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Resumen

Este trabajo tiene por objetivo analizar qué aspectos influyen en los estilos de
liderazgo de los alcaldes, donde identificaremos algunos rasgos institucionales
y otros inherentes a la persona del alcalde que producirian un estilo de gestion
mas afin a la administracién o a lo politico. Para ello se analizan los tipos o
estilos de liderazgo producidos por la literatura, para elaborar un marco
analitico que permita identificar diferencias y similitudes entre dos casos en

estudio: los alcaldes argentinos y espafoles.
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e Lapresente investigacion se ha realizado en el marco de la beca otorgada por el
Centro de Estudios Andaluces y la Union Iberoamericana de Municipalistas,
siendo el presente un documento derivado de los resultados de la investigacion




Introduccion

La presente investigacion se ha realizado en el marco de la beca otorgada por el Centro
de Estudios Andaluces y la Unién Iberoamericana de Municipalistas, siendo el presente

un documento derivado de los resultados de la investigacion

Como se conoce, los ‘Estados municipales o locales’ en los ultimos 20 6 25 afos han
transformado su rol o papel, y fundamentalmente, en razén de los cambios sociales,
culturales, econdmicos y financieros que llevaron a la crisis y al planteamiento de
reformas del Estado de Bienestar. En ese contexto, resurgieron los estados locales como
entidades susceptibles de dar respuestas a crecientes y diversificadas demandas
sociales. Sin embargo, es preciso reconocer que dichas demandas se insertan en
contextos historicos diferentes, como se entiende para los casos de Argentina y Espafia.
No obstante, es posible analizar como los aspectos institucionales en cada pais, y
algunos aspectos de la persona de los alcaldes producen estilos de liderazgos
emergentes que pueden afectar a las respuestas a estas demandas, es decir, las
politicas publicas a nivel local.

El analisis empirico de este trabajo ha utilizado la Encuesta del proyecto Fiscal Austerity
and Urban Innovation (FAUI) realizada en Espafia (2004) y Argentina (2006). Estos datos
ofrecen informacién sobre diversos aspectos del liderazgo de los alcaldes, asi como otra
referida a los municipios y sus dinamicas que permiten conocer algunos de los asuntos

objeto de anélisis en este trabajo’.

El texto se organiza en cinco apartados: en el primero se presentan aspectos teéricos
previos al analisis; en el segundo se abordan aspectos tedricos especificos del liderazgo
politico local, los alcaldes como actores politicos y los patrones de conducta tradicionales
y las nuevas culturas politicas, para luego presentar el modelo basico de andlisis. En el
tercero, se realiza el estudio comparativo de los aspectos institucionales de Espafia y
Argentina, los rasgos basicos de los alcaldes argentinos y espafioles y la responsividad
hacia la administracion municipal, especificamente el analisis de los rasgos socio-
demograficos, la cultura politica y el contexto institucional. En el cuarto apartado, se
presentan, a modo de conclusion, algunas reflexiones finales y en el quinto la resefia

bibliografica.

! para mas informacion sobre el proyecto y la encuesta se remite a Clark y Navarro (2006).



1. El liderazgo politico: algunas anotaciones teéricas previas.

De la literatura existente sobre el liderazgo politico existen dos cuestiones fundamentales
que son debatidas y que suponen elementos basicos para la reflexion y analisis de este
fendmeno, a saber: su caracterizacidon conceptual y las razones que dan cuenta de su
desarrollo, de diferentes intensidades y/o formas de su ejercicio.
Respecto a la primera cuestion existe un amplio consenso en el sentido de que se trata
de un fenémeno multidimensional. Asi, por ejemplo, tras realizar un estudio exhaustivo de
diferentes delimitaciones conceptuales y tipologias de liderazgo, Natera (2006) delimita
tres dimensiones, que mediante su combinacién, dan cuenta de estilos diferentes de
liderazgo, a saber:

» la adopcién de decisiones,

> el trabajo politico y

> la busqueda de recursos y apoyos?.
En concreto, propone la siguiente definicion de liderazgo politico: “la combinacion
particular de los modos empleados por los lideres en la adopcion de decisiones politicas,
en la concepcion y realizacion del trabajo politico y en las relaciones entabladas con otros
actores politicos y sociales’ (Natera, 2006:15-16). De manera que su analisis se centraria,
pues, en “la identificacion empirica de los modos decisorios de los lideres, de sus pautas
de realizacion de tareas, asi como de las relaciones de cooperacion que entablan con
otros actores (las cuales conforman las redes de apoyo al lider)” (Natera, 2006:16). Asi,
pues, el analisis del fendmeno deberia partir de una perspectiva integradora de diferentes
dimensiones, o cuando menos, dar cuenta y ser consciente de las dimensiones que son
objeto —0 no- de andlisis en cada caso. Esto es, se trata de un fendmeno
pluridimensional, 1o que no invalida el analisis de alguna de sus dimensiones constitutivas
en particular, siempre y cuando ello se especifique.
Respecto a la segunda de las cuestiones planteadas, cabe sefalar que diferentes
estudios inciden sobre la importancia de distintos factores que pueden explicar la
intensidad o forma con la que el liderazgo politico se desarrolla. No obstante, en términos
generales, pueden agruparse en dos grandes corrientes teb6ricas o enfoques,
brevemente: aquellas que sostienen que ‘el lider nace o se hace’, y aquella otra que

sefiala que el lider ‘depende de la situacion’ en la que se encuentra.

2 El autor agrupa las diversas corrientes tedricas en Unidimensionales y Pluridimensionales. Siendo las
primeras aquellas que analizan una sola dimension del liderazgo y las segundas las que contemplan una
diversidad de factores que influyen en los estilos del liderazgo.



El primero se centra en la identificacion de rasgos especificos de personalidad, o incluso
rasgos fisicos, que posibilitarian el ejercicio del liderazgo. Cabria llamar, pues, a este
enfoque ‘determinista’, por cuanto el liderazgo viene ‘determinado’ por las cualidades
intrinsecas del lider. Es el enfoque que, histéricamente, ha sido utilizado desde mas
tiempo, por lo que también estas propuestas suelen agruparse baja la denominacion de
‘teorias tradicionales’ (Hampton, 1989). El segundo enfoque, lejos de especificar
caracteristicas personales exclusivamente, se centra en el analisis de los contextos que
posibilitan la emergencia de un liderazgo, (Koontz y Weihrich, 2004:535 y ss), incluyendo
en tales contextos tanto rasgos socio-econdmicos, institucionales, como también las
redes de relaciones con otros actores. Cabria denominar, pues, a este el ‘enfoque
estructural’.

Ahora bien, cada vez son mas los analisis que tratan de combinar ambos acercamientos,
en la medida en que el liderazgo es resultado tanto de caracteristicas propias de quien lo
ejerce, como de las circunstancias —contextos- que favorecen —o0 no- su desarrollo, asi
como la intensidad y/o forma que éste adopta. No se trata, pues, de determinacion
derivada de rasgos personales, o de la que provienen de la estructura en la que éste
actua, sino del entendimiento del liderazgo como una estrategia adaptativa del actor que
lo ejerce en atencidn a sus capacidades y a las oportunidades —o barreras- que para ello
le ofrece el contexto. Se trataria, pues, de un ‘enfoque contingencial’, donde lo que
interesa analizar es el actor en su situacién, siendo posible hablar, si se prefiere, de un
‘enfoque situacional’. Sera este desde el que se desarrolla el presente trabajo.

Esta perspectiva supone identificar ciertas caracteristicas individuales y contextuales que
puedan dar cuenta de variaciones en el fenbmeno del liderazgo o alguna de sus
dimensiones. Asi, Natera (2006), por ejemplo, sefiala que, ademas de aspectos
individuales, el comportamiento de los lideres estarian condicionados por diversas
dimensiones del contexto, como son los aspectos institucionales, a los que denomina
estructura de oportunidades politicas, donde se encuentran cuestiones institucionales
formales, y dependiendo del nivel de andlisis, los distintos actores politicos: grupos
“nodales”, actores afectados, grupos de interés, autoridades, actores aliados o asociados,
seguidores, electores, estructuras politicas, mass-media, (Natera 2006:16). Mas
especificamente, Navarro (2009) define la estructura de oportunidades politicas (EOP) a
nivel local, como la conjugacion de las normas constitucionales (y otras normativas
especificas) y de las reglas de juego que impongan los actores locales con capacidad de
influencia.

Lo anterior supondria que en el analisis del liderazgo politico local, objeto del presente
estudio, debieran considerarse tanto aspectos institucionales referidos al sistema de

gobierno local en el que actian los lideres, asi como las reglas de juego o pautas de



interaccion que caracterizan el sistema politico local en el que actian, ademas de ciertos

rasgos individuales de los lideres objeto de analisis.

2. Liderazgo politico local : alcaldes, sistemas institucionales y responsividad

respecto a la administracion

En el marco genérico del estudio del liderazgo antes brevemente expuesto, el presente
trabajo se centra en el andlisis del liderazgo politico del alcalde, y en particular, sus
pautas de interaccion con respecto a la Administracion Municipal. Se trata, pues, del
analisis de una dimensién del liderazgo politico (relacién con otros actores) y respecto a
un foco de actuacién basico de estos actores politicos (la Administracién). Mas en
general, las pautas de interaccion entre gobierno y administracion locales vienen siendo
centro de atencion de las reformas de los sistemas de gobierno local en Europa y
Latinoamérica. Entender como son, y tratar de explicar por qué son asi, puede suponer,
por tanto, mostrar evidencias vélidas, no sélo en el debate académico, sino también con
vistas a presentar argumentos al debate sobre su reforma.

Ademas, este debate sobre la reforma del gobierno local hace del disefio
institucional un elemento clave, que viene a coincidir con la perspectiva situacional del
estudio del liderazgo, en la medida en que éste es considerado un elemento fundamental
en el andlisis del fendmeno. No en vano, la mayor parte de los estudios comparativos
sobre liderazgo politico y administrativo local toman como principal variable explicativa el
modelo de gobierno local (Mourizen y Savara, 2002; Back, Heinelt and Magnier, 2006),
aunque otros también apuntan a la importancia de elementos relativos a las
caracteristicas de los lideres y sus pautas de cultura politica (Clark y Navarro, 1996;
Navarro y Clark, 2009).

En los siguientes apartados se hard un breve repaso a las principales
aportaciones de esta literatura para tratar de elaborar hip6tesis concretas para el objeto
de investigacion del presente estudio, a saber: ¢cémo ejercen el liderazgo los alcaldes

respecto a la administracion municipal?

2.1. Sistemas de gobierno local: laincidencia de los disefios institucionales

En el analisis de los sistemas de gobierno local suele sefialarse la importancia de
destacar dos dimensiones: una horizontal, referida a las relaciones internas de los
actores politicos y administrativos locales, y otra vertical, referida a las relaciones
intergubernamentales (Navarro y Ramirez, 2006; Heinelt y Hlepas, 2006). En lo que se

refiere al objeto de estudio de este trabajo, sin que deje de tener importancia, como



veremos, la dimensién vertical, la horizontal adquiere mayor relevancia, pues es a través
del disefio institucional de ésta que se configuran las pautas de interaccion del alcalde, o
mas en general, del ejecutivo, con la administraciéon municipal.

Respecto a este asunto, es clasico en la literatura norteamericana diferenciar
entre los dos modelos de gobierno local existentes en Estados Unidos: el ‘alcalde fuerte’
(strong-mayor’) y el ‘manager’ (‘council-manager’). En el primer caso, el alcalde es el
ejecutivo municipal, a la vez que ‘jefe’ de la administraciébn municipal, en el otro modelo,
en cambio, el alcalde constituye la figura politica, y la administracién esta dirigida por un
gerente profesional.

Aungue en el caso norteamericano los municipios tienen cierta independencia

para elegir el modelo de gobierno local, en la mayor parte de los paises la distribucién de
competencias y funciones entre ejecutivo, camara representativa y administracion
municipales estan fijadas por las normas constitucionales y otras derivadas de ella. Es
por ello, que se han ido generando otras clasificaciones para dar cuenta de otras
realidades.
Asi, por ejemplo, Mouritzen y Svara (2002) distinguen cuatro tipos o modelos de gobierno
local: el ‘alcalde fuerte’ (strong-mayor) basado en un ejecutivo electo como figura central
del gobierno que gobierna la dimension politica y administrativa del municipio; la forma
del ‘lider de comité’ (comitté-leader), basado en un poder ejecutivo compartido entre el
alcalde y los miembros de diversos comités sectoriales conformados por concejales que
tienen el poder decisorio; la forma ‘colectiva’ de gobierno local (collective form), en la que
el ejecutivo esta conformado por un consejo municipal integrado por concejales; y por
altimo, el modelo ‘manager’ (council-manager), donde el consejo municipal es
encabezado por un alcalde sin funciones ejecutivas, pues éstas son desarrolladas por el
administrador ejecutivo (el ‘city-manager’).

Por otra parte, desde una vision mas comprehensiva y compleja de los estilos de
liderazgo, Heinelt y Hlepas, (2006:33-34), consideran la importancia de la dimensién
“vertical” en la construccién de los estilos de liderazgo, para ello toman como referencia la
ya clasica tipologia de Hesse y Sharpe (1991), basada en las relaciones entre gobiernos
central y local, la que combinan con la tipologia recién comentada de Mouritzen y Svara
(2002) relacionada con la dimension horizontal. De la combinacién de ambas surge la
tipologia “POLLEADER” que diferencia cuatro tipos de alcaldes:

Alcalde Politico (political mayor): los alcaldes de este tipo son representantes claramente
politicos de su comunidad, y cuentan también con cierta responsabilidad sobre la
administraciéon municipal. Se incluyen en este tipo los paises del Sur de Europa: Grecia,

Francia, Portugal y Espafia.



Alcalde Ceremonial (ceremonial): en este caso, los alcaldes ejercitan una funcion/rol
principalmente ceremoniales, dado que no hay lider local elegido como cabeza del
municipio y la administracion municipal es dirigida por un gerente profesional. Es un
modelo que, basicamente, se da en el caso de Irlanda.

Lider Colegiado (collegial): este tipo requiere la cooperacion colegiada de otros actores
poderosos o cuerpos Si bien existen algunas variaciones entre los paises, en general no
son elegidos directamente y ofrece diferentes opciones para la conformaciéon de los
concejos. Con las diferencias de cada caso, incluye paises del Norte-Medio de Europa:
Inglaterra, Dinamarca, Suecia, Alemania, Bélgica o Republica Checa.

Alcalde Ejecutivo (executive): en este tipo los alcaldes son formalmente las cabezas de la
administracion municipal, poseen una amplia responsabilidad en el espectro de la
provisién publica y también cargan con la responsabilidad completa de su administracién.
Son alcaldes elegidos en forma directa. Incluye los paises del Norte-Medio y Centro-Este
de Europa: Hungria, Polonia, Alemania, y Austria.

Otra propuesta es la realizada por Wollman (2009), que plantea la dicotomia
‘monismo/dualismo’. En el primero, no se distingue la funcién deliberativa de la ejecutiva,
el alcalde es responsable de la direccién y el control de la administracion local. El
segundo diferencia entre la toma de decisiones —o funcién deliberativa- y la funcion
administrativa/ejecutiva. A partir de esta distincion, y la forma de eleccion del alcalde (o
ejecutivo), sefiala la existencia de tres modelos de ejecutivo local en Europa: Concejo-
elegido (cuerpo colegiado colectivo, esto es, dualista), el Alcalde (elegido por el consejo
municipal, esto es, monista y elegido indirectamente), o el modelo ‘Presidencial’ (monista
con eleccién directa del Alcalde).

Finalmente, Heinelt y Hlepas (2006:30) delimitan otra tipologia donde combinan la
distincién entre tipos monista-dualista de Wollman (2004) y la forma mayoritaria vs. forma
consociacional de toma de decisiones de la democracia local de Back (2005). A partir de
ahi surgen cuatro tipos: a) Gobierno de la Asamblea (Assembly Government): el poder
ejecutivo esta en manos de un comité compuesto proporcionalmente, combinan monismo
con consociacionismo; b) Parlamentarismo: (parlamentarism): combinan monismo con
mayoria, es decir, un ejecutivo colectivo designado por el consejo sin usar técnicas
proporcionales, pero con alguna variacion del principio de la mayoria; c) Presidencialismo
(presidencialims): alcalde elegido separadamente apoyado por su propio gabinete y con
independencia de la composicion de partidos del Concejo/Pleno. Combinacién de la
forma dualista y el principio de la mayoria; y d) Semi-Presidencialismo (Semi-
presidencialism): el alcalde esta rodeado por un ejecutivo colectivo apoyado por el
Concejo. Combinan dualismo con consociacionismo o mayoria, dependiendo de cuanto

es apoyado el ejecutivo colectivo por el concejo.



Respecto al objeto del presente estudio, los modelos vienen a sefialar que el
disefio institucional concede mayor o menor capacidad de actuacién al alcalde en su
relacibn con la administracion municipal. Asi, por ejemplo, un grado maximo de
capacidad por parte del alcalde seria el modelo ‘alcalde fuerte’ (o0 monista) frente a
modelos colegiados o de ‘manager’ (o dualista). Ello se incentivaria ain mas en el caso
de una eleccion directa del alcalde, al hacerlo ain mas independiente del Consejo
Municipal, esto es, el modelo ‘presidencialista’.

Cabe esperar, pues, que en los modelos de alcalde-fuerte, y en particular los de
tipo presidencialista, el alcalde sea mas independiente de la administracion municipal, y
por tanto, que su responsividad® a las demandas de éstos sea menor que en otros
modelos, y ello, con independencia de lo activa que sea la administracion para tratar de
hacer valer sus intereses u opiniones en la politica municipal. En cambio, puede ser mas
dependiente de los apoyos que provengan del consejo municipal, sobre todo, si es
elegido por sus miembros.

Ahora bien, ello también puede verse acentuado por otro rasgo que ya no tiene
que ver con el disefio institucional de la dimensién horizontal del gobierno local, sino con
su dimension vertical, y referida a la forma en que se recluta a los miembros de la
administracion municipal. Al respecto existen dos grandes modelos: uno centralizado, en
el que hay un cuerpo nacional que se encarga del reclutamiento de los altos cargos de la
administracion municipal sin que el gobierno local intervenga, y un modelo
descentralizado, en el que es el gobierno municipal el que recluta, selecciona y nombra a
estos altos cargos, que dejan sus puestos a discrecién del ejecutivo local y/o por
finalizacion del mandato de éste. Cabe pensar que, en principio, un modelo centralizado
establece una relacion de mayor independencia entre ejecutivo y administracion

municipales que un modelo descentralizado.

2.2. Los alcaldes como actores politicos: patrones tradicionales y nuevas culturas

politicas

Tal y como se ha indicado mas arriba, rasgos de los propios lideres pueden influir
en el ejercicio de su liderazgo. Asi, se sefala por ejemplo, que la edad, la etnia o el
género pueden inclinar su responsividad hacia grupos que presentan demandas relativas
a sus respectivos grupos de pertenencia, tal y como sefiala la literatura de la ‘politica de
presencia’ (Norris y Lovenduski, 1995; Navarro 1999, 2003); del mismo modo que la

distincion entre izquierda y derecha suele asociarse a una mayor o menor responsividad

¥ Se denomina asf a las respuestas de los Alcaldes a las demandas de los actores sociales (politicos y
administrativos), tal como se explica mas adelante.



de determinados colectivos y organizaciones (por ejemplo, movimientos urbanos frente a
grupos empresariales). Ahora bien, estos u otros rasgos socio-demograficos o
actitudinales, como la edad o la religiosidad, suelen relacionarse con la aparicion de
nuevos patrones de cultura politica frente a los tradicionales basados en la distincién
izquierda-derecha o ‘politica de clases’. La Nueva Cultura Politica se caracteriza por una
relaciébn dinamica e innovadora con respecto a la administracion municipal y sus
reformas, mientras que la cultura politica tradicional lo hace en funcion de presupuestos
ideolégicos en torno al “tamafio del estado”, para reducirlo en el caso de la derecha, para
no hacerlo en el caso de la izquierda (Navarro, 2006; Navarro y Clark, 2009). Desde esta
perspectiva, la primera deberd ser menos responsiva respecto a la administracion
municipal, siéndolo positivamente la segunda. Al limite, la propuesta de la NCP sefialaria
una relacién débil entre la ideologia del alcalde, y la de su partido, por un lado, con la

responsividad hacia la administracion, por otro.

2.3. Modelo analitico basico
En atencién a la pregunta central de este estudio y lo anteriormente expuesto,
cabria sefialar que la responsividad del alcalde hacia la administracion municipal puede
venir explicada por, al menos, tres factores, que constituyen las tres hip6tesis principales
de este trabajo, a saber:
1. La importancia del disefio institucional:
1.1. La responsividad sera menor cuando sea un modelo ‘alcalde fuerte’ y aun
mas, en el caso del modelo ‘presidencialista” (alcalde-fuerte elegido
directamente).
1.2. La responsividad sera menor cuando el modelo de reclutamiento de los
dirigentes de la administracion municipal sea centralizado.
2. La importancia de los rasgos del alcalde:
2.1. La responsividad ser4 mayor cuando aparezcan patrones de la Nueva Cultura
Palitica, ello implica, la inexistencia de relacién entre ideologia (izquierda-derecha)
y patrones de responsividad.
3. Activismo de la Administracién Municipal:
3.1. La responsividad sera mayor cuando la administracién municipal sea mas

activa en la presentacion y defensa de sus demandas.



Ademas de estas hipétesis bésicas referidas al disefio institucional, la cultura politica y el
activismo de la administracion municipal, se incluyen en este marco analitico rasgos
socio-demogréficos del alcalde como variables de control (edad, género o estudios). Lo

que ha tratado de reflejarse en el grafico siguiente:

Disefio institucional:
e modelo gobierno local
e Reclutamiento
administracion municipal

Rasgos del alcalde:
e socio-demograficos
e cultura politica

Relaciones
Alcalde vs.
Administracion

Activismo de administracion
municipal

Rasgos del municipio
e Tamafio
e Desarrollo socio-econémico

N

3. Alcaldes y administracién municipal en Argentina y Espafa: El peso de los
aspectos institucionales

Evidentemente para tratar de analizar empiricamente la propuesta o modelo anterior se
hace necesario el desarrollo de un estudio comparativo donde, al menos, existan dos
formas diferentes de disefio institucional de gobierno local. A este respecto Argentina y
Espafa pueden ser dos casos interesantes a comparar en atencion a las similitudes
existentes entre ellos, pero sobre todo a determinadas diferencias cruciales que deberian
explicar diferencias en cuanto a la responsividad de sus alcaldes a sus respectivas
administraciones municipales, tal y como se mostrara a continuacion.

Para comprobar empiricamente este hecho se tomaran datos de encuestas realizadas
entre alcaldes de estos paises en el marco del proyecto internacional Fiscal Austerity and
Urban Innovation (FAUI). Estas ofrecen informacién que permite desagregar algunas de
las cuestiones mencionadas mas arriba, y con ello, constatar empiricamente su

capacidad explicativa.®

* El proyecto FAUI se implement6 en Espafia y Argentina durante los afios 2005 y 2006, bajo la direccion de
el Dr. Clemente Navarro Yafiez (CSPL/UPO). Los estudios fueron financiados por el Plan Nacional de



En el siguiente sub-apartado se presentan las caracteristicas institucionales de Argentina
y Espaia que justifican su comparacion. A continuacion se describen las variables e
indices elaborados a partir de los datos de encuesta, asi como una descripcién basica de
los rasgos de los alcaldes en ambos paises a partir de éstas, permitiendo presentar el
modelo operativo a analizar. En el siguiente sub-apartado se presentan los resultados de

los andlisis multivariables para tratar de constatar las hipétesis planteadas.

3.1. La caracterizacion institucional de los casos: sistemas de gobierno local en
Argentinay Espafa

El disefio institucional de los municipios argentinos

El marco juridico institucional argentino, establece que los intendentes no pueden llegar
al gobierno si no son representantes de un partido politico legalmente reconocido, el
apoyo del partido es relevante y necesario para alcanzar la cima del poder publico en los
municipios argentinos.

La Constitucion Nacional de 1853-1860, establece en su Articulo 5° que las
Constituciones provinciales deben "... asegurar el régimen municipal...", siendo una de las
condiciones para que el gobierno federal les garantice el goce y ejercicio de sus
instituciones (Abalos, M. G. 2000).

Las interpretaciones a este articulo consideran que no obliga a las provincias a asegurar
un régimen municipal autbnhomo o autarquico, sino que deja esta caracterizacion al
arbitrio de la Constitucion o norma provincial.

La reforma de la Constitucion Nacional de 1994 en materia municipal ha introducido la
autonomia en el articulo 123, que viene a completar el mencionado Articulo 5°, en
relacién con las condiciones que deben cumplir las constituciones provinciales para que
el gobierno federal garantice a cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones.
Este articulo expresa que "Cada provincia dicta su propia Constitucién, conforme a lo
dispuesto por el Articulo 5° asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y
contenido en el orden institucional, politico, administrativo, econémico y financiero". Como
afirma Abalos (2000), en la interpretacion de este articulo se pueden distinguir dos
posturas extremas: una, concibe al municipio “como una entidad de derecho publico
politicamente descentralizada y autbnoma”; y otra: las provincias al dictar las leyes
organicas de municipalidades, han establecido no la autonomia municipal, sino mas bien
un régimen de descentralizacion administrativa que constituye la autarquia territorial. Una

postura intermedia entiende que el Art. 5 no obliga a las provincias a asegurar un régimen

Investigacion (Ministerio de Educacion) y la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional y Desarrollo
(AECID, Ministerio de Asuntos Exteriores), respectivamente.
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municipal autbnomo o autarquico, sino que deja esta caracterizacion al arbitrio de la
constitucion o norma provincial, por lo tanto, un municipio seria autbnomo o autarquico
cuando asi lo disponga la Constitucion Provincial respectiva.

Del analisis de los distintos grados de autonomia aplicados en las 23 provincias
argentinas, es posible distinguir tres tipos: a) autonomia semi plena: no reconoce la
autonomia en el orden institucional, por lo tanto, no poseen capacidad de dictarse su
propia carta organica, sin perjuicio de ostentar autonomia en los demas ambitos, aunque
con matices; b) autonomia condicionada, limitada o restringida: se reconoce la autonomia
institucional pero la carta organica debera ser aprobada por el Poder Legislativo
provincial; y c¢) autonomia plena: se reconoce autonomia en todos los ambitos
enumerados en el art. 123 de la Constitucion Nacional.

El siguiente cuadro muestra como se distribuyen los tipos de autonomia en relacién con
la cantidad de provincias (23), en porcentajes:

Tabla 1. Tipos de Autonomia por Provincias Argentinas

Tipos de Autonomia Municipal %
Semi-plena 22
Condicionada o restringida 13
Plena 65

Fuente: Abalos (2000)

Como puede observarse, en una gran mayoria los municipios argentinos poseen plena
autonomia. Sin embargo, muestra la diversidad de la dimensién formal del nivel local.

Por otra parte, en todas las provincias, la eleccion de las autoridades del gobierno local
es directa para el érgano ejecutivo (Intendente) y cuenta con un sistema proporcional
para la integracion del cuerpo deliberativo (Concejo Deliberante), con renovacion de la
mitad cada dos afios. En lo que hace a la duracién de los mandatos y a la posibilidad de
reeleccion, en general, se observa que el periodo de duracion del ejecutivo es de cuatro
afios y, en algunos casos, con reeleccién indefinida.

La modalidad de reclutamiento de los cargos superiores asume las caracteristicas del
clientelismo politico —generalizado en América Latina- en muchos casos sin la
capacitacion técnica necesaria y los cargos inferiores son ocupados en su mayoria por
personal permanente no calificado, lo que limita la capacidad organizacional para dar
respuesta a las demandas sociales crecientes (lazzetta, 2000; Thwaites Rey, 2005;

Rouquaud y Pacheco, 2008).
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Los mandatos constitucionales (Arts. 87 a 93 de la Constitucion Nacional), generan un
régimen presidencialista, que se reproduce en las provincias y en los municipios de la

Argentina.

El disefio institucional de los municipios esparioles

Los preceptos constitucionales referidos a las entidades locales espafiolas se concretan
en garantizar su autonomia, que se considera explicita en sus manifestaciones
esenciales e implicita en el “reconocimiento general que contiene el Art. 137 CE y en la
Carta Europea de la Autonomia Local de 15 de octubre de 1985 (ratificada por Espafia el
20 de enero de 1988)™.

La garantia constitucional de la autonomia supone el ejercicio de intereses propios y la
atribucion de competencias para su gestion (Art. 137 CE). Sin embargo, “la Ley
Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL), en el articulo 25.1, reconoce a los
municipios capacidad para la gestion de intereses y para prestar servicios publicos que
contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal. Aqui
parece establecer una conexidn necesaria entre dicha capacidad y el &mbito de sus
competencias, lo que daria primacia al legislador sobre la delimitacién del &mbito
competencial y a entender que el Unico derecho garantizado es un derecho de
participacion en el ejercicio de competencias que puedan corresponder a otras
Administraciones Publicas o al ejercicio de las propias, pero dejando siempre al legislador

" Esta interpretacion de la norma tornaria la

la determinacion de la competencia
autonomia local muy relativa y distante de la que se instituye en la Carta Europea de la
Autonomia Local, que prevé que las competencias deben ser normalmente plenas y
completas y no sélo participativas.

Por otra parte, la garantia constitucional de la autonomia local, implica la autoseleccién
de sus 6rganos de gobierno y capacidad para representar y gobernar los intereses de su
comunidad. Asimismo le otorga el poder de ordenanza, que implica la capacidad de dictar
normas aunque éstas sean de simple rango reglamentario. También incluye el
reconocimiento a la Administracién Local de la suficiencia financiera (Art. 142 CE) lo que
no supone dotar de medios financieros propios a las entidades locales, sino de medios
suficientes aunque provengan de medios proporcionados por otras entidades publicas.
Esta relatividad puede verificarse en la expresiébn de Salazar Benitez (2007) “las
entidades locales son en los mismos términos que las comunidades auténomas,

elementos de organizacion territorial del Estado. Ambas autonomias poseen la misma

® Marfa Dolores Morales Mimeo. CEA
® 1dem
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naturaleza, Unicamente difieren en su alcance y en la distinta capacidad de configuracion
social que les ha otorgado el constituyente...” (Salazar Benitez, 2007:44).

Para la eleccion del Alcalde, las variantes dependen del tamafio del municipio, es asi que
para los de menos de 100 habitantes -12% del total- la forma es de concejos abiertos
(ejercicio de democracia directa) y eleccion directa del alcalde. De 100 a 250 habitantes -
18% del total- , los cinco miembros del concejo local son elegidos sobre una formula
mayoritaria, asi el candidato que consigue la mayoria de los votos es alcalde,
configurando una eleccién cuasi-directa del mismo. En municipios de mas de 250
habitantes -60% del total- el alcalde es electo por el consejo —modo indirecto- que,
alternadamente es elegido por los ciudadanos locales en un sistema electoral
proporcional. (Wollman, 2008).

De acuerdo al tamafio del municipio, también, sera el tipo de organizaciéon que asume
dos variantes: el Ayuntamiento o Concejo Abierto. El primero tiene dos o6rganos
principales: el Pleno y el Alcalde y los Tenientes de Alcalde (designados de entre los
concejales para las funciones de administracion). Un tercer 6rgano, -en municipios de
mas de 5000 habitantes- lo constituye la Junta de Gobierno Local (integrada por
concejales que el alcalde puede designar y cesar libremente, dando cuenta al Pleno). El
segundo, es un régimen municipal basado en la democracia directa, para municipios de
menos de 100 habitantes, constituido por todos los vecinos organizados en asamblea o
Concejo Abierto.

Por otra parte, la integracion del gobierno -en municipios de mayor poblacion- consiste en
la designacion de los Tenientes de Alcalde, de la lista de concejales mayoritaria y la Junta
de Gobierno, érgano que colabora en forma colegiada en la funcién de direccién politica,
especificamente ejecutivas y administrativas (Art. 127 LRBRL), cuyo ndamero de
miembros no podra exceder de un tercio del nimero legal de miembros del Pleno.

La modalidad de reclutamiento de los cargos superiores de la administracién esta
centralizada en el gobierno nacional, con concursos abiertos y por orden de méritos.

De acuerdo al andlisis de la dimensidn institucional formal de ambos paises en estudio
realizamos este primer cuadro comparativo, a efectos de visualizar mejor las diferencias

entre ambos.
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Tabla 2. Rasgos del disefio institucional para el ‘ejecutivo municipal’

Argentinay Espafia

Dimensiones ESPANA ARGENTINA

institucionales formales

Forma de gobierno Alcalde Fuerte Alcalde Fuerte

Mas Parlamentarista
Forma del ejecutivo (Alcalde+Equipo de | Méas Presidencialista

Gobierno) (Unipersonal)

Modo de eleccién del

ejecutivo Indirecta Directa

Forma de reclutamiento de

altos cargos administrativos | Nacional/centralizada || Local/interna

Fuente: elaboracién propia en base a la informacion recopilada.

A pesar del rasgo comun de ‘alcalde fuerte’, estas diferencias institucionales debieran
producir distintas modalidades de respuestas por parte de los alcaldes a las demandas
de los ciudadanos, grupos u organismos locales. Es decir, debieran configurar distintos
estilos de liderazgos de los alcaldes, al menos, desde la perspectiva de sus respuestas

las demandas de diferentes grupos o actores.

3.2. Alcaldes argentinos y espafioles: rasgos basicos

Las encuestas a municipios espafoles y argentinos se realizaron entre alcaldes
de municipios de 10 mil o mas habitantes. En su conjunto se obtuvieron 245 y 95
cuestionarios cumplimentados, lo que suponen unas tasas de respuesta de alrededor del
40% (sobre un total de 664) y el 23% (sobre el total de 413), respectivamente; y con ello,
unos errores muestrales del 5% y 10%. Se trata de tamafios pequefios y errores no tanto,
pero habituales en los andlisis de encuesta a lideres politicos locales realizados en otros
estudios (Mouritzen y Svara, 2002; Back, Heinelt y Magnier, 2006; Clark y Navarro,
2007).
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A partir de los datos de las encuestas mencionadas se han elaborado indicadores
equivalentes en ambos paises. En atencion al marco analitico presentado en el apartado
anterior, éstos se refieren a 5 cuestiones:

1) Responsividad: la medida en que el gobierno municipal responde favorablemente a las
demandas que realizan los miembros del Consejo/Pleno Municipal frente a las élites
administrativas (Secretario e Interventor). El indicador, calculado como resta entre ambos
sectores, daria un indice negativo cuando la responsividad sea mayor a la administracion
y positivo cuando lo sea respecto a los miembros del consejo. Esta sera la variable
dependiente.

2) Otras dimensiones del liderazgo politico del alcalde: considerando, a partir de Natera
(2006), el liderazgo como un fenédmeno multidimensional, se ha estimado oportuno incluir
indicadores sobre otras dimensiones del mismo que pudieran explicar la responsividad,
en concreto:

2.1. Rol: percepcion de las tareas mas importantes que cree debe desarrollar el alcalde,
distinguiendo entre aquellas de caracter administrativo y las de direccion politica. El
indicador, calculado como resta tendria la misma orientacién que el de responsividad.

2.2. Contacto: la frecuencia de contacto con miembros del consejo municipal y élites
administrativas, estableciendo el indicador una tendencia mas o menos acusada hacia
uno de estos dos actores.

3. El activismo de élites administrativas y miembros del consejo: la medida en que tratan
de hacer valer sus preferencias en la confeccién del presupuesto municipal. El indicador
mide diferencias en el grado de activismo de estos actores y en el mismo sentido que las
variables anteriores.

4. Rasgos del alcalde:

4.1. Socio-demograficos: género, edad y nivel de estudios.

4.2. Orientacion politica: en términos de la localizacion de su partido en la escala
izquierda-derecha.

5. Tamafio del municipio: nimero de habitantes, para controlar un posible efecto de
diferencias a este respecto, que daria cuenta de una caracteristica basica de la

comunidad local.
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Tabla 3. Operacionalizacién de variables

Conceptos

Dimensiones

Indicador

indice

Responsividad
(P29 y P33)*

Politico

Respuestas
favorables del
Alcalde a actores
sociales

Administrativa

Respuestas
favorables
Secretario,
Tesoreria-
intervencion,
Directivos jefes de

departamento.

politico

>administrativo

Rol
(P8y P19)

Politico

Orientacion del
desempefio de

alcalde

Administrativo

Orientacion
desempefio

alcalde

politico <

>administrativo

Contacto
(P33 y P22)

Politico

Administrativo

Frecuencia de
comunicacion  del
Alcalde con actores
politicos o]

administrativos

politico

>administrativo

Activismo
(P28 y P32)

Politico

Acciones de los
grupos sociales
que influyen en las
decisiones del

alcalde

Acciones
actores

administrativos

politico

>administrativo
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Administrativo (Secretario del
ayuntamiento,
tesorero, directivos
y jefes de
departamento) que
influyen en las
decisiones del
Alcalde

Género Varon . Mujer

0

1. Varon
1. <30
2.30-40
2. 40-50
4
1
2
3

Mujer

Afios cumplidos

.50 6 mas

. Primarios

. Secundarios
Nivel de Nivel maximo Universitario  de
estudios alcanzado grado medio
alcanzados por (tecnicaturas 0
el Alcalde diplomaturas)

4, Universitarios
(grado)

Posgrados

Orientacion
politica Izquierda

Derecha

Tamafo del NUimero

municipio habitantes

* Indica el nimero de pregunta del cuestionario de Espafia y Argentina respectivamente.

Tal y como puede apreciarse en la Tabla 4, los alcaldes de ambos paises no se
distinguen sustantivamente en cuanto a sus rasgos socio-demograficos, salvo porque la
mayoria son varones (mas entre los argentinos), de edad media y con estudios

universitarios. Gobiernan municipios de tamafio medio similar. En cambio, los argentinos
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consideran que tienden a situarse mas a la derecha y sefialan que la administracién es
mas activa que los miembros del consejo, siendo lo contrario en Espafa. Pero, ademas,
son diferentes en cuanto a las dimensiones de liderazgo politico: mas centradas en la
administracion, en Argentina, mas en los miembros del Pleno Municipal, en Espaia. Asi
pues, cabria pensar, que, en principio, el disefio institucional es una variable relevante,
pues el liderazgo politico toma una orientacion diferente segun qué paises, aun siendo
similares sus rasgos socio-demograficos.

Tabla 4. Alcaldes argentinos y espafoles: diferencias y similitudes basicas

Anélisis ANOVA

Variables Argentina F de

(media) Snedecor

Responsividad -1,25 65,013

17,754

1.

Contacto 9,417

Activismo -1,00 117,361

Género (*) 94,70 86,00 12,981(*) ,002

1 1
ol o

Edad 48,63 46,43 2,990 ,085

Estudios 3,14 3,32 1,667 ,198

Ideologia 4,87 9,142 ,003

Tamafio 40065,54 31732,87 2,764 ,097
municipio
L G G S

(*) Porcentaje de varones sobre el total, el estadistico es Chi2.

—

3.3. La responsividad hacia la administracion municipal: rasgos socio-
demogréficos, cultura politica y contexto institucional.

Los analisis anteriores muestran la existencia de diferencias entre alcaldes argentinos y
espafioles, y en particular, respecto a nuestra variable dependiente. Asi pues, cabria
considerar que las diferencias entre paises —sus disefos institucionales- son un factor
explicativo al respecto. Ahora bien, también cabria pensar que se deban a otras

explicaciones, consideradas aqui en la forma de las otras variables.
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Para constatar la existencia de la influencia del disefio institucional se ha realizado un
analisis de regresion multiple para los dos paises por separado y, posteriormente, juntos
afiadiendo una variable dummy con el pais. Sin ser esta Ultima significativa, cabria
afirmar que las diferencias entre paises existen y se deben, ademéas de a otros factores,
al disefio institucional.

Tal y como puede apreciarse en la tabla en ambos paises la variable que explica el
sentido de la responsividad de los alcaldes es el activismo, de manera que cuando el
activismo es mayor para los miembros del consejo, también lo es la responsividad hacia
ellos, y al contrario cuando el activismo es mayor entre las élites administrativas.

El resto de variables no se muestran relevantes, por tanto, cabe sefalar que el ejercicio
de liderazgo, entendido como responsividad, no se ve influido por los rasgos del alcalde u
otros aspectos de su liderazgo, sea el rol o la frecuencia de contacto con los actores.
Respecto a los rasgos personales, quizds pueda destacarse que el hecho de que la
ideologia no aparezca como un factor explicativo pueda significar la existencia de
patrones de nueva cultura politica respecto a este aspecto del liderazgo del alcalde. Pero,
¢qué hay de las diferencias institucionales?

Tabla 5. Resposividad de los alcaldes en Argentina y Espafia

Andlisis de regresién multiple (coeficientes de regresién estandarizados)

Argentina

(Constante) -,002

Género -,051
(Varén=1)

Edad

Estudios

Ideologia (lzg.<-
>Dch)

Rol

Contactos

Activismo
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Tamarfo

municipio

Pais

(Argentina=2)

R2

*p < 0,050 ** p < 0,005

En los analisis descriptivos previos ya vimos que los alcaldes argentinos se mostraban
MA&s responsivos respecto a la administracién, mientras que entre los espafioles la pauta
media era mas cercana a los miembros del consejo municipal. Una vez considerado el
efecto de otras variables, las diferencias entre ambos paises, y por tanto, sus disefios
institucionales, se muestran como un factor explicativo. El coeficiente de la variable pais
es negativo, esto es, cuando se trata de Argentina, la responsividad tiende a ser mayor
hacia la administracién que hacia los concejales, que cuando se trata de Espafia. En
definitiva, los paises presentan diferencias en las pautas de responsividad de sus
alcaldes, con independencia de otras dimensiones de su liderazgo, sus rasgos socio-

demograficos o el tamafio de la comunidad local que gobiernan.

4. CONCLUSIONES

En esta investigacion se ha intentado ahondar acerca de cuales son los aspectos que
influyen en los procesos de toma de decisiones de los lideres, tomados como fuente de
informacion que posibilite entender sus conductas y su consecuente impacto en las
politicas publicas locales. Para ello se ha realizado un recorrido tedrico que permita
analizar un fenébmeno tan complejo, que opera cual “caja de herramientas” para lograr
explicaciones del mismo.

Es asi que se rescatan, de la abundante literatura existente sobre el tema, las teorias que
entienden el liderazgo como producto multidimensional donde se combinan elementos
contextuales y de la persona del lider, que dan como resultado conductas estratégicas y
adaptativas a esos elementos, produciendo distintos estilos en el ejercicio del liderazgo,
es decir, a partir de un enfoque situacional que requiere explicitar las dimensiones a
analizar.

Desde ese marco teorico se realiza la construccion de un modelo basico de andlisis
comparativo donde se especifican las dimensiones contextuales (disefio institucional,
modelo de gobierno local y reclutamiento del personal administrativo, activismo de

administracion y del pleno municipal); personales del lider (edad, sexo, orientacion
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politica); y otros, como tamafio del municipio, siendo la base empirica los datos de la
encuesta internacional FAUI de Espafa y Argentina.

Los resultados obtenidos muestran que la mayor diferencia entre los paises se encuentra
en los tipos de respuestas (responsividad) de los lideres producidas o influenciadas por
el activismo de la administracion y/o miembros del pleno municipal. Presentando para
Argentina una mayor inclinacion hacia la Administracion y para Espafa hacia el Pleno
Municipal. El analisis multivariable demuestra que estas diferencias no se deben a las
caracteristicas personales del alcalde ni al tamafio del municipio, sino que se encuentran
en el disefio institucional de cada pais.

Si bien en este estudio se ha puesto el énfasis en el aspecto horizontal de la dimensién
institucional, -donde las relaciones de poder se distribuyen entre el alcalde, la
administracion y el pleno- no significa que se le reste importancia a la dimensién vertical -
relaciones con los otros niveles de gobierno- pues es la combinacion de ambas, la que
genera oportunidades para la actuacion de los lideres en tanto posibilitan u obstaculizan
su accionar generando conductas adaptativas en consonancia con el resto de las
variables contextuales y las de personalidad de estos. Es decir, que estos resultados
ponen de relieve la importancia de la institucionalidad a la hora de analizar las decisiones
(respuestas) de los alcaldes que se traducen en politicas publicas.

Los disefios institucionales si bien reflejan el grado de avance -0 retroceso- de una
sociedad hacia valores como democracia, igualdad, ciudadania, también indican la
necesidad de seguir investigando en torno a esta problematica, que en América Latina se
presenta como critica. En este aspecto, los estudios comparados se manifiestan como
posibilidades de realizar aportes significativos al conocimiento de estos temas. Por ello
cobran relevancia los enfoques situacionales pues posibilitan entender las conductas de
los lideres locales como emergentes de cada contexto socio-histérico y de las culturas
politicas imperantes en cada pais.

De alli que de acuerdo al analisis realizado, similares instituciones producen diferentes
impactos en sus sociedades de acuerdo con el grado de desarrollo econémico y social
alcanzado, fundamentalmente en el bienestar de los ciudadanos. En América Latinay en
particular en Argentina, actualmente, el bienestar es recurrentemente interpelado por su
ausencia 0 su insuficiencia y alta fragmentacién. Generalmente, a partir de dos
conceptos: la pobreza y la inequidad que constituyen la deuda pendiente de estas

sociedades.
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