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Gestion descentralizada y consecuencias:

el caso de

Québec

Por Denis Proulx y Claude Beauregard
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RESUMEN iy

Desde hace 15 afos los municipios de la provincia de Québec han ganado mucha auto-
" nomia. Su funcionamiento depende de los impuestos locales que recaudan y de vez en
cuando de subsidios de gobiernos superiores (provincial y federal) ligados a programas
especificos y limitados en el tiempo. Sin embargo, los municipios deben respetar las
leyes del gobierno provincial y el control del ministerio de asuntos municipales que les
obliga a respetar sus reglas, en cuanto a los procesos de adquisicion o la gestion de la
deuda

Hemos encontrado a municipios entre 35 y 80,000 habitantes para comparar su enfo-
que en cuanto al control de sus gastos (deuda, compras e infraestructuras).
Encontramos muchas pricticas exitosas vinculadas a las compras, pero la gestion de las
infraestructuras es dificil y los municipios necesitan apoyo técnico (informitica) y de for-
macion sobre la preparacion de los empleados para encontrar la informaciéon que nece-
sitan para desarrollarse. Sin esos mejoramientos, el costo del control resultard demasia-
do caro y viviran con el riesgo de sorpresas inmensas y desagradables a causa del costo
econ6mico y politico de las crisis que vendran.

PROBLEMATICA

En 1991, por la ley 145, el gobierno de Québec, descentralizo la
administracién municipal, dindole mas control sobre su funcio-
namiento y modificando la naturaleza de sus ingresos. En el ano
1992, se concretd la reforma alrededor de la mesa Gobierno-
Municipios en la que se trabaj6 con las asociaciones municipa-
les, entre ellas, la Union de Municipalidades de Québec y la
Unioén de Municipios Regionales y Locales sobre cuestiones téc-
nicas vinculadas a la reforma y su implementacion. Se pas6 asi
de la confrontacion a la cooperacion entre los dos niveles de

administracion.
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I Gobierno de Québec, devolvi6 a los municipios la responsabilidad del manteni-

miento de rutas y puentes y les cobro a éstos por los servicios de la policia provin-

cial (Sureté du Québec) ofrecidos en su territorio. La ley planteaba también normas

de seguridad y proteccion contra incendios, disposiciones de proteccion a través de
seguros, incluyendo la obligacién para ciudadanos y empresas de declarar los riesgos particu-
lares o elevados y la de trasmitir al Ministro de Seguridad Publica un informe anual sobre la
seguridad. Se agrega a eso una responsabilidad parcial sobre la proteccion del medio ambien-
te, con inspecciones y la responsabilidad de la evaluacion tributaria por razones fiscales.

Para entender mejor la cuestion de las responsabilidades de los municipios, proponemos un
grifico que presenta las diferentes responsabilidades tanto del gobierno provincial con res-
pecto al municipio:

Tema B e Gobierno Municipio
Salud y-sﬁi-cgo_cﬁlai_ e
Solidaridad social
Alojamiento
~ Educacién
‘Rutas -
Transporte en comun
Policia
Bomberos
Agua potable
‘Tratamiento del agua
Recoleccion de residuos
Deportes, cultura y actividades sociales X
~ Parques y espacios naturales X
Gestion del territorio y urbanismo X
* Montreal tiene un convenio ad hoc para la ayuda social
** En Montreal existe una agencia metropolitana para mejorar los transportes en el
territorio regional
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Se considera que los municipios ofrecen un servicio de proximidad, es decir todo lo que tiene
que ver con la dimension local. Por ejemplo, la educacion es competencia del gobierno pro-
vincial, pero en regiones rurales, el municipio puede favorecer el mantenimiento de su
escuela localmente.

Los municipios tienen ahora la responsabilidad fiscal sobre los impuestos tributarios, con los
que financian casi completamente el 87% de sus operaciones y apenas reciben apoyo finan-
ciero de los gobiernos provinciales vy el federal, el cual se concreta a través de programas
especificos de subsidios que aparecen de vez en cuando, sin fecha prevista por adelantado.
Se puede decir entonces que los municipios tienen ahora una autonomia real que les permi-
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te tomar decisiones en cuanto a sus politicas, su desarrollo, el uso de fondos publicos y el

tipo de servicio que quieren ofrecer a sus ciudadanos.

La Ley dice que los municipios tienen el deber y la obligacion de asegurarse que los equipos
y las infraestructuras que se usan para ofrecer servicios a la poblacién sean disponibles, en un
estado aceptable y deben mantenerse por programa de mantenimiento, mejoramiento o
renovacion, si es necesario. Como tienen un control sobre sus gastos y su funcionamiento,
hemos querido saber como actan para optimizar su situacion, en cuanto a los temas siguien-
tes: la gestion de la deuda publica, las politicas de adquisiciones, la gestion de los bienes

publicos y las infraestructuras.

La cuestién de los controles se plantea en una proble-
matica particular. De un lado, los alcaldes y concejales
quieren bajar los impuestos o no dejarles crecer, por
presién popular, lo que es critico para su reeleccion. Del
otro, el gobierno provincial de Québec plantea nuevas
normas de varios tipos: seguridad, calidad de los servi-
cios, proteccion del medio ambiente, etc., que hacen
crecer los gastos de los municipios. Entonces, las admi-
nistraciones municipales deben controlar de manera
muy eficiente sus gastos y buscar varias técnicas y trami-
tes para lograrlo.

Existe una tentacion, en el sector municipal, de cortar
gastos de manera ciega: a través de cortar los servicios
a la poblacién, disminuir los controles, comprar equipa-
mientos publicos de baja calidad, disminuir el manteni-
miento o reducir la plantilla de funcionarios para lograr
reducir los costos. Esta también la posibilidad de que
busquen nuevas maneras de hacer las cosas: la compra
Optima, y los sistemas para asegurarse tener lo mejor
del mercado a menor precio.

En ese sentido, quisimos saber cudles son las practicas
que han inventado para resolver este problema y para
enfrentarse al desafio. Nos interesa saber como hacen
para mejorar su situacion, cudles métodos inventan,
cudles innovaciones desarrollan y cémo logran hacer
crecer la eficacia y la eficiencia en su gestion de deuda,
adquisiciones, bienes publicos e infraestructura.

Para pensar en la democracia
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GOBIERNOS LOCALES

METODOLOGIA

Hemos ido a municipios entre 35.000 y 80.000 habitantes para comparar su enfoque en cuan-
to al control de sus gastos. Los temas de la investigacion fueron el control de la deuda, el de
las compras y de las infraestructuras. Encontramos muchas pricticas diferentes, tanto en el
nivel de control como en la calidad de los servicios publicos, que estd vinculada a las politi-
cas del municipio.

Nos hemos reunido con el personal administrativo de cada uno de los municipios seleccio-
nados, es decir, el director de finanzas (tesorero) y los responsables de las compras, de los
equipamientos publicos, de las mdquinas y de la infraestructura. Hemos tenido entrevistas
individuales y de grupo sobre todos los temas vinculados al control, con ejemplos pricticos
y experiencias particulares.

Esas personas han sido entrevistadas por medio de encuentros semiestructurados con una
duracion que varia entre los 30 y los 90 minutos, y a partir de una guia de entrevista acompa-
fiada de un breve cuestionario. Las entrevistas fueron grabadas y analizadas a partir del
software “Atlas.ti". que resalta los puntos comunes expresados por los participantes. Hemos
dividido nuestros resultados en cuatro partes: deuda, adquisiciones, bienes publicos e
infraestructura. En cada caso hemos hecho describir las politicas, los medios concretos y las
herramientas que permiten lograr los objetivos de buena gestion de esos municipios.

Las preguntas de la guia de entrevista tenian que ver con la deuda (politica, estrategia, y otros
elementos de gestion de la deuda), con las adquisiciones (documentos utilizados, proceso de
compra, informacién necesaria y politica de compra, la estrategia de control, las relaciones
con los proveedores, los inventarios, la evaluacion de la calidad de los bienes y servicios y las
quejas) y con la infraestructura (documentos utilizados, inventarios, programa de prevencion
y mantenimiento y el papel de los actores politicos y administrativos).

RESULTADOS

Unos municipios (los mds grandes) tienen sistemas centralizados y otros no (lo mas peque-
nos). Los primeros hablan de economias o ahorros que logran obtener, los otros dicen que
el costo del control es mas grande que el valor de la economia. Unos tienen controles infor-
matizados mientras que otros no quieren invertir en eso. Unos dicen que el desarrollo de un
sistema de informacion adecuado es mds caro que lo que pueden ganar, otros dicen que ya
tienen un sistema que les informa adecuadamente. Unos mantienen sus infraestructuras por
preocupacion del futuro, otros dejan bajar la calidad de lo que no es visible, considerando
que si ocurren problemas en el futuro, tendran la capacidad financiera para arreglarlos.

Presentaremos entonces las diferentes practicas observadas, sus consecuencias, sus ventajas
y desventajas. Lo interesante tiene que ver con las posibilidades de mejoramiento de su ges-
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tién que pueden inventar organizaciones descentralizadas y autdbnomas, y con las consecuen-
cias de las opciones que escogen.

Existe aqui un elemento politico, vinculado a la perspectiva que tienen los alcaldes y conceja-
les, y un elemento administrativo, vinculado a la perspectiva de los funcionarios municipales.
Aunque los funcionarios repiten lo que saben de los principios del personal elegido, tenemos
inicamente el punto de vista de los empleados permanentes y no de los politicos. Lo que
entendemos también es que se desarrolla un aprendizaje de parte de ambos a partir de la infor-
macién que circula. La busqueda o el rechazo de informacion tienen un efecto dindmico sobre
el comportamiento futuro y en este sentido constituye también un control suplementario.

1. DEUDA PUBLICA

La cuestion de la deuda es sumamente importante aunque su gestion sea simple. Por ejem-
plo, un municipio corté completamente su deuda por reducir toda clase de gastos, por no
invertir en su infraestructura sino lo que no podia evitar (ejemplo, ruptura de acueducto o
baches en la calle). El plan de reduccion era sumamente fuerte y permiti6 apagar la deuda en
unos anos. Otros tienen un plan de reduccion preciso, pero extendido a varios anos, de
manera que les permita minimizar las restricciones presupuestarias y mantener una capaci-
dad de funcionamiento 6ptima. Nos dijeron que el peligro de reducir demasiado rdpido es
molestar a la base tributaria, lo que plantea un riesgo en caso de que un problema mayor ocu-
rra después. Los que redujeron la deuda dicen que tienen la capacidad hacer un empréstito
por su excelente situacion, pero viven ahora en una cultura de “jamas tener mas deuda” y se
entiende que seria dificil volver al status quo anterior.

Unos pocos dicen que no quieren reducir la deuda dicen que es normal tenerla, pero la
mayoria tiene un plan de reduccién determinado con un porcentaje: “reducimos en tanto
por ciento al afio”. Lo observado es que esa decision condiciona el resto del funcionamiento
administrativo; no se manejan las necesidades en el futuro para bienes publicos, dicen a los
responsables: “lo Gnico que les podemos otorgar es un tanto a causa de la deuda”. No hay,
entonces, racionalidad sino por la extincién de la deuda y el resto sigue. Obviamente, aban-
donan mds facilmente las cosas escondidas (infraestructura) que los servicios publicos al ciu-
dadano (parques o canchas de deporte) que son mas visibles.

2. ADQUISICIONES

El caso de adquisiciones y compras es mds particular. No se puede escapar a la obligacién de
comprar continuamente y existen leyes precisas que condicionan las adquisiciones. Es la fun-
cion que busca adquirir bienes o servicios en la necesaria cantidad, el mejor plazo y las mejo-
res condiciones de servicio y calidad (Le Duff, 1992; Leenders, Fearon y Nollet, 1993). Existe
un sistema determinado por el importe de la transaccién, con variaciones entre municipios.
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Cada persona que tiene derecho a comprar tiene también una limitacion financiera determi-
nada por su nivel jerdrquico. Hasta ciertos limites presupuestarios, encima de un cierto
importe (puede ser 3,000$cdn o 10,000$cdn) se deben obtener varias propuestas; si el mer-
cado es mas restringido, hay que tener mas propuestas de proveedores y por encima de
100,000$cdn, se debe tener una licitacion publica que no permite favorecer al proveedor local
(términos del TLC), aunque por debajo de 25,000$cdn la regla se determina al nivel local.

La funcién de abastecimiento se ha vuelto muy dindmica. Los responsables tienen reuniones;
existen centros de abastecimiento que ofrecen posibilidades de compras agrupadas, uno con
el gobierno, otro con la asociacion de municipios o con agrupamientos regionales. Es un pro-
ceso complejo, considerando el tamano de las actividades y la necesidad de buscar solucio-
nes creativas. Muchos productos tienen especificaciones precisas y complejas, y la urgencia
es un fendbmeno comun en un ambiente de crisis.

En algunas regiones, municipios de diferente tamafio se han agrupado para obtener mejor
precios o servicios. Un responsable manejé las pruebas de laboratorio para cinco municipios,
otro los hizo para comprar pintura para 12 municipios con una sola empresa, en otro caso
manejaron un sistema de teléfono IP (Protocolo de Internet) en asociacion con el hospital y
la red de escuelas y colegios. Fue un proyecto comin pero con base voluntaria de iniciativa
local. El otro elemento es el hecho de compartir informacién: “si debo comprar un camién
de 10 ruedas, voy primero a contactar colegas que compraron recientemente”. Observamos
entonces una voluntad de obtener eficiencia por medios formales e informales.

2.1 EL PROCESO DE COMPRA

En todos los casos existen trimites precisos que podemos presentar con cinco etapas. 1.
Definicién de necesidades, segtn lo expresado por el usuario y discusion con los expertos de
compras. 2. Preparacion de la licitacion, con todas especificaciones, incluyendo la fecha
donde se espera el producto o servicio pedido. 3. Determinacién de fuentes de abastecimien-
toy contacto de los proveedores en nimero suficiente. 4. Andlisis de ofertas. Evaluar la mejor
propuesta y el mejor proveedor, por comité de expertos, usuarios y compradores. A veces se
hace en dos etapas: en la primera se evalta el valor de los proveedores para eliminar a los
que no tienen la calidad suficiente y en la segunda se evalaan los precios. 5. Adjudicacion del
contrato con las condiciones futuras.

Aqui distinguimos entre las compras especializadas (tubos 0 maquinas) donde la competencia
de los usuarios es fundamental, y las compras repetitivas (papeles o articulos de escritorio)
donde existen estindares y donde la competencia del comprador es esencial. Se plantea aqui
la cuestion de la centralizacion del servicio de compras: si el tamano justifica tener un servicio
o si las economias son inferiores al costo suplementario de no tener expertos. El sistema cen-
tralizado permite mejor control y menos posibilidades de fraude pero le gusta mas a los
empleados un sistema que les otorga mejor libertad o autonomia. Eso plantea la cuestion de
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la centralizacién y su contraparte, la burocratizacion del ~ El sistema centralizado permi-
proceso de compra (Beauregard y Béland, 2001).
Parece aqui que el tamaio es critico para justificar esa te mejor control y menos posi-
decision. Son los municipios mds chicos que no tienen
servicio centralizado y los municipios mas grandes de la  bilidades de fraude pero le
muestra que tienen los sistemas mejor organizados
(entre 35,000 y 75,000 habitantes). gusta mas a los empleados un

El limite financiero de la pertinencia de la existencia del  sistema que les otorga mejor
servicio estd dado por el tamano de las compras que

tramiten y no por el presupuesto total. Pero el papel libertad o autonomia.

esencial del servicio es ayudar a precisar las necesida-

des, y hacer contacto con los proveedores. Ademads, el municipio estd informado de otros
pedidos provenientes de otros servicios: si un producto mas complejo puede satisfacer a dos
unidades. Entonces actia sobre el precio en productos generales y sobre las especificaciones
en productos especializados. Los municipios mas grandes del grupo justificaban su servicio y
los mas pequenos justificaban el hecho de no tener servicio. Esta Gltima posicion conlleva
riesgos politicos y éticos porque la funcién de control es menos directa y si existe fraude o
despilfarro se va a aprender con demora en un contexto donde todos consideran que la admi-
nistracion publica debe ser transparente.

2.2 INVENTARIOS

La cuestion de los inventarios se ha vuelto muy importante. Casi todos los municipios tienen
ahora inventarios flexibles para reducir los costos: “tratamos de mantener un inventario que
tenga rotacion rapida, que responda a las necesidades y a las urgencias”. “Tenemos proximidad
con todo y es ficil obtener lo que necesitamos, con excepcion de productos especiales, como
tubos de acueducto y desagiie”. Asi evitan mantener depésitos, y los gastos ligados a los inven-
tarios. La regla es ser capaz de funcionar sin limitaciones en la base diaria y reducir al minimo los
gastos. En muchos casos prefieren mantener inventarios en muchos lugares, cerca del usuario.
Este comportamiento es semejante a lo observado desde hace quince anos en el sector privado.

2.3 OBSERVACIONES

Cada municipio tiene interés en favorecer a sus comerciantes locales. Entonces, en las licita-
ciones, la mayor parte favorece al local por 5% a 10% en muchos casos, cuando la ley no lo
impide- por debajo de 25,0008cdn se puede comprar sin licitacion. Los miembros del
Consejo municipal tienen derecho a cuestionar los gastos: ¢Por qué se hizo algo? éCoémo se
hizo? etcétera. En unos casos, estudian los documentos el fin de semana para criticar el lunes.
Los gastos deben ser aprobados por el jefe (jerarquia); cada rango jerarquico tiene un nivel
méximo de facultad de gasto, y existe una cultura organizacional que tiene un efecto domi-
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nante sobre el comportamiento de los empleados. Esta tltima dimension es critica, porque
en unos casos, segin nos explicaron los funcionarios, que para pedir presupuestos después
de dos o tres rechazos y al final no piden lo que necesitan sino lo que piensan que serd acep-
table por los dirigentes politicos. Este comportamiento resulta en una situacién donde el con-
sejo se aleja de la verdadera informacion porque no desea conocerla y desarrolla una cultura
en consecuencia. Los empleados se quitan la responsabilidad por el buen funcionamiento
porque dicen que no les interesa a los dirigentes politicos saber lo que ocurre.

Unos municipios establecieron asociaciones para comprar, tal como el sugerido por Leenders
y Nollet (2006). Todos los municipios de una regién compran los productos quimicos juntos
para reducir gastos. Unos hicieron acuerdos con instituciones escolares o de salud para com-
prar papeles o productos generales, aunque el limite es que lo hacen hasta que el monto de
la compra no supere 100,000$cdn para evitar asi la licitacién publica y favorecer al mercado
local. Utilizan también los servicios de la asociacién de municipios o del gobierno que ha
negociado acuerdos de precios para muchos productos que les hace mds econémico.

Un municipio firmé un acuerdo con un banco para utilizar la tarjeta VISA para sus compras.
Cada funcionario que deba comprar lo puede hacer con las instituciones con las cuales tie-
nen acuerdos, con limitaciones determinadas por el rango jerdrquico, y después de la firma
de una carta de responsabilidad personal sobre el uso. Asi, el servicio de finanzas paga un solo
cheque cada mes. De modo que, cada funcionario con facultad de compra tiene mas autono-
mia y eso hace el control de gastos mas ficil. El control se hace por el hecho que cada supe-
rior jerarquico debe comprobar las compras de sus subordinados y por el hecho que el siste-
ma bancario rechaza las transacciones que estdn encima de la autorizaciéon de una persona.
Existe un limite por el nimero de transacciones y por el valor de cada una.

2.4 LICITACIONES

Una politica comiin es pedir ofertas directas de menos de 25,000$cdn para evitar la licitacién
publica. Evaltian el nimero de horas y piden a una empresa que ya trabaj6 sobre el tema si acep-
taria hacerlo por “tanto”. Como la licitacion es obligatoria por encima de 25,000$cdn, muchas
empresas aceptan bajar sus precios para tener el contrato seguro. Dicen “en este proyecto,
deberiamos cobrar 35,000$cdn pero aceptamos hacerlo por 25,000$cdn para tener el contrato
seguro”. Por otro lado, municipios hacen una rotacién de empresas por turno para evitar que
una tenga todos los contratos. Mds y mds municipios hacen publicos los resultados (Internet o
impreso) para mantener la confianza en el sistema y permitir prepararse mejor en el futuro.

3. EQUIPOS

Un sector importante cubierto por las cuestiones de control es el de los equipos que tiene la
administracion municipal y del mantenimiento de estos. Tienen camiones, maquinas y varios
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equipos que son caros de comprar y mantener ademds de ser complicados de utilizar. Eso
incluye pequefias maquinas de oficinas, pero lo importante tiene que ver con los equipos
grandes porque influyen mucho en las finanzas municipales. Un camién cuesta suficiente
dinero para preparar un plan de mantenimiento y tratar de planear las salidas de fondos
como etapas fijas para mantener el equipo 6ptimo. Se deduce entonces que uno debe tener
un libro con los momentos determinados para cambiar el aceite, revisar las partes y piezas
para asegurarse que estén en buen estado. Esta actitud tiene que ver con la seguridad como
con la buena gestion. Un individuo que tiene un auto sabe que si no se preocupa del mante-
nimiento, va a reducir la duracion de la mecdnica. Es todavia mds importante si el vehiculo
vale cien mil dolares o mas.

Obviamente, algunos municipios tienen estos planes y nos mostraron el libro donde esti
escrito todo. Saben que tal equipo debe tener una revision después de tanto tiempo, con
fecha prevista, y calculan el costo del equipo. Los mds avanzados tienen un sistema de conta-
bilidad en el que pueden calcular el costo de funcionamiento de un equipo, lo que permite
justificar la decision de mantenerlo o cambiarlo para tener uno nuevo que costard menos,
ofrecera mejor servicio o ambas cosas. Para alcanzar eso, se necesita inicamente tener un
plan, un pequeo sistema contable y una voluntad politica para hacerlo funcionar.

La sorpresa fue que no era siempre el caso, particu- Encontramos casos de munici-
larmente con municipios muy preocupados en

reducir los gastos y reembolsar la deuda. Encon- pios donde no se hacen los cam-
tramos casos de municipios donde no se hacen los

cambios de aceite de los camiones, donde no existe bios de aceite de los camiones,
un plan de mantenimiento, donde dejan deteriorar-

se los camiones y equipos. Nos dijeron los funciona- donde no existe un plan de man-
rios que a los politicos no les preocupa eso, que su

preocupacion tiene que ver con los gastos a corto tenimiento, donde dejan deterio-
plazo. Evidentemente, esa situacion no es generali-

zada, pero su sola existencia era una sorpresa total. rarse los camiones y equipos. Nos
En el caso mds extremo, nos explicaron que un

camién tenia un problema estructural, que segin la  dijeron los funcionarios que a los
ley habria sido necesario eliminar, pero que el muni-

cipio decidié hacerle una reparacion a escondidas, politicos no les preocupa eso, que
fuera de las normas del ministerio de transportes y

que siga funcionando. Nos dijeron en otro caso que su preocupacion tiene que ver
los unicos equipos que se mantienen son los de la

policia y los bomberos porque hay leyes especificas con los gastos a corto plazo.

y controles que obligan a mantenerles y cambiar

después de tantos kilbmetros o tanto tiempo.

En municipios del mismo tamafio existen sistemas para mantener, decidir el plazo 6ptimo
para guardar o cambiar el equipo, para asegurarse que el costo de funcionamiento no sea mas
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grande que el costo de reemplazo y para mantener el equipo en el mejor estado posible. Y
existe también ausencia de tal sistema, donde el inico pardmetro es el costo a corto plazo.
La economia del mantenimiento no es una economia, el hecho de tener equipo en mal esta-
do no tiene valor econémico y tampoco procura un servicio de calidad a la poblacion. Esa
economia tiene dos tipos de valor. El primero es que tiene valor de simbolo. El hecho que el
municipio funcione con equipos viejos muestra a la poblacién cuin preocupados estin sus
ediles por los costos. El hecho de ver a los empleados municipales circular con material
usado demuestra las cualidades de parsimonia, frugalidad, moderacion, sobriedad, etcétera
de sus dirigentes. Es una motivacién muy simbolica, pero es en el plano politico, sumamen-
te importante. De la misma manera, con un enfoque mas primario, el hecho de no gastar ilus-
tra un defecto de la vida democritica: disminuir los gastos ahora, importan poco las conse-
cuencias, particularmente si uno considera que los gastos les pagara una proxima administra-
cion municipal y que si se rompen los camiones y otros equipos, serd por mala suerte y no
mala gestion. Esta propuesta muy cinica se basa sobre la constataciéon que no hay tantos
incentivos para la buena gestion y que retrata a los valores personales y profundos de los diri-
gentes, Felizmente, no es una situacion generalizada, pero el hecho que exista es sintoma de
una realidad muy extrana y particular.

4. INFRAESTRUCTURAS

Este caso es particular. Es un sector de gastos inmensos y €s un sector poco visible por los
ciudadanos salvo cuando haya problemas. Las infraestructuras se componen de lo que estd
bajo la tierra, canerias para el agua limpia y alcantarillas, bocas de riego (fuentes de columna)
y ldmparas en las calles, las propias calles (asfalto o cemento y pintura), los viaductos, los
puentes y los otros servicios fisicos, los edificios pablicos y los parques piblicos. Hemos que-
rido saber cudl es la informacitn estratégica sobre el estado de las infraestructuras, cual es la
estrategia de financiamiento, cudl es la politica de gestion para la prevencion y cudles elemen-
tos condicionan las decisiones. Aqui también observemos pricticas muy diferentes.

Aqui, volvemos a la cuestion de la gestion de la deuda. Muchos municipios determinan el pre-
supuesto de las infraestructuras a partir de lo que se queda después de rembolsar la deuda.
Aunque existen casos excepcionales en los cuales prefieren mantener la calidad de las infraes-
tructuras, éstos no son la mayoria. Los comentarios son impresionantes:

“pasamos de 14 M§cdn a 4M$cdn de inversiones en las calles” “esperamos que los
problemas se manifiesten” “quizds nuestros bijos tendrdn infraestructuras usadas,
pero tendrdn una buena capacidad de empréstito”.

Los subsidios de los gobiernos superiores constituyen otro factor de decision. Algunos muni-
cipios se quedan especulando cuando llegardan los programas de subsidios para actuar. Es
decir, que estos programas son un incentivo a invertir cuando ocurren, pero a la inversa cuan-
do los dirigentes les estan esperando:
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“las intervenciones esperan el programa de infraestructuras”. “Si no tenemos plan a
largo plazo, nos vamos a privar de subsidios”

Segun los funcionarios, los politicos favorecen lo visible. Una capa de asfalto sobre una base
deficiente no es una solucién, pero existe. El problema de las infraestructuras es que son invi-
sibles, a diferencia de parques o canchas de futbol. Hay que reaccionar rapido cuando pro-
blemas graves ocurren, porque no aceptaran estar sin agua o con inundaciones, pero la reac-
cién ocurre Gnicamente frente a la crisis.

4.1 PREVENCION

Todos los municipios inspeccionan sus hidrantes o miden la presion hidrostdtica, pero viene
eso de las normas de las empresas de seguros o del ministerio, en cuanto a la seguridad publi-
ca. Unos hacen un control preventivo de la situacion:

“utilizando camaras para los tubos y detectores de fugas, el consumo bajé de 20% con
un crecimiento de poblacion”. “hemos encontrado que la prevencion cuesta menos
que la reparacion, evitamos la horas suplementarias, tenemos las piezas, el presupues-
to es estable y el servicio mejor”.

Sin embargo, no hay evidencia de esto. Otros afirmaron que el costo de la prevencion era dema-
siado alto para aplicarla al sector de infraestructuras. Miden la cantidad de agua por barrio para
saber si se pierde algo en el camino. Los resultados son diferentes segtin los municipios.

4.2 INFORMACION ESTRATEGICA

Idealmente, el municipio deberia tener un inventario completo y permanente de la calidad y
del uso de las infraestructuras. Pero seria muy caro mantenerlo:

“la técnica camera-scanner es demasiado cara para ser generalizada, s6lo para confir-
” £

mar una decision”, “mantenemos el objetivo de tener un sistema automatizado de
informacion”.

Pero el riesgo es invertir en un sistema sofisticado y después no tener el dinero para hacerlo
funcionar y mantenerlo en buen estado. Esto exige utilizar las competencias de todos los
empleados en contacto con la realidad concreta, obreros, supervisores, directores o contra-
tantes. Es un cambio estructural y hay que prepararlo antes, porque cambian también la cul-
tura y las costumbres. Algunos municipios aprovecharon los subsidios para dotarse de un sis-
tema de informacion, pero pocos han logrado mantenerlo en buen estado, los Gnicos que
tuvieron éxito fueron los que desarrollaron un sistema de formacion y de facilitacion para que
los empleados pasen la informacion.
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Los otros sistemas consisten en tener un plan de papel sobre el estado de las infraestructuras:

“lenemos un libro pero es tan gordo que no se puede usar para hacer un diagnosti-
co”. “Hace quince anos hemos caminado todas las calles de la ciudad, pero el docu-
mento es grandisimo y no se ha mantenido al dia”. Documentamos toda dispersion,
son 12 carteras espesas”.

En resumen, los tipos de controles que hemos observados son los siguientes:

- Inventario digital: comentado precedentemente.

- Inventario de papel: los libros gordos. Una vez que la gente se da cuenta que no se uti-
liza, la motivacion para seguir incorporando datos puede disminuir.

- Tableros de informacion: tener un mapa del territorio con puntos de colores. Por ejem-
plo, se caminan las calles y se escribe el estado en una escala de nimeros o colores,
verde es “buen estado”, amarillo es “cuidado”, rojo es “hay que reparar”. Se inscriben
también puntos de color en el mapa, cada vez que hay un problema en una calle y cuan-
do hay demasiado se hace una intervencion mayor.

- Acumulacién de problemas: uno espera las quejas de la gente, la caida de los puentes,
los baches en el asfalto, inundaciones o que se rompan abiertamente caferias o alcanta-
rillas. Es lo mds simple, se observa de vez en cuando y se practica de todas maneras por-
que no se puede prever todo. Nuestra preocupacion aqui es la generalizacion de este
sistema, ademas que cuando ocurre el problema es generalmente la “iculpa de dios!”

Algunos municipios han establecido una politica de prevencion muy dinamica. Hacen planes
para cambiar las limparas por las calles en vez de reparar las que queman y asi pueden comprar
lo que necesitan en buena cantidad y hacer ahorros. Dicen que es mds barato hacer eso que
esperar los problemas. Determinan un plan para evaluar cudndo deben reparar las cosas impor-
tantes, pero se enfrentan al limite que es demasiado caro tener un sistema completo para eva-
luar la situacion de lo que estd bajo la tierra, como las tuberias. No esperan la presion popular,
hacen lo que consideran mds importante y dicen que la poblacion esti contenta de la situacion
en general. Finalmente unos municipios disponen de una informacién pero no saben como uti-
lizarla o integrarla en sus decisiones. Es una informacion parcial, incompleta y es dificil usarla
sin trasformacion, aunque serfa fundamental que sea de primera calidad la informacion,

4.3 REFLEXIONES

Los municipios manifiestan un dinamismo impresionante en cuanto a los elementos donde
pueden generar ahorros, como las compras, licitaciones, o gestion de la deuda. La ventaja a
corto plazo es evidente y se observan muchas innovaciones en consecuencia. Sin embargo,en
cuanto a las infraestructuras, pocas ciudades tienen estrategia, o tienen una muy reactiva. La
filosofia de reduccion de la deuda genera un comportamiento de control de los gastos muy
primario. Contestan a las urgencias, invierten poco en el mantenimiento y la prevencion, lo
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que es econOmico unicamente a corto plazo. Invertir en lo visible es preocuparse de lo que
parece, es como poner pintura en las calles sin preparar el fondo adecuadamente. El otro
fenémeno es la reparticion geografica de las inversiones: si cada concejal insiste para tener
“su parte” del presupuesto en su barrio, puede existir un problema de prioridades. Sin
embargo es un problema comun que no se puede arreglar sin informacion apropiada.

Los mejores invierten en la informacion, sélo cuando saben que tendran problemas en el futu-
ro, pero eso exige formar supervisores capacitados para observar y para proveer la informa-
cion. Las alternativas son controlar por acumulacion de problemas o por quejas de ciudada-
nos (lo mas reactivo o simple). Los sistemas por tablero (geogréficos, por puntos de color),
por fichas escritas a partir de evaluaciones visuales o por documentos de papel tienen todos
los problemas de calidad debidos al problema de mantenerlos. Estd la informacion pero no es
reciente ni estd disponible para él quién la necesite. Los responsables administrativos nos
dicen: écomo convencer a los que deciden de la necesidad de invertir en algo invisible que es
tan caro? En una reunién con alcaldes nos preguntaron: éicomo convencer a ciudadanos que
es mejor invertir en tubos que en el parque que reclaman para sus hijos? La respuesta es que
a largo plazo, este comportamiento es sumamente caro y que no es unicamente cuestion de
dinero sino también de utilizar las capacidades y conocimiento de sus empleados. Los que
logran hacerlo se felicitan de sus ventajas.

El problema del inventario informa- Uno de los problemas encontrados es el desa-
tizado es que cuesta mucho, y no
tiene sentido sin la preparacion rrollo del sistema de informacién de gestion.
necesaria para mantener la informa-
cién al dfa. Es impresionante ver lo La relacion entre los usuarios del sistema (que
que se ha gastado para tener el siste-
ma informatizado y saber que cada son del municipio) y los especialistas de infor-
ano que pasa hace que el valor de la
informacion estd disminuyendo por matica no son faciles. Los primeros no saben
falta de actualizacion de la informa-
cion. Estos sistemas son una condi- claramente cual es su papel, no tienen suficien-
cion del porvenir de la gestion de
infraestructuras pero deben ocurrir temente claro como deben clarificar sus nece-
unicamente cuando esté listo el sis-
tema de mantenimiento. sidades y articularlas en un sistema donde es

Uno de los problemas encontrados necesario que determinen como lo van hacer
es el desarrollo del sistema de infor-

macion de gestion. La relacion funcionar después. Si dejan demasiado lugar a
entre los usuarios del sistema (que

son del municipio) vy los especialis- los especialistas, van a perder la posibilidad de
tas de informatica no son ficiles.

Los primeros no saben claramente adecuarlo a lo que buscan.
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cual es su papel, no tienen suficientemente claro como deben clarificar sus necesidades y arti-
cularlas en un sistema donde es necesario que determinen c6mo lo van hacer funcionar des-
pués. Si dejan demasiado lugar a los especialistas, van a perder la posibilidad de adecuarlo a
lo que buscan. Este es un ejercicio importante en la medida que obliga al usuario clarificar lo
que busca exactamente, y esto no es ficil. Ademds, deben imaginar las consecuencias de la
existencia del sistema y el efecto de aprendizaje que este provoca. Todo eso explica porqué
se hicieron tantas tentativas inutiles en este campo tan importante. No se debe olvidar tam-
poco que la existencia de la informacion condiciona el comportamiento subsiguiente de los
dirigentes. Tal vez es mis facil no saber y organizar su funcionamiento que saber y perder una
parte de su libertad decisional.

El efecto mds interesante se observé con el cambio de comportamiento de los supervisores.
La modificacién de la contabilidad municipal fue una oportunidad de elegir para mejorar los
sistemas y sus vinculaciones. Controlar los gastos e implementar un sistema de precios indi-
ca a la gente cémo actuar y permite justificar lo que se hace:

“Tenemos centros de costos y centros de responsabilidad. Existe un responsable por
cada uno. Hemos encontrado que la prevencion cuesta menos que la reparacion, evi-
tamos el tiempo suplementario, tenemos las piezas de repuesto. Nuestros presupues-
tos de higiene de medio ambiente no aumentan y el servicio se ha mejorado. Los con-
tramaestres calculan sus gastos de mano de obra (no de horas) y cambian sus mane-
ras de hacer las cosas. Del punto de vista financiero, vuelve igual pero se mejord
mucho en la calidad al usuario”.

Los mismos que lograron eso insisten sobre la estructura necesaria para recuperar la infor-
macion. Hay que formar y preparar a estos dirigentes de primer nivel jerirquico, que no estdn
acostumbrados a hacer la gestiobn de documentos, dar informacion, manejar informatica.
Pero, a la inversa existe un fenémeno de gratificacién, porque éstos a veces tienen la frustra-
ci6on de observar lo que pasa sin que nadie se entere. Esto plantea la necesidad de encontrar
software de gestion municipal, y como no existen directamente en el mercado, la necesidad
de desarrollar uno colectivamente.

Para asegurarnos de la calidad de lo que se gasta, hay que encontrar maneras de recuperar
las minas de informacién que constituyen los empleados en contacto con el terreno, con los
problemas. Asi, estos controles se volverin en controles de aprendizaje, los que permiten a
las organizaciones como las municipalidades desarrollarse mejor por la capacidad holistica de
aprendizaje (Proulx, 2008). Una parte del aprendizaje proviene de lo que los empleados
aprenden. Hemos visto ya en este texto que si los empleados municipales se acostumbran a
los rechazos, no presentan mds sus planes:

“Nos rechazaron tantas veces la reparacion de una arteria critica que dije: no la ponga-
mos mds en el plan trienal”.
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El aprendizaje puede hacerse de manera positiva 0 no, hay que tener conciencia de su poder
y sus peligros cuando no se maneja. Siempre se aprende algo en una situacion organizacio-
nal. Encontramos aqui que lo que se aprende debe ser lo mas positivo en el interés del muni-
cipio. Entonces, necesitamos una politica de gestion de infraestructura. La falta de politica
impide los intercambios de puntos de vista entre la plantilla administrativa y los politicos. La
falta de informacién observada por el principio superficial de rechazar todo sin saber, es un
peligro. No estamos en EEUU pero unos se han referido al sindrome de Nueva Orledns. El
hecho de no saber y no preparar no impide los problemas y después es posible que sea
demasiado tarde. Eso puede también explicar por qué mds municipios arrancan proyectos
mixtos con empresas privadas o semi privadas (Adams,2007).

4.4 CONTROL, CULTURA Y APRENDIZAJE

En esto se muestra que en ocasiones, se valora tanto la economia que la gente subestima sus
necesidades para minimizar los gastos. A corto plazo el municipio gana pero a largo plazo, es
muy peligroso. Los dirigentes politicos no tienen mas la necesidad de rechazar pero pierden
la informacion clave, lo que agrava después los gastos frente a una crisis. Hatchuel (2007)
explica que el nacimiento de la contabilidad al final del siglo XIX gener6 una base aceptada
para probar el valor de lo que existe en la organizacion. Los aspectos aceptados por conven-
ciones y referencias hacen que la organizacion exista y sepa por donde mejorarse. El hecho
de hacer publico el resultado de las licitaciones tiene el mismo efecto sobre el comportamien-
to de proveedores.

Llamamos asi este auto-control informal pero muy presente, fruto de comportamientos valo-
rizados por el municipio. Los empleados saben lo que se puede hacer, o no, y esto condicio-
na su comportamiento. “Aqui, la gente tiene tanto miedo de ser visto con un vehiculo nuevo,
que ni siquiera el jefe de policia les toma mids y los manda directamente a las operaciones”.
“Ningun abuso es posible aqui, hay que dar el ejemplo”. Sin embargo, se controla lo que se
conoce. Mantener las infraestructuras es un trabajo que tiene caracteristicas muy industriales
(de tipo tradicional). Las reparaciones son trabajos de mano de obra y mecinica, y parte del
hecho que las tuberias de la colonia eran de madera (algunas duraron mas de 300 anos) y que
ahora son de cemento vy fibra; las técnicas para ponerlas son semejantes: excavar, cambiar las
tuberias, terraplenar y asfaltar. No se pide al especialista de tuberia pensar diferente, es lo que
él conoce. El desarrollo tecnolégico se hizo en otros sectores. El desarrollo se hizo primero
con el tratamiento de la informacion y con un uso mas inteligente de las capacidades huma-
nas. No decimos que no se necesitan capacidades para reparar, sino que estas capacidades
serfan mejor utilizadas en cosas diferentes que podrian impedir la aparicién de tantos proble-
mas y situaciones graves. Para mejorar necesitamos modificar esa situacion de base.

Un tema esencial del control tiene que ver con el control de gestion, que es un control dife-
rente de los controles de conformidad a los cuales estamos acostumbrados. Nuestro interés

tenia que ver con los controles formales (es importante evitar el despilfarro o las fraudes,
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como es importante asegurarse obtener lo mejor por el dinero gastado). Sin embargo, a tra-
vés de estos controles formales, existen aprendizajes que constituyen nuevos controles, auto-
maticos, no politicos e integrados. La cultura organizacional provee modelos de comporta-
mientos para definir como se deben hacer las cosas. La responsabilizacion de los empleados
y la definicion de comportamientos generales y deseables es parte integral del control.

Unos municipios prohiben que los fun- Unos municipios prohiben que los funciona-
rios compradores se encuentren con los pro-
cionarios compradores se encuentren veedores sin que exista necesidad; como
prohiben que cuando deban comer juntos, el
con los proveedores sin que exista proveedor pague, deben llevar la factura y no
aceptar regalos. Hemos visto que a fuerza de
necesidad; como prohiben que cuando ver sus sugerencias rechazadas, los responsa-
bles de proyectos llegan a dejar de presentar
deban comer juntos, el proveedor los proyectos: asi el politico que toma deci-
siones no necesita rechazar mas (estd mas
pague, deben llevar la factura y no contento y feliz) pero se priva de la informa-
cion y corre el peligro de enfrentarse des-
aceptar regalo pués a crisis.

Los sistemas de responsabilidad limitada de los empleados provocan también aprendizajes
que pueden ser benéficos. El empleado tiene un nivel de responsabilidad limitado por el
valor del mercado, y aprende del control de su supervisor. Sabe lo que es aceptable, cudles
son los criterios que valora el municipio, a condicion, evidentemente, que funcione bien el
control exterior de su jefe o de la cima estratégica de la organizacién. Sin este control, el
aprendizaje puede también ser muy negativo. Algunos municipios viven generalmente con
un personal limitado y deben utilizar estos medios de control indirectos, menos desagrada-
bles que un control directo, mas orientados al desarrollo institucional.

Los funcionarios municipales encontrados entendian bien la filosofia de gestion de su ciudad,
cuando esta era clara. Sabian qué comportamiento era aceptable o deseable de parte de la
direccion para lograr su carrera, para evitar ser criticados o censurados. Los mejores munici-
pios son los que actian considerando este principio. Si desarrollaron un sistema de informa-
cion para sus gestores, pueden observar el cambio de comportamiento de estos Gltimos.
Cuando pueden medir el efecto de sus decisiones o de sus comportamientos, actiian en con-
secuencia y ajustan el funcionamiento de su unidad. A la inversa, la busqueda de sistemas de
informacioén muy sofisticados (informdtica) exige su participacion, a causa de la necesidad de
seguir poniendo informacion continuamente vy la falta de esa participacion hace que los sis-
temas cuesten mucho y no lleven a buenos resultados.
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CONCLUSIONES

Desde hace unos veinte anos la presion fiscal sobre los municipios ha crecido mucho.
Funcionan en un ambiente de limitacién financiera, de responsabilidad de todos los actores
del sistema, de rendimiento de cuentas frente a la poblacién y al usuario. Ademds, existe una
presion social de reduccion de gastos y una presion legal de calidad de los servicios segun
normas mds y mds altas y exigentes.

Existen dos estrategias posibles de parte de las municipalidades. Una es reducir los gastos lo
mds que sea posible, dejando la calidad de lo invisible (la infraestructura en particular) bajar
sustancialmente. Los impuestos serdn bajos, los ciudadanos estarian contentos y los riesgos
van a aparecer solo en un futuro préximo, pero quizas después del término politico que tiene
un plazo de cuatro anos. La otra es generar ahorros al interior, de convencer a la poblacion
de la calidad de sus elecciones, y de todas maneras no saber si uno va a escapar al desastre a
pesar de una politica de prevencion.

Tenemos aqui una problemdtica que debemos entender muy bien. Cosas importantes pero
poco populares y cosas populares (es decir generalmente visibles). La capacidad de la pobla-
cion para entender una situacion estd directamente ligada a la informacion que tiene. Si no
tiene datos, la gente no puede entender como se gastan sus impuestos, no puede entender
tampoco el valor de los trabajos que se hacen. En los municipios donde existe una planea-
cion, se considera al ciudadano como un ser inteligente que puede entender la obligacion de
invertir donde es mas importante para toda la comunidad y a largo plazo. Sin embargo, si no
existe la informacion, es sumamente dificil lograr que la poblacion (y los politicos) tengan la
menor idea de lo que es mejor. El hecho observado, que muchos rechazan la informacion,
que no quieren saber lo que pasa por abajo tiene que ver con la mala adaptacion a la socie-
dad de la informacion, con una falta de comprension de lo importante.

¢Cémo podemos superar eso? Primero se necesita una voluntad politica para asegurarse que
se tome la mejor orientacion, lo que puede estar en contradiccion con ciertas formas de
populismo. Hemos visto que existe una diferencia jerdrquica entre los decidores politicos y
administrativos, pero que los segundos estin sometidos a los primeros, lo que hace que ajus-
ten su comportamiento a lo que entienden de la voluntad de sus jefes. Eso crea una cultura
administrativa donde se da la informacion a partir de lo que se estima que quiere el otro. A
mediano plazo esa actitud, aprendida, genera un déficit de informacion de lo cual el jefe poli-
tico no puede tener conciencia, pero que lo hace feliz a corto plazo, porque no ve los proble-
mas, no escucha las quejas, considerando que tiene suficiente para otros sectores. El alto
costo de los sistemas de evaluacion tiene que ver con el hecho que sean raros y el costo de
mantenimiento tiene que ver con el hecho que exige nuevas maneras de hacer la gestion. Asi
los sistemas de gestion de infraestructuras, que son complejos y ocultos, son caros y super
dificiles de mantener en buen estado pero podrian ser mds baratos. Requieren un aporte tec-
noldgico, que es caro, y un sistema de mantenimiento continuo. Los sistemas son repetitivos:
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una vez desarrollados para uno pueden servir para otros y asi bajaria subs-
tancialmente su precio. El mantenimiento exige un sistema de formacion
y responsabilizacion de los usuarios y empleados de primer nivel.

Todos los municipios tienen una preocupacion fuerte por controlar sus
gastos. Sin embargo todos no tienen la misma perspectiva frente a la cues-
tion fiscal, a la cuestion de la deuda o al tipo de servicio que ofrecen. En
unos casos hemos encontrado un dinamismo real e importante en la bus-
queda de economias, de un mejor funcionamiento, en innovaciones gene-
rales. No existe un municipio perfecto que constituya la suma de todo lo
expuesto aqui. Cada uno tiene sus innovaciones, su reflexion y se queda
desarrollando un savoir-faire significativo en unos campos de accion. El
municipio que nos presento su sistema de compras por tarjeta nos parecio
también muy dindmico, pero parte del hecho que este sistema ya existe en
empresas privadas, nos gustaria volver después de tres anos para evaluar el
valor del sistema con relacion a la calidad real del control que se hace.

Creemos que estas experiencias ofrecen ideas de mejoramiento y de efi-
cacia, eficiencia y economia importantes para municipios que buscan solu-
ciones a problemas semejantes. La descentralizacion de la gestion munici-
pal ofrece muchas ventajas a las demds, sin embargo presentan riesgos,
como los que se encuentran en la cuestion de la degradacion de las
infraestructuras, por falta de consecuencias. Curiosamente, un estudio de
MacManus (2004) mostré que en EEUU, muchos politicos perdieron sus
elecciones a causa de problemas de infraestructuras. Al final, se queda la
esperanza que las cosas se pueden mejorar.

REFERENCIAS

1 En Canadd, los gobiernos de provincias tienen jurisdiccion sobre los municipios.
2 1$cdn vale en 2006 +o- 0,90$us
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