntos homogéneos y compatibles de
problemas para los que pueden pensarse funciones decisorias. En
este sentido puede hablarse de las siguientes categorias de
funciones:
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- funciones decisorias ordenativas;

- funciones decisorias contribuyentes;

- funciones decisorias infraestructurales;
- funciones decisorias legislativas.

Al interior de éstas categorias es posible, siempre a un nivel
abstracto, distinguir cursos de accidn especificos, a los que
podemos denominar tipos de decisiones. Estos tipos dan 1lugar
asimismo a productos, esto es generan determinados resultados o
herramientas que permiten hacer frente a los problemas de que se
trate. Finalmente la organizacién del sistema decisorio atiende a
la identificacién de &reas de la estructura municipal a las que se
asignan responsabilidades en el desarrollo de estos tipos vy
productos.

En el cuadro 1 puede observarse el esquema "organizativo"
adoptado para el disefio del sistema:

CATEGORIAS TIPOS DE AREAS/NIVELES
DE FUNCIONES DECISION PRODUCTOS DE LA
DECISORIAS ORGANIZACION

La descripcién de la organizacién del sistema de toma de
decisiones puede asimismo ser realizada desde dos perspectivas
basicas:

. Estaticamente, lo que implica aludir al contenido técnico de
las funciones, tipos y productos del sistema Y a su lugar dentro de
la organizacién municipal. Esta perspectiva sera desarrollada en
los siguientes apartados.

. Dindmicamente, lo que llevara a observar dichas funciones
alrededor de procesos encaminados a la obtencidén de los productos
decisorios.

5. Las Funciones del Sistema

De acuerdo con la categorizacidén enunciada previamente, podemos
pasar ahora al andlisis y descripcién de las funciones del sistema
de toma de decisiones:

- Funciones decisorias ordenativas. Esta categoria de
funcidén decisoria comprende a toda decisién destinada a establecer
instrumentos que permiten pautar y encauzar las demas funciones del
sistema y la accién general del municipio.
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Se trata de funciones cuyo alcance son tanto las actividades
sustantivas como las adjetivas (1) de la administracién local. De
acuerdo con ello pueden identificarse los siguientes tipos de
decisiones ordenativas:

(a) Decisiones Estratégicas. Este tipo de decisiones busca
establecer los objetivos y politicas generales que orientaran la
gestién del municipio en su conjunto.

Por objetivos se entenderd a aquellos fines que el gobierno
local pretende obtener en un determinado periodo de tiempo. Por
politicas se alude a la definicién de lineamientos de accién para
la consecucién de tales objetivos. El1 modo de definicién de
objetivos y politicas se relaciona con los resultados decisorios
que se persiguen.

En tal sentido pueden ser identificados dos tipos de resulta-
dos, segun el horizonte temporal frente al que se pretende actuar:
(i) el Plan de Largo Plazo, que puede abarcar un periodo de diez
aflos y (ii) la Estrategia de Gestién, cuyo periodo de alcance suele
ser el mismo para el que fueron electas las autoridades politicas

(i) E1 Plan de Largo Plazo: Este documento contiene basica-
mente una enunciacion de los objetivos de largo alcance dque se
pretenden alcanzar en los diversos campos que hacen al desarrollo
de la sociedad y del gobierno local.

En este sentido referira a aspectos urbanos y sociales y por
otro lado a cuestiones relacionadas con el desarrollo de 1la
institucién local.

Contendrda asimismo un enunciacién de politicas de tipo
general, que de lugar a que los anteriores objetivos sean alcan-
zables.

Es importante que estos enunciados den cuenta de las tenden-
cias que ha registrado el desarrollo local, de sus problemas mas
relevantes, de las nuevas orientaciones acerca de la gestidén local.

Se trata como puede observarse de un marco de caracter
comprensivo y flexible, que brinde orientaciones a la decisién de
corto plazo y dque permita su actualizacién a los cambios que
registre el contexto social y econémico.

(ii) La estrategia de gestidén: Constituye el conjunto de
lineamientos a ser aplicados por el gobierno de la Ciudad.

Conceptualmente el término utilizado alude a que el conjunto
de decisiones debe ser tomado en un marco que permita conocer los
riesgos y oportunidades que ofrece el contexto, asi como 1la
capacidad de la institucién para responder a los mismos. La
estrategia de gestidén permite en este sentido seleccionar aquellos
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cursos de accidén que, a la luz de tales elementos, resulten de
mayor "rentabilidad" respecto a los fines del gobierno local.

Los elementos basicos que 1la componen son: los objetivos
estratégicos, por lo que se entendera a aquellos fines -urbanos,
sociales, politicos e institucionales-, que pretenden ser satisfe-
chos durante el periodo de gestién. Las politicas estratégicas, las
que aluden, en el marco de tales objetivos, a la definicién de las
orientaciones prioritarias que se pretende imprimir a la gestidén
local, a las pautas para la obtencién y distribucién de recursos
entre fines alternativos y a los estilos de gestioén que perfilaran
la accién municipal.

Tales definiciones admiten asimismo cierta periodizacién que
permita que las prioridades y las correspondientes pautas presu-
puestarias puedan ser escalonadas en el tiempo disponible.

Ambos aspectos de la estrategia (objetivos y politicas) deben
ser expresados a un nivel tanto general, para el conjunto de 1la
institucidén; como sectorial, para cada uno de los ambitos funciona-
les que la componen.

Para ello serd necesario indicar exhaustivamente tales ambi-
tos, entendiendo por ellos no solo a las secretarias, sino también
a aquellos, que mas alla de su nivel jerarquico, sean necesarios a
la gestidn local (por ejemplo Educacién, Medio Ambiente, etc.).

La estrategia general es el elemento inicial del proceso de
puesta en marcha de las acciones. Permite basicamente ordenar el
desarrollo del conjunto de las actividades Y homogeneizar la
perspectiva de actuacién de funcionarios y profesionales en cada
ambito de gestién.

(b) Decisiones Programaticas. Estas decisiones buscan definir
los instrumentos concretos de accidén y sus requerimientos finan-
cieros, asi como los elementos destinados a viabilizar el logro de
los objetivos y politicas estratégicas antes adoptados.

Los resultados de este tipo de decisiones pueden ser carac-
terizados a partir del tipo de componente técnico de cada instru-
mento y del ambito funcional (sustantivo o adjetivo) a que estén
dirigidos.

Para la identificacién de tales productos utilizaremos las
siguientes denominaciones: Programas, es decir acciones cuyo
desarrollo no contemplan como elemento central un componente de
obra fisica y proyectos, por lo que entenderemos a aquellas
iniciativas cuyo componente central es el desarrollo de obra
fisica. t

Digamos asimismo que estos instrumentos podran tener también
un caracter sectorial, intersectorial e interinstitucional.
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Pueden distinguirse, segun 1lo anterior, los siguientes
productos de este tipo de decisiones:

(i) Programas y Proyectos Sustantivos: Los productos de maxima
relevancia para el ordenamiento de la gestién en ambitos sustan-
tivos son basicamente los siquientes:

- Programas de ordenamiento urbano
- Proyectos de inversién en equipamiento e infraestruc-
tura urbana

- Programas de politica social

- Programas de promocidén de las actividades econémicas

- Programas de proteccidén y promocién ambiental

(ii Programas y Proyectos Adjetivos: En cuanto a las

actividades adjetivas de la administracién local, los resultados
principales que pueden enumerarse consisten en:

- Programas de Administracién de los sistemas de
organizacién (estructura, sistemas y procedimientos)

- Programas de Administracién de Recursos Humanos

- Programas de Administracién de Recursos Fisicos

- Proyectos de Inversidén en equipamiento y/u obra
fisica de gestién

- Programas de Administracién Presupuestaria (2)

(iii) Plan Anual de Gestidn: El conjunto de los anteriores
instrumentos puede ser sintetizado e integrado en este ultimo
producto. El mismo constituye un elemento que debe dar cuenta de
los esfuerzos de programacién y presupuestacién realizados. Su
adecuada difusién permitira que el conjunto de los actores, tanto
internos como externos, tomen acabado conocimiento de los propé-
sitos de accién del gobierno local.

(c) Decisiones Operativas. Los anteriores tipos decisorios
han referido al desarrollo de las herramientas basicas que ayudaran
a encaminar las acciones tanto urbanas como administrativas del
gobierno municipal. Corresponde ahora avanzar sobre la forma de
llevarlas a cabo.

En esa direccidén es necesario adoptar ciertas decisiones,
destinadas a disefiar modalidades concretas de coordinacién, ejecu-
cidén y control de los programas y proyectos seleccionados.

Los resultados de este tipo de decisiones constituyen entonces
y basicamente, procedimientos de (i) coordinacién, (ii) ejecucién
y (iii) control.

En cuanto a los procedimientos de coordinacién, aspecto que se
relevara critico en el funcionamiento del actual sistema decisorio,
puede sefialarse que su objetivo consiste en definir mecanismos de
cooperacioén entre las dreas involucradas en las distintas fases del
desarrollo de politicas, programas y proyectos.
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Desde esta perspectiva general, la coordinacién corresponde
basicamente a todo funcionario con responsabilidades de conduccién
de unidades y/o programas de trabajo.

Ahora bien estas decisiones adquieren una relevancia especial
cuando se estd frente a programas o proyectos que involucran a
distintos sectores del Municipio o a otras instituciones. En estos
casos, las modalidades de coordinacién deben atender a la multipli-
cidad de aportes necesarios al desarrollo de 1las iniciativas,
permitiendo paralelamente una asignacién de responsabilidades que
otorgue capacidades reales de conduccién.

Para las acciones de alcance solo sectorial, 1la experiencia
organizacional brindard en muchos casos rutinas que regulen los
cursos de actuacidén. Sin embargo, aquellas acciones de nivel mas
complejo o de caracter innovativo, requeririan de un esfuerzo de
especial de diserfo.

La ejecucidén constituye una compleja tarea durante la que se
pone en juego la obtencidén misma de los resultados planificados. Su
desarrollo debe por lo tanto ser exhaustivamente preparado, para lo
cual resulta necesario establecer mecanismos que permitan, para
cada una de las actividades implicadas en los programas o proyec-
tos, prever los distintos aspectos de su puesta en marcha. A estos
mecanismos referiremos en adelante con el término matriz de
operaciones.

El control, en este nivel de las decisiones ordenativas, se
limita al disefio de los instrumentos que permitan el seguimiento de
las operaciones. Para ello es condicién indispensable que la
programacién de las mismas brinde indicadores concretos que
faciliten esta tarea.

- Funciones decisorias contributivas. Esta categoria de
funciones agrupa a un conjunto de decisiones de distinto tipo, que
posibilitan un adecuado desarrollo técnico de las demas funciones
decisorias del sistema. Los tipos basicos de decisiones contribu-
tivas son:

(a) Informativas. Refieren a la provisién de informacién
necesaria al desarrollo del conjunto de las funciones del sistema
de toma de decisiones.

El contenido de sus productos tiene que ver con los siguientes
aspectos:

- Administrativos: esto es aquellos datos que permitan dar
cuenta de la dotacién, evolucién, situacién, etc., de los
recursos humanos, presupuestarios, fisicos, etc.;

—- Contextuales: con lo que aludimos a informacidén relativa a
aspectos urbanos (dotacioén, localizacién, estado, etc. de la
infraestructura y el equipamiento); socio-ambientales (salud,
educacidén, pobreza, desarrollo econdémico, etc.) e institu-
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cionales (normativa de alcance local, incumbencias y acciones
sociales y urbanas de otras instituciones, etc.);

- De Resultados: es decir acerca de las metas concretas
obtenidas en las acciones emprendidas.

Técnicamente estos productos se relacionan con metodologias Yy
procedimientos destinados a la recoleccién, procesamiento, siste-
matizacion y disposicién de datos, tanto de aquellos permanentes -
los que el subsistema de informacién brinda rutinariamente-, como
de 1la informacién que deba elaborarse para la satisfaccidén de
necesidades puntuales de areas de la organizaciodn.

(b) Evaluativas. Por este tipo de decisiones entendemos a las
actividades por las cuales la administracién verifica que 1los
programas y proyectos atiendan a la satisfaccién de los objetivos
y politicas institucionales definidos en la estrategia de gestiodn
Y en los programas Yy proyectos. Se trata basicamente de un
ejercicio destinado a balancear el "comportamiento" de tales
iniciativas frente a distintos parametros, en los momentos previos
y posteriores a su operacién.

Sus productos se relacionan segun lo anterior con el objeto
del analisis y con la oportunidad en que se efectua. En este
documento no referiremos especialmente a la evaluacion ex-ante de
iniciativas y a la evaluacién ex-post de la gestién, cuyo producto
denominaremos Informe Anual de Gestidn.

(c) Asesorativas. Esta actividad decisoria concurre a la
prestacién de variadas formas de apoyo a los distintos momentos,
fases y niveles de la organizacién involucrados en el proceso
decisorio.

Sus resultados no pueden tipificarse estrictamente, pero
atienden a la disposicidén de metodologias, al analisis de proble-
mas, al registro y disposicién de alternativas de accién mediante
la administracién de un banco de proyectos, a la cooperacidén en la
definicién de modalidades de integracién y coordinacién de
actividades, etc.

- Funciones Decisorias Infraestructurales. Refiere a aquel
tipo de decisiones vinculadas a la administracién y provisioén de
recursos humanos, materiales y financieros necesarios al desarrollo
del sistema.

Los resultados que derivan de estas funciones consisten en
apoyos al proceso decisorio sustantivo, mediante el aprestamiento
del conjunto de recursos y su disponibilidad de acuerdo con las
previsiones adoptadas en los programas y proyectos.

- Funciones Decisorias Legislativas. Esta categoria de
funcidén decisoria es desempefiada por los érganos de representacién
ciudadana. En el caso del Municipio que analizamos, dicha instancia
toma el nombre de Consejo Deliberante.

Los tipos de decisiones que son propios de esta funcidén se
relacionan con el trascendente rol genérico de este 6rgano, de
representacién social y de mediacién entre la voluntad ciudadana y
el Ejecutivo municipal.
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Dicho rol se materializa en productos vinculados con 1la
revisiéon de 1la 1labor ejecutiva, 1la iniciacién de proyectos o
programas municipales y la produccién de legislacién en 1los
diversos campos de la gestidén local.

En d;eho sentido, el Concejo Deliberante, tiene formalmente
una capacidad de actuacién en las distintas funciones del sistema
de toma de decisiones antes descritas.

En el cuadro 2, se esquematizan 1las funciones, tipos vy
productos decisorios desarrollados en los parrafos precedentes.

Categorias Tipos de

de Funciones - Decisiones Productos

Decisorias

Ordenativas Estratégicas Plan de Largo Plazo
Estrategia de Gestioén

Programaticas Programas y Proyectos
Sustantivos y
Adjetivos
Plan Anual de Gestiodn

Operativas Procedimientos de
Coordinacién,
Ejecucién y Control
Contributivas Informativas Administracién de
Base de Datos

Evaluativas Evaluaciones
Ex-ante e Informe
Anual de Gestidén

Asesorativas Metodologias de

Trabajo
Administracién de
Banco de Proyectos

Infraestructurales Aprestamiento y
Provisién de Recursos
Humanos, Materiales y
Financieros

Legislativas Legislacién
Iniciativas de Accidn
Revisién de la labor
del Ejecutivo
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6. La Arquitectura del Sistema

Los tipos de decisién anteriormente descritos pueden ser alojados
bajo distintos criterios en areas o niveles de 1la organizacién del
municipio. Si bien estos criterios deben vincularse con el rol que
se otorga a tales areas en el funcionamiento de la organizacién, su
asignacién puede llevar a la necesidad de efectuar algun tipo de
modificacién en los mismos.

En el sentido anterior "alojar" una funcién decisoria en una
determinada parte de la organizacién significa basicamente asignar
un grado de responsabilidad que debe ser claramente especificado.

En el caso de la Municipalidad de Cérdoba es conveniente que
la propuesta de ubicacién de las funciones decisorias dé cuenta
basicamente de las necesidades que, en este plano, fueran identi-
ficadas en la fase de anadlisis y descripcién del sistema de toma de
decisiones (Parte II), consistentes en: (i) reordenar la distribu-
cién de los roles decisorios al interior de la organizacidn y (ii)
prever el desarrollo de ciertas funciones del sistema que no se
encuentran contempladas en la actual organizacién del municipio.

La primera cuestién se relaciona con el nivel de incertidumbre
(3) que puede estar contenido en los problemas a atender Yy con las
responsabilidades decisorias que se asignan a los niveles y areas
de la organizacidn. Al respecto dos criterios parecieran pertinen-
tes.

El primero alude a la conveniencia de que la asignacién de
responsabilidades obedezca a una graduacién, segun la cual se
asigne a los niveles superiores el tratamiento de aquellas clases
de problemas con un contenido de mayor incertidumbre (relacionadas
especialmente con cuestiones estratégicas y programaticas),
mientras que los niveles técnicos de la estructura organizacional
deberian tener a su cargo aquellas cuestiones con una menor carga
de incertidumbre (tipicamente las de operacién).

Un segundo criterio, consecuente con el anterior, debe
provenir de las caracteristicas de la estructura organizacional del
gobierno local. A efectos de esquematizar el desarrollo de este
apartado, es posible adaptar al caso de estudio, la estructura que
al respecto ha propuesto H. Mintzberg (4).

Podemos asi, definir seis ambitos basicos en los que localizar
las anteriores funciones del sistema de toma de decisiones: Nivel
Estratégico, Linea Media, Nivel Operativo, Apoyo Técnico, Apoyo
Administrativo y Legislacién y Control.

En la Grafica N® 1 se muestra el esquema de dicho autor
adaptado al caso de estudio.
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En base a dicho esquema pueden identificarse las A&reas Yy
niveles jerarquicos de la organizacién municipal que se involucran
en el sistema de toma de decisiones o mas precisamente, 1las
responsabilidades de decisién (tipos de decisidén) que se asignan a
tales &ambitos organizacionales. Sehalemos al respecto algunos
elementos:

. Las funciones de caracter ordenativo son asignadas a 1la
estructura de linea (ejecutiva) conformada por las areas sustanti-
vas y adjetivas de la institucién municipal. Se sigue para ello el
criterio de que los niveles de la organizacién que tienen
capacidad de ejecucién, deben jugar un rol importante en 1la
planificacién de las actividades (5).

. Las funciones decisorias contributivas (informativas, de
evaluacidn y asesorativas) se atribuyen a un area de Apoyo Técnico
a conformar y que se ubicaria, de acuerdo con las recomendaciones
del estudio de base, en dependencia directa de la Intendencia y en
una relacién de horizontalidad respecto de las secretarias del
municipio. Ello implica que sus vinculos con las mismas serian de
tipo consultivo y no jerarquico, tratandose en términos del
antemencionado autor, de una funcidén de enlace.

. Las funciones administrativas de caracter infraestructural
se ubican por otra parte, en un area virtual que denominamos apoyo
administrativo y que en la realidad del Municipio de Cérdoba esta
representada por las estructuras de las Secretarias General y de
Economia.

. Por ultimo las funciones de legislacién y control son
desempefiadas como se conoce por el Concejo Deliberante.

En el cuadro 3 se esquematiza esta distribucién, y en 1la
Grafica 2 se muestra la forma en que las funciones decisorias se
alojan al interior del esquema organizacional.



Partes de la Niveles de 1la
Organizacidén Organizacién Municipal

Productos
Decisorios

Nivel Intendente/Secretarios
Estratégico Gabinete

Estrategia General
Plan Anual de Gestidén
Coordinacién y Control
Evaluacién General

Programas y Proyectos
Coordinacién y Control

Programas y Proyectos
Ejecucién, Coordinacién
Yy Control

Apoyo Técnico Apoyo Técnico

Administracién Base de
Datos

Administracién Banco de
Proyectos

Metodologias de trabajo
Evaluacion de Proyectos
Y Programas

Evaluacién de la Gestidn

Apoyo Secretarias y Provisién de Recursos
Administrativo Direcciones Adjetivas Humanos, Materiales y
Financieros
Legislacién Concejo Deliberante Legislacioén urbana y y
Control administrativa
Iniciativas

Revisioén
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7. La Dindmica del Sistema

- Elementos Previos.

Sefialabamos inicialmente que uno de los objetivos del sistema
de toma de decisiones, consistia en ordenar la conversién de 1la
estrategia politica de gobierno en una estrategia de gestion
institucional, que permita la elaboracién, ejecucién y evaluacién
de proyectos y programas concretos de accién. En este sentido,
deciamos, el sistema de toma de decisiones, constituye un instru-
mento de gestién destinado a otorgar viabilidad a 1la estrategia
politica de gobierno.

Ahora bien, dicha conversién representa un proceso organiza-
cional de caracter complejo, dado entre otras cuestiones por que la
toma de decisiones constituye un ejercicio de balance entre
objetivos politicos y técnicos. Tal complejidad, puede ser descrita
a partir dos tipos de componentes:

- Componentes Técnico-Organizacionales: Con lo que nos referi-
mos a actividades que se orientan, en cada tipo de decisién,
a la busqueda de la racionalidad técnica en la resolucidén de
los problemas, sean éstos urbanos, sociales o institucionales.
No obstante, debe suponerse que no existe una racionalidad
Unica, sino mas bien un conjunto de opciones dadas por las
Opticas de los actores que intervienen.

De esta forma, tales actores trasladan al proceso
decisorio, distintas posiciones u opciones técnicas que pueden
a su vez tener diferentes origenes: personales; instituciona-
les, en "representacién" de criterios o intereses de los ambi-
tos de los que proceden; sociales, derivadas de actores exter-
nos a la organizacién.

- Componentes contextuales: Esta otra dimensién alude a 1la
percepcioén -intuitiva y/o sistematica- que los actores inter-
nos tienen acerca de intereses y voluntades originadas en el
contexto de la organizacién. Estos "inputs", de indudable
influencia en la toma de decisiones, se relacionan con 1la
bisqueda de racionalidad politica, esto es con la necesidad de
legitimar ante actores especificos del contexto, las acciones
del municipio.

Lo anterior nos indica que la toma de decisiones no es una
tarea simple y que la descripcién de su dinamica exige tener en
cuenta multiples dimensiones, como forma de contar con elementos
que permitan acotar al maximo la incertidumbre que es propia de
estos procesos.

8. Las Fases del Sistema

Digamos en primer lugar que la dinamica del sistema de toma de
decisiones puede ser descompuesta para su observacién en un
conjunto de etapas, cuya organizaciodn debe responder a la obtencién
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de los productos que son propios de las funciones ordenativas del
sistema. Una representacién simple de tales etapas o fases puede
ser observada en la Grafica 3.

En dicha grafica puede analizarse el proceso del sistema de
toma de decisiones, compuesto por las siguientes fases:

- Formulacidén Estratégica

- Formulacién y Presupuestacién de Programas y Proyectos
- Operacién de Programas y Proyectos

- Evaluacién de Resultados

Cada una de estas fases, requiere del desarrollo de las demas
funciones del sistema. Dicho de otro modo, a la consecucidén de
estas fases, concurren distintos tipos de decisiones y productos
contributivos y/o infraestructurales y/o legislativos.

Las etapas sefnaladas conforman una cadena continua de activi-
dades, que sin embargo no debe necesaria ni metodolégicamente
seguir una secuencia lineal. El desarrollo de cada una de ellas
puede demandar, muchas veces, el regreso a fases anteriores, con el
objeto de confirmar o redefinir determinados aspectos.

Pasemos entonces a describir las distintas fases.

(a) Formulacién Estratégica. El1 Plan de la Largo Plazo y la
Estrategia de Gestidn, constituyen los productos a que esta fase
debera dar lugar. Nosotros analizaremos solo el segundo de 1los
mismos. Conocemos ya cual es el contenido técnico de este producto.
Nos interesa ahora puntualizar sus caracteristicas y los insumos
necesarios. A partir de ello podremos describir su desarrollo.
Veamos entonces las caracteristicas relevantes de esta etapa:

. La responsabilidad decisoria ultima sobre la misma corres-
ponde a la cuspide de la estructura (Intendente); no obstante, el
proceso de construccién de 1la estrategia no constituye una
actividad individual sino de caracter cooperativo;

. Como consecuencia de ello, es conveniente que la decisién
adoptada sea producto del consenso de los actores involucrados,
condicioén ésta en la que descansa buena parte de la posibilidad de
que el sistema de toma de decisiones contribuya efectivamente a la
homogeneizacioén del equipo de gobierno y de sus acciones y discurso
consecuentes

Un segundo aspecto que interesa analizar refiere a los insumos
decisorios necesarios al desarrollo de este proceso:
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. La formulacién de la estrategia requiere, idealmente, de un
analisis de situacién de tipo sintético pero exhaustivo acerca de
la problematica tanto urbana como de gestién. Esta informacién es
en parte resultado de lo que hemos llamado funciones contributivas,
especificamente del tipo de actividades vinculadas con la obten-
cidén, procesamiento y administracién de informacion.

. Un insumo importante es también 1la estrategia politica de
gobierno (la plataforma electoral) que, habiendo sido plebiscitada
en el acto eleccionario, tiende a expresar la voluntad ciudadana.
Su viabilidad debe ser sujeta a verificacién adicional a través de
este proceso decisorio.

. Finalmente existira al interior del equipo politico de
gobierno, un conjunto de informaciones personales, gque pueden
registrar mayor o menor sistematicidad, que deben ser tomadas
también en cuenta.

En base a lo anterior podemos ahora de=z~ribir esta fase del
proceso decisorio, lo cual realizaremos en reiacién con cada uno de
los actores o instancias institucionales que intervienen:

(i) Area de Apoyo Técnico: Puede decirse que este area desata
el proceso mediante la elaboracién de un diagnéstico sintético
sobre la situacidén urbana y de gestién. Se trata basicamente de un
listado completo y jerarquizado de problemas y oportunidades de
accién, que debera ser efectuado a partir de informacién disponi-
ble. Este diagnéstico deber ser puesto a disposicién de 1la
Intendencia y de las Secretarias.

(ii) Intendente: Corresponde a este nivel de la organizacién
el establecimiento de pautas o criterios generales de politica
alrededor de los siguientes aspectos: Caracterizacién de la proble-
matica urbana y de gestidén; Lineamientos de accidn; Propuesta de
prioridades de accidén y Propuesta para la distribucién de los
recursos necesarios a cada linea de accién.

Los senalados criterios deberan ser formalmente descritos,
definiendo con claridad cada uno elementos ante enunciados. Para el
desarrollo de estas pautas el Intendente podra contar con el
asesoramiento del Area de Apoyo Técnico.

(iii) Secretarias y Subsecretarias: A partir de las anteriores
pautas, cada subsecretaria o ambito especifico de gestidén, elabora
su propuesta de estrategia, que llamaremos sectorial Y que alcanza
al ambito funcional de su responsabilidad.

Los elementos que contribuyen a esta elaboracién son 1la
estrategia politica de gobierno, el diagnéstico sintético sobre la
problematica urbana y de gestién y el conocimiento personal de los
funcionarios.
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Uno de los ejes alrededor del cual debe darse esta tarea, esta
constituido por una previa Y clara identificacién, por cada
secretaria, de los problemas sobre los que pretende actuar.

(iv) Gabinete: Esta instancia colectiva representa el
instrumento fundamental de la etapa decisoria que analizamos. Tiene
como rol el de compatibilizar las propuestas sectoriales, teniendo
como elementos badsicos de trabajo los insumos de informacioén
antemencionados. El1 resultado de esta actividad, constituye una
propuesta de estrategia, sobre la cual el Intendente debera adoptar
una decisién definitiva.

Debe sefialarse que la eficacia de este instrumento reside en
la composicién del gabinete y en la eficacia de la metodologia de
trabajo se adopte. Respecto a lo primero y segun es practica actual
en el Municipio que analizamos, el gabinete deberia albergar a
Secretarios y Subsecretarios, Asesores del Intendente, represen-
tacién del Concejo Deliberante Yy a miembros del equipo de Apoyo
Técnico cuya conformacién se propone. Una composicién como 1la
sefialada viabilizara la integracién del equipo politico alrededor
de los objetivos y lineamientos fundamentales de gestion.

(v) Intendente: finalmente es responsabilidad de este nivel
superior definir la estrategia de gestién y comunicar la misma a
sus funcionarios politicos.

La fase del proceso decisorio aqui descrita, puede también ser
observada en la siguiente Grafica 4.
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(b) Formulacién y Presupuestacion de Programas y Proyectos.
Veamos en primer término alqgunas caracteristicas del tipo de
decisiones ordenativas a generar en esta fase:

. La decisidén sobre la formulacidén de programas y proyectos
corresponde estrictamente a las areas funcionales identificadas en
la estrategia. Basicamente se tratara de las secretarias vy
subsecretarias y de areas que no revistiendo dicho rango tengan a
cargo actividades que se hayan considerado fundamentales para el
desarrollo de la gestién local.

. Estos instrumentos de accién pueden segun hemos visto
referir a aspectos tanto sustantivos como adjetivos y tener un
alcance sectorial, intersectorial o interinstitucional. Asimismo es
necesario definir si su aplicacién sera realizada a través de
terceras personas (empresas, ONGs, Entes Vecinales, etc.) o por
administracién.

. Se trata de un momento decisorio al que concurren insumos y
por lo tanto decisiones (infraestructurales, contributivas,
legislativas) del conjunto de instancias organizacionales vy
extraorganizacionales y a través del cual se materializa, toma
cuerpo, la accién futura del municipio.

- En estos sentidos la actividad de formulacién constituye un
proceso que debe articular la actividad de los funcionarios a que
se asignen estas actividades, en relacién con insumos técnicos de
distinto tipo y con demandas contextuales

. Las decisiones sobre programas deben orientarse por lo tanto
al logro de una perspectiva tanto integral, en el sentido de que
deben considerar el conjunto de dimensiones involucradas, como
integrada, entendiendo por ello a una labor coordinada entre
distintas instancias organizacionales.

- Una cuestidén a la que debe otorgarse maxima relevancia en
esta fase, estd constituida por la presencia de fuertes restriccio-
nes en la disponibilidad de recursos fiscales.

. Ello implica que las decisiones acerca de la formulacién de
iniciativas deben considerar esta situacién, dando cuenta de 1la
misma a través de la eleccidén de cursos de accién que satisfaciendo
objetivos, minimicen el uso de recursos.

. En el sentido anterior, es conveniente atender a 1la
posibilidad de que el desarrollo de propuestas, su posible
operacién y el financiamiento de las mismas sea el resultado de la
cooperacidn con sectores sociales (asociaciones ciudadanas, ONGs,
empresas) que guarden, frente a tales emprendimientos, intereses
tanto sociales como econdmicos.

. Es importante sefialar finalmente, que la fase de formula-
cién, mas que como una secuencia lineal, debe ser vista como un



72

conjunto de procesos relativamente independientes que, sobre 1la
base de una metodologia comun Y teniendo como "centros" a las
distintas secretarias, van interactuando de modo sistematico con
los distintos actores institucionales y sociales.

En relacién a los insumos necesarios a esta fase:

- E1 antecedente fundamental para el desarrollo de esta etapa,
lo constituyen sin duda los objetivos Yy politicas generales y
sectoriales que han sido integradas en la estrategia de gestidn.

- Paralelamente resultara necesario disponer de una metodolo-
gia uniforme de formulacién de programas y/o proyectos, que facili-
te las labores de evaluacidén ex-ante y ex-post.

. Dicha metodologia debera comprender, ademds del proceso
necesario para la elaboracién de los instrumentos de accioén, una
indicacién precisa de 1las dimensiones que son consideradas
prioritarias por el gobierno del municipio.

- La metodologia de presupuestacién de proyectos Y programas,
representa también un indispensable insumo a esta fase. La misma
deberia contemplar los criterios que se han sefialado.

- Un elemento relevante lo constituye asimismo la disponibili-
dad de estudios, el registro de experiencias, etc., que permitieran
aumentar el conocimiento sobre los problemas a encarar.

. Finalmente es necesario contar con personal técnico experto
en todas las dimensiones relevantes de la problematica a la que
refieran los instrumentos a desarrollar.

En funcidén a estos elementos y a los contenidos técnicos
descritos, podemos ahora analizar la fase de formulacion vy
presupuestacidn de programas y proyectos municipales. Al igual que
para el caso de la estrategia, realizaremos esto a partir de las
dreas y actores que intervienen.

(i) Intendencia: Podemos decir que 1la intendencia, "tifie" u
orienta el conjunto de actividades vinculadas a esta fase del
sistema decisorio, proporcionando el marco general (estrategia) en
el que este esfuerzo de programacién debe ser desarrollado.

(ii) Secretarias y Subsecretarias: Este nivel constituye la
linea media de la organizacion municipal. Como tal representa una
suerte de bisagra entre los objetivos de gobierno y las areas de
operacidn.

El desafio y el rol primordial de la linea media consiste en
su capacidad de coordinacién, vista como la necesidad de articular
Y procesar insumos tanto politicos como técnicos, en funcién a la
elaboracién de respuestas (programas y/o proyectos) a la proble-
matica identificada.
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La coordinacidén se presenta asi como un instrumento genérico
pero privilegiado para la toma de decisiones en esta fase. E1 mismo
debe ser ejercido en vinculacién con las unidades internas, pero
también con los actores del contexto, cuyas demandas e intereses
deben ser vistas como oportunidades de accién para el Municipio.

En el sentido anterior deberan preverse en esta fase herra-
mientas concretas que permitan hallar espacios de cooperacién con
dichos actores. Estos instrumentos podran adoptar distintas
modalidades concretas (Comités ad-hoc, Equipos de trabajo, Puestos
de enlace, Directivos integradores, etc.), segin sea el tipo de
problema (Recordemos aqui la necesidad de considerar cuestiones
tales como cantidad de actores relacionados, tipo de informacidén
disponible, etc.).

Por otro lado los niveles medios de la organizacién tienen
como primera responsabilidad la de identificar, en el marco de la
estrategia, el listado de proyectos y programas que seran disefados
Y presupuestados. Para el desarrollo de este listado debe contem-
plarse la posibilidad de asesoria del &rea de Apoyo Técnico y los
aportes internos y contextuales que es posible obtener. En los
parrafos siguientes analizaremos estos aspectos.

(iii) Equipo Técnico de Presupuestacidn Yy Formulacién: Digaws
previamente que el ejercicio de las funciones de coordinacién de la
linea media, requiere que los distintos sectores que la integran
asignen las responsabilidades de disefio que corresponden a esta
fase.

Para ello sera necesario seleccionar y constituir un equipo
técnico ad-hoc por cada secretaria o area relevante, al que se
asignaran las responsabilidades especificas de registrar y procesar
distintos insumos, en funcién al disefio Y presupuestacién de
programas y/o proyectos. Para esta tarea, estos equipos, deberan
tener en cuenta las normas y procesos sefialados en las metodologias
de formulacidén y presupuestacién.

La seleccién de este equipo constituye un paso clave en el
proceso decisorio de la formulacidén. Pensemos por un momento que su
rol reside en la elaboracién de los instrumentos concretos a partir
de los cuales el Municipio llevara adelante sus propdsitos de
gobierno. En este sentido resulta conveniente atender a los
requisitos sefialados en la descripcidén de los insumos de esta fase.

(iv) Apoyo Técnico: Este ambito funcional genera, como hemos
visto, distintos productos que tienen como objetivo, en esta fase
en particular, contribuir al mejor desarrollo de las actividades de
formulacidn.

Pone a disposicidn de las secretarias, elementos de diagnésti-
co adicional sobre el problema, e informes sobre las iniciativas
contenidas en el banco de proyectos. Estos insumos permitiran una
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racional elaboracién del listado de programas Y proyectos a ser
disefiados.

En un segundo momento, proporciona a los equipos técnicos, una
metodologia de disefio con caracteristicas uniformes cuyos conteni-
dos fundamentales son:

= Por un lado, un proceso técnico de formulacién de tipo
simple y flexible.

- Por otro, indicaciones que permitan operacionalizar las
dimensiones que han sido priorizadas en la estrategia de
gestioén.

- Finalmente debera establecer los criterios fundamenta-
les a ser contemplados para la coordinacién, ejecucién y
control del proyecto, tales como determinacidén de res-
ponsabilidades, cronogramas, flujo de fondos, indicadores
de eficacia y eficiencia, etc.

Coopera asimismo con dichos equipos en la evaluacién integral
ex-ante de sus proyectos y programas y en el disefio de los proce-
dimientos de coordinacién necesarios de programas, especialmente de
aquellos que tienen un alcance intersectorial o interinstitucional
0 que revistieran una complejidad que asi lo requiriese.

En un tercer momento de esta fase, el area de Apoyo Técnico
presta asesoramiento a la Intendencia para el analisis de 1los
paquetes de proyectos y programas diseflados por cada Secretaria Yy
coopera con la Secretaria de Economia en la confeccién del Plan
Anual de Gestion. '

(v) Apoyo Administrativo: Hemos sefialado que la formulacidn de
los instrumentos para la accién del municipio, debe ser realizada
en el marco de una disponibilidad limitada de recursos.

La racional utilizacién de estos recursos en la satisfaccion
de los fines sustantivos de la organizacidén municipal, constituye
uno de los criterios a cuya operacionalizacién debe contribuir esta
area.

Por otro lado este ambito funcional asesora a los responsables
de la formulacidén acerca de las normas de administracién de
recursos humanos, materiales y financieros necesarios al desarrollo
de los programas y proyectos.

Respecto al ultimo recurso sefialado es responsabilidad
fundamental de éste ambito funcional proporcionar a los equipos
técnicos la metodologia de presupuestacién de programas y proyec-
tos. En las instancias finales de esta fase, el Area respectiva
(Secretaria de Economia) coopera con Apoyo Técnico en la formula-
cién del Plan Anual de Gestiodn.

(vi) Direcciones y Centros de Participacién Comunal: Estos
niveles, dependientes de la Linea Media, representan el Nicleo
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Operativo de 1la organizacién municipal y como tales estan en
contacto directo con la problematica a atender Y con los recursos
humanos y técnicos disponibles

Tienen por ello una alta capacidad para proporcionar informa-
cidén relacionada con demandas sociales, con iniciativas o ideas de

accién y con proyectos que, al momento de 1la formulacién, se
encuentren en ejecuciédn.

Ademas de constituir una fuente sistematica para la obtencién
de dicha informacién, estos niveles cuentan con una experiencia
sobre la problemdtica que debe ser especialmente tenida en cuenta.

(vii) Contexto socio-institucional: Cuando nos referimos al
contexto, estamos hablando de la forma en que sectores especificos
del mismo se expresan en relacién a cuestiones de intereés para el
gobierno 1local. Por 1lo tanto Y mas precisamente, interesa al
proceso de formulacién no "el contexto" en general, sino las
demandas de actores concretos que asumen la representacién de
intereses relacionados con el problema.

Tales actores pueden ser sociales (asociaciones, camaras
empresarias, organismos no gubernamentales, etc.) o revestir un
caracter estatal (otros municipios, instituciones provinciales Y
nacionales).

El personal responsable del proceso de formulacién debe
intentar un adecuado analisis e identificacién de los mismos, asi
como una caracterizaciodn social, econdmica y técnica de la demanda
que representan. Un andlisis de esta naturaleza contribuira a
ampliar nuestros puntos de vista sobre 1la caracterizacién Yy
modalidades alternativas de resolucién de la problematica conside-
rada.

Contribuird también a definir un orden de prioridades para el
desarrollo de los programas y posibles lineas de participacién
social y de cooperacién que potencien la capacidad de accién del
gobierno local frente a la problematica de que se trate.

Dicho andlisis debe permitir asimismo obtener una idea clara
acerca de la viabilidad de las acciones que se desea emprender,
entendida ésta como la posibilidad de obtener consenso, lograr
apoyos y evitar oposiciones para las iniciativas del municipio.

Esta actividad deberia ser efectuada a partir de instrumentos
que permitan sistematizar su desarrollo. Parecieran especialmente
adecuados a esta actividad la conformacién de Comités ad-hoc
integrados por actores sociales y funcionarios locales, destinados
a organizar este tipo de relaciones, posibilitando la recoleccién
y tratamiento de demandas contextuales y de iniciativas tanto del
gobierno como de tales actores.
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(vii) Concejo Deliberante: La presencia de este organismo en
el momento de la formulacidén de los instrumentos puede concretarse
en dos momentos de esta fase.

El Concejo Deliberante constituye por sus funciones de
representacién, una importante fuente de informacién con la que
deberian establecerse relaciones sistematicas de consulta, que
permitan incorporar su perspectiva.

Asimismo, es atribucién del consejo la formulacién de inicia-
tivas de accidn que, si bien no obligan a su acatamiento por parte
del Ejecutivo, constituyen un valioso conjunto de antecedentes.
Ambos elementos, deben ser tomados en cuenta al momento de tomar
una decisién respecto a los programas Y proyectos que se seleccio-
naran y disefaréan.

Un segundo momento, en el que este dérgano municipal asume
funciones claramente decisorias, consiste en el tratamiento y
aprobacién del Plan Anual de Gestiodn.

(viii) 1Intendencia: E1 nivel superior del Departamento
Ejecutivo, aprueba los disefios desarrollados por las Secretarias vy,
con la colaboracién de Apoyo Técnico y de la Secretaria de
Economia, elabora el Plan Anual de Gestidén del Municipio que, como
hemos sefialado, sintetiza el conjunto de acciones a desarrollar Yy
sus requerimientos presupuestarios y financieros (presupuesto de
operacién). Este Plan es puesto a consideracién del Consejo
Deliberante y trasladado oportunamente a las Secretarias para su
puesta en operacidn.

Una visién general de este momento decisorio, que intenta
rescatar los rasgos propuestos, puede obtenerse de la observacién
de la Grafica 5, en la que se muestra el "medio ambiente deciso-
rio", esto es el conjunto de decisiones e insumos a ser procesados
para la toma de decisiones sobre programas o proyectos.
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(c) Operacidén de Programas y Proyectos. Algunas caracte-
risticas de esta fase del proceso decisorio pueden ser expresadas
de la siguiente forma:

. Esta etapa involucra basicamente a lo que hemos denominado
como nucleo o Nivel Operativo de la organizacién municipal. En el
caso que analizamos se trata del conjunto de Direcciones y de
Centros de Participacién Comunal (CPC).

- La operacién reviste en general un alto nivel de compleji-
dad. Esta fase del proceso decisorio constituye en efecto el
momento en el que el conjunto de previsiones adoptadas deben ser
puestas en marcha de acuerdo a ciertos estandares.

. En el sentido anterior los desafios de esta fase pueden ser
sintetizados en la necesidad de adoptar y poner en marcha meca-
nismos de coordinacién, ejecucién y control, que permitan asegurar
adecuados niveles de eficacia y eficiencia en el desarrollo de las
acciones decididas.

. Ello implica entonces y en primer lugar un esfuerzo por
definir modalidades de coordinacién de alcance tanto previo a la
ejecucién misma, como, de manera permanente, sobre el conjunto del
proceso de desarrollo de las actividades.

. Dicha definicién debe tener en cuenta que las demandas de
coordinacién seran de mayor envergadura, cuando se trate de
programas y/o proyectos que son ejecutados por administracién y/o
cuando los mismos revisten un caracter intersectorial o interinsti-
tucional.

. Digamos asimismo que la coordinacién constituye en esta fase
la actividad destinada a desarrollar a nivel de detalle las
previsiones adoptadas durante el momento previo de formulacién, de
modo tal que sea posible una ejecucién ordenada en sus aspectos
organizacionales, técnicos y econdémicos. Este detalle se materiali-
za en la elaboracién de matrices de operaciones.

. La ejecucioén, como actividad central de esta etapa, implica
operar, esto es poner en marcha las matrices de operaciones ante
desarrolladas.

. Las decisiones que completan esta fase estan dadas por el
control de tales operaciones, control que implica una actividad
permanente de seguimiento.

En cuanto a los insumos necesarios:

. El1 conjunto de datos iniciales sobre el que se desarrollan
las actividades de este momento decisorio esta dado por el
documento de proyecto.

. Es importante asimismo que los niveles responsables de la
operacién tengan un conocimiento acabado de 1la estrategia de
gestidén, al menos en aquellos aspectos que son de su incumbencia.
Ello les permitira contar con criterios generales para la resolu-
cién de cuestiones a los que la formulacién pudiera no haber alcan-
zado.
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- Junto a estos insumos de tipo programatico, la aplicacién
requiere fundamentalmente de insumos humanos, materiales, tecno-
légicos y financieros. El1 tipo de recursos necesarios y la
modalidad de disposicién de los mismos variara segin se trate de

programas de accidn realizados a través de terceros o administrados
por el Municipio.

. En el primer caso la ejecucién constituye en realidad una
actividad de control a ejercer sobre aquellas empresas 0 asocia-
ciones vecinales que hallan asumido la ejecucién de los proyectos
© programas. Para este caso son criticas 1las capacidades del
personal al que se asignen estas tareas, las que estaran centradas
en sus responsabilidades de supervisién, en su capacitacién técnica
Y en su lealtad institucional.

. En el segundo caso, la criticidad alcanza al conjunto de
recursos a poner en marcha para la ejecucidn.

Veamos ahora, a partir de lo sefialado, el proceso de opera-
ciones:

(i) Direcciones y C.P.C.: Las actividades basicas de estos
niveles de la organizacién consisten en la elaboracién de:

- Criterios de Coordinacién sectorial, intersectorial e
interinstitucional, segun sea el caracter de los pro-
gramas y/o proyectos.

- Matriz de operaciones, cuyos contenidos refieren a los
siguientes aspectos: Trayectoria de 1las operaciones,
Asignacién de Responsabilidades, Cronograma, Presupuesto

de operaciones, Flujo de Recursos Financieros, Indicado-
res de Eficacia y Eficiencia.

(ii) Responsables de la Operacién: Entendemos por éstos a los
niveles inferiores dependientes de Direcciones y CPC o a terceros
seleccionados para estas actividades. En todos los casos, las
actividades que deben ser puestas en marcha por estos responsables
seran las que derivan de la matriz de operaciones antes elaborada.

(iii) Direcciones y C.P.C.: Corresponde a este nivel ejercitar
las funciones de control de las operaciones en funcién a los datos
de la ante-mencionada matriz y a los requisitos técnicos contenidos
en el documento del programa o proyecto.

Dicho ejercicio, debera tener como resultado la elaboracién de
informes periddicos de avance cuya estructura de datos es similar
a la adoptada para la matriz de operaciones y cuyo destino es las
Secretarias del Departamento Ejecutivo y el Area de Apoyo Técnico.

(iv) Area de Apoyo Técnico: Esta area cumple el rol de
cooperar con las Direcciones y en su caso con las Secretarias y
Subsecretarias, para la adopcién de aquellas modificaciones que la
marcha de la operacidén aconseje introducir, tanto en los documentos
de formulacidén como en las matrices de operacién.

Una visién esquematica de esta fase puede ser obtenida de la
observacién de la Grafica 6.
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(d) Evaluacién de Resultados. Las caracteristicas principales
de esta fase final del proceso decisorio serian las siguientes:

. En primer lugar la evaluacién de resultados constituye una
actividad que, a diferencia del control, es posterior a 1la
operacién y se efectia en el marco del conjunto de los objetivos y
politicas establecidas por la estrategia de gestién.

- La evaluacién conduce al analisis del comportamiento de los
distintos proyectos y programas, respecto a aquellas variables o
indicadores que fueran considerados relevantes al momento de 1la
formulacidn.

- En tal sentido es importante considerar que la misma debe
desarrollarse desde una perspectiva integral, que contemple
aspectos econdmicos, sociales, ambientales, financieros, etc., que
se hallaren implicados en los programas Y proyectos de acciédn.

. La evaluacién constituye asimismo una tarea decisoria de
cariacter cooperativo entre las &reas responsables de la formula-
cién, de la operacién de las acciones (Secretarias y Direcciones)
Yy de los servicios de Apoyo Técnico.

En cuanto a los insumos que el desarrollo de esta fase
requiere:

. Los documentos de proyectos y programas son una de las
fuentes principales de informacién para esta fase.

- Por otro lado, la evaluacién opera sobre los reportes
finales de control, resultantes de la fase de operacién. Recordemos
que éstos dan cuenta de los distintos aspectos contenidos en las
matrices de operacién.

. Por otro lado, toda evaluacién de caracter integral, puede
necesitar del relevamiento de opiniones de actores internos y
contextuales, que permita ampliar los datos contenidos en tales
documentos.

En funcién a éstos elementos puede ahora describirse el
proceso de evaluacidn:

(i) Direcciones y CPC: La primera actividad del proceso de
evaluacidén estard constituida por la elaboracién de los informes
finales de seguimiento o control de las operaciones, cuyo destino
como hemos visto, son las areas que componen la linea media y el
Area de Apoyo Técnico.

(ii) Area de Apoyo Técnico: La responsabilidad de este ambito
consiste en la elaboracién de informes sintesis que, bajo una
determinada periodicidad, registren en un solo cuerpo los datos
sobre la operacién del conjunto de programas y proyectos que el
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gobierno de la ciudad esta llevando a cabo. Uno de estos esta
constituido por el Informe Anual de Gestidn.

Estos informes deberan dar cuenta del conjunto de elementos
previstos en las fases de formulacién, es decir de aquellos que son
propios de la estrategia de gestién, como de los que son parte de
los documentos de los proyectos Y programas aplicados.

En tal sentido, los datos que entre otros se consideran
relevantes refieren a: Ejecucién Presupuestaria, Logro de metas,
Relaciones de Eficacia y Eficiencia, Impactos sociales, Evaluacio-
nes sobre las responsabilidades de ejecucién asignadas, etc.

(iii) Secretarias y Subsecretarias: La linea media de 1la
organizacién coopera con Apoyo Técnico en la elaboracién de los
informes descritos. Asimismo recibe los resultados que se relacio-
nan con su ambito de responsabilidades.

Estos son materia fundamental, a este nivel, para la imple-
mentacién de mecanismos que permitan analizar, junto a las areas
responsables de la operacidén, los contenidos de las evaluaciones
realizadas.

(iv) Gabinete: La constitucién del Gabinete en esta fase
permite contar con un importante instrumento del proceso de toma
decisiones. Ello representa en efecto, una oportunidad fundamental
que posibilita el "cierre" del proceso decisorio, iniciado, en esta
misma instancia, con la formulacién de la estrategia de gestion.

Es aconsejable en efecto, que este ambito colegiado de 1la
organizacién, establezca de forma sistematica, momentos en los que
puedan evaluarse los resultados de la accidén llevada a cabo.

La evaluacidn de Gabinete debe permitir recoger la experiencia
de formulacidén, ejecucioén y evaluacién realizada, con el objetivo
de dar lugar a un mejor desarrollo de las nuevas etapas de 1la
gestiodon local.

Resulta indispensable a estos fines, traer a la mesa de
trabajo los elementos de programacién que fueran establecidos como
guias para la gestién. Nos referimos basicamente a los documentos
de estrategia y de programas/proyectos, los que seran auxilio
fundamental para un mas acabado andlisis de los resultados.

Un importante aspecto vinculado con esta fase, refiere a la
evaluacién, no de los resultados de la accidén, sobre lo gue hemos
tratado en esta fase, sino a la eficacia, eficiencia y efectividad
del sistema de toma de decisiones. Debemos sefialar al respecto que
no existen desarrollos que nos permitieran formular indicadores al
respecto. En este sentido, puede resultar oportuno intentar un
primer desarrollo de indicadores destinados a verificar el
funcionamiento del sistema durante el momento de su implementacioén.

(v) Intendencia: El titular del Departamento Ejecutivo aprueba
el Informe Final de Gestién que considerara el Gabinete, lo remite
al Consejo Deliberante para su consideracién Y, oportunamente,
difunde publicamente sus contenidos.
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Ademds de la informacién final sobre la gestién a que da lugar
esta fase y que la normativa establece como obligaciones del
Ejecutivo, sera conveniente programar comunicaciones a este orga-
nismo, que den cuenta de los resultados obtenidos en determinados
periodos de tiempo.

Ello puede dar lugar a un compromiso mayor por parte de los
representantes de la ciudadania con los objetivos y circunstancias
que se presentan al accionar del Municipio.

En el mismo sentido, la informacién a la sociedad Y a sus
instituciones publicas Y privadas, representa un momento ineludible
del proceso decisorio.

Esta quizas de mas sefialar, que tal informacién constituye una
respuesta al mandato ciudadano y a los compromisos especificos de
cooperacién que el municipio halla podido establecer con sectores
e instituciones sociales.

Los aspectos principales de lo anteriormente descrito se han
esquematizado en la Grafica 7.
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PARTE IV

DISENO DE LOS PROCEDIMIENTOS GENERALES PARA
EL SISTEMA DE TOMA DE DECISIONES

RECOMENDACIONES ESTRATEGICAS PARA LA PUESTA EN MARCHA
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Introduccidén

El objetivo del presente es pPlasmar la dinadmica del Sistema de Toma
de Decisiones Municipal, desarrollado en el marco del Proyecto de
Asistencia Técnica de referencia, a través del disefio de sus
procedimientos generales.

Los procedimientos presentados atienden a las operaciones mas
relevantes de las fases que han sido definidas para el Sistema de
Toma de Decisiones.

En este sentido, se apunta a sistematizar las secuencias de
operaciones, los roles de las &reas intervinientes y el uso de los
insumos previstos, a los fines de orientar el efectivo logro de los
productos que el Sistema prevé obtener.

Se ha optado por realizar 1la presentacién por medio de
cursogramas, puesto que su naturaleza grafica facilita la lectura
Y el sequimiento de las distintas secuencias de operaciones.

Los cursogramas son acompafados de aclaraciones narrativas que
obran como complemento de las graficas, afiadiendo datos o realizan-
do aclaraciones de mayor detalle. ILa simbologia utilizada se ha
adaptado de las pautas establecidas por la Norma IRAM 34.502, de
uso frecuente en nuestro medio.

Finalmente, se presentan recomendaciones orientadas a la
puesta en marcha del sistema y de los procedimientos-propuestos,
asi como un cronograma tentativo de instrumentacién.

El presente trabajo ha contado en su realizacién con 1la
valiosa colaboracién del Mter. Carlos La Serna.
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SIMBOLOGIAR A UTILIZAR

Hro. Sinbolo Denominacion Descripcion
§ Operacion Representa toda accion de elaboracion, modificacion
e incorporacion de informacion o decision.
J—— :
2 Contrel Representa toda accion de verificaoion.
L]
3 Demora | Representa toda detencion transitoria del proceso en
espera de un acontecimiento deterninado.
4 firchive Transitorio  Representa el almacenamiento sistenatico en forma
temporaria de elementos portadores de informacion.
H Archivo Definitivo Representa el aimacenamients sistematico en forma’
pernanente de elementos portadores de informacion.
" .
6 b bestruccion Representa la eliminacion de elementos portadores de
7] informacion,
i
7 Alternativa Se utiliza para indicar que en el procediniento pue-
den originarse distintos cursos de accion.
Formulario y
8 otro soporte de Representa el elemento portador de informacion.
) informacion
9 Proceso no Representa el conjunto de acciones que se desconocen
representado o que, definidas, no interesan representar.
Representa el desplazamiento fisice dei elemento por-
8 ——————%  Traslade tador de Informacion. La flecha indica el sentido de
Ia eirculacion.
. Representa el desplazamiento de la inforwacion, sin
o e »  Toma de Informacion desplazamiento fisico de los elementos que intervie-
nen en le proceso. La flecha indica o] sentido de Ja
circulacion.
12 Conector Representa el nexo entre procedimientos o procesos.
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Procedimiento Nro.t

DETALLE

INTENDEXTE

APOY0 TECNICO

SECRETARIAS ¢
SUB-SECRETARIAS

GABINETE

1. El Area de Apoyo Teo-
nico elabora un Diagnos-
tico sintetico sobre la
situacion_urbana y de
gestion (Tres ejempla-
res),

2. fieoyo Tecnico entrega
al Intendente el Dooumen
to Original del Diagnos-
tico y a las Secretarias
el Triplicade,

Tanto Apoyo Tecnico come
las Secrelarias, archi-
van transitoriaments la
documentacion recibida.

3, El Intendente revisa
el Documente y eventual-
mente solicita informa-
eion adicional ¢ aclara-
clones a fAipeyos Tecnico.

4. El Intendente estable
ce pautas o oriterios ge
neraies de politica alre
dedor de ios s:zupgntes
aspectos: caraoleriza-
cion de la problematica
urbana X de gestion; 1i-
neamientos de accion;
Propuesta de priorida-
des de accion y
propuestas de prio-
ridades para la distribu
cion de los recursos ne-
cesaries x cada {inea de
accion. Para o) desarro-
1o de estas pautas, el
Intendente puede contar
con el asesoramiento del
frea de Apoyo Teonico.
Las pautas se hacen oons
tar en un dooumento

(dos ejemplapes).

5. El Intendente entrega
el Documento de Pautas a
las Secretariag {origi-
nat) y archiva transito-
Fiamente el dupiicado.

nos~
tico

C,) Entresa

Diag-
nos-
tico

Revisa

Esta-
biece
pautas

(f:> En~
treqa

Recibe
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FORMULACION DE LA ESTRATEGIA GENERAL
CContinuacion)

SECRETARIAS ¢
INTENDENTE APOYD TECHICO GABINETE
DETALLE SUB-SECRETARIAS
]
t
t
]
]
]
Pau-8 '
tas t
de t
Polj- '
ticas '
3
]
1
t
Recid '
)
1
]
]
6. Cada Subsecretaria o !
ambito especifico de ges Ela- ---d
tien, elavors su propues bora
ta estrategica sectorial
tomando como elementos
formales de referencia,
el Documento de Pautas e
lakorado por el Intenden 8
te y o] Diagnostico de Prop.
Apoyo Teenico, La Pro- Estr, |
puesta da origen a un do Secto
cumento Jue se trata en rial
reunion de Sabinete.
|
Conu-
nica
p 8
rop.
Estr.
Secto
rial
. : Compa-
1. El Babinete compatibi tibi-
123 las propuesias es- liza
trategicas sectoriales,
I resultado basico de
tsia aetividad o consti
tuye 1a Progutsta de Es-
trategia sobre la cual Prop.
el Intendente debera a- de
optar una posicion, . Estra
tegia
e e
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FORMULACION DE LA ESTRATEGIA GENERAL
{Continuacion)

DETALLE

INTEMDENTE

APOYD TECHICO

SECRETARIAS ¥
SUB-SECRETARINS

GABINETE

2. Finalmente, ¢l Inten-
dente define la Estrate-
ia de Gestion! Documen-~
o en tres ejemplares,
El original se transfie-
re a las Seoretarias, en
donde se archiva transi-
toriamente hasia su ope-
rativizacions el duplica
do se archiva en Inten-
idencia hasia ol momentio
ide 1a evaiuacion de Pro-
‘yeotos y Programas; el
itercer nxemr ar pasa al
Area de Apoyo Tecnice
Para su archive #n forma
transitoria hasta su par
ictpacion en la formula
cion de Proyectos y Pro-
?ramgs y posterior eva-
Uacion de resultades,

f rop.

e
Estra
tesia

p ]
rop.
de

Estra
tegia

Define

[ |
Estr.

-~

Ges~
tion

( } Entrega

Re-
cibe

E

]
Estr,

Ges-
tion

L 3
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FORMULACION DE LA ESTRATEGIA GENERAL
CContinuacion)

/\

SECRETARIAS Y
DETALLE ITBOEME | APOYD TECKICD | o croem oo GABINETE
9. Se archivan en forma
definitiva los documen~ Pau~-1 } 2
tes utilizados en la for tas
mulacion estrategica. de Diag~ Diag-
Poli- nos- nos-
ticas tico tico
|
& A /
g e
Prop. Prop.
de Estr
Estra Secto
tegia rial
‘ 1]
8 Pau-8
tas
Diag- de
nes- Poli-
tico ticas
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Procedimiento Nro.,. 2
FORMULACION Y PRESUPUESTACION DE
PROYECTOS Y PROGRAMAS — PLAN ANUAL DE GESTION

Secretarlas y fipoyo Direcciones Conce jo tendents Equi;'ms
Detalle Subsecretarias| Tecnico y CPC Deliberante Intenden Tecnicos
1. Cada Seore-y | '-----O
taria define prmme——- e omn
los proyecios :
Jebarrotiar, (AR W— O

En esta tarea
B?rtl:npan los
rectores
Etes, de CPC,
contando con
el asesoramien
{0 de A, Tecni
co. Aqui se
consideran lus
epiniones ¢
iniciativas
del C. Del, en
su caracter de
representante
de demundas e
intereses so-
clajes, Tam~
bien, deben
contemplarse
las demandas
del oontexto
cooio-institu-
cional a tra~
ves de la con-
suits o capla-
cion de inicia
tivas o probie
mas emanados
de actores oon
cretos y repre
sentatives, To
do el proceso
tiene come mar
oo la Estrate~
gia de Bection
previamente de
finida que tam
bien contiene
las pautas pre
supgestarias
Para cada Se-
eretaria,

2, los proyec~
tos 3 progra-
mas definidos
pueden ser sec
toriales, in-
terstctoriales
o interinstitu
cionales, Por
otra parte,
Puede ser asy-
mida su ejecu-
cion por parte
¢ la Bunicipa
lidad o por
instancia pri-
vada (licita~
cien o concur-
S0 por inigia-
tiva privada),
n todos Jos
easo‘v.eidi Se
eretaria desig
ha un Equipo
Tecnico para
su desarrolio
3, Presupuesta-
¢ion que puede
incivir persp-
nal de otras
Secretarias o
ambitos de ges
ion,

Lista
do de
Proy.
y Pr.

De-
sig-

Co-
nu-
nica
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FORMULACION Y PRESUPUESTACION DE
PROYECTOS Y PROGRAMAS — PLAN ANUAL DE GESTION
Continuacion?>

Secretarias y fipoyo Direcciones Conce jo Intendente Equipos

Detalle Subsecretarias| Tecnico y (PC Deliberante Tecnicos

3, Cada Secre-
taria gomunica Co-
a los E. Tecni »a-
cos o pregra nick
mas y/ o proyec
tos a desarro-
Iiar, asi como
los plazes de
presentacion,

4, Los Eq. Teo Con-
nices desarro- tri-
Itan los pro-
yectos y/o pro
zramas. X
roye Teoni-
co aperta a es
te procesci{i)
una metodolo-
gia uni forme
de -formuiacion
{1i) inferma-
cion diagnesti
cs adicionsl
sobre ¢l pro-
blema y sobre
les injciati-
contenidas en
¢! Bamco de
Proyectos, Ela-
bora

S. Es labor de
tes Eq, Teeni-
cos elaborar
les presupues-
tos de cada .
progr, ySo pro
ecto desarro-
13do, dentro
de las pautas
establecidas
en la Estrate~
gia de Sestion
y por lus Se-
cretarias res-
pectivas, 1 f
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FORMULACION Y PRESUPUESTACION DE

{Continuacion?

PLAN ANUAL DE GESTION

betall Secretarias y fpayo Direcciones Conce jo Intendenta Equipos
e . .
Subsecretarfas| Tecnico y (PC Deliberante Tecnicos
6. Los Eq., Tec
nices pasan
los proy. ¥
programas, ade :
mas d¢ los oo-
rrespondientes Pasa
presupuesios,
par: su aproba
cion por las
Secretarias l
respectivas.
[} 8
froy.}{Pre-
? su-
ro- ues—
gram.||to
Eva-
fua
A_
rue
‘ a
O Pasa
|
8 [ ]
Proy.|{Pre-
sa-
ro- ues-
gram.}ite
fAsesora

...............

-
rie
2

Pre-
3 su-
ro- wes-
gram.||te

Proy.
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FORMULACION Y PRESUPUESTACION DE

(Continuacion)>

PLAN ANUAL DE GESTION

{7, Intenden-
cia, con la co
laboracion de
fipeyo Teenico,
elabora el
1Pian Anual de
Gestion para
el Municipio,
que sintetiza
el conjunto de
acciones a de-
sarrollar y.
SUs requeri-
mientes presu-
ruestarios,

8. El Plan es
puesto a consi
deracion del
Concejo Delike
rante,

=

Ela-
bora

Secretarias y ficoyo Direcciones Conce jo Equipos
Detatle  |c psscrstarias] Tecnico g0 | Deliberante | M | ponices
J
fisesora
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FORMULACION Y PRESUPUESTACION DE

PROYECTOS Y PROGRAMAS —
(Continuacion)

PLAN ANUAL DE GESTION

Detalle

Secretarias y
Subsecretarias

Apoyo

Tecnico

Direcciones
y CPC

Conce jo
Deliberante

Intendente

Equipos
Tecnicos

9. Comunicade
sobre la apro-
bacien, Inten-
dencia pasa el
Plan fAnual de
Gestion a las
Secretarias pa
ra Eu tjecu-
cien.

|

é Pasa

|

|

Plan
fnual

e
Gest.

O

Co-
nu-
nica

Pre-
su-

b

Proy.

Bro-

gran,
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Procedimiento Nro. 3
EJECUCION DE PROYECTOS Y PROGRAMAS

Detalle

Direcciones
¥ CPC

Responsables de
la operacion

fpoyo

Tecnico

1. Las actividades hagicas
de las Direcciones y CPC
en la ejecucion, son las
siquientest (i) elaborar
criterios de coordinacion
sectorial, interseciorial
y/o interinstitucional.
331) elaborar 1a Hatriz de
Operaciones de cada Proz.
y/o Programa, cujos conte-
nides refieren al asigna-
cion de responsabilidades,
cronograma, presupuesto de
operaciones, fluje de re-
cursos financieros, indica
dores de eficacia y efi-
ciencia.

2. Estos elementes son co-
municades 3 los responsa-

hles de la operaciont nive
les infericres dependien~

tes de las Direcciones o

CPC, o terceros {insiancia
privada).

3. El proceso de ejecucion
asumira diversas medalida-
des segun el recponsable
de la cperacion ses el mis
me Municipio o tercerces,
Estas modalidades aqui no
s¢ representan,

4, Tante las Direcciones
come fos Gerentes de los
CPC, asumen el rol de ase-
sorie y sequimiento en Ja
ejecucion, Este ultime as-
ecte es aberdade_en el

rocadimiento de "Evalua-
tion de Resultados™,

Etabora

Ha-
triz
Ogera
cio-
nes

Comunica

fisesora

Ha-
triz
Opera
cio-
nes

—
r----b(,EJecnta

fisesora




EVALUACION DE RESULTADOS

99

Procedimiento Nro. 4
SEGUIMIENTO DE OPERACIONES

Detalle

Responsab les

de la operac.

Direcciones
y CPC

fipayo

Tecnico

Secretarias
y Sub-Secret.

Intendencia

Conce jo
Deliberante

{. Los respon-
sables de la ¢
peracion de
proyectos y
rogramas, ela
goran Reportes
de Avance, Es-
tos informes
sen ¢laborados
por duplicado;
una copia que-
da en el %rea
que ejecuta,
la oira (dup!?
cade) se envia
a |3 Direcoion
o Gte, de CPC
ue Correspon-
iera, a fes ¢
feclos de per—
mitir el gequi
miento de las
operaciones.

2, E| sequi-~
miente se efec
tua contrastan
do los Reper—
tes con ja Ma-
triz de Opera~
ciones., Fingli
2ada la ejecu-
cion, 0 en los
periodos que
se estipulen,
:as Dngioeio-
s o Gtes, de
CPC, elaboran
el infonme Fi-
nal con el fin
de comunicar
los resultados
de su gestion,

Ela-
bora

Re-
or-
es

O
via

]

Re-
por-
tes

1

’Efectua
Se-

gui-
Rien
%o

Ela-
bera

Infor

Re
Final

Infor

ne
Final
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SEGUIMIENTO DE OPERACIONES
EVALUACION DE RESULTADOS
{Continuacion)

Detalle

Responsab les
de la operac.

Direcciones
g (PC

fpoyo

Tecnico

Secretarias
y Sub-Secret.

Intendencia

Conce jo

Deliberante

3, Se inicia

de esta manera
ta etapa de e~
valuacion de

los niveles su
periores, La

primera instan
cia de centrol
esta dade por
las respecti-
vas Sub-Secre-
tarfas y_Secre
tarias, En es-
ta fase, Apoyo
Tecnice actua
asesorando en
ta evaluacion,

4, Evaluado el
Informe Final
per las Secre-
tarias, se lo
eleva a Inten-
dencia como se
qunda instan-
cia de centrol
en la que tam-
bien actua fipe
ye tecnico co-
me asesor, Una
tercera instan
cia de evalua-
cion recomenda
ble, estaria
dada por la in
tervencion del
Gabhinete,

3. Evaluade el
inf. Final por
Intendencia,
se comunica a
las Secreta-
rias respecti-
vas los resul-
tades, Esta in
formacion se
canaliza pop
las Secreta-
rias hacia las
Sub-Secret.,
Direcoiones,
CPe 4 ﬁpo.,(.
Teonico.

6, Finalmente,
Intendencia e-
teva el Infor-
me Final (o In
forme elabora-
do al efecte
&1 varian las
periodicida~-
ges) al €. De-
liberante para
informar sobpre
la gestion my-
nicipat,

Asesora

Eva-
fua

CE:H

3
infor

ne
Final

2
Infor

ne
Final

Re~
cep-
ta

O

Conu
nica

Re-
cep-
ta

Re-

cep-
ta

Re-
por-
tes

]
Infor
Re
Final

Re-
or-
es

H
Infor
»e
Final

-~

Infor

.14
Final

2
Infor

ne
Final

2
Infor
ne
Final

.
Ok

f-
rie

O Pasa
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A. RECOMENDACIONES ESTRATEGICAS PARA LA PUESTA EN MARCHA

a) Consideraciones generales

Conviene aqui apuntar que todo cambio organizacional, ademas
de la faz técnica, tiene un fuerte componente social. Resulta
entonces imprescindible contemplar, en todo plan de implementacién
de reformas, la participacién que tendrian los agentes tanto en 1la
consecucidén del consenso respecto del diagnéstico y disefios como en
la instrumentacién de los proyectos.

Esta premisa fundamental ha guiado nuestras recomendaciones en
torno a la puesta en marcha del Sistema de Toma de Decisiones Y sus
procedimientos de operaciones.

b) Recomendaciones
Fase 1: Difusidén de los resultados de la Asistencia Técnica

El objetivo de esta fase es lograr el consenso de los
principales actores organizacionales en torno a las conclusiones
del Diagnéstico y Propuestas de disefio realizadas. De este modo,
existe la posibilidad de que el sistema y los procedimientos
desarrollados sufran alteraciones, en la medida que se advierta su
necesidad a la luz de las nuevas apreciaciones.

Se propone la realizacidén de reuniones grupales con repre-
sentantes de cada una de las Secretarias. En una primera instancia,
estas reuniones se efectuarian en forma independiente con cada una
de las areas. Una vez culminadas, se presentarian los resultados en
reunidén de Gabinete a los efectos de arribar a conclusiones
finales.

Fase 2: Planificacién de los cambios

Logrado el consenso respecto del diagnéstico y disefios del
sistema y de 1los procedimientos, deberian planificarse los
siguientes aspectos:

- Definir la estrategia global del cambio: el mismo Gabinete
debe definir las politicas que guiaran las acciones para el
cambio. En este sentido debera decidirse:

* ¢Se plantea la introduccién de los cambios recurriendo
a la autoridad o se fomenta la participacién del perso-
nal? Se recomienda la segunda de las opciones; en este
caso, dando intervencién a las Direcciones en la discu-
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sidén de aspectos de detalle relacionados con la operacioén
de los procedimientos.

* ;Se maneja el proceso de una manera confidencial o se
comunica ampliamente los propdésitos y la naturaleza del
mismo? Recomendamos la ultima opcién. Un mecanismo
posible es a través de reuniones de personal en las dis-
tintas Subsecretarias, a lo que puede aRadirse un
documento descriptivo y simplificado del nuevo sistema y
procedimientos, asi como la justificacién de los cambios.

* ¢Es posible pasar directamente al sistema meta, o debe
procederse mediante una secuencia de sistemas de transi-
cién? Si se tiene en cuenta que tanto el Sistema de Toma
de Decisiones como los procedimientos, fueron concebidos
dentro del marco organizativo y operativo actual de 1la
Municipalidad, a los efectos de evitar futuros cambios
traumaticos innecesarios, se advierte la posibilidad de
pasar directamente a los mecanismos disefiados. Sélo debe
considerarse que se propone la creacidén de una nueva Area
-Apoyo Técnico-, lo que requeriria prioritariamente su
constitucién y funcionamiento antes de la puesta en
marcha del sistema.

* ¢(Se realizan en primer lugar los cambios mas complejos,
© se procede a cambiar inicialmente algunos aspectos mas
simples que permitan ganar credibilidad y apoyo para los
cambios mds dificiles? Recomendamos la segunda opcién.
Especificamente, proponemos en primer lugar la creacién
del Area de Apoyo Técnico y el inicio de sus funciones de
asesoria, a los efectos de que las demds areas adviertan
su utilidad. Ello permitiria poner en marcha ciertos
instrumentos, fundamentalmente 1las metodologias de
formulacién y presupuestacidén, y la Matriz de operacio-
nes, para dque los usuarios se familiaricen con su
funcionamiento y la perfeccionen. Dadas estas condicio-
nes, se allanarian posibles obstdculos a la puesta en
marcha del sistema.

* ¢:Se cambian inicialmente los roles decisorios dentro de
la estructura organizativa y se hacen 1los encargos
correspondientes para que cada quien maneje sus cambios
especificos, o se realizan todos los cambios de roles Yy
de personas de una sola vez? Ya hemos mencionado que los
cambios organizativos no son profundos; si los que re-
fieren a los roles al interior del sistema. Esto permiti-
ria adoptar la primera opcién, dejando a los responsables
la operativizacidén de cuestiones de detalle, aunque con
el asesoramiento del Area que asuma el seguimiento de la
puesta en marcha.

- Definir las fases del cambio (acciones paralelas y consecu-
tivas): aqui deben atenderse las relaciones de subordinacioén
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en la solucién de los problemas. Las fases generales (consecu-
tivas) que se proponen son:
* Capacitacién.

* Creaciodn y puesta en marcha del Area de Apoyo Técnico.

* Disefio y prueba de los productos del sistema: a) Pautas
de Politicas; b) Estrategia Sectorial; c) Estrategia de
Gestidn; d) Presentacién de Proyectos Y Programas; e)
Presupuesto; f) Plan Anual de Gestidn; g) Reportes de
Avance; h) Matriz de Operaciones; i) Informe Final.

* Puesta en marcha de los productos mas operativos:
puntos e), g), h) e i) del apartado anterior.

* Puesta en marcha del Sistema de Toma de Decisiones Y
Procedimientos.

- Disefar programas especificos de accién: en este caso, cada
una de las fases definidas en el punto anterior, corresponde
a un programa de accién. En el caso especifico de la capacita-
cidén, debe considerarse que la misma tiene diferentes temati-
cas y destinatarios. Pueden sefialarse dos niveles basicos:

* Nuevas orientaciones de gestidén municipal, Administra-
cién estratégica y Estructura y Dinamica del sistema
propuesto: destinado a los estamentos superiores (a
partir del nivel de Direccién y Gerente de CPC) y a
quienes se designe en las tareas de puesta en marcha Yy
seguimiento de los cambios.

* Aspectos relacionados con la operatoria de los procedi-
mientos y el uso de los instrumentos Yy productos contem-
plados: destinado al personal dependiente de Directores
Y Gerentes de CPC.

- Definir los cronogramas de actividad para cada programa: se
recomienda el inicio de las acciones en forma inmediata, a los
efectos de que a fines del préximo afio sea posible presentar
el primer Plan Anual de Gestién para el afo 1995.

3: Ejecucién de los cambios

- Definir la organizacién para el cambio segun las siguientes
alternativas:

* Grupo de dedicacidén exclusiva
* Comité ad-hoc
* Combinacién

Recomendamos que la Sub-Secretaria para la Reforma Administra-
tiva, actie como el 6rgano institucional que coordine el
cambio. No obstante, seria beneficioso que representantes de
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otras &reas, integren los grupos asignados a cada uno de los
programas definidos (comité ad-hoc) .

= Asegurar el liderazgo para el cambio: esto es, debe dotarse
a los responsables de la autoridad pertinente.

Fase 4: Seguimiento y control de los cambios

- Sistema de informacién necesario:
* Formal o informal
* Permanente o periddico
* Cuantitativo o cualitativo

Se recomienda que las comisiones creadas para el cambio,
informen con reportes escritos Y peridédicos el avance de las
acciones. Su caracter cuantitativo y/o cualitativo, se podra
determinar en cada caso.

- Comparar los resultados con los objetivos planteados.

- Tomar decisiones correctivas: en este caso, la identifica-
cidén de desvios, puede conducir a la necesidad de modificar la
ejecucioén a efectos de que el sistema se adapte a los objeti-
vos originales, o de modificar los planes mismos.

- Difundir los cambios y beneficios logrados: aspecto éste
fundamental para la retroalimentacioén del proceso de cambio y
motivacidén del personal involucrado.

No debe aqui confundirse el Sistema de Informacién que debe
disefiarse para el seguimiento de los cambios, con el Sistema de
Informacién que requiere el Sistema de Toma de Decisiones.

En el primer caso, estamos ante un sistema ad-hoc necesario
para la coordinacién y control de los programas de cambio, que
tendera a desaparecer a medida que los diferentes elementos del
Sistema de Toma de Decisiones resulten institucionalizados.

El segundo caso, refiere a un sistema de informacién de
caracter permanente cuyo disefio debera responder a las necesidades
particulares de los actores organizacionales en cada una de las
instancias decisorias.

Ya han sido caracterizadas (Parte II de este documento) las
debilidades detectadas en el actual sistema de informacién para la
toma de decisiones. Sélo resta destacar una vez mas su relevancia
como mecanismo de reduccién de incertidumbre en las situaciones de
decisién.

Finalmente, advirtamos que el Sistema de Toma de Decisiones
también se vincula con el Sistema de Planeamiento: los productos
del segundo (resultados del Area que hemos denominado Apoyo
Técnico) constituyen algunos de los principales insumos de las
distintas fases del proceso decisorio. Obviamente, el Sistema de
Planeamiento requiere en su dindamica del Sistema de Informacién.
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Notas

(1) Por sustantivas entendemos a aquellas actividades para cuyo cumplimiento ha sido organizada la
institucién. Mientras que por adjetivas debe entenderse al conjunto de las labores que contribuyen
y apoyan el desarrollo de las primeras. Esta distincién permite, entre otras cuestiones, advertir sobre
la posibilidad de ciertos desequilibrios organizacionales, dados por un excesivo peso de las funciones
adjetivas.

(2) En este sentido todo proceso decisorio debe contener una metodologia de presupuestacién de
actividades, entendida como herramienta que permita registrar y controlar dimensiones que son
relevantes a toda gestion gubernamental. En esta direccion los criterios de disefio, elaboracién y
ejecucién de la misma debieran ser basicamente: (i) que los programas y proyectos representen la
unidad de presupuestacién y contabilidad, (i) que para cada una de estas unidades se proyecte y
registre informacién econémica desagregada (por ejemplo segiin sectores sociales atendidos, destino
geografico del gasto e inversién, dreas del municipio que participan, etc.) que permita conocer la
distribuci6n, incidencia y esfuerzo presupuestarios.

(3) El concepto de incertidumbre fue relacionado en el Marco Conceptual (Informe 1) con las clases
de problemas a que se enfrenta la toma de decisiones, las que estén a su vez determinadas por tres
elementos basicos: (i) el nimero y tipo de actores comprometidos en €l proceso y sus perspectivas
frente al problema; (ii) el tipo de informacién disponible y (iii) la cantidad de alternativas
identificadas. Ello permite identificar tres tipos de situaciones o niveles de incertidumbre. Certeza:
se cuenta con toda la informacién necesaria para la decisién y esta se encuentra estructurada. El
ndmero de actores no es significativo o existe acuerdo en sus orientaciones. Las alternativas son
pocas. El riesgo es nulo. Incertidumbre: es la ausencia de informacién. Galbraith (1977) la define
como "la diferencia entre la cantidad de informacién requerida para realizar la tarea, y la cantidad
de informacién que posee la organizacién". Lo importante de destacar es que este concepto supone
que se conocen cuales son las variables involucradas, qué preguntas requieren una respuesta; esto es,
la informacién estd medianamente estructurada. Sin embargo el acuerdo entre los actores no es pleno
y por lo tanto las alternativas a considerar son bastantes. Ambigiiedad: esta categoria se la debemos
a Daft y Lengel (1986) pero ha sido de otro modo sugerida también por Mena (1989) y significa un
importante avance en la comprensién de las situaciones que debe enfrentar un proceso decisorio. La
ambigiiedad implica la existencia de multiples y conflictivas interpretaciones sobre una situacién
organizacional; significa confusi6n y falta de entendimiento entre los actores. Ante la ambigiiedad no
se sabe cudles son las variables involucradas, ni qué preguntas deben hacerse. La informaci6n no esta
estructurada.

(4) Mintzberg define las partes de la organizacién de la siguiente forma:

El nicleo de operaciones que abarca a aquellas dreas que realizan el trabajo basico relacionado con
los fines de la organizacién. En el caso que analizamos este niicleo est4 constituido por las direcciones
y centros de participacién comunal (CPC) a cuyo cargo se encuentra la operacion y seguimiento de
las acciones.

Una segunda parte esta constituida por el 4pice o nivel estratégico, ocupado de que la organizacién
cumpla, efectivamente, con su misién y que satisfaga los intereses de las personas que la controlan.
Mintzberg sefiala tres roles bésicos de este componente: de direccién, de relaciones con el entorno
y de definicion de la estrategia general de la organizacién. Por el primero de estos roles se refiere
a la asignacién de recursos y de personas al desarrollo de determinadas tareas , a la de gestién de
anomalias que comprende la resolucién de conflictos, al de monitoreo o control general de la
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institucion, al de difusién que refiere a la transmisién de informacién basica a sus funcionarios y al
de liderazgo que comprende la motivacién y compensacidn de los esfuerzos de sus funcionarios.
El tercer componente seialado por Mintzberg corresponde a lo que denomina Linea Media, cuya
posicion en la organizacién es de entrelazamiento con el nicleo de operaciones. En general, su
significado para la organizacién es que se encuentra provista de autoridad formal (supervisién y
coordinaci6n) que se ejerce directamente sobre el niicleo de operaciones. El directivo de linea media,
tiene, junto a estas funciones, las demés obligaciones del 4pice estratégico, solo que referidas a la
incumbencia funcional de su unidad. De cualquier manera, plantea el autor que seguimos, existen
claros indicios de que el puesto directivo de la linea media, se vuelve més detallado, menos abstracto
y agregado, més concentrado en el trabajo mismo, a medida que se desciende por la cadena de autori-
dad.(p.54).

La tecnoestructura, que nosotros hemos llamado apoyo técnico, constituye el siguiente componente
de la organizacién. Su funcién estd centrada en la problematica de la adaptacion de la organizacién
al cambio en funci6n a la evaluacién del desenvolvimiento del entorno. Esta parte de la estructura
analiza, asimismo, los problemas de estabilizacién de la organizacién, esto es aquellos problemas
vinculados al mejoramiento y normalizaci6n de sus actividades. Pueden asi distinguirse distintos tipos
de analistas, esto es de técnicos que se desempefian en la tecnoestructura: los analistas de
planificacién, los de personal, los de procesos de trabajo.

Otra parte de la organizacién est4 constituida por el staff de apoyo, al que hemos denominado apoyo
administrativo, cuya funcién consiste en proporcionar un conjunto de servicios a la organizacién, fuera
del 4mbito sustantivo de trabajo.

Una dltima parte no contemplada por el autor que comentamos, es la que aqui se denomina
Legislacion y Control, que en el caso del Gobierno Local desempeia las funciones tipicas de los
6rganos de representacién ciudadana.

(5) Dicho criterio intenta superar la dicotomfa implicita en los sistemas tradicionales de planificacién,
segun la cual ésta se aloja y desarrolla de modo aislado respecto a las posiciones y funcionamiento
de los dmbitos decisorios. A esta dicotomia se han atribuido, entre otras causas, los frecuentes
fracasos de tales sistemas.
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