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Crisis y Gobernabilidad:

Perspectivas para las reformas de segunda generación

Introducción

Los regímenes democráticos en América Latina siguen confrontando una serie desafíos para consolidar su sistema de gobierno y profundizar, al mismo tiempo, las reformas económicas indispensables para un crecimiento sostenido. Entre los retos más importantes se encuentra la resolución de las tensiones que emergen de la implementación de las denominadas reformas de segunda generación.  Este trabajo tiene como eje central el análisis de las características de dichas reformas, analizando las experiencias desarrolladas en los gobiernos locales. En particular, el estudio sostiene que el tipo de gobernabilidad que permitió llevar a cabo las reformas económicas de ‘primera generación’  no es adecuado para sustentar el proceso de segunda generación.

La nueva configuración del contexto político nacional e internacional agrega una nueva dimensión a la problemática. En este sentido, una característica común a todos los estados de la región es que nuevas crisis de gobernabilidad han irrumpido en los países latinoamericanos. El carácter recurrente de estas crisis revela la erosión de la legitimidad del Estado y de sus instituciones con relación a sus sociedades. La relativa incapacidad de los países latinoamericanos para enfrentar las consecuencias negativas del proceso de globalización –tales como las crecientes disparidades sociales y la disminución de las posibilidades de los gobiernos de dirigir la economía–, repercute en la solidez y legitimidad de las instituciones democráticas de los países de Latinoamerica.

Lejos de ser resultado de coyunturas políticas particulares, la emergencia de estas crisis es producto de la imposibilidad de los regímenes para generar condiciones de gobernabilidad, entendida como la capacidad de los gobiernos para ejercer el poder político democrático de forma continuada, especialmente en circunstancias de crisis. Los países latinoamericanos han comenzado a percibir que el problema de la gobernabilidad constituye uno de los principales desafíos que enfrentan sus procesos de desarrollo político y económico.
 

El origen de las crisis políticas en Latinoamérica es de carácter estructural. Estas se presentan como consecuencia del atraso institucional de los Estados latinoamericanos para hacer frente a las nuevas condiciones que emergen de la profundización del proceso de globalización. La importancia histórica de la globalización se encuentra en el carácter determinista de este proceso que es impulsado por la revolución tecnológica del procesamiento de la información.
 La globalización exige la adopción por parte de los Estados y demás actores económicos y políticos, de nuevas reglas de juego como condición necesaria para alcanzar los beneficios de la nueva realidad internacional. Las instituciones Estatales deben fomentar y acompañar este proceso de cambio.

El retraso institucional de los Estados latinoamericanos se manifestó con la crisis del modelo de sustitución de importaciones, en la década del 80. Como consecuencia de esta crisis, se implementaron las llamadas reformas de primera generación orientadas a la apertura y estabilización económica como respuesta al proceso de globalización económica y financiera. 

Al retraso institucional se suma la crisis de legitimidad y de representatividad que atraviesan distintos regímenes democráticos y el replanteamiento a fondo de la naturaleza de sus instituciones. Giovanni Sartori, por ejemplo, ha sostenido que la democracia sobrevivió a su pugna con el comunismo; pero ahora tiene que sobrevivirse a sí misma, cosa que sólo podrá hacer mediante su replanteamiento y revisión permanente.
 Por otra parte, Robert Putnam, alertaba recientemente sobre la grave caída de los niveles de compromiso cívico y de confianza mutua que experimenta la sociedad civil de los Estados Unidos.

En este contexto, el carácter recurrente de la crisis plantea un desafío a la capacidad de gobierno de los países latinoamericanos. Ante esta realidad, se impone la necesidad de crear las condiciones de gobernabilidad democrática que garanticen la relegitimación del Estado como medio para superar la crisis. Para este fin, los gobiernos deben emprender una profunda reforma orientada a redefinir la relación entre Estado y sociedad. El fortalecimiento de la sociedad civil constituye un elemento central de esta reforma. Solo de esta manera será posible generar las condiciones de legitimidad que promuevan un Estado más gobernable.

Es importante destacar que el mismo Presidente Clinton en su discurso sobre el estado de la nación de enero de 1996, remarcó la necesidad  de replantear la relación entre el Estado y la sociedad civil.  En el mismo señaló, ante la Cámara de Representantes, que el tiempo del “gran gobierno” había terminado (“the time of big government is over”).
 Estas palabras, en boca de un político republicano, no hubieran tenido gran significación. En boca de un Presidente democráta probablemente expresan la consolidación de un amplio consenso a nivel internacional sobre una nueva división de roles y de responsabilidades entre el estado y la sociedad civil.

Las nuevas demandas de los ciudadanos se orientan hacia la generación de condiciones para el desarrollo sustentable, igualitario y democrático. Estas tienden a mejorar las condiciones sociales, modernizar y fortalecer las instituciones del Estado, aumentar la competitividad del sector privado, reformar la salud, la educación y los demás servicios públicos. Este tipo de reformas son algunas de las denominadas reformas de segunda generación. 

El presente trabajo se basa en una serie de supuestos. En primer lugar, que la diferencia entre lo político y lo económico es puramente analítica y no orgánica. De ahí que el abordaje del debate sobre las diferencias entre reformas de primera y segunda generación no distingue entre caracterizaciones de orden económico y social comúnmente atribuidas a estas reformas, como etapas esencialmente diferentes de un proceso. 

En segundo lugar, la recurrencia de las crisis es resultado de su carácter sistémico y estructural, y consecuencia del retraso institucional de los Estados para adaptarse a las nuevas condiciones que emergen del proceso de globalización. Por lo tanto, la capacidad de modificar las instituciones del Estado se encuentra directamente relacionada con la construcción de condiciones sustentables de gobernabilidad. 

En tercer lugar, supone que las posibilidades de grandes transformaciones históricas de orden político, económico e institucional se dan como consecuencia de crisis provocadas por el agotamiento de modelos e instituciones obsoletas. 

Finalmente, y vinculado a lo anterior, el trabajo supone que la efectividad en la implementación de las reformas depende de la capacidad del gobierno para liderar y construir condiciones de legitimidad, esto es, capacidad de generar condiciones de gobernabilidad. 

Sobre la base de estos supuestos, el estudio sostiene que las reformas de segunda generación requieren un tipo de gobernabilidad distinta de la que fue necesaria para impulsar las reformas de primera generación. Esta diferencia se atribuye a las distintas condiciones políticas en las que deben implementarse, y a la naturaleza misma de dichas reformas.

La Gobernabilidad como Razón de Estado

Por gobernabilidad se entiende la capacidad de los gobiernos para ejercer el poder político democrático de forma continuada en condiciones de legitimidad.
 Este concepto no se reduce sólo a la eficiencia, honestidad y responsabilidad (accountability) del gobierno.
 Principalmente, la gobernabilidad se refiere a la creación de las condiciones favorables para lograr identificar y enfrentar colectivamente los retos y oportunidades que se plantean en cada momento. 

El problema fundamental de la gobernabilidad es que la crisis ha dejado de ser una excepción para convertirse en regla. Frente al inevitable avance de la globalización de la economía mundial, impulsada por la revolución de las tecnologías de procesamiento de la información y por el retraso institucional de los Estados para hacer frente a esta situación se manifiesta en forma de crisis. La misma se presenta en forma recurrente, dado su carácter estructural, en tanto el capitalismo global expande sus fronteras y redefine las reglas de la economía, la política y demás procesos sociales.

Los Estados no están preparados para las transformaciones ocurridas como consecuencia del proceso de globalización y no tienen capacidades institucionales para manejar los desafíos y oportunidades de un mundo en constante cambio. La incapacidad de adaptar estas instituciones de acuerdo a la realidad surgida de la globalización repercute negativamente en las sociedades nacionales y en sus estrategias de desarrollo.

Cuando la magnitud de la crisis compromete la capacidad de los gobiernos para asegurar liderazgo político, sus efectos refuerzan su agravamiento. Por esta razón, el liderazgo político debe ser capaz de articular una visión traducible en una agenda apoyada por una coalición suficientemente amplia y duradera para asegurar condiciones de gobernabilidad.
 Todas estas circunstancias evidentemente atentan contra el bienestar socio-económico de las sociedades. Por ello, la gobernabilidad adquiere un carácter central en la generación de condiciones para el desarrollo, especialmente en un contexto de globalización. 

La gobernabilidad se presenta en ocasiones como quiebre del sistema político. Se empieza a hablar de gobernabilidad cuando se manifiestan los límites de la acción de gobierno ante la lógica de la globalización. Los países latinoamericanos han comenzado a percibir que el problema de la gobernabilidad constituye el principal desafío que enfrentan sus procesos de desarrollo político y económico.
 Esto se pone en evidencia como consecuencia de las lecciones aprendidas tras las crisis inflacionarias de fines de la década de los 80, y las recientes manifestaciones de inestabilidad política que vienen teniendo lugar en algunos países de la región. Lo fundamental es distinguir la naturaleza de las crisis que afectan los distintos países en cada momento, y el tipo de gobernabilidad que logre sobrellevarla en condiciones que promuevan la legitimidad y el orden democrático institucional.

Es en este punto donde la gobernabilidad está directamente relacionada con el grado de legitimidad de los Estados. El avance hacia las reformas de segunda generación es un requisito fundamental para la redefinición de las relaciones entre Estado y sociedad, generando las condiciones de gobernabilidad democrática que, a su vez, permitan la relegitimación del Estado.

Crisis y Gobernabilidad

Como oportunamente se afirmara, en esta etapa de globalización es indispensable pensar la crisis como condición permanente de la realidad. Esta situación es diferente a otras etapas de la historia en las que se proyectaban previsiones hacia el futuro basadas sobre el supuesto de realidades estables y, por lo tanto, previsibles. Desde esta óptica, las crisis y el cambio eran factores excepcionales. Sin embargo, hoy se hace evidente la necesidad de pensar la realidad en términos de cambio y crisis en lugar de hacerlo en términos de estabilidad y previsibilidad. 

Las crisis se manifiestan como consecuencia de la obsolescencia de las estructuras político – institucionales actuales que se ven superadas por la velocidad y complejidad de las transformaciones en los ámbitos económico, político y social. Ante la necesidad de afrontarlas y para lograr visualizar las oportunidades que éstas generan, actores privados y públicos deben asumir un rol activo en la construcción de condiciones que permitan transformar la realidad. Para esto se requiere una visión estratégica que permita descubrir la potencialidad de una situación dada, utilizarla favorablemente y lograr posicionarse con éxito ante la misma.  

En este contexto, el concepto de crisis es central para la gobernabilidad democrática. Pensar la crisis es pensar lo posible. Lo real es hoy lo actual y lo posible. La única constante que tenemos en el futuro es el cambio. Para enfrentar esta realidad es necesario articular el pensamiento intuitivo, basado en la experiencia, con el pensamiento analítico.

En la post Guerra Fría surge la necesidad de establecer nuevas categorías de análisis de orden estratégico. En condiciones de complejidad, es imprescindible incorporar la elaboración sistemática de categorías y conceptos que puedan captar lo nuevo.

Identificar lo esencial en una situación es, nuevamente, lo central a la hora de formular la decisión más favorable. La intuición y análisis de la realidad son las capacidades inherentes a la estrategia. En este contexto resulta indispensable desarrollar estrategias que contribuyan a descubrir el potencial de una situación para modificarla y superarla. 

Otra de las condiciones indispensables para llevar adelante el proceso de reformas y para asegurar la gobernabilidad es el liderazgo, que se constituye en una condición clave para el cambio institucional. El liderazgo para la gobernabilidad se hace todavía más importante en aquellas sociedades –como las latinoamericanas– en donde los conflictos sociales son recurrentes y las instituciones políticas débiles. Sin embargo, no se trata de cualquier tipo de liderazgo. Sino de aquel que es capaz de generar los consensos necesarios con los actores involucrados para definir y llevar adelante los procesos de reforma que el contexto exige. 

Muchos han denominado a esta clase de liderazgo como “transformacional”, es decir, aquel que comprende los retos del entorno; conoce los propios recursos y limitaciones; da sentido de dirección, establece cursos concretos de acción, motiva y mantiene la confianza del grupo o coalición, y, sobre todo, orientar el proceso de aprendizaje colectivo.

En las sociedades actuales el buen gobierno no depende tanto de la eficacia y eficiencia de las organizaciones gubernamentales como de la capacidad de establecer una arquitectura y un proceso social que incentiven, coordinen, orienten, influencien y equilibren las interacciones entre los actores más relevantes de una sociedad. Gobernar la interacción significa, en primer lugar, procurar el equilibrio entre los diversos grupos y fuerzas sociales; pero significa también, y principalmente, influir en dichos grupos y fuerzas y orientar su dinámica con la finalidad de alcanzar nuevos y mas deseables equilibrios. El gran desafío de los gobiernos en la actualidad es mantener la cohesión social y procurar a la vez el cambio estructural, y hacerlo respetando y fortaleciendo la autonomía de los diversos grupos y organizaciones.

Gobernar en un contexto de crisis permanente significa orientar e influir sobre actores sociales autónomos para avanzar hacia nuevos modelos de interacción y hacia nuevos equilibrios más incentivadores de comportamientos eficientes y responsables. Dicho en otras palabras, el objeto fundamental del gobierno moderno no consiste en producir bienes y servicios para los ciudadanos sino en procurar mejorar la gobernabilidad, es decir, un sistema institucional y una cultura cívica que incentiven el comportamiento eficiente y responsable del conjunto de los actores sociales.

La crisis y las reformas de primera generación

Crisis Modelo Sustitución de Importaciones y de la Matriz Estado-Céntrica

El surgimiento de la crisis como resultado del retraso institucional de los Estados frente a la globalización se pone en evidencia con el agotamiento del modelo de sustitución de importaciones en Latinoamérica durante la década de los 80. 

En términos generales, este modelo de desarrollo económico, propio de la matriz Estado–Céntrica,
 se caracteriza por un fuerte intervencionismo estatal en la economía para la promoción del desarrollo y el dinamismo del mercado interno. Este modelo de Estado intervencionista se caracterizó por su énfasis en el empleo público, el proteccionismo para el desarrollo industrial y la autonomía económica nacional.
 

Hacia fines de la década del 80, este modelo de Estado se encontró en medio de una profunda crisis debido a su fuerte endeudamiento interno y externo, el sobre-empleo público y su rigidez frente al vertiginoso contexto mundial.
 La crisis inflacionaria es la expresión de la insustentabilidad de las instituciones y las políticas para garantizar la gobernabilidad ante el avance de la globalización económica.

Se produce un triple proceso: por un lado, el agotamiento del modelo sustitutivo, debido a las dificultades del Estado para garantizar, en un marco de proteccionismo, la expansión industrial sostenida; por otro lado, el marcado endeudamiento externo; y finalmente, la globalización económica y financiera que dejó al descubierto los desfasajes entre las condiciones de competitividad producto de los profundos cambios en el sistema capitalista mundial y las economías nacionales cerradas y protegidas propias del modelo anterior.

Esta crisis es el resultado de un modelo que se centraba en los supuestos de estabilidad y previsibilidad, cuando el cambio y la crisis se instalan como dato permanente de la realidad. 

Punto de Inflexión entre Crisis y Reformas de Primera Generación

La crisis económica, política y social que se evidenciaba hacia fines de los 80 ponía en juego la existencia del aparato estatal y amenazaba con la desintegración social. Cada vez resultaba más profunda la brecha entre las aisladas economías latinoamericanas y la globalización económica y financiera que avanzaba inexorablemente.  

La formulación del llamado ‘Consenso de Washington’
 coincidió con el repentino colapso del sistema soviético. El desencanto con las ideas socialistas y con la planificación centralizada –que fracasó también en numerosos países fuera del bloque soviético–, creó la necesidad de desarrollar una serie de ideas alternativas sobre cómo organizar la economía y la vida política de las naciones.

Las ideas derivadas del ‘Consenso de Washington’ tuvieron una enorme influencia en las reformas económicas llevadas a cabo por muchos países.
 Sin embargo, la forma en que cada país interpretó e implementó las recomendaciones originales varió sustancialmente.

A pesar de las diferencias en cada caso, es importante resaltar que durante la década de los 90, las agendas políticas-económicas de todos los países latinoamericanos estuvieron marcadas por la necesidad de apertura a la economía internacional. 

Si bien el consenso original consistió en diez propuestas,
 la apertura de la economía como camino hacia el libre comercio era la parte clave del mismo. El énfasis en la liberalización del comercio era natural dado el estancamiento que sufrían los países latinoamericanos ocasionado por las barreras proteccionistas, propias del modelo de sustitución de importaciones.

Otras políticas se focalizaron en el control de la inflación, considerada altamente costosa por los profundos efectos que ésta producía sobre la población, algunos de ellos, muy difíciles de revertir. Además, el consenso buscaba la reducción del tamaño del gobierno, el déficit presupuestario y el déficit por cuenta corriente. Otorgaba gran importancia al proceso de reforma financiera y facilitó la privatización, ya que los monopolios estatales en algunos países habían obstaculizado la innovación. 

Este importante giro en la concepción del desarrollo ocurre precisamente en el contexto de una crisis generalizada, producto del agotamiento e inviabilidad del modelo desarrollista. La importancia del ‘Consenso de Washington’ radica en que el mismo es el punto de inflexión entre la profunda crisis de gobernabilidad que afectaba a los distintos países de la región y la primera generación de reformas.

El colapso del modelo impulsa a los países Latinoamericanos hacia la primera generación de reformas de manera casi simultánea durante 1990. La excepción es el caso de Chile, cuyo modelo sustitutivo ya había fracasado en 1974, comenzando ya en ese año las reformas de primera generación.

Una de las características fundamentales de las condiciones en que se desarrollaron las reformas de primera generación es el contexto de crisis. La urgente necesidad de adoptar medidas efectivas para romper el círculo de inflación y empobrecimiento, sumado al desconcierto político e inmovilismo provocado por la crisis, generó las condiciones para el ejercicio de un poder político decisionista, con un alto grado de concentración de poder en el ejecutivo. En otras palabras, la percepción de una crisis de semejante magnitud, capaz de comprometer la continuidad misma del Estado, llevó a la legitimación de un nuevo contrato social, que otorgaba al ejecutivo la responsabilidad de gobernar con mayores atribuciones. 

Las Reformas de Primera Generación y el Caso Argentino

La primera reforma del Estado en la Argentina tiene lugar en el mismo contexto y tiempo que en casi todos los países del resto de América Latina. El total colapso del modelo de sustitución de importaciones, y la crisis terminal del Estado benefactor, manifestados en el caso argentino a través de la hiperinflación y de un marco de total ingobernabilidad, llevan al adelantamiento de la asunción de Carlos Menem en la presidencia.

La crisis de gobernabilidad de mediados de 1989b —en la que el proceso hiperinflacionario pone en evidencia la ausencia de autoridad y de poder político en todos los niveles del gobierno federal y la consecuente debilidad decisional que afecta al sistema político— constituye el momento histórico de mayor incertidumbre, tanto económica como política que vive la Argentina con posterioridad a la reinstauración del régimen democrático en 1983.

La explosión hiperinflacionaria entre los meses de mayo y agosto de 1989 (con un 200 % de inflación en julio) produce el colapso de las finanzas públicas y deja una situación fiscal deteriorada, un creciente endeudamiento público y las reservas internacionales en niveles mínimos.
 La transición al segundo gobierno democrático tiene lugar en un contexto de ausencia plena de poder del Estado y, en consecuencia, un grado extremo de incertidumbre política.
 

El inicio de la presidencia de Carlos Menem marca el comienzo de una serie de medidas políticas tendientes a restablecer la autoridad y reconstruir las capacidades institucionales del Estado Nacional.
 El marco en el cual se desarrolló esta reconstrucción del Estado fueron las leyes de Reforma del Estado y de Emergencia Económica, sancionadas como parte del acuerdo para la asunción anticipada de Menem a la presidencia.

La capacidad del gobierno para llevar al máximo sus posibilidades efectivas de acción se debió, en primer lugar, al grave contexto de crisis que vivía el país; luego, a la coyuntura del cambio de gobierno y, por último, a la propia voluntad y personalidad política del entonces presidente. 

El contexto de emergencia y de grave crisis amplió los márgenes de maniobra del gobierno y le permitió realizar las reformas a través de decisiones rápidas y unilaterales. Las mencionadas leyes, permitieron a Menem concentrar poder en el Ejecutivo y de esta forma liderar el proceso de reforma. 

Esta primera reforma del Estado, que respondía a la necesidad de adaptar el país al mundo globalizado de la postguerra fría, estuvo basada en cuatro ejes fundamentales: la apertura de la economía, la desregulación, las privatizaciones y la convertibilidad monetaria.

Estas reformas permitieron una reducción drástica de la inflación y del déficit público, el país recuperó el crédito internacional y el crecimiento económico. El liderazgo presidencial se vio fortalecido por la presencia de un equipo de especialistas, cohesionado y comprometido con un plan económico de largo plazo.

En el segundo mandato presidencial de Menem, la situación política y económica del país ya no era la misma y la agenda de reformas incluían temas que no podían ser resueltos desde posiciones unilaterales –propias del modelo decisionista de gobierno–, sino que requerían la negociación y el consenso. La Argentina había avanzado exitosamente en los objetivos de estabilización macroeconómica, apertura externa y eliminación de las barreras para el funcionamiento de los mercados, pero los nuevos desafíos a enfrentar requerían, y requieren, de una estrategia y de un liderazgo distinto. 

Las nuevas condiciones de gobernabilidad y las Reformas de Segunda Generación

“La estabilidad macroeconómica y las políticas a favor de la apertura de los mercados hoy parecen insuficientes para resolver los problemas tradicionales de los países latinoamericanos, entre ellos, los altos niveles de pobreza, el creciente desempleo, los bajos niveles de ahorro interno y el sistemático deterioro en la distribución del ingreso.”

Las experiencias de los países latinoamericanos con relación a las reformas de primera generación han resultado en una revisión del Consenso de Washington y el forjamiento de uno nuevo en torno de un marco conceptual que enfatiza en mayor medida los aspectos institucionales de las reformas. En este sentido, la segunda generación de reformas tienen como finalidad reconstruir el aparato estatal y fortalecer las instituciones de gobernabilidad, a partir de una nueva concepción del papel del Estado en el proceso reformador.

Entre los temas pendientes más importantes se encuentran la redistribución equitativa del ingreso, la lucha contra la pobreza y la corrupción, la mejora de la calidad educativa, la seguridad, la justicia, la salud y la acción social, el fortalecimiento del tercer sector y el control de la gestión pública por parte de la sociedad civil.
 Las denominadas reformas de segunda generación son, precisamente, aquellas que apuntan a solucionar tales temas, de fundamental importancia para estrechar y fortalecer los lazos entre el Estado y la sociedad civil. 

Como ha sido mencionado con respecto al caso de las reformas de primera generación en la Argentina, el tipo de gobernabilidad requeridas para su implementación se caracterizó por el alto grado de autonomía del gobierno central junto con la concentración de poder y autoridad en el ejecutivo. El contexto de crisis general del sistema y la necesidad de tomar decisiones inmediatas situó a los presidentes y miembros del gabinete económico como los actores principales encargados de diseñar e implementar los cambios macroeconómicos, con poca interferencia del resto del sistema político y del sector público. Esto fue legitimado por un contexto de aguda crisis del sistema, en condiciones extremas de ingobernabilidad. 

Sin embargo, las características de la crisis actual, la naturaleza de las reformas y las condiciones de gobernabilidad necesarias para implementar las reformas de segunda generación son esencialmente distintas. La estrategia que llevó al éxito a las reformas de primera generación sería inútil a la hora de implementar las de segunda.

En primer lugar, la característica principal de la crisis de finales de los 80 en Latinoamérica es que estaba en riesgo la continuidad misma del Estado (particularmente en el caso de la Argentina como consecuencia de la hiperinflación). A diferencia de esta situación, las actuales crisis políticas que emergen en la mayoría de los países de la región no comprometen al Estado en su continuidad histórica.

En segundo lugar, la experiencia latinoamericana, y la de Argentina en particular, muestran que no es lo mismo implementar un proceso de reforma estructural, de estabilización y apertura de la economía, que transformar, por ejemplo, el sistema educativo o de salud. Las reformas de segunda generación incluyen temas, como los ya mencionados, de gran importancia social y de extrema complejidad, que afectan directamente el bienestar de los ciudadanos y grupos sociales involucrados. Por estas características particulares, y por su diversidad, las mismas no pueden ser abordadas de manera uniforme desde un único centro decisor. Los países latinoamericanos cuentan con realidades completamente diferentes que no pueden ser solucionadas mediante fórmulas homogéneas en toda la dimensión nacional.

Por último, y debido a las características de las crisis y a la naturaleza de las reformas, las condiciones de gobernabilidad son esencialmente distintas. Las reformas de segunda generación no pueden implementarse de manera vertical, sino que, por el contrario, necesitan del consenso de los diferentes sectores involucrados en cada una de las reformas. En este proceso, el conjunto de intereses potencialmente afectados es identificable con actores sociales de gran poder de negociación tales como los sindicatos, los maestros o la burocracia pública. La incorporación de estos actores en la negociación de los programas de segunda generación es central para garantizar su legitimación y continuidad.

La discusión y negociación contribuyen a la creación de las bases políticas de una estrategia de reforma. Las condiciones políticas generadas en la negociación son las que determinan el grado de credibilidad de los programas de reforma.
 Bajo estas condiciones, la discrecionalidad del poder ejecutivo es reemplazada por la participación de un más amplio conjunto de sectores. 

Por estas razones, la política se transforma en un elemento central de las reformas institucionales. Un aspecto importante de las reformas de ‘segunda generación’ reside en su carácter intrínsecamente político, requieren reinventar la política. En este sentido Benecke sostiene que, ‘La tarea de diseñar un modelo económico es una tarea política y depende de su viabilidad política’.

En este sentido, la consolidación simultánea de la democracia y de las reformas económicas exige cambios substanciales no sólo en el diseño institucional del Estado sino también en su estilo de gobierno. En última instancia las reformas de segunda generación:

‘sólo pueden ser factibles políticamente, sostenibles en el largo plazo y lograr los resultados esperados, si se llevan adelante bajo condiciones específicas: gobiernos legítimos, regulaciones económicas adecuadas, participación activa por parte de los más afectados directamente, una administración pública capaz y honesta, y un sistema descentralizado de implantación de políticas que genere la rendición de cuentas a todos los niveles. En su conjunto, estas nuevas condiciones cada vez se empaquetan más bajo el término general de gobernabilidad.’

Descentralización y Gobernabilidad: Condiciones para las Reformas de Segunda Generación

Como se ha puesto en evidencia, las características de la crisis actuales en los países latinoamericanos que han avanzado exitosamente en las reformas de primera generación, no favorecen al decisionismo ni a la concentración de poder en la figura del ejecutivo. Por otro lado, la complejidad inherente de las reformas de segunda generación y la necesidad de hacer partícipes a los sectores involucrados mediante la negociación y la búsqueda del consenso hacen de la descentralización la estrategia adecuada para asegurar la gobernabilidad.  

La descentralización es la única forma de abordar la complejidad social, y articular intereses particulares en un proceso de negociación referido a temas de gran sensibilidad social. Es también el medio más favorable para reestablecer el vínculo entre Estado y sociedad, y así asegurar la legitimidad y sustentabilidad de las reformas.

La descentralización debe ser comprendida como la transferencia directa a los municipios y gobiernos locales de la responsabilidad y capacidad de ejecución, además de los fondos correspondientes a los programas sociales, escuelas, hospitales, etc. De esta manera, los municipios se proyectan como los principales artífices en el proceso de desarrollo de sus comunidades y tendrán un importante protagonismo a partir de su capacidad de respuesta a los nuevos desafíos y como agentes promotores del desarrollo local-regional. En este sentido, son estratégicas las articulaciones de las estructuras del gobierno local con los mecanismos de participación y el proceso de planificación. Bresser Pereira afirma que: “la descentralización obedece al principio de subsidiariedad. La lógica subyacente a este principio es simple: las actividades sociales, como educación básica y salud, así como las actividades de seguridad local, pueden llevarse a cabo con un control mucho mayor de parte de la población si se realizan descentralizadamente, en el nivel local o como máximo en el nivel regional o estadual (provincial)”.

La descentralización no supone ser solamente un proceso de transferencia de servicios o de mantenimiento de infraestructura.  La misma está estrechamente relacionada con el desarrollo local. El desarrollo local descentralizado consiste en la participación de la sociedad civil y de los actores políticos en la definición de la estrategia de desarrollo de la comunidad, de las políticas públicas particulares y en la gestión participativa de los asuntos públicos. Por ello, “es necesario comprender la descentralización en el sentido político y no solamente administrativo del término, vale decir, la transferencia de recursos fiscales, autoridad y responsabilidad del poder central hacia las unidades subnacionales: hacia los estados y municipios o entidades locales”.

El nivel de lo local es el ámbito natural para la participación ciudadana, elemento central para alcanzar el consenso. Hoy, el principio básico es colocar siempre el poder de decisión sobre los asuntos concernientes a cada sector social y a cada comunidad local lo más cerca posible de la base. Con la descentralización se apunta a lograr mayor efectividad en la acción de gobierno y una distribución más equitativa de las responsabilidades. Se considera que los gobiernos locales son más adecuados para lograr la representación de los intereses diversos, para estimular la participación de las comunidades y la legitimidad de las acciones de gobierno.
 

Un reciente trabajo de las Naciones Unidas sobre los gobiernos locales sostiene que ha habido un movimiento considerable hacia la democratización política y al fortalecimiento de la accountability de los gobiernos. Estas transformaciones han generado un mayor nivel de responsabilidad de los gobiernos frente a la voluntad de sus ciudadanos. En el mismo sentido, el informe señala que ha habido un crecimiento del interés en la descentralización de estructuras centralizadas de gobierno y en el fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos locales.

Según las Naciones Unidas, la descentralización es, probablemente, la mejor estrategia para promover un crecimiento económico sustentable. Los países desarrollados gastan más del 40% en el nivel local de gobierno, mientras que en América Latina, por ejemplo, este gasto se reduce a un 10 o 20%. Lo mismo sucede en Africa y Asia.

Además, la descentralización contribuye a disminuir los niveles de corrupción presentes en las grandes burocracias estatales. El fortalecimiento de los gobiernos locales y el fomento de la participación ciudadana dificultan este tipo de prácticas.
 

Ante el surgimiento de la crisis de gobernabilidad en Latinoamérica, las sociedades asumen el desafío de reestablecer un pacto de legitimidad con sus Estados. El avance de las denominadas reformas de segunda generación es central para alcanzar este objetivo. La descentralización cumple un rol central en la construcción de los consensos necesarios para la implementación y continuidad de estas reformas. La confianza en el Estado sólo podrá ser recuperada en la medida en que los ciudadanos tengan los canales adecuados ser partícipes de la transformación de sus realidades locales. Hoy gobernabilidad es descentralización. 

Tendencias estructurales hacia la revalorización de los gobiernos locales:

Los municipios actores clave en las reformas de segunda generación
El municipio encuentra un lugar preponderante en el marco de un nuevo esquema institucional del Estado. La razón de su importancia radica en que estos tienen mayor capacidad para responder a los cambios, cuentan con más flexibilidad institucional y un contacto más directo con la población, especialmente en los casos en que la participación ciudadana juega un rol importante en la relación entre estado y sociedad. Todo esto hace que las instituciones municipales estén nutridas de un mayor conocimiento de la realidad local, y por lo tanto, estén en mejores condiciones para actuar de forma efectiva y legítima. Los municipios son actores clave en el proceso de reformas de segunda generación.

Las instituciones de los gobiernos municipales adquieren especial protagonismo como actores clave para llevar a cabo transformaciones que permitan acortar la brecha entre riqueza/marginalidad y modernización/retraso institucional.
La crisis político institucional que atraviesa a los Estados de la región, y que coloca en el centro de la agenda pública el problema de la gobernabilidad, no es entonces un rasgo de decadencia social ni tampoco una cuestión de un deficiente management público. La razón de fondo de esta crisis es la propia evolución histórica que exige precisamente una redefinición del rol del Estado. Lo que la globalización demanda es una verdadera refundación del Estado para adecuarlo a las nuevas condiciones de la época.

Como medio de superar esta situación, los Estados deben reformular sus funciones y estructuras para adaptarse a una realidad cambiante y así evitar el vaciamiento de su legitimidad. Para este cometido, es necesario encontrar una fórmula que permita al Estado responder a sus funciones locales y globales. Manuel Castells se refiere a este punto afirmando que el Estado nación parece estar atrapado entre exigencias contradictorias de operabilidad global, por un lado, y de legitimación nacional, por el otro.

A medida que un Estado nación concentra sus esfuerzos en el aumento de su operatividad global (mediante la cooperación internacional), y a recobrar su legitimidad local (mediante la descentralización local y autonómica), su crisis institucional se profundiza.

La fórmula político-institucional que parece más efectiva para asegurar la coordinación y gestión de la tensión entre las demandas globales y locales por mayor operabilidad y legitimidad ha sido denominada Estado red. 
 Por definición, una red carece de un centro único que garantice su orden. En cambio, una red está constituida por la vinculación entre una serie de nodos de diferentes dimensiones que componen relaciones internodales frecuentemente asimétricas. Todos los nodos son necesarios para la existencia de la red. El Estado red se caracteriza por compartir la autoridad, o sea la capacidad institucional de imponer una decisión, mediante la coordinación y delegación a las respectivas entidades institucionales que compongan la red. Por lo tanto, la otrora concepción de la autoridad estatal concentrada en un punto fijo y centralizado da lugar a una nueva concepción basada en la delegación de responsabilidades y la coordinación. 

En su dimensión local, el Estado red integra instituciones regionales y locales. Asimismo, cada vez más, organizaciones no gubernamentales locales, regionales o globales se vinculan a este tipo de redes interinstitucionales en la búsqueda de espacios para la negociación y la toma de decisiones. 

Los gobiernos locales son centrales para el funcionamiento de un Estado red y para las reformas de segunda generación. Estos constituyen nodos articuladores de intereses que permiten la gobernabilidad en un esquema institucional flexible, dato fundamental para la reforma.

Esta nueva fórmula político-institucional también requiere de una nueva forma de liderazgo político. El nuevo estilo de gobierno requiere mecanismos de participación más simples y directos con actores clave del municipio – hombres de negocios, sindicatos, organizaciones de la comunidad, instituciones científicas, educativas y tecnológicas, entre otras. También requiere de nuevos y más rápidos mecanismos de comunicación con la población, ya que la sociedad debe estar bien informada para poder participar. Se requiere que los gobiernos locales amplíen los campos de interés más allá de la cosmética urbana a funciones catalizadoras de fuerzas económicas y sociales. Todo esto requiere de la formación de redes horizontales de coordinación y cooperación entre municipios.

Es ilusorio pensar que los propios concejos municipales pueden representar efectivamente las complejos intereses en el marco de un proceso de profundas transformaciones en las principales actividades sociales y económicas de la ciudad. Los gobiernos locales deben crear foros específicos para generar consensos sobre problemas clave del ámbito local. Los foros deben incluir representantes de negocios, sindicatos, organizaciones de la comunidad, organizaciones no gubernamentales, centros de investigación y los diversos niveles de gobierno presentes en la municipalidad. De esta manera se podrá asegurar que la gestión local sea más participativa.

En el ámbito de lo local es donde se pueden implementar con mayor eficacia políticas públicas que atiendan a las necesidades de sus comunidades. Los gobiernos más lúcidos han emprendido un vasto esfuerzo de descentralización del Estado, destinado a conectar más directamente identidades e intereses con las instituciones políticas, como paso fundamental para la implementación de las reformas de segunda generación.  

En el transcurso de los últimos años los gobiernos locales en la Argentina han ampliado considerablemente sus funciones. Sumadas a sus tradicionales funciones, en la actualidad los municipios tienen a su cargo nuevas funciones como la atención primaria de la salud, los niveles básicos de educación y la atención de la ancianidad o los discapacitados. Asimismo, los municipios han expandido sus capacidades planificadoras de la realidad local pasando a ocupar un rol central en el desarrollo y promoción de sus comunidades. 

Esta sección pretendió mostrar la existencia de una tendencia imperante a la descentralización de las instituciones políticas instrumentada por los Estados nacionales como medio para superar la obsolescencia de sus estructuras administrativas y políticas frente a la globalización. La búsqueda de esquemas institucionales más flexibles que garanticen la gobernabilidad sobre la base del fortalecimiento de los gobiernos locales y la participación de los ciudadanos es el resultado de una larga evolución del Estado nacional desde una burocracia centralista a un Estado red, propio de la segunda generación de reformas. Los gobiernos locales son, como vimos, actores clave para la efectiva implementación y para la sustentabilidad de estas reformas.

Evolución del municipio en el siglo XX: su función en el esquema del centralismo estatal y la crisis del modelo burocrático. Las nuevas tendencias hacia la revalorización de los municipios.

La creciente preponderancia de los municipios para la canalización de los intereses locales y el desarrollo es resultado de un complejo proceso que tiene una raíz estructural: las exigencias de mayor flexibilidad y adaptabilidad frente al cambio como dato permanente de la realidad. Las manifestaciones de este proceso son diversas y en el plano institucional se reflejan en la necesidad de la reforma del Estado. Estos elementos son claramente datos centrales para comprender las reformas de segunda generación. 

A continuación se expondrá una breve reseña de la evolución del municipio a lo largo del siglo XX, para que se pueda comprender precisamente la dinámica de este proceso. Con esta finalidad analizaremos las consecuencias del agotamiento de un modelo de Estado nación basado en el esquema definido a partir de una burocracia centralizada.

La Matriz “Estado Céntrica”
, que reguló las relaciones entre Estado y sociedad durante gran parte del siglo XX, se caracterizó por burocracias altamente centralizadas, basadas en el modelo que Weber desarrollara en 1914 para la República de Weimar: “un modelo de control social, que persigue como objetivos la eficiencia y la racionalidad, para lo cuál se apoya en una estructura jerárquica, inflexible, impersonal y altamente centralizada”.

Las consecuencias lógicas de éste modelo serían, entre otras, el exceso de rigidez y de compartamentalización en las estructuras institucionales del Estado, escasa comunicación entre la cúpula y la base de la pirámide, falta de involucramiento del personal, lo que lleva a eludir responsabilidades, entre otras tantas.

Las repercusiones sobre los gobiernos locales serían muy profundas. El modelo llevaría a una excesiva centralización de las decisiones en las estructuras superiores del Estado, reservando al municipio funciones muy acotadas. Así, centraron sus responsabilidades en la construcción de infraestructura básica urbana y obra pública, desempeñando la misión de ser una sede administrativa del gobierno central, cumpliendo con roles definidos, tales como brindar una serie de servicios básicos: alumbrado, barrido, limpieza, cuidado de espacios verdes y recolección de residuos. Las municipalidades se ocuparon sólo de aquellas funciones que, por razones de escala técnica o económica, no se justificaba fueran prestados por niveles superiores del Estado.

Los gobiernos locales tuvieron durante éste período un rol muy poco protagónico en lo relacionado al desarrollo de su ámbito territorial. Los grandes planes nacionales eran los que asumían dicha función, apoyados por la labor de la provincia.

Resultó imposible que este modelo estatal y organizacional se mantenga en el contexto actual. A la crisis que ya se evidenciaba en el modelo, se iba a sumar la complejidad del ambiente, la rapidez de los cambios, las influencias y condicionamientos globales más allá de las características propias de la realidad nacional, las consecuencias de la revolución tecnológica y de las comunicaciones, una ciudadanía que exige (y no solo demanda) mejor calidad, productos diferenciados (y no solo servicios y productos estandarizados), rapidez de respuesta, eficacia y eficiencia. El destino de este modelo ya estaba marcado.

En este nuevo contexto, las instituciones deben estar preparadas para tareas cada vez más complejas, en un medio altamente competitivo que demanda flexibilidad y adaptabilidad. El Estado no deja de estar ajeno a esta nueva realidad. Son, en definitiva, cada vez más complejas las funciones a desempeñar, en medios que se transforman a rápidas velocidades, altamente competitivos y en donde las exigencias son cada vez mayores. Todo ello supone un profunda crisis para el modelo de Estado burocrático que impulsa el inicio de las reformas de primera generación.

En general este proceso de reformas se orienta, como ya afirmáramos, hacia la estabilización macroeconómica, la apertura externa, eliminación de trabas al comercio, la eficientización de las estructuras del Estado y el achicamiento de la administración central a partir de la privatización, la descentralización y la delegación de funciones a las provincias y fundamentalmente a los municipios.

En consecuencia, como fruto de un nuevo contexto en el marco de la globalización y con motivo de la crisis que éste desata en el Estado de Bienestar y en el modelo burocrático-centralista, las funciones de los gobiernos locales se ampliaron notablemente, produciéndose importantes cambios, no sólo hacia el interior del Municipio, en su modelo de gestión, sino también en su relación con el ambiente que lo rodea.

Los municipios comenzaron a tener un rol cada vez más relevante en la planificación estratégica de sus realidades y en el desarrollo de sus comunidades. Al debilitarse las estructuras rígidas que los contenían en el modelo centralista, los municipios comienzan a tener un rol clave en la agenda de las reformas de segunda generación.

Agenda de las reformas de segunda generación en el ámbito local 

Para la implementación y desarrollo exitoso de estas reformas es fundamental definir las dimensiones, condiciones y lineamientos a ser desarrollados en el ámbito municipal. El análisis de algunos casos testigos en la siguiente sección de este estudio servirán de ejemplo para ilustrar las características de las reformas a nivel local.

Partiendo del marco definido para las reformas de segunda generación a nivel nacional, es necesario, por lo tanto, especificar el mismo para el nivel municipal. Por ello, a nivel local, y en el marco de un profundo proceso de descentralización, la agenda de las reformas de segunda generación están orientadas a los siguientes objetivos:

· Mejorar las condiciones sociales y la redistribución equitativa del ingreso a nivel local, luchando contra la pobreza y la marginación urbana;

· Modernizar y fortalecer las instituciones del municipio, controlando la gestión pública por parte de la sociedad civil y luchando contra la corrupción;

· Mejorar la calidad educativa, la salud y la acción social local, junto con los demás servicios públicos;

· Aumentar la competitividad del sector privado, fomentando los aumentos de productividad y el acceso a tecnologías de informática y comunicaciones.

Es importante considerar que las reformas de segunda generación en el ámbito local deben tener una fuerte orientación hacia la mejora de las condiciones sociales de los grupos más desprotegidos de la población. Si bien en las primeras reformas se avanzó exitosamente en la estabilización y apertura de la economía, estos logros por sí solos no pueden asegurar mejoras sustantivas en las condiciones sociales de amplios sectores. 

Por otro lado y tal como se expresó, la brecha entre una economía altamente dinámica y amplios sectores sociales marginados o excluídos se debe a la obsolescencia de los marcos institucionales tradicionales para operar en un contexto altamente dinámico y complejo. Por ello, la modernización de las instituciones municipales es un punto clave de las reformas de segunda generación. Las instituciones del municipio deben ser más dinámicas, eficaces y eficientes, transparentes, canalizadoras de las iniciativas de la sociedad civil y controladas en su gestión pública por esta. Los servicios públicos son otros de los temas clave de las reformas de segunda generación. Un Estado que pretende ser eficiente debe proveer servicios públicos de alta calidad y a precios competitivos. 

Otra de las condiciones fundamentales para las reformas de segunda generación es la  flexibilidad institucional. Ella se refiere a la capacidad interna y a la autonomía externa de las instituciones locales para negociar la articulación de la ciudad con diferentes empresas e instituciones locales. 

En la siguiente sección, y con el objetivo de desarrollar experiencias concretas, se analizarán procesos de innovación en los municipios de La Plata, Venado Tuerto y La Carlota, como ejemplos de implementación de diferentes reformas de segunda generación a nivel municipal.

Análisis de Caso: Municipio de La Plata

Características generales de la Ciudad de La Plata 

La Plata es la Capital de la Provincia de Buenos Aires, la principal provincia argentina. Está ubicada sobre la pampa húmeda, a 56 kilómetros al sudeste de la ciudad de Buenos Aires, y cuenta con alrededor de 542 mil habitantes, con una densidad de 585,2 habitantes por Km². 

Además de ser la Capital del Estado argentino de mayor población y desarrollo, La Plata es asiento de las instituciones de gobierno provincial, cuenta con tres Universidades prestigiosas en Latinoamérica, y con una historia sumamente rica en el campo de la cultura, del debate de las ideas y de la investigación científica. Estos elementos constituyen rasgos de la identidad de la ciudad.

Breve Historia de la ciudad 

En 1880 se decide la creación de la capital bonaerense, La Plata, luego de que se declarara a la ciudad de Buenos Aires como capital de la República. El entonces gobernador, Dardo Rocha, fue el encargado de llevar adelante esta obra. Un equipo de urbanistas, comandado por el ingeniero Pedro Benoit, fue el encargado de diseñar la ciudad.

La Universidad por un lado, el asiento de la administración bonaerense por el otro, el puerto flamante, sus hornos de ladrillos, los maestros artesanos, el cinturón de quintas y granjas que ceñía el dibujo fundacional, fueron tejiendo un perfil no solo cultural, sino también productivo. 

La Plata es un ejemplo de planificación urbanística de avanzada del Siglo XIX, según los máximos preceptos del arte y la ciencia urbana que se habían desarrollado en las escuelas de mayor predicamento mundial de la época, pero también como ejemplo del higienismo (hoy ambientalismo) que comenzaba a abrirse paso en esas épocas.

Hay que tener en cuenta que durante el siglo XIX se consolidan los avances tecnológicos y el desarrollo industrial, lo que provoca un crecimiento desmedido de las ciudades. Esto trajo como consecuencia la modificación de los centros urbanos. Ya se trate del ensanche y remodelación o de la creación de nuevas ciudades, existe un elemento común: la necesidad de claridad, de racionalidad y de rigor geométrico. Se ha dicho que es el siglo de la línea recta, aunque, sumado a ello, aparece la necesidad de revalorizar el espacio verde.

La obra se realizó con habilidad y energía resultando un producto muy de acuerdo con las ideas del siglo XIX. Prueba de esto es que en el año 1889, cuando se realiza la famosa exposición de París, la ciudad de La Plata fue presentada y recibió una medalla de oro. La nueva ciudad, ideada como un damero atravesado por diagonales, previó frondosas arboledas, una plaza cada seis cuadras, nuevos sistemas integrales de alcantarillados y agua potable y fue la primera en la Argentina en contar con luz eléctrica y transportes urbanos eficaces.
 

Tres valores esenciales convergen para resaltar la importancia de la ciudad de La Plata:

El valor histórico – político: La Plata ha sido una prenda de pacificación nacional, otorgándole a la Provincia de Buenos Aires una nueva capital para sustituir a la antigua ciudad de Buenos Aires, cedida por la provincia a la nación como Capital Federal de todos los argentinos.

El valor socio – cultural: concibiendo a la ciudad capital como un faro cultural y científico, al cual convergieron rápidamente científicos y artistas de diferentes nacionalidades, que durante décadas nutrieron el desarrollo del conocimiento en América Latina.

El valor técnico – estético: concretando un modelo de ciudad verdaderamente avanzado para la época, que aún hoy conserva intactos casi todos sus atributos fundacionales y demuestra con su perdurabilidad su concepción prospectiva, que integró el arte urbano (síntesis del clacisismo y el barroco) con la naciente ciencia urbana del siglo XIX, basada en valores higienistas, ecológicos, de movilidad peatonal y vehicular y de calidad residencial. Y es esta conjunción de ideas, que en buena medida se retoman hoy con el reclamo universal por un desarrollo urbano más sustentable y al servicio del hombre, que se focaliza como síntesis del carácter patrimonial de esta ciudad.

La Plata nació como una ciudad orientada a lo más moderno de su época. En su concepción y construcción se tuvieron en cuenta las más innovadoras ideas urbanísticas y tecnologías de la época. Además, la elección de los terrenos donde posteriormente se construyó la ciudad fue un ejemplo de participación democrática y de planificación estratégica.

En la fundación de la nueva ciudad, futura capital de la provincia más importante del país, tuvieron especial relevancia las ideas de la generación del ochenta, en particular de Juan Bautista Alberdi quien sostenía la tesis de que la capital de un Estado no puede ser otra ciudad que aquella que reúna la mayor cantidad de elementos de poder económico y por ello debe ser simultáneamente centro administrativo y gran mercado.

Es la primera ciudad proyectada antes de construirse, con ideas tributarias del racionalismo triunfante con la Revolución Francesa. En este sentido puede decirse que es la primera ciudad construida en el mundo de acuerdo a las ideas republicanas, en medio del afianzamiento de la revolución industrial, la consagración de la ciencia positivista y el nacimiento de la utopía de una vida social y ambientalmente más armónica.

Debe destacarse que La Plata es la única ciudad diseñada en la etapa republicana independentista en América del Sur que conserva prácticamente intacto su casco fundacional. Se trata, por lo tanto, de un testimonio vivo de la voluntad de libertad, progreso, racionalidad cartesiana y estética integral que signaron los altos ideales de esa época.

Análisis de los procesos de Modernización en la Gestión Pública. Análisis de las experiencias de Presupuesto Participativo y de Juntas Comunales.

Como sostuviéramos anteriormente, las nuevas demandas de los ciudadanos se orientan hacia la generación de condiciones para el desarrollo sustentable, igualitario y democrático. En este sentido, las instituciones del municipio deben ser más dinámicas, eficaces y eficientes, transparentes y con capacidad para canalizar las iniciativas de la sociedad civil, y fundamentalmente generar mecanismos para el control de la gestión pública por parte de esta. En este sentido, la ciudad de La Plata ha desarrollado importantes iniciativas en este plano.

En la ciudad de La Plata se desarrollaron importantes experiencias participativas orientadas a la transformación de las instituciones estatales locales, en clara orientación con las reformas de segunda generación. Un de las más relevantes es la del Presupuesto Participativo, junto con la creación de los Centros y las Juntas Comunales.

Las Juntas Comunales, que actualmente llegan a las diecinueve, conforman una red de foros comunitarios, integrados tanto por instituciones locales como por vecinos elegidos democráticamente en asamblea comunitaria. Entre las funciones más importantes resalta la de contribuir en la elaboración de las políticas públicas (particularmente en la elaboración de partidas presupuestarias de manera participativa).

En el marco del Plan de Desarrollo Local, se realizaron una serie de reuniones en los Centros Comunales con la presencia del intendente y el gabinete municipal. Las distintas Juntas Comunales presentaron sus reclamos al ejecutivo municipal, el que, en una primera etapa, registró las demandas para posteriormente relevar las problemáticas existentes en cada barrio para un conocimiento de la realidad local más completo.

Una vez ordenadas las demandas, estas son priorizadas por las Juntas Comunales y traducidas por los equipos técnicos del municipio en programas, proyectos y acciones que se canalizarán en el presupuesto municipal del año en cuestión o en gestiones ante distintos organismos públicos y privados.

El decreto referido al funcionamiento de las juntas comunales se firma en 1992, sin embargo se pone en práctica en noviembre del 97. Entre abril y mayo del 98 se eligieron las primeras autoridades comunales. En el casco funcionan 2 juntas comunales, mientras que son 17 en la periferia. Se las crea en virtud de la identidad barrial y las barreras geográficas.

Las juntas de mayor riqueza institucional y de mayor población son las que tienen mayor capacidad de agregación de demandas. Los temas más importantes en este tipo de juntas son los culturales y de medio ambiente. Las de menor riqueza institucional y de menor población centran sus demandas en temas como alumbrado e infraestructura. En las juntas participan profesionales de gran prestigio y han colaborado en la elaboración de los planes de desarrollo local.

Las secretarías de las juntas se reúnen una vez por semana o una vez cada quince días. Las mismas elevan recomendaciones a las reuniones plenarias de la junta. En los talleres comunitarios, colaboran con los técnicos municipales, los que acercan las propuestas al municipio a través de sus secretarios, los que, ya en la última instancia, las presentan en las reuniones del gabinete.

Programas de salud 

La Secretaría de Salud y Medicina Social de la Ciudad de La Plata preparó y puso en marcha una serie de programas destinados a mejorar el servicio de emergencias y urgencias médicas, prevención de enfermedades y promoción de la salud. Los principales programas son los siguientes:

· Atención en Centros de Salud: La Plata posee 41 unidades sanitarias municipales. Los centros de salud están orientados al mejoramiento de la accesibilidad a los servicios de los grupos sociales más vulnerables y de la calidad de atención, el programa apunta a aumentar las actividades preventivas en consultorios y en terreno. 

· Mejora del Servicio “Emergencias y Urgencias Médicas”: mediante este programa el Municipio apunta a lograr un aumento en la cobertura de urgencias y emergencias médicas. También se busca reducir los tiempos de respuesta a través de un mejor servicios de ambulancias de alta complejidad para pacientes en riesgo y baja complejidad para traslados. 

· Control de Plagas, transmisores y vectores: el control de roedores, vectores y transmisores se implementa en espacios de uso público, reparticiones municipales y establecimientos educativos. El programa apunta, además, al control de plagas en particulares mediante la fiscalización del 80% de establecimientos comerciales de manipulación, producción y comercialización de alimentos.

· Plan Materno Infantil: La Secretaría de Salud y Medicina Social diseñó el programa teniendo en cuenta aspectos relevantes en los controles de salud a embarazadas y niños de hasta 5 años.

· Control de Productos Alimenticios: el programa se delineó abordando la necesidad de instrumentar una política de control en los alimentos que ingresan al partido de La Plata. 

· Programa de Asistencia Sanitaria en Escuelas: este plan implica una serie de controles y el seguimiento del estado de salud de la matrícula de escuelas municipales y provinciales, con el fin de mejorar la calidad de vida de la población de La Plata. 

· Procreación Responsable -Planificación Familiar:  el programa está enmarcado en la formación de 600 instructores para la educación sexual formal y humanizada; prevención de Enfermedades de Transmisión Sexual (ETS) y de embarazos precoces y/o no deseados; y capacitación de la red asistencial a través de un evento por cuatrimestre. 

· Capacitación:  la capacitación está destinada a profesionales y técnicos de salud municipales. Vigilancia epidemiológica: este plan está diseñado con el fin de disminuir la incidencia de enfermedades prevenibles; evitar la aparición de casos secundarios en enfermedades transmisibles; prevenir casos de sarampión y enfermedades que se pueden remediar mediante el uso de vacunas. 

· Pibe Sano: el programa está destinado a la población de niños comprendida entre 5 y 15 años que desarrollan distintas prácticas deportivas. 

· Prevención de Infección por HIV/SIDA: centralizado en el mejoramiento de la calidad de vida de personas con HIV, el programa tiene como eje disminuir la incidencia de infecciones, la transmisión vertical madre-hijo, y la aparición de SIDA en personas con HIV. 

· Promoción de la Salud: el plan consiste en propiciar las conductas saludables, aumentar las condiciones de salud de la población y el ambiente, y favorecer la actividad física controlada.

Algunos comentarios sobre la experiencia

Una ciudad que incentive a sus vecinos a formar parte en el proceso de construcción de su localidad y, en definitiva, de su destino como ciudadano no solo contribuye a la implementación y desarrollo de las reformas de segunda generación y al fortalecimiento de la democracia desde el ámbito municipal; sino que también contribuye a mejorar la calidad de vida de sus poblaciones y la atractividad de la ciudad.

La experiencia del presupuesto participativo y las juntas comunales en la ciudad de La Plata apuntan en este sentido. Son parte de una estrategia municipal para promover la participación ciudadana, utilizar más eficientemente el gasto público y con un mayor conocimiento de la realidad local. La consecuencia mediata de una estrategia de este tipo es un aumento considerable en los niveles de gobernabilidad de la ciudad, algo fundamental y de una importancia cardinal para las reformas de segunda generación.

Proyecto Evaluación del Potencial Regional y Global de La Plata

La tendencia hacia una mayor descentralización político-institucional y a la desregulación de las actividades económicas de un control central, ha hecho que los gobiernos locales deban asumir nuevas tareas y funciones con el fin de asegurar la sustentabilidad social, económica y política de sus ciudades. En este marco, sólo las ciudades que posean capacidad de respuesta planificadora y de adaptación estratégica en el actual contexto podrán ser, por una parte, competitivas más allá de sus fronteras urbanas y, por otra parte, garantizar un piso de bienestar para sus poblaciones. La respuesta a estos desafíos, todos ellos parte de las reformas de segunda generación a nivel local, requiere de la planificación estratégica.

Con el fin de atender a tales requerimientos, se vuelve necesaria la identificación de los potenciales estratégicos de las ciudades y la formulación de planes de acción orientados a fortalecer sus capacidades de vinculación con actores clave a nivel local, nacional, regional y global. Este fue, precisamente, el objetivo del proyecto Evaluación del Potencial Regional y Global de La Plata.

La visión estratégica es de vital importancia para el posicionamiento favorable de las ciudades en escenarios caracterizados por el constante cambio. La ciudad de La Plata debe sumarse a las tendencias definidas por el proceso de globalización para garantizar su lugar en la misma y la continuidad en el tiempo. Para esto es preciso partir de una estrategia de comunidad basada en la identificación y evaluación de su potencial y capacidad de proyección regional y global. El proyecto Evaluación del Potencial Regional y Global de La Plata constituye un primer paso en esa dirección. 

Pensar estratégicamente a La Plata supone analizar sistemáticamente cuál es la tendencia central a la que la ciudad debe sumarse en un esfuerzo colectivo para enfrentar los desafíos que impone la globalización en las ciudades. Por ello, en una primera etapa del proyecto se desarrollaron las características que definen a las principales tendencias en la globalización, y especialmente el impacto directo de las mismas en el creciente protagonismo de las ciudades. Asimismo, se desarrolló el concepto de ciudades como nodos articuladores de las redes globales de información. Este explica la importancia que adquieren las ciudades en la producción y gestión de los procesos sociales que sustentan a la globalización. Finalmente, se identificaron los aspectos relevantes para la proyección de las ciudades. 

La segunda parte del trabajo consistió en un estudio del caso particular de La Plata teniendo en cuenta las categorías definidas en las primera parte. El estudio presentó un diagnóstico de las distintas áreas o actividades de la ciudad a partir de la identificación de su potencial para generar valor y aumentar la competitividad y atractividad de la localidad. Estas dimensiones son elementos clave para potenciar la proyección de la ciudad. Mediante este relevamiento, se buscó jerarquizar dichas áreas o actividades con potencial en función de sus ventajas comparativas para la proyección regional y global de la ciudad. 

Finalmente, la tercera parte del trabajo introduce el concepto de edge city, o ciudad periférica de una gran metrópolis. Aquí se muestra que el potencial de la ciudad de La Plata en su situación de cercanía a la metrópolis de Buenos Aires, se puede reforzar a partir del desarrollo de una estrategia de proyección regional y global definida en relación a un nuevo fenómeno urbano-territorial de las edge city. Este fenómeno constituye la tendencia estructural con la que ciudades con las características similares a las de La Plata definen su estrategia de inserción en la globalización. En esta última parte se exponen los factores que determinan el surgimiento de estas ciudades periféricas, definidos en términos de tendencias globales, y el lugar que ocupa La Plata en relación a dicho fenómeno.

Para fortalecer su competitividad, su dinamismo interno, como su potencial de proyección, la clave está en la estrategia desarrollada por la ciudad de La Plata para establecer el vínculo con lo global. La estrategia propuesta en el trabajo fue definida y articulada en el marco de la dinámica de las edge cities.

Pero es necesario resaltar que la situación de La Plata como edge city no es lo verdaderamente importante. Lo esencial es la estrategia definida a partir de esta situación inicial para proyectar la ciudad regional y globalmente, como forma de articulación con el proceso de globalización, a partir de la tendencia estructural que este fenómeno señala.

El objetivo principal de este trabajo ha sido identificar  la tendencia estructural de la época, el modo en que la misma condiciona a las ciudades y la forma en que una ciudad como La Plata puede aprovechar esta situación. El desafío es doble para La Plata: debe proyectarse porque posee un amplio potencial para hacerlo; pero además, es parte del proceso de redefinición de su identidad como ciudad concebida en relación a lo más moderno de su época.

Otras experiencias de Gestión Municipal y de reformas innovadoras

La municipalidad de La Plata desarrolló también un sistema de Tablero de Control para innovar en la gestión y asegurar eficacia y eficiencia en la misma. En el tablero, cada repartición municipal ingresa los objetivos, programas y acciones previstas para un período de tiempo determinado. En el Departamento Ejecutivo, con la definición del Intendente Municipal, se definen las prioridades. En el tablero se especifica el presupuesto asignado y se analiza la evolución en el cumplimiento de las metas fijadas. De esta manera, con criterios de gestión gerencial se busca tener mayor conocimiento de los avances en la gestión y asegurar su eficiencia. Estos mecanismos innovadores, orientados a mejorar la gestión de las instituciones públicas son un elemento de gran importancia para la calidad de las reformas de segunda generación.

La Secretaría de Desarrollo Social de la Municipalidad de La Plata delineó una serie de programas y subprogramas con el fin de intensificar y optimizar los trabajos orientados a las mejoras de las condiciones sociales de los habitantes de la ciudad. Los Programas Sociales se ajustan en el desafío de lograr la construcción de una ciudad socialmente integrada, una ciudad que combine la modernidad con las justicia social.

Los Programas más importantes son: Ayuda para las familias en riesgo, Escuela de Artes y Oficios, Regularización Dominial, Programa Alimentario Local, Atención Directa a familias vulnerables, Asistencia Social Directa, Mujeres víctimas de la violencia, Planes Integrales para Discapacitados, Becas para Estudiantes, Torneos Juveniles, Planes para la Tercera Edad.

En la ciudad de La Plata la lucha contra la pobreza va informada de mejoras en el capital social de la ciudad. Por ello, no solo se brinda asistencia social directa, algo necesario en condiciones de emergencia, sino que también se fomenta la participación ciudadana en las juntas comunales como medio de acceder a decisiones públicas que mejoren las condiciones de vida de la población a partir de una más óptima asignación de los recursos y control en la ejecución de los mismos.

Otra iniciativa importante, es la Oficina Municipal de Información al Consumidor,  surgida a fines de 1995. La oficina nace a raíz de la firma del convenio OMIC suscripto entre la Municipalidad de La Plata y el Ministerio de la Producción Bonaerense. Paralelamente, la Comuna local suscribe un convenio con la Liga de Amas de Casa y Defensa del Usuario y Consumidor de La Plata para que, de manera conjunta, funcionen al frente de la Oficina. A partir de ese momento se han atendido más de 5.500 reclamos, encontrando soluciones favorables para los consumidores en más del 80% de los casos. La Oficina Municipal de Información al Consumidor es Autoridad de Aplicación de la Ley 24.240 de Defensa del Consumidor y funciona en las oficinas del Instituto Municipal de Producción y Empleo (IMPE).

A su vez, en una experiencia de alta relevancia, el Municipio publica el Presupuesto Municipal y las licitaciones públicas y privadas en su página de Internet. A su vez, se pueden realizar reclamos en un número telefónico gratuito o a través de un correo electrónico. Estas son iniciativas clave, orientadas a los requerimientos de transparencia de las reformas de segunda generación.
Análisis de Caso: Municipio de Venado Tuerto

El Municipio de Venado Tuerto ha llevado a cabo importantes iniciativas en concordancia con las reformas de segunda generación. Las mismas se implementaron en el marco de un proceso social que incentiva, coordina, orienta y equilibra la participación de distintos grupos sociales. El Municipio ha realizado reformas en las áreas de la descentralización político-administrativa y en los procesos de gestión participativa, entre ellas, cabe destacar la puesta en marcha de un presupuesto participativo, el Plan General de Venado Tuerto, el proceso de modernización del estado municipal y las mejoras en los sistemas de salud y educación. Todos estos programas se han realizado en el marco de una interacción importante entre el gobierno municipal y los principales actores de la sociedad civil, es decir, tomando en cuenta una de las principales condiciones que se requieren en la actualidad para la implementación de reformas de segunda generación: el consenso y la descentralización como ejes de la gobernabilidad .

Procesos de Descentralización Político-Administrativa y Procesos de Gestión Participativa (experiencias de gestión conjunta entre municipio y sociedad civil-ONGs)
Los procesos de descentralización son, como vimos, parte fundamental de las reformas de segunda generación para los municipios. En el caso del municipio de Venado Tuerto cabe destacar las siguientes experiencias:

Presupuesto participativo:

En la ciudad de Venado Tuerto se desarrolló una experiencia de Presupuesto Participativo, articulado con una estrategia de Presupuesto por Programas. Las necesidades que impulsaron el proyecto de presupuesto participativo fueron la de mejorar la eficiencia utilizando al presupuesto como herramienta de gestión y crear espacios tendientes a establecer una democracia más participativa.

Para ello, se recolectaron las prioridades de cada una de las áreas de gobierno, junto con una encuesta a toda la población de la localidad (se ponderó en este caso la participación individual de toda la población). Esta información fue cruzada con las demandas más importantes de las diversas juntas comunales de la ciudad, elaborándose finalmente una propuesta de las políticas públicas a implementar y de los programas a desarrollar a través del presupuesto.

Las etapas del presupuesto participativo fueron tres: 1) diagnóstico; 2) implementación del presupuesto participativo en la organización municipal; 3) participación de la comunidad.

Las funciones de este mecanismo son, en primer lugar, cumplir con un requisito formal para hacer un cálculo de ingresos y recursos; la segunda es la de utilizarlo, dentro del ejecutivo municipal, como mecanismo de control para la verificación de los gastos que se vayan realizando conforme a las erogaciones; y la tercera función es lograr que el presupuesto sea realmente una herramienta de gestión, que sirva para la toma de decisiones.

La importancia del presupuesto participativo radica en que se estimular la participación ciudadana en la asignación de los recursos públicos, la eficiencia en la gestión y la transparencia en la misma. Además de ello, en este caso particular se logra un importante avance mediante la institucionalización del proceso. Como vimos, un aspecto clave de las reformas de segunda generación es la construcción de instituciones permanentes, fuertes y canalizadoras de las iniciativas ciudadanas.

El presupuesto como herramienta de gestión
Es necesario que en los municipios se realicen las obras, presten servicios o proyecten inversiones manteniendo el mejor equilibrio entre ingresos y egresos. Para ello se deben fijar prioridades estratégicas, evitando la personalización de las decisiones, y utilizar las distintas herramientas presupuestarias para una gestión eficiente.

En la Municipalidad de Venado Tuerto se procura la implementación de un Presupuesto por Programa, para llegar a un sistema de Presupuesto Base Cero (PB0). 

Los pasos del trabajo serían los siguientes: 

· Relevamiento de todas las áreas funcionales y de servicio de la Municipalidad de Venado Tuerto que apliquen recursos con fines determinados. 

· Cada área conformará una unidad de decisión con sus objetivos específicos y la manera de lograrlos. Estos objetivos estarán enmarcados dentro de las principales líneas de acción estratégica a seguir. 

· Se hará una capacitación en el uso de la herramienta: interna, dentro de la Secretaría de Hacienda; externa, en las otras Secretarías de la Municipalidad de Venado Tuerto. 

· Se estructurará el Presupuesto sobre el nuevo esquema. 

Ventajas de aplicación de un PB0 : 

· Permite atar los objetivos estratégicos a programas de acción determinados, en escenarios de recursos limitados. 

· Permite una mejor definición de las prioridades estratégicas. 

· Permite efectuar seguimientos presupuestarios inteligentes. Obliga a un proceso de reflexión profunda a quienes son los responsables de solicitar los fondos, además de comprometerlos en el uso de recursos y la consecución de objetivos. 

Plan General de Venado Tuerto:
El Plan General de Venado Tuerto es un proyecto integral de planificación estratégica impulsado por la Municipalidad de la ciudad. La elaboración de este plan comenzó a partir de los primeros meses de 1998 extendiéndose a diciembre de 1999.


Durante todo ese período se llevó adelante un proceso conformado por tres instancias principales para finalmente arribar a la promulgación de una Cartera Priorizada de Proyectos. La cualidad central del Plan General radica en la apertura e interacción entre la ciudadanía (a través de sus instituciones sociales) y el Municipio, con la finalidad de elaborar propuestas en los planos económico, urbano, ambiental y social. Asimismo, el control y legitimación del Plan General recae específicamente en un órgano conformado por 20 entidades de diversa índole: la Junta Promotora. 

Las 3 grandes fases de preparación del Plan General fueron: 

I. Diagnóstico: Esta etapa se subdividió a su vez en dos instancias principales: 

I.I. Prediagnóstico: Elaborado por un Equipo Técnico conformado por profesionales de distintas disciplinas, quienes realizaron investigaciones de base para abordar de manera preliminar la realidad local.

I.II. Talleres de Diagnóstico: Jornadas de las que participaron 150 personas pertenecientes a 91 entidades intermedias y gubernamentales de la ciudad. Durante los mismos, se definió de forma consensuada la realidad actual de la ciudad, centrada en las fortalezas y debilidades en cuanto a lo económico, social, urbano y ambiental y se trazaron líneas de acción para revertir los puntos débiles y fortalecer las cuestiones positivas.


II. Determinación de Ejes Estratégicos y Objetivos particulares: A partir de Comisiones de Trabajo constituidas por representantes de distintas instituciones se trazaron 5 Ejes Estratégicos (sobre una base predefinida por el Equipo Técnico del Plan) y sus correspondientes objetivos para perfilar, consecuentemente las acciones a llevar adelante durante la implementación del Plan General. 

III. Definición de Proyectos: Como consecuencia de todo el desarrollo llevado a cabo se determinó una Cartera priorizada de Proyectos que abarca 11 programas integradores de acción.

La Junta Promotora del Plan General de Venado Tuerto esta compuesta por las siguientes instituciones: 

Departamento Ejecutivo Municipal 

Honorable Concejo Municipal 

Asoc. Regional Trabajadores de Prensa 

Cámara Industria y Comercio Exterior 

Centro Comercial e Industrial 

Centro Regional para el Desarrollo 

Comisión Intervecinal 

Confederación General del Trabajo 

Consejo Pastoral 

Cooperativa de Obras Sanitarias 

Cooperativa Limitada de Electricidad 

Hospital SAMCo 

Iglesia Católica 

Región VII de Educación 

Sector Cultura 

Sector Deportes 

Sector Medios de Comunicación 

Sector Profesionales 

Sociedad Rural

Universidad Tecnológica Nacional

Alrededor de 150 personas pertenecientes a 91 instituciones brindaron su visión en torno a diversas temáticas: 

Taller 1: "Desarrollo Económico y Posicionamiento Regional". 

Taller 2: "Calidad Urbano-Ambiental de la ciudad". 

Taller 3: "Condiciones de vida de la población y posibilidades de acceso al pleno desarrollo social". 

Taller 4: "Cobertura y Calidad de la Infraestructura de Servicios". 

Taller 5: "Identidad Local, Patrimonio y Desarrollo de Expresiones Culturales". 

Taller 6: "Alcance Institucional para la Promoción Social". 

En este plan, al igual que en la iniciativa del presupuesto participativo, se institucionaliza un mecanismo de articulación con la sociedad civil y de co-planificación entre municipio y organizaciones civiles. Este tipo de instancias son las que permiten la adaptación de las instituciones del gobierno a la realidad urbana a partir de una fluida interacción con los diversos sectores que componen la sociedad local.

En este caso, los organismos públicos del gobierno entran en vinculación directa con la sociedad civil –a partir de sus entidades representativas–, mediante la creación de mecanismos institucionalizados de intercambio e interacción. El resultado de este proceso es la mejor adaptación de las instituciones públicas a su contexto urbano a partir del permanente intercambio en redes, la mayor flexibilidad, transparencia y, en definitiva, la mayor eficacia en la gestión.

Control ciudadano:

La municipalidad de Venado Tuerto desarrolló una iniciativa a los efectos de habilitar al ciudadano para el control de su gestión. La experiencia reside en la instrumentación de un sistema administrativo y contable, con soporte informático, que permite a los vecinos realizar un seguimiento del estado de las cuentas públicas.

Desde la página web del municipio se tiene acceso a todos los rubros del Balance Devengado y del Balance Presupuestario. Asimismo, se puede conocer el estado de cuenta de los contribuyentes, a quienes se los ubica por su nombre o por su número de partida.

Esta iniciativa ha tenido un alto impacto en la ciudad ya que es un importante aporte para hacer más transparente la administración pública local. Los resultados se reflejan en la mejor atención al contribuyente, el incremento en los porcentajes de recaudación y la distribución racional del gasto. Al hacer más transparente la gestión y al tener los ciudadanos acceso a los balances del municipio, éstos pueden tener más confianza en las instituciones públicas y en sus funcionarios. Por ello, se puede afirmar que estas iniciativas contribuyen no sólo a la eficiencia de las instituciones –reflejada en la distribución más racional del gasto– sino también a mejorar sus condiciones de legitimidad –lo que tiene repercusiones hasta en los aumentos de la recaudación.

Procesos de Modernización del Estado Municipal

Dentro de los procesos de modernización del Estado municipal cabe resaltar la implementación de estrategias de calidad total. En el marco de esta experiencia, se instrumenta la resolución de los problemas que se presentan en una organización a través de la conformación de equipos de trabajo.

En la municipalidad de Venado Tuerto se han conformado distintos grupos de calidad, uno integrado por todos los directores, asistidos por un especialista y cinco grupos donde participa todo el personal (tanto administrativo como de mantenimiento, limpieza, serenos, etc.) asistidos por uno de los directores, quien actúa de moderador-coordinador. 

Cada uno de los grupos se reúne una vez por semana, a primera hora de la mañana, teniendo un día fijo asignado para ello. Cada equipo aborda distintos problemas, poniendo énfasis en los más urgentes. Los miembros del equipo recogen los diferentes aspectos y dimensiones de un problema surgido o propuesto por un cliente interno o externo.

Posteriormente, el equipo trabaja en la solución del Problema a través del uso de herramientas como el Brainstorming - Diagrama de Ishikawa - Analisis de Pareto - etc. El grupo luego propone una solución, planes de acción que se discuten entre todos los integrantes de la organización, incluso con funcionarios y agentes de otras secretarías con la que se halla involucrada el problema. Finalmente, con los ajustes y modificaciones se lo implementa y se hace el seguimiento y evaluación periódica.

El diagnóstico, tratamiento y solución de las diferentes situaciones problemáticas brinda un nuevo camino hacia la mejora continua. De esta manera, las instituciones locales se adaptan y mejoran según los cambios operados en el ambiente.

Análisis de los sistemas de salud y educación

Una dimensión importante de las reformas pendientes de segunda generación es la prestación de servicios públicos universales, en condiciones de eficiencia y alta calidad. Los gobiernos locales son, a partir de la reforma del estado y del proceso de descentralización realizado en nuestro país, los principales actores responsables de la provisión de servicios de salud y educación.

Análisis del sector: Salud

En la ciudad de Venado Tuerto los servicios de salud están enmarcados en el contexto general del sistema nacional de salud, caracterizado por un subsector público, con prestadores de servicios de salud dependientes de la jurisdicción provincial y municipal, y un subsector privado que cubre la seguridad social. 

Particularmente, la ciudad ha experimentado, en los últimos años, un rápido crecimiento demográfico. Entre 1980 y 1991 el incremento de la población ha sido aproximadamente del 20 %, fundamentalmente por las migraciones constantes provenientes de comunas y ciudades aledañas. Ante esta situación, se han producido importantes modificaciones en la estructura demográfica y en las condiciones sociales y económicas de la ciudad. Esta situación se complejiza aún más si se tiene en cuenta la gradual pauperización de algunos sectores sociales y la precariedad laboral, con los importantes efectos en la pérdida de cobertura de la obra social. Todos estos factores inciden profundamente y de manera directa en la creciente demanda hacia el sector público de salud. 

La Medicina Privada 

La medicina privada de la ciudad de Venado Tuerto cuenta con cinco sanatorios. Es de destacar el importante desarrollo que este sector ha tenido en los últimos años, conformando una amplia oferta sanitaria, no sólo para la ciudad, sino también para la región. Sin duda éste es un sector que va a seguir desarrollándose, con el riesgo de que su crecimiento se dé más en cantidad que en calidad, aumentando los emprendimientos privados de baja complejidad, generando superposición y sobreoferta en la prestación de servicios, lo cual incidiría de manera directa en las posibilidades de lograr un mayor grado de complejidad y de cobertura sanitaria para la ciudad.

La Salud Pública 

La prestación en salud pública constituye un aporte importante en el grado de cobertura asistencial de la ciudad, conformada por el SAMCo- Hospital Provincial Dr. Alejandro Gutiérrez y la Subsecretaría de Salud de la Municipalidad de Venado Tuerto, con siete centros periféricos, cinco de dependencia municipal y dos provincial. 

La Subsecretaría de Salud de la Municipalidad tiene a su cargo la salud ambulatoria de la ciudad a través de una estrategia de atención primaria de la salud, con un programa basado fundamentalmente en la desconcentración de la atención desde la asistencia pública hacia los centros periféricos de salud. Estos, ubicados en distintos barrios de la ciudad, brindan atención básica en pediatría, clínica médica, tocoginecología, nutrición y enfermería. La asistencia pública municipal cuenta con los servicios de las siguientes especialidades: clínica médica, odontología, departamento de ecografía, laboratorio, pediatría, farmacia, reconocimientos médicos y enfermería. 

Esta institución lleva a cabo el Programa Sanitario Escolar con el fin de realizar un relevamiento preventivo en 23 Escuelas Públicas de la ciudad. Las prestaciones de carácter asistencial se complementan con tareas educativas de promoción de salud, con talleres y charlas, en distintas escuelas y Centros de Salud de la ciudad. 

Con el gradual deterioro de los servicios provistos por el Gobierno Provincial, los servicios municipales han visto aumentar sensiblemente la demanda de población que era habitualmente tributaria del Hospital Regional Provincial. 

El Hospital Dr. A. Gutiérrez, de dependencia provincial, es la cabecera regional con el mayor grado de complejidad de la zona. En el mismo se atienden una importante proporción de casos derivados de su área de influencia (Dpto. General López) y también de localidades cercanas de la provincia de Córdoba. El Hospital cubre prestaciones médicas especializadas, cirugía e internaciones. Es de destacar que el Hospital no posee una Unidad de Terapia Intensiva (UTI), lo cual implica que la salud pública no solamente de la ciudad de Venado Tuerto, sino también de la región, no cuente con esta prestación.

La creciente demanda hacia la salud pública hace cada vez más difícil sostener la oferta de los servicios, por lo cual, el Hospital local debe afrontar el desafío de como optimizar su capacidad de respuesta ante estas nuevas demandas. En el año 1992, el promedio diario de atención era de 200 personas, en 1997 ese promedio aumentó a 460 personas por día. 

Si bien, tanto el Hospital A. Gutiérrez como la Subsecretaría de Salud de la Municipalidad, cuentan con servicios de farmacias que proveen la entrega gratuita de medicamentos, es un servicio que siempre parece ser superado en su posibilidad de respuesta. Los recursos humanos, de infraestructura y presupuestarios disponibles, resultan insuficientes para cubrir las demandas de estudios de alta complejidad, medicamentos y tratamientos. La descoordinación entre entes públicos (nación, provincia y municipio) y las instituciones privadas agrava la posibilidad de aprovechar y optimizar los recursos existentes. Estos factores determinan que sectores de menores ingresos tengan dificultades para acceder a una salud plena. 

Análisis del sector: Educación

La ciudad presenta una importante infraestructura educativa, con una diversidad de niveles bien distribuidos espacialmente, tanto públicos como privados, que significan una cobertura amplia en el campo educativo. Jardines de Infantes, Escuelas Especiales, Escuelas Primarias, Institutos Secundarios, Terciarios y Universidades componen la variada oferta educativa de la ciudad. 

A pesar de esta valiosa potencialidad, la educación a nivel local, reconoce su punto más crítico en el segmento de población que ve limitada su permanencia en el sistema educativo, afectando así, la posibilidad de concluir la educación formal. Si bien la tasa de escolarización es elevada, esta situación adquiere su relevancia dado que los segmentos poblacionales aludidos son los que se encuentran en condiciones de desprotección social, aumentando sus dificultades para un desarrollo social integral. 

Según el Instituto Provincial de Estadística y Censo, en el año 1991, de la población de la ciudad, 56.879 personas tenían más de dos años, y de ellas, 15.247 asistían a algún establecimiento educativo; 38.490 no asistían, pero asistieron a algún establecimiento; 2.499 nunca asistieron a la escuela. Respecto de la población que asistía a algún establecimiento educativo, el 72,38% lo hacía a establecimientos públicos, en tanto que el 27,62% a establecimientos privados. De la población mayor de 10 años que ascendía a 48.854 hab., 1.439 hab. eran analfabetos. 

Los Sectores Populares Juveniles y la Educación 

La tasa neta de escolarización en el Departamento General López era en el año 1991, según el IPEC, de 96,6% en el nivel primario, mientras que en el nivel medio era de 56,3% y en el nivel superior era de 6,8% . 

La continuidad del nivel medio de aquellos que culminan la primaria ha aumentado considerablemente en relación con años anteriores. Sin embargo la repitencia, la sobre-edad, el desgranamiento y la deserción son problemáticas que afectan a este nivel, dándose fundamentalmente en los primeros y segundos años de escuelas oficiales que asisten a adolescentes provenientes de sectores carenciados. A pesar de los logros educativos, la contracción del mercado de empleo afectó especialmente a la juventud teniendo en cuenta que el nivel de desempleo juvenil en la Argentina duplica al conjunto de la población global. La exclusión temprana del circuito educativo, antes de haber consolidado las habilidades básicas; o la exclusión total, la no incorporación al sistema educativo, constituye al grupo de adolescentes y jóvenes de hogares en situación de pobreza en un grupo social crítico. 

A partir de este cuadro general, vemos que la ciudad de Venado Tuerto no deja de estar ajena a la complejidad de la realidad nacional en relación a la salud y educación. Las iniciativas a implementar en la materia sólo pueden ser esfuerzos particulares en un contexto nacional que demanda una profunda reforma tanto en los servicios de salud como en la educación.

La situación de la salud pública se ve agravada por las dificultades presupuestarias y de recursos, lo que limita la capacidad de respuesta, siendo uno de sus puntos más críticos que el hospital de mayor complejidad regional no posea una Unidad de Terapia Intensiva. Esta situación se complejiza cuando se le adiciona la demanda creciente tanto local como regional. 

La desarticulación interinstitucional entre las entidades que prestan servicios de contención social, la insuficiente información que dé cuenta de manera extensiva y acabada de las problemáticas sociales, la centralización de prestaciones y la ausencia de una promoción comunitaria integral; inciden en la calidad y optimización de los programas sociales implementados. Esta situación se agrava, si se le agrega el aumento en la demanda de asistencialidad de grupos de población, que cada vez más ven limitado su acceso a servicios básicos.

Con respecto a la educación, si bien la tasa de escolaridad es elevada, un punto crítico lo constituye el segmento de población que ve limitada su permanencia en el sistema educativo, dándose fundamentalmente, en los niveles medios de establecimientos educativos que asisten a adolescentes provenientes de sectores carenciados. 

El desempleo, la precarización y la caída en los niveles de ingresos, son aspectos preocupantes de la situación laboral en la ciudad. La escasa diversificación de la base económica, los afluentes migratorios (mano de obra rural desocupada) y una baja capacitación, inciden de manera directa en las posibilidades de empleabilidad de la población demandante. 

Los aspectos favorables que se observan en la salud pública de la ciudad remiten a la cobertura espacial y nivel de prestación de los Centros de Salud, así como la calidad de los recursos humanos y técnicos y algunos emprendimientos de reforma del sistema de salud. A su vez, es de destacar el creciente desarrollo y especialización que la medicina privada ha tenido en los últimos años. 

La ciudad cuenta con un importante número de instituciones, civiles y religiosas, que dedican valiosos esfuerzos a dar respuesta a distintas problemáticas sociales. La presencia de entidades intermedias, sumada a la escala de ciudad, ofrecen un espacio óptimo para establecer acuerdos y desarrollar acciones integradas. 

Dentro de los aspectos favorables de la educación debe mencionarse: la oferta educativa en todos los niveles, una adecuada distribución espacial de los establecimientos educativos primarios, el desarrollo de la educación privada y la importancia de contar en la ciudad con una oferta educativa terciaria y universitaria.

Estudio de Caso: La Carlota:

 Mejoramiento de la gestión municipal a través de la incorporación de nuevas tecnologías informáticas

El Municipio de La Carlota ha centrado el proceso de reformas en el fortalecimiento de las instituciones del municipio y en el ejercicio del control de la gestión pública  por parte de la sociedad civil a través del proyecto de Ciberciudad. En este sentido, la reforma se orienta  a la mejora de la transparencia y accountability de las autoridades públicas. 

El proceso de revolución tecnológica ha alterado profundamente las relaciones sociales y políticas tradicionales. Entre las principales tendencias que manifiesta este proceso se destaca, en primer lugar, el surgimiento de una economía crecientemente basada en la capacidad de innovación y generación de conocimiento como elemento principal de la productividad. En segundo lugar y estrechamente vinculado a lo primero, se evidencia una tendencia generalizada a la horizontalización de las estructuras organizativas, tanto en los planos de la producción como en las instituciones políticas y burocráticas. Ambas tendencias deben ser tomadas en cuenta a los fines de ubicar las distintas iniciativas implementadas por el Municipio de La Carlota.

Nos encontramos ante el surgimiento de un nuevo paradigma tecnológico que marca el comienzo de un nuevo modo de desarrollo en todos los ordenes basado en la información y el conocimiento. Las implicancias de esta transformación en la relación entre la economía, la sociedad y la política es comparable a la divisoria histórica que constituyó la revolución industrial en los siglos XVIII y XIX. 

Este vertiginoso desarrollo de las tecnologías de la información ha permitido la posibilidad de montar redes de comunicación global y ampliar las fronteras del conocimiento a partir de la aplicación de la tecnología a la investigación y la producción. Tales desarrollos constituyen las bases estructurales de una nueva forma de relacionamiento entre la ciudadanía y las autoridades políticas.

Uno de los resultados de la profundización del contraste entre las estructuras sociales vinculadas a la globalización y aquellas que han quedado relegadas al aislamiento y la pobreza es el creciente cuestionamiento a la legitimidad de los sistemas políticos. La pérdida de legitimidad de las instituciones pone como centro de preocupación al tema de la gobernabilidad. Sólo mediante una revalidación del principio de legitimidad y de transparencia en el desenvolvimiento de todas las instituciones públicas es posible recrear las condiciones de gobernabilidad. En este sentido, las distintas iniciativas implementadas por el Municipio de La Carlota apuntan a fortalecer a legitimidad de las autoridades políticas locales frente a las nuevas condiciones que impone la globalización. 

En los últimos años el desarrollo de las nuevas tecnologías de información y comunicación ha significado una reorganización de múltiples aspectos de la vida social. Desde el sector gubernamental han surgido iniciativas que procuran una adaptación a las nuevas realidades y un aprovechamiento de las potencialidades de las tecnologías de la información, principalmente a partir de la implementación de políticas en el área de las comunicaciones. 

Particularmente, algunos municipios argentinos han dado impulso a la utilización de nuevas tecnologías como herramientas de gestión que permiten articular procesos de eficacia administrativa y participación ciudadana. En ese sentido, el Municipio de La Carlota ha decidido desarrollar políticas que tiendan a una mayor utilización de tecnología informática dentro del gobierno local, así como la capacitación de los recursos humanos disponibles con el propósito de lograr un Estado Municipal moderno,  eficaz y participativo.

Todo ello sin descuidar que la intervención estatal en el ámbito de las nuevas tecnologías irá articulándose cada vez más con otras instancias y actividades desempeñadas por múltiples actores sociales. El escenario que se plantea cuando se aborda la modernización del Estado Municipal supone que la incorporación de nuevas herramientas informáticas es sólo uno de los aspectos que responden a ese proceso de modernización. 

Un Estado moderno requiere el diseño y ejecución de estrategias integrales para afrontar la realidad de la que forma parte. Por ello, el gobierno local se ha propuesto elaborar un Plan Estratégico que determinará una escala de prioridades a considerar en procura de un desarrollo socio-económico-cultural sostenido. 

La realización de este Plan Estratégico abrirá nuevas oportunidades para la participación ciudadana en un marco democrático. Cada habitante será un agente constructor del sentido urbano con amplia participación en el debate sobre lo que la ciudad es o puede ser. Se considera, asimismo, que estas nuevas tecnologías son herramientas importantes para efectivizar las competencias del Municipio en la promoción del desarrollo local.

Dentro de esta perspectiva general, los principales ejes en torno a los cuales se llevan a cabo la incorporación de tecnología informática en el Estado Municipal de La Carlota se vinculan con cinco campos de acción:

1. Desarrollo de una red informática intramunicipal.

2. Integración a la Sociedad Global de la Información a través de Ciberciudad La Carlota.

3. Reforma en la gestión de recaudación tributaria.

4. Funcionamiento de un sistema informático de respuesta inmediata a contribuyentes y proveedores.

5.   Otras reformas tendientes a lograr una administración más eficiente.

Desarrollo de una red informática intramunicipal

Durante el primer semestre de 2000, se comenzó a ejecutar una red informática interna que posibilita la interconexión de las distintas áreas municipales. Con esta nueva red se logró conformar una organización que mejoró la productividad de trabajo de los agentes municipales, quienes tienen la posibilidad de compartir los recursos informáticos.

Al mejorarse la comunicación interna aumentó la velocidad y capacidad de respuesta para atender los requerimientos del gobierno en sus diferentes niveles, impactando a mediano y largo plazo en la calidad de los servicios.

Integración a la Sociedad Global de la Información a través de Ciberciudad La Carlota
El proyecto Ciberciudad fue implementado para vincular informáticamente con tecnologías interactivas y multimediales, a los centros educativos y las instituciones públicas y privadas más relevantes de la comunidad, de tal modo que facilite el desarrollo de sus potencialidades y su integración con la sociedad global.

Específicamente, Ciberciudad La Carlota tiene los siguientes objetivos:

a) Acompañar el desarrollo de la comunidad con el apoyo de las nuevas tecnologías que eliminan las distancias de los grandes centros de producción y consumo de información.

b) Integrar a la comunidad de La Carlota a la Sociedad Global de la Información.

c) Potenciar la productividad interconectando los diversos sectores locales y poniendo en línea contenidos sobre la ciudad. 

d) Contribuir al desarrollo de la cultura local canalizando por Internet sus inquietudes y potencialidades.

e) Promover procesos de modernización e innovación y transferencia tecnológica, que acompañen la necesaria reconversión productiva, que deberá producirse en las economías regionales.

f) Promover una relación inteligente entre los actores sociales.

El proyecto está conformado por tres etapas:

· Dotación de infraestructura e interconexión de los centros de producción y consumo de información.

· Generación de contenidos locales.

· Desarrollo de sistemas que integren, en forma inteligente, la información de la comunidad.

Los representantes de las instituciones locales participan en los procesos de producción de contenidos a través de la recolección inicial de datos y  elaboración primaria de mensajes. A partir de estos mensajes se activan mecanismos de retroalimentación con otros actores que intervienen en esta etapa.

Dentro de este contexto, como actor relevante de la comunidad, la Municipalidad de La Carlota tiene a su cargo la coordinación de diversas acciones vinculadas a Ciberciudad y aporta los servicios técnicos necesarios. 

El Municipio promueve también el desarrollo de nuevas páginas Web que se alojarán en el sitio local a fin de dar a conocer, a través Internet, las actividades más destacadas de la ciudad.

En el Cuadro 1 se expresan las interrelaciones entre los actores comunitarios de La Carlota. Cada uno de estos actores mantiene una retroalimentación constante con el resto de los actores sociales. Los diferentes intercambios surgen a partir de flujos comunicativos multilaterales que incorporan el proyecto Ciberciudad a la discusión pública.

Cuadro 1 :
Los principales actores sociales de La Carlota y sus flujos comunicativos


Fuente: Municipalidad de La Carlota, 2000.

Con el fin de promover, difundir e intercambiar información relacionada con la utilización de las tecnologías de información y comunicación en los procesos de relación del Estado con los ciudadanos, la ciudad se incorporó al Foro Iberoamericano de Ciudades Digitales y firmó la Declaración De Puebla Para La Creación De La Red Iberoamericana De Ciudades Digitales, dirigida a promover actuaciones que posibiliten la constitución de la Sociedad Iberoamericana de la Información (SII). 

Para cumplir los objetivos planteados en la Declaración de Puebla, el Intendente de La Carlota, junto a doce representantes de gobiernos e instituciones participantes en el Foro, fue designado integrante de la Comisión De Alto Nivel Para La Creación De La Red Iberoamericana De Ciudades Digitales.

Reforma en la gestión de recaudación tributaria

El 13 de Julio de 2000, siete Intendentes del Sudeste de Córdoba,  firmaron el acta fundacional del Ente Intermunicipal Para el Desarrollo Regional (ENINDER).

En la actualidad el ENINDER está conformado por las Municipalidades de Villa María, Villa Nueva, General Deheza, La Carlota, Tío Pujio, Las Perdices, Santa Eufemia, Alejandro Roca, Huanchilla, La Palestina, Luca, Los Cisnes, Ausonia, Ticino y las Comunas de El Rastreador, Assunta y Pacheco de Melo.

Desde el momento en que se constituyó el Ente, los objetivos principales fueron la prestación de servicios públicos, construcción de obras públicas, diseños de estrategias conjuntas de financiamiento, administración, reducción de costos, incremento de la capacidad recaudatoria, sistematización, radicación de emprendimientos.

En este marco, el ENINDER avanzó inicialmente en el desarrollo de actividades tendientes a conformar una administración tributaria moderna e integral. En ese sentido, y con el objeto de mejorar la eficiencia y efectividad en la cobranza de tasas, contribuciones e impuestos locales e incrementar por esa vía la recaudación tributaria, el Ente llamó a Licitación Pública Nacional para la Colaboración en la Gestión de Recaudación Tributaria de las Municipalidades y Comunas miembros de esta entidad.

Luego de efectuarse los procedimientos formales, la apertura de las propuestas se llevó a cabo el 31 de Julio de 2001. Actualmente la Comisión de Evaluación designada por el ENINDER está procediendo al estudio y análisis de la oferta presentada para determinar si satisface los requisitos establecidos como obligatorios.

De acuerdo con el Pliego de Bases y Condiciones Particulares para la Colaboración en la Gestión de Recaudación Tributaria en los Municipios y Comunas miembros del ENINDER, las actividades que como mínimo debe prestar la adjudicataria con carácter de responsable directo en cada gobierno local se detallan en la segunda columna del Cuadro 2. La adjudicataria también debe prever la mejora, coordinación y supervisión integral del sistema recaudador, aún de aquellas actividades en que no resulta responsable directa.
Cuadro 2
	ACTIVIDADES
	RESPONSABLE

	Recaudación voluntaria:

Gestión Base de Datos

Carga de altas y bajas

Carga de otras novedades

Emisión y distribución de comprobantes

Emisión de padrones

Emisión de informes de deudas

Emisión de certificados de deudas

Control de pagos

Carga de pagos a la Base

Auditoría de carga de pagos

Conciliación con bancos recaudadores


	ADJUDICATARIA

Gobierno Local

Gobierno Local

ADJUDICATARIA

Gobierno Local

ADJUDICATARIA

Gobierno Local

Gobierno Local

Gobierno Local

ADJUDICATARIA

Gobierno Local

	Recaudación no voluntaria:

Reclamo Extrajudicial:

Liquidaciones de deudas

Emisión de intimaciones

Notificación de intimaciones

Control de pagos
	ADJUDICATARIA
ADJUDICATARIA
ADJUDICATARIA
ADJUDICATARIA

	Fiscalización:

Fiscalización interna

Auditorías externas (control de pagos y declaraciones, detección de construcciones no inscriptas, etc.)

Carga de datos de fiscalizaciones a la Base


	ADJUDICATARIA
ADJUDICATARIA
Gobierno Local

	Análisis legal-tributario:

Asesoramiento legal a contribuyentes

Tramitación de recursos

Resolución de recursos
	ADJUDICATARIA
ADJUDICATARIA
Gobierno Local

	Atención al público:

Atención general (Altas y bajas voluntarias, consultas generales)

Atención de contribuyentes incumplidores

Atención por dudas legales-tributarias


	Gobierno Local

ADJUDICATARIA
ADJUDICATARIA


	Dirección y Decisiones Estratégicas:

Planeamiento

Desarrollos Informáticos

Estadísticas

Publicidad
	ADJUDICATARIA
ADJUDICATARIA
ADJUDICATARIA
ADJUDICATARIA


Para el cumplimiento de tales actividades se requiere que la adjudicataria realice, como mínimo, las siguientes tareas:

· Implementación de un programa inicial que incluya medidas preparatorias y para la transición y de concientización de los contribuyentes respecto del cambio de régimen.

· Diseño de proyectos y planes de administración tributaria para el corto y largo plazo, en coordinación con las autoridades del comitente, aún para las actividades cuya responsabilidad permanece en los Gobiernos Locales.

· Optimización organizacional y procedimental para el logro de una administración tributaria eficaz y eficiente, aún de las actividades que permanezcan como responsabilidad del Gobierno Local.

· Implementación de un sistema integral de gestión pública basado en las modernas concepciones y principios de la Administración Tributaria y Financiera, sólidamente integrado. El sistema de gestión tributaria deberá estar en coordinación con la Dirección Provincial de Catastro y con la Dirección Provincial de Rentas. La implementación del sistema deberá comprender la capacitación del personal de los Gobiernos Locales  que tenga acceso al mismo.

· Desarrollo de sistemas informáticos de última generación, aptos para todas las funciones y actividades a desarrollar inherentes a la administración financiera y tributaria, para todas las tasas, contribuciones e impuestos comprendidos en el Art. 2º y Anexo II, en todas sus etapas (recaudación voluntaria, reclamo extrajudicial, etc.). 

· Desarrollo del sistema de cuenta corriente por contribuyente, con asignación de un número único de identificación tributaria (deberá incluir el CUIT, CUIL o número de documento).

· Desarrollo de sistemas y estrategias de seguridad informática. Los sistemas desarrollados deben prever que las modificaciones a las bases de contribuyentes (catastral, bases de pagos, etc.) sólo podrán ser realizadas por personal autorizado de cada Gobierno Local. La adjudicataria sólo podrá efectuar auditorías para verificar la veracidad de la información cargada.

· Colaborar con la implementación y administrar y controlar el cumplimiento de los planes de pago que se deriven de la moratoria inicial a la que hace referencia en el Pliego de Condiciones Generales. Iniciar las acciones administrativas que correspondan ante casos de incumplimiento y caducidad.

· Diseño de comprobantes de pago comunes para todos los Gobiernos Locales, en que deberá identificarse el nombre de la Municipalidad o Comuna involucrada, del ENINDER y de la adjudicataria.

· Desarrollar un sistema de código de barras para los comprobantes de pago, a los efectos de permitir una rápida carga de pagos a las bases respectivas.

· Implementación de nuevas posibilidades de pagos por parte de los contribuyentes, tales como débitos automáticos, sistemas de pago rápido, tarjetas de crédito, etc.

· Realizar un catastro parcelario y de construcciones y actualizar periódicamente el mismo, para detectar parcelas y construcciones no declaradas e iniciar las acciones que correspondan según normas tributarias de cada Gobierno Local. La adjudicataria informará las novedades y los Gobiernos Locales procederán a la carga de la información en un plazo inferior a los diez días hábiles.

· Depuración inicial y relevamientos periódicos para la actualización de los padrones de contribuyentes. Se entiende por “depuración de las bases de datos” a la totalidad de las tareas tendientes a lograr que la información obrante en las bases de datos de los Gobiernos Locales refleje el real estado de las mismas en lo referente a cada uno de los contribuyentes respecto de las distintas tasas, contribuciones e impuestos. La adjudicataria informará las novedades y los Gobiernos Locales procederán a la carga de la información en un plazo inferior a los diez días hábiles.

· Gestión extrajudicial de recupero de deudas de los contribuyentes en nombre del Gobierno Local.

· Capacitar y asesorar a los Gobiernos Locales en el desarrollo de tareas de contralor y fiscalización de las obligaciones fiscales y tributarias de los contribuyentes de las tasas, derechos y gravámenes.

Funcionamiento de un sistema informático de respuesta inmediata a contribuyentes y proveedores

Utilizando herramientas de programación se está desarrollando un sistema informático que permitirá a los contribuyentes conocer el estado de cada una de sus cuentas. Los proveedores del Municipio también podrán hacer uso de esta tecnología para consultar las cuentas respectivas. Además, mediante este nuevo sistema los ciudadanos podrán conocer cuál es la situación presupuestaria de la Municipalidad. El acceso al mismo se realizará a través de Internet o consultando una base de datos que estará disponible en el Palacio Municipal. 

El nuevo sistema será compatible con los dispositivos informáticos que se añadirán a la administración tributaria en virtud de la asistencia técnica a la gestión de cobro que la Municipalidad de La Carlota incorporará a través de los procedimientos previstos por el ENINDER. 

Las principales ventajas de este sistema se refieren a la administración en forma integrada y eficiente de todos los rubros que se relacionen con el contribuyente o régimen de Cuenta Única y la administración del régimen de compras, consiguiendo mayor eficacia y celeridad en la gestión con proveedores. Se establecerá así una relación fluida y transparente con los miembros de la comunidad.

La base de datos también funcionará en la futura Casa del Contribuyente y será de libre disponibilidad con acceso público a la información. Cada persona podrá acceder a la misma con sólo suministrar su número de documento.

Los proveedores encontrarán información acerca del monto de la deuda, fecha de pago y otros datos generales que comprenderán respuestas sobre procesamiento de comprobantes, autorización, visado del Tribunal de Cuentas, emisión de cheques, etc.

La implementación del sistema se llevará a cabo en dos etapas:

1) Desarrollo de Kioscos de Información: A través de una base de datos el contribuyente accederá a la información relacionada con sus cuentas municipales y podrá conocer cómo se está ejecutando el presupuesto municipal. El dispositivo estará ubicado en el Palacio Municipal y en la Casa del Contribuyente. En estos espacios presenciales las personas recibirán una atención personalizada y eficiente y podrán gestionar ellas mismas la base de datos.

2) Integración a la red informática global: El acceso al sistema podrá efectuarse a través de Internet. De esta manera se creará un espacio virtual de relaciones complementario a los espacios presenciales. En virtud de las potencialidades de Internet las personas tendrán la posibilidad de realizar sus consultas durante las veinticuatro horas los siete días de la semana.

Otras reformas tendientes a mejorar la eficacia del gobierno municipal

También en otras áreas el gobierno municipal ha incorporado transformaciones tendientes a lograr una administración más eficiente orientada al desarrollo local.

Entre estas reformas se destacan las siguientes:

La creación de la Secretaría de Producción y Ambiente. La secretaría orienta su accionar a la dimensión productiva de la comunidad así como al mejoramiento de las condiciones ambientales contribuyendo a incrementar la calidad de vida de la población actual y futura.

En el área ambiental se han realizado campañas de reforestación y concientización acerca de la importancia de la ecología. Se impulsa asimismo la construcción de una nueva planta de tratamiento de residuos sólidos urbanos, para lo cual están avanzadas las gestiones con la Agencia Córdoba Ambiente.

Por otra parte se inicio un diagnóstico de los recursos humanos municipales. Una consultora de la ciudad de Córdoba esta realizando un diagnóstico de situación para determinar las capacidades, misiones y funciones de cada agente municipal con el objetivo de llevar a cabo reescalafonamiento, reubicación  y capacitación del personal.

Además se organizó el área de prensa y difusión del municipio como repuesta al creciente protagonismo de los medios de comunicación del municipio. Esta nueva instancia de mediación incorpora una retroalimentación constante que redunda en beneficio de la comunidad. Entre sus funciones se encuentran las de difundir, receptar inquietudes y dar participación  a los medios masivos en los procesos que contribuyan a mejorar la relación con los vecinos de la localidad.

Finalmente, puede destacarse la creación del Boletín Oficial como medio de difusión de ordenanzas, decretos y resoluciones. Actualmente se esta desarrollando la digitalización de esa documentación para anexarla al sitio de la ciberciudad.

 Comentarios finales

La globalización exige aceptar y adoptar ciertas reglas para participar de los beneficios de la nueva realidad internacional. El desafío consiste en adecuar a los países a las reglas que impone el contexto mundial, hoy signado por el avance inexorable de la globalización. Por ello tanto las reformas de primera como de segunda generación son parte de un mismo proceso histórico, esto es, el proceso de adaptación a un complejo contexto que exige mayor flexibilidad y dinamicidad a las instituciones públicas. Es por ello que el éxito o fracaso de la estrategia de desarrollo de un país está directamente relacionada con su grado de participación en el proceso de globalización. En este nuevo contexto, la actual crisis que atenta contra la legitimidad de los Estados requiere de renovadas condiciones de gobernabilidad. 

La gobernabilidad requiere una revisión de las relaciones entre Estado y sociedad, suponiendo no solamente un fortalecimiento de la sociedad civil, sino también una profunda reinvención del Estado a partir de la implementación de un sustantivo proceso de descentralización. Esta estrategia resulta fundamental para el establecimiento de un nuevo pacto de legitimidad. Sólo de esa manera los Estados latinoamericanos podrán encaminarse hacia la solución de uno de los problemas más complejos de la región: el problema de la gobernabilidad.

La implementación de reformas en la estructura y organización del Estado dependen de condiciones políticas que apoyen y fomenten el cambio. La importancia de la descentralización, y la gobernabilidad que esta genera, es central para llevar adelante estas reformas. En el informe de las Naciones Unidas llamado Local Governance se afirma que las innovaciones en el nivel local son una condición “sine qua non para mejorar la gobernabilidad nacional”. 

Las iniciativas de los gobiernos locales son elementos clave en el sistema político de las democracias liberales. Es a menudo el nivel más apropiado para una intervención efectiva de parte del gobierno, para encontrar las necesidades más puntuales de la sociedad y para estimular la eficiencia económica. Es también un vehículo para permitir la adaptación de los servicios públicos de acuerdo a las necesidades y las diversidades de lo local. Los gobiernos locales son, por lo tanto, centrales para el establecimiento y sostenimiento de un gobierno responsable y para asegurar la sustentabilidad del sistema democrático.

En el proceso de descentralización –esto es, de redefinición de las estructuras, procedimientos y prácticas de gobernabilidad de manera que sean más cercanas al ciudadano– no debe ser comprendido simplemente como un proceso de transferencia de poderes desde los gobiernos centrales a los locales. La realidad indica que la capacidad de gobierno no es un juego de suma cero. De hecho, la experiencia muestra que el fortalecimiento de los gobiernos locales inevitablemente produce una mejora en la capacidad de gobierno del centro también.

“La descentralización de las funciones y poderes de gobierno desde el centro a las regiones, distritos, municipalidades y comunidades locales, es un mecanismo efectivo para fortalecer la capacidad de las personas de participar en la gobernabilidad.....Es, por lo tanto, un determinante mayor de cómo una nación es capaz de crear y sostener oportunidades equitativas para toda su población”. Mr. G. Shabbir Cheema, Director, MDGD/UNDP

En los casos analizados es posible observar una fuerte tendencia hacia un mayor protagonismo de la sociedad civil en las instituciones de gobierno. Las experiencias de presupuesto participativo y de juntas comunales son ejemplo de la necesidad de generar nuevas condiciones de gobernabilidad a partir de la descentralización y la participación ciudadana tendientes a reforzar el desempeño de las instituciones públicas y su capacidad de actuar en un contexto altamente complejo.

Asimismo, se observa otra clara tendencia orientada a dar más confiabilidad y transparencia a las instituciones de gobierno, algo fundamental para recomponer el vínculo de legitimidad de las mismas. Las tecnologías de informática y comunicaciones sirven de herramienta y soporte para efectivizar esta transformación institucional.

Las iniciativas en materia de educación y salud muestran resultados más modestos. La realidad es que estas innovaciones deben realizarse en el marco de reformas estructurales de segunda generación que deben ser iniciadas y definidas desde el Estado nacional con alcance federal. Por ello, se puede avanzar en la prestación de servicios de salud, mejorar la atención primaria, ser más eficientes en el uso de los recursos, conocer mejor la población objetivo y actuar preventivamente desde lo local; pero la realidad local no deja de estar impregnada de las falencias propias del sistema de salud nacional, que necesita una importante reforma. La situación en materia de educación es similar. La reforma requiere, una vez más, la activa participación de los municipios en la definición de la estrategia y las condiciones de la reforma. Pero a su vez, es fundamental  que los actores privilegiados sean los municipios a partir de un importante proceso de descentralización de potestades políticas – administrativas y recursos financieros.

La necesaria reforma político-institucional del Estado, a partir de la descentralización político-administrativa, junto con la construcción de otros espacios dinámicos y flexibles de decisión, como son las regiones son estrategias que han demostrado ser altamente eficaces en numerosos casos. Sin embargo, tanto la descentralización como la regionalización suponen una serie de requisitos y exigencias para afrontar posibles obstáculos que condicionan su éxito.

Los diversos gobiernos locales deben iniciar procesos de descentralización para promover el desarrollo de sus comunidades, pero para asegurar su éxito, la descentralización requiere, al menos, de suficientes recursos fiscales acordes a la tarea a desarrollar y responsabilidades en consonancia con el principio de subsidiariedad gubernamental.

La capacidad operativa de los municipios es también muy limitada en el caso de la autonomía financiera. En el sistema de coparticipación federal argentino existen asimetrías muy marcadas. Si analizamos la situación estructural del gasto público, el nivel municipal mantiene proporciones muy bajas, representando entre 1990 y 1997 alrededor del 8% del gasto público total. En 1997 el gobierno nacional gastaba el 52,8% del gasto público, mientras que el gobierno provincial utilizaba 39,3% y los municipios el 7,9% (Ministerio de Economía, 1999).

En relación al PBI del país, el gasto municipal representaba el 1,9% del PBI en 1990, el 2,1% en 1994 y desde entonces muestra una tendencia descendente. Si se analiza la media de participación de los gobiernos locales en el gasto público de los países con estructura federal o regionalizada se evidencia la situación relativa de estancamiento de la Argentina y el largo camino que todavía tiene por recorrer en materia de descentralización.

El promedio de gasto público local para municipios en países que tienen una estructura política federal es del 21%. Si miramos países desarrollados como Suiza, los Estados Unidos o Dinamarca (en donde el porcentaje llega al 48%), el monto más importante del gasto es hecho por los gobiernos locales. En Brasil un 19% del gasto público es realizado por los gobiernos locales, aunque mucho menos que los países europeos o los Estados Unidos, claramente es el gasto público local más alto del Cono Sur. 

Por ello, al no estar solucionadas cuestiones estructurales tan importantes como la mencionada –y otras no menos controvertidas como la autonomía política, administrativa y tributaria de los municipios– la capacidad de maniobra y de innovación de los municipios es muy limitada.

Sin embargo hemos podido ver los importantes avances que están realizando los municipios de La Plata, Venado Tuerto y La Carlota. Estos municipios, movidos por un fuerte liderazgo local con amplios apoyos de parte de la ciudadanía, han iniciado procesos de cambio realmente importantes. Pero el liderazgo ha sido, en todos los casos, un factor disparador y uno de los factores fundamentales para la sustentabilidad de las reformas.

En todos los casos se ha observado que la institucionalización de los procesos de cambio ha sido otro elemento determinante para garantizar la efectividad de la reforma y su continuidad en el tiempo. En estos procesos, el rol del Estado está orientado a la creación de alianzas y redes en las que tienen participación los diferentes sectores sociales, tanto el gobierno, como las organizaciones de la sociedad civil y el sector privado.

A su vez, estos avances presentan innovaciones frecuentes y hay otros casos en la experiencia latinoamericana que merecen ser analizados. Por todo ello, es posible afirmar que está en marcha un importante proceso de cambio institucional en el marco de las reformas de segunda generación en el nivel local.

Resulta de gran importancia extraer conclusiones sobre las condiciones de legitimidad y liderazgo político generadas a partir de las estrategias de descentralización analizadas, para avanzar en las reformas de segunda generación. Es fundamental avanzar en estudios de casos, no sólo en Argentina sino también en otros países de Latinoamérica, a los efectos de analizar las dimensiones y características de los procesos de cambio como así también las condiciones particulares de gobernabilidad para la implementación de las reformas de segunda generación. Está claro que el grado de viabilidad de las reformas analizadas puede asociarse con el desarrollo de estrategias de descentralización en los diferentes casos. Sin embargo, es fundamental avanzar en un profundo análisis de esta relación para poder examinar, comparar e interpretar sus estratégicas consecuencias.
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