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Introduccion

En el caso venezolano se advierte un proceso complejo de incorporacion de los
postulados de la Nueva Gerencia Publica ' (NGP) en las experiencias de gestion
publica local, como resultado de la implantacion desigual de estrategias de reforma
del Estado, desde su institucionalizacion en 1989. La asimilacion del proceso por
parte de Gobernaciones y Alcaldias, asi como la incorporacion de mecanismos y
modelos de gestion han tenido distintas motivaciones y demandas, una de las cuales
consiste en la necesidad de institucionalizar mecanismos para el fortalecimiento de
los municipios en la gestion del desarrollo local.

En este trabajo se aborda la conformacion de empresas asociativas para la
prestacion de servicios publicos locales en el municipio Rosario de Perija del Estado
Zulia, experiencia que resulta de un interés particular debido a que los procesos de
reforma en el Estado se han caracterizado por una dindmica de interaccion entre una
tendencia inercial que obliga a las gestiones locales a lograr el maximo alcance de
objetivos con el minimo de recursos financieros, humanos y técnicos a partir de
estrategias de control presupuestario, junto a una orientacion de la gestion publica
local, que responde a la necesidad del cambio y transformacion organizacional,
orientada hacia la eficiencia, eficacia, efectividad, sostenibilidad y sustentabilidad e
impacto de planes estratégicos de mejoramiento en las condiciones de vida.

El articulo tiene como propdsito identificar los fundamentos teoricos e
institucionales que han estado presentes en la planificacion y gestion de los servicios
publicos locales en un caso de estudio en el municipio Rosario de Perija. Coexisten
diferentes corrientes: las que adoptan criterios neoempresariales en el manejo de la
gestion publica, con propuestas de eficacia, eficiencia y modernizacion, y las co-
rrientes neopublicas, cuyas argumentaciones atienden a la valorizacion politica de lo
publico a través del fortalecimiento de sus actores y relaciones, con énfasis en la
ciudadania, la participacion, la calidad de los servicios. Esta clasificacion sugiere la
utilizacion de distintos criterios de modernizacion que en la actualidad se detectan
como componentes de la gestion publica en las alcaldias venezolanas.

El trabajo se plantea en tres ejes de discusion que permiten la identificacion de
las modalidades alternativas de gestion que pueden asumir los entes publicos locales
en el mejoramiento de los servicios publicos; la vinculacion con las diferentes
corrientes discursivas que plantean la modernizacion de la gestion publicay la posi-
bilidad de asistir a la redefinicion de la accion publica, tanto en materia de politicas
publicas, como en la incorporacion de nuevas tendencias de gestion. Estos aspectos
representan una aproximacion al proceso complejo de comprension de la gestion pu-
blica y la interaccion social reflejada en la esfera de lo publico.
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El primer eje responde a la dindmica del contexto de prestacion de los servicios
publicos locales a partir de los enfoques de la NGP, especificando el marco teorico e
institucional que ha caracterizado la prestacion de servicios publicos en el ambito
local u algunas limitaciones presentes en su aplicacion en los paises latinoamericanos.

El segundo esta referido a la construccion de la gestion publica a partir de los
procesos de externalizacion o tercerizacion de los servicios publicos y la flexibilidad
laboral como ejes conceptuales que explican la instauracion de una gestion publica
alternativa con apertura hacia la participacion de diferentes actores. El marco explicativo
se sitiia en los enfoques que sustentan la redefinicion del Estado como ente
fundamental en la prestacion de los servicios publicos, como parte de la estrategia de
fortalecimiento de la gestion publica no gubernamental, siendo esta una derivacion de
las estrategias de la NGP, que puede servir para recrear la articulacion entre ambos
ejes. (Cunill, 1997)

El tercer eje identifica, caracteriza y explica la presencia de los fundamentos de
la NGP en un caso concreto, para lo cual se recrea el proceso de terciarizacion o
externalizacion y flexibilizacion laboral llevado a cabo por el gobierno local del
Municipio Rosario de Perija en el afio 2001, cuyo resultado final es una experiencia
cooperativa fomentada por entes gubernamentales, con caracteristicas muy singulares,
definidas por la presencia de elementos neoempresariales y neoptblicos.

Marco tedrico e institucional en la gestion de los servicios publicos
locales

La discusion actual sobre las transformaciones y los retos que suponen la
profundizacion de las reformas y los intentos de modernizacion de las administraciones
publicas latinoamericanas requiere de una revision de los alcances y limitaciones
que se han presentado en esta materia. Una de las principales criticas o
cuestionamientos que se le han sefialado al funcionamiento de las organizaciones
gubernamentales esta vinculada a la prestacion de servicios publicos y a la poca
capacidad que han demostrado para producirlos de manera eficiente, orientacion que
debe estar centrada en las expectativas y necesidades de los usuarios, asi como en el
uso transparente y racional de los recursos financieros.

Por lo general, la discusion sobre el mejor funcionamiento de la administracion
publica contemporanea en latinoamericana se ha centrado en dos tendencias
discursivas basicas. La primera define las caracteristicas del modelo de gestion publica
tradicional y analiza las condiciones que han obstaculizado en la region la incorporacion
de los principios racionales que sustentan el modelo de dominacion racional — legal
que Max Weber denominé burocracia. Uno de sus exponentes mas prominentes ha
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sido Prats y Catald. La otra tendencia supone la asimilacion de principios y
lineamientos de un enfoque de gestion denominado paradigma post-burocratico por
Michel Barzelay y Michel Crozier, asi como las propuestas de reinvencion del gobierno
de David Osborne y Ted Gaebler.

En este trabajo se abordan ambas tendencias discursivas, con la finalidad de
identificar las bases teoricas de esta discusion que han estado presentes en las
experiencias de gestion de los servicios publicos en el ambito local.

Segun las apreciaciones de Prats y Catala (1999), en su intento por explicar las
limitaciones politicas, econdomicas y sociales que han impedido el funcionamiento
eficaz de los modelos burocraticos en América Latina, es necesaria la reinvencion de
la burocracia y la construccion de la nueva gerencia publica a objeto de construir un
proceso de cambios y ajustes en el funcionamiento organizacional , asi como la
incorporacion de nuevos actores para enfrentar el populismo politico y la clientelizacion
de la funcion publica que han sido la expresion de un modelo de gestion fundamentado
en los compromisos, distorsion que se acerca al sistema mixto que Weber denomind
«burocracias patrimonialesy.

Uno de los argumentos basicos que sustentan la tesis de Prats y Catala (1999)
con respecto a la reinvencion de la burocracia es que el modelo burocratico tiende a
controlar los siguientes aspectos : «(a) el problema de la imposibilidad de monitoreo
efectivo del empleo publico moderno por los patrones politicos, (b) el problema de
la durabilidad o garantia de cumplimiento de los compromisos legislativos o
«regulaciones» en general, y (c) el problema de agencia, dada la inevitabilidad de la
delegacion de poderes por los politicos en los burdcratas y que éstos pueden tener
intereses distintos de los politicos y de los ciudadanos, con la secuela potencial de
problemas tales como el clientelismo y la corrupcion burocratica, la inhibicion, el
agrandamiento injustificado de presupuestos, la inamovilidad injustificada, la captura
corporativa de rentas, etc.» (Prats y Catala, 1999:4).

Las medidas mas concretas en materia de reformas no estarian vinculadas a la
superacion o sustitucion de la cultura burocratica por una cultura gerencial, sino que
se hace necesario superar los criterios de gestion de tipo patrimonial y clientelar,
fortalecer el Estado de derecho e incentivar la participacion de diferentes actores
como expresion democratizadora de la gestion publica. De esta forma, el eje de la
reforma se sitlia en la modernizacion administrativa, con lo cual se argumenta la
necesidad de reconstruccion de la burocracia conforme a sus sistemas de reglas
administrativas, representadas en el «saber del servicio»®.
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Una segunda tendencia parte de la explicacion acerca del funcionamiento de la
gestion publica, la cual ha sido recopilada por Carlos Ramié (2000), quien establece
una clasificacion de las corrientes que la abordan en términos de las premisas que
orientan los procesos de cambio. En este sentido, Ramio identifica dos enfoques
basicos de gestion publica: aquellos que siguen la tradicion neoempresarial, los cuales
estan fuertemente orientados por la adopcion del lenguaje, los conceptos, las categorias
y la filosofia de gestion del sector privado y son transportadas hacia la dinamica de
las organizaciones publicas. Entre sus tedricos se encuentran los representantes de la
gestion post-burocratica (Barzelay) y de la reinvencion del gobierno (Gaebler y
Osborne).

Por otra parte, segin Ramio existe una corriente neopublica, que aun esta en
proceso de estructuracion y que hace especial énfasis en la transparencia de la gestion
publica, la ética en el desempefio y en la decisiones publicas, la participacion ciudadana,
«laracionalizacion y el control de la externalizacion» o tercerizacion de los servicios
publicos, como expresion de la apertura democratica en la gestion publica, destacando
el reconocimiento de los nuevos deberes, derechos y garantias que se tienen ante la
ley. En estos aspectos Arellano (2001) complementa el planteamiento de Ramio al
incluir la rendicion de cuentas como parte de las premisas en los presupuestos
orientados a resultados.

Estas argumentaciones situan las corrientes neopublicas en vinculacion con las
ideas del «Buen Gobierno» que asocian la calidad de la democracia con la generacion
de mecanismos para la construccion de ciudadania y control social de la gestion publica.

En medio de este debate tedrico las administraciones publicas latinoamericanas
han experimentado procesos de cambios y ajustes en el funcionamiento organizacional
y en la interaccion con los actores que integran el escenario de la gestion. Existen
varios puntos criticos que definen el contexto donde se desarrollan las acciones
publicas de los organismos gubernamentales, tanto para disefiar y ejecutar los
planes, programas y proyectos de desarrollo, asi como en la incorporacion de nuevos
enfoques de gerencia publica como criterio de modernizacién (Arellano, 2001).

En este sentido, ha sido en los procesos de planificacion y gestion del desarrollo
local donde se han acentuado las influencias de estas tendencias. Sus alcances se
sitian en dos grandes esferas de actuacion de las organizaciones gubernamentales
locales. Por un lado, la intraorganizacional, que resulta de la articulacion de los
procesos y funciones gerenciales de los organismos publicos responsables de la
prestacion del servicio en el plano local. Por otra parte, el contexto sociopolitico que
caracteriza la gestion de los espacios de actuacion publica, en el marco del ordena-
miento Estado-sociedad, la cual se denomina extraorganizacional.
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Los cambios en la esfera intraorganizacional han estado asociados a una
combinacion de elementos de las corrientes neoempresariales, sustentando las
propuestas de descentralizacion territorial y funcional. En ellas se incluyen distintos
tipos de descentralizacion. Orlansky (1998) ha identificado cuatro tipos de
descentralizacion: dos verticales y dos horizontales. Las verticales incluyen la
descentralizacion jerarquica y la delegacion, mientras que las horizontales engloban
la ingerencia en el control de las decisiones y la fragmentacion funcional de los servicios
centrales.

Es de hacer notar que las experiencias de descentralizacion se han desarrollado
en forma combinada con estrategias de desregulacion y privatizacion de los servicios
descentralizados como una forma de aumentar la recaudacion de ingresos en las
administraciones locales. También incorporan las propuestas de la NGP con relacion
a programas de calidad de los servicios y reingenieria , con asesores y consultores
externos.

En la esfera extraorganizacional o el contexto donde se gestionan los servicios
publicos, se encuentra un conjunto de caracteristicas sustentadas en un reciente estudio
de la CEPAL, en el cual se plantean los diferentes instrumentos utilizados en la reforma
del Estado en la region, tales como la descentralizacion, desregulacion, transferencia
de competencias, nuevas modalidades de gestion y prestacion de servicios, el rol
creciente de la sociedad civil en distintas experiencias de gestion (ONG's,
accountability), los cuales han impulsado acciones de modernizacion de la gestion
publica que toman en cuenta distintas relaciones de intercambio con el contexto. Ellas
han reorientado la relacion Estado-Sociedad a partir de nuevas interacciones entre
actores, el marco institucional y legal, las politicas publicas y el impacto del modelo
de gestion en los beneficiarios, superando y/o complementando las propuestas centradas
en la eficacia y la eficiencia del aparato gubernamental y los servicios (CEPAL, 1998).

La interconexion entre ambas esferas muestra una aproximacion al espacio de
funcionamiento y configuracion de la gestion publica. Esta se desarrolla en medio de
propuestas de reforma que apelan a la reinstitucionalizacién, modernizacién y
democratizacion de la gestion publica, sin que se refleje en una mayor capacidad de
los organismos publicos para atender las crecientes demandas sociales. La actuacion
de los entes gubernamentales se ha vista empaiiada por una recurrente carencia de
recursos y un aumento creciente de las necesidades sociales, de manera que los
fundamentos de calidad, eficiencia, eficacia y efectividad se quedan en el plano
discursivo y normativo-legal sin que haya un correlato en la gestion efectiva de los
programas sociales y los servicios publicos en general. Cada vez mas, se tiene menos
capacidad institucional para dar respuesta efectiva a las demandas, siendo necesario
hacer mas con menos, A la par, el contexto de la gestion es cambiante y dindmico, esta
caracterizado por la asimetria de las demandas de los actores en un escenario orientado
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hacia el conflicto, que convierte el perfeccionamiento de la gestion es un pre-requisito
esencial para la superacion de esta situacion.

Construccion de la Gestion Publica no Gubernamental

Luego de haber identificado los criterios basicos de funcionamiento de los entes
gubernamentales bajo el enfoque de NGP, es posible colocar el énfasis en las
caracteristicas basicas de la gestion llevada a cabo por los entes no gubernamentales
para la prestacion de los servicios publicos basicos. Ramié ha sefialado que la
participacion de actores no tradicionales establece modos y medios de funcionamiento
en competencias enmarcadas en una nueva forma de prestacion de servicios publicos,
distintas de las prestaciones tradicionales de educacion y salud, que han sido dos de
los sectores donde ha operado la externalizacion de los servicios publicos (Ramio,
2000)

En lineas generales, los cambios que se estan gestando en la esfera de lo local,
advierten la posibilidad de un reposicionamiento social y politico, tanto en la figura
de los entes no gubernamentales en la prestacion de los servicios ptblicos, como en
los entes publicos que se encargan de estas tareas en los diferentes sectores sociales.
Ello puede ser respuesta a una valoracion de las estrategias de los enfoques
neoempresariales, por un lado y la incorporacion de las tendencias neopublicas en
las lineas de accion de los gobiernos en sus diferentes niveles de expresion del poder
nacional, regional y municipal, por el otro.

Ambas tendencias definen: a) la simultaneidad de los cambios a nivel de los
criterios gerenciales que pudiesen o no estar presentes en los organismos responsables
de la prestacion de los servicios publicos y b) las modalidades particulares de gestionar
los recursos financieros, humanos y técnicos. En efecto, se ha venido evidenciando
la emergencia de unanueva dindmica de compresion de lo publico y sus implicaciones
en la prestacion de servicios con relacion a las competencias de los gobiernos y otras
organizaciones que no pertenecen a la esfera gubernamental. (Ramio, 2000)

Dentro de esta dinamica, en la externalizacion o tercerizacion en la prestacion
de los servicios publicos los entes no gubernamentales asumen tanto la responsabili-
dad como el servicio publico. Ello implica desarrollar las actividades enmarcadas en
una administracion relacional, donde los servicios siguen siendo ptiblicos y también
la responsabilidad, planificacion, monitoreo, evaluacion, control y seguimiento. En
algunos casos se intenta llevar a cabo desde una perspectiva de responsabilidad com-
partida. Estos modos de funcionamiento también pueden definirse como expresio-
nes de la flexibilizacion laboral, dado que muchas veces los agentes no gubernamen-
tales prestadores de los servicios publicos son producto de la iniciativa de los entes
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gubernamentales y conforman procesos de cogestion, coadministracion, coparticipa-
cion, entre otros.

A partir de lo anteriormente expuesto, en la construccion de una nueva gestion
publica se tiene como premisa el caracter relacional de la gestion en el cual la
redimension del aparato gubernamental se produce paralelamente con el crecimiento
de la red de organizaciones no gubernamentales y de la economia social.

Asociados a estas propuestas se refuerzan los planteamientos relativos a la
democratizacion de la sociedad, en los cuales la participacion se adjetiva al sistema
politico democratico mediante distintos mecanismos de acceso a derechos y construc-
cion de ciudadania. En el caso de nuestro pais, esta formulacion ha adquirido rango
constitucional en la Constitucion de 1999.

Para otros autores como Nuria Cunill (1997), la emergencia de nuevas corrientes
de gestion publica responde a una dinamica de transformaciones en las esferas de la
actuacion gubernamental, donde la diversificacion de los productores de los servicios
publicos responde a un contexto socioecondomico caracterizado por la escasez de
recursos, la complejidad y la diversificacion de las demandas que le imponen limites
de accion al Estado, orientando la discusion hacia la exploracion de nuevos estilos
de gobierno y de coordinacion, distintos a los jerarquicos, renovando el interés por
los modelos organizacionales de caracter horizontal como alternativa al control poli-
tico jerarquico, cobrando importancia los temas de la gobernanza, el tercer sector, la
descentralizacion y mas recientemente las constitucion de redes politicas y sociales.

En este sefialamiento de Cunill surge la propuesta de «publicizacion» de los
servicios sociales, mediante la convergencia entre el Estado y las formas espontaneas
de autoorganizacion de la sociedad. Esta alianza, segiin Morales (2001) trae beneficios
al Estado y a la sociedad: se fortalece la gestion del gobierno y avanzan los mecanis-
mos de la democracia en cuanto a la participacion politica y el control social ( Morales,
2001). En la practica, se van construyendo los cimientos del Estado social de derecho,
ademas de atacar el problema comun de la precariedad de los servicios publicos.

A partir de los fundamentos tedricos y metodoldgicos identificados en los
parrafos anteriores, es posible analizar en un caso concreto, el conjunto de procesos
equivalentes a las categorias conceptuales pertenecientes a la reconstruccion de la
gestion publica local y su relacion con las nuevas formas de comprender la dinamica
de prestacion de los servicios publicos, destacando la incorporacion de los organiza-
ciones no gubernamentales como expresion tangible de las estrategias de terciarizacion
y / o externalizacion presentes en las corrientes neoempresariales y las corrientes
neopublicas que responden a las premisas basicas del paradigma postburocratico.
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Analisis de la experiencia de tercerizacion de servicios publicos
locales

En esta fase del trabajo se presentan los componentes del modelo de Nueva
Gerencia Publica que se observan en los criterios de gestion asumidos en la Alcaldia
del Municipio Rosario de Perija del Estado Zulia, Venezuela, en la constitucion de
empresas asociativas, como iniciativa del ente gubernamental, con la finalidad explicar
las modalidades de gestion local de los servicios publicos. Para llevar a cabo el analisis
del proceso de constitucion se hace necesario explicar las diferentes fases por las
cuales se llegod a consolidar el experimento de construccion de la gestion publica no
gubernamental.

En una primera fase se identifica el servicio que, a juicio de los funcionarios de
la Alcaldia, deberian ser administrados por entes particulares. En una segunda fase se
crea una asociacion civil denominada Proyecto Cementerio, que se encarga de realizar
algunas reparaciones basicas a las instalaciones del cementerio municipal de la Villa
del Rosario. Una tercera fase contempla la reconversion de las funciones de la fundacion
hacia la constitucion de una cooperativa de prestacion de servicios publicos. En cada
una de las mencionadas fases se constituyeron diferentes modalidades de gestion.

A partir del momento en que nace la iniciativa gubernamental para la creacion
de la fundacion que administraria el cementerio se da el primer paso hacia el proceso
de tercerizacion o externalizacion del servicio. La idea basica de los funcionarios de
la Alcaldia responde a la necesidad de mejorar las condiciones de infraestructura y
mantenimiento del cementerio municipal, e involucrar a las comunidades en la gestion
del Cementerio Municipal. El ente municipal mantiene la responsabilidad del disefio,
formulacion, evaluacion, control y seguimiento de la gestion del cementerio municipal,
que esta a cargo de la asociacion.

El servicio que se prestaba en el cementerio municipal era practicamente gratui-
to, debido a la cantidad de exoneraciones de bovedas por parte de los funcionarios de
la Alcaldia y de la Camara Municipal como expresion de practicas politicas tradicio-
nales de corte populista. Por un lado, esta situacion beneficiaba a los sectores menos
favorecidos, pero por otra parte se dejaban de percibir ingresos por este concepto v,
en consecuencia, la calidad del servicio venia en un proceso de deterioro generalizado.
La racionalizacion en la prestacion del servicio condujo a medidas para traspasar la
responsabilidad a otros entes, incluyendo la participacion de las comunidades en la
construccion de la gestion publica.
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Asi, la primera fase del proceso consistio en el traspaso de las responsabilida-
des de la gestion del servicio del cementerio para lo cual se adoptaron las siguientes
estrategias:

a) Convocar a la comunidad en general para informar las caracteristicas del proyecto

b) Elegir a los representantes de la fundacion;

c) Asignar una cuota mensual para el mantenimiento de las instalaciones del
cementerio;

d) Crear los estatutos y criterios para el funcionamiento de la asociacion bajo la
figura de fundacidn;

e) Registrar la asociacion civil como medida de legalizacion de las actividades.

Es posible considerar la externalizacion de determinados servicios publicos como
una buena opcion para mejorar la calidad y la eficiencia de los mismos siempre que
se garanticen los derechos de los ciudadanos y se mantenga el dominio por parte de
la Administracion.

Tal como se ha indicado, la administracion relacional aclara la diferencia entre
externalizacion y privatizacion. La externalizacion supone que la gestion del servicio
se delega a las organizaciones no gubernamentales, aunque se mantiene la responsa-
bilidad en el disefio, planificacion, control y evaluacion. La privatizacion implica la
cesion directa de la responsabilidad publica sobre los servicios.

Segtin sean las caracteristicas del proceso de transferencia del servicio es posible
identificar la adopcion de categorias conceptuales pertenecientes a la terminologia de
la Nueva Gerencia Publica. Hasta el momento se ha definido la externalizacion de los
servicios publicos como un aspecto resaltante de este modelo de gestion y se considera
un avance dentro de las iniciativas de modernizacién de la administracion publica,
pero hay que hacer una reflexion acerca de las ventajas que ofrece esta modalidad y
sus consecuencias en el largo plazo, con relacion a su generalizacion como modali-
dad alternativa de gestion de los servicios publicos.

Los resultados iniciales en esta primera fase de gestion del servicio del Cemen-
terio Municipal impactaron a la comunidad tras largos afios de gestion inercial en el
servicio. Por vez primera se produjo la contratacion del personal de vigilancia y
mantenimiento, que antes era una actividad de caracter informal. [gualmente, las ins-
talaciones fueron objeto de reparaciones de diversa indole (muros, portones, limpieza
y recuperacion de bovedas... ) financiadas en su mayor parte por la iniciativa de la
asociacion, quien establecié una cuota de colaboracion voluntaria de la comunidad
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para el mantenimiento del espacio. Anteriormente, esta era una actividad a cargo de
las familias en forma individual. La receptividad de la medida de colaboracion por la
comunidad fue inmediata y masiva.

Esta experiencia era novedosa en el municipio dado que no existia una politica
del gobierno local para fomentar la participacion social mas alla de los procesos
electorales y, por ende, se desarrollé una matriz de opinion favorable con respecto a
estas acciones promovidas por la Alcaldia. Las resistencias a la propuesta venian del
lado de los defensores del acervo historico puesto que el cementerio es un patrimonio
historico que data de 1864.

Luego de tres meses de gestion del servicio del cementerio por parte de la
asociacion, comienza a desarrollarse otro proceso paralelo, a lo interno del gobierno
local. Se trata de la reduccion de personal por medidas de ajustes presupuestario
declaradas por el gobierno central; la misma representa un movimiento delicadamente
estratégico, dado que podia representar costos politicos elevados.

Se entra en una segunda fase caracterizada por la adopcion de un modelo de
flexibilizacion laboral proyectado en la conformacion de una empresa asociativa de
prestacion de servicios publicos. Esta medida estd contemplada en el anteproyecto
de creacion de empresas sociales de prestacion de servicios, el cual plantea como uno
de sus parametros de funcionamiento lo siguiente:

«La Alcaldia del Municipio Rosario de Perija creara las condiciones necesarias
para la promocion, fomento y financiamiento de empresas sociales con formulas
asociativas de trabajadores dependientes de esta institucion, incorporandolos al proceso
de concientizacion y apertura de las estructuras basicas de organizacion, dando
inicio a la capacitacion necesaria para asumir la co-responsabilidad en la formacion
de estas empresas, siendo esta institucion el ente evaluador de la gestion de dichas
unidades productivas, resaltando la importancia de esta accidn como garantia de
efectividad en logro de este plan» (Departamento Desarrollo Social de la Alcaldia del
Municipio Rosario de Perija, 2001).

La idea basica de esta medida supone enfrentar dos problemas de caracter
estratégico. Por un lado, se introduce al personal obrero en un proceso de conforma-
cion de una microempresa, con lo cual pierden la estabilidad laboral que significaba
estar adscritos a un ente publico. Ello representaba una resistencia al cambio en la
situacion laboral. Por el otro, se somete a la gestion a pagar elevados costos politicos
que pueden a corto plazo llevar a la perdida de credibilidad sobre la gestion y el
liderazgo politico del Alcalde.
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Los pasos a seguir fueron: a) Tomando en consideracion el éxito que se alcanzo
con la creacion de la fundacion para que gestionara el servicio del cementerio municipal,
se habilitan otras responsabilidades que puedan ser asumidas por la misma asociacion;
b) Se disefia un modelo de funcionamiento de empresas asociativas de prestacion de
servicios publicos, de la cual formaran parte los obreros que van a salir de la Alcaldia
por la medida de ajuste presupuestario., manteniendo el criterio de responsabilidad
publica:

«La asesoria técnica y legal es responsabilidad de la Alcaldia, la cual asume su
rol protagoénico en la creacion de las condiciones necesarias para el éxito de esta
propuesta, lo que significa laredefinicion de sus funciones, estableciendo estructuras
flexibles y participativas en materia de prestacion de servicios publicos, resaltando la
posibilidad de contar con mayor cantidad de recursos para atender los graves problemas
sociales que en laactualidad se estan presentado en esta comunidad». (Departamento
de Desarrollo Social de la Alcaldia del Municipio Rosario de Perija, 2001) .

La decision del Alcalde se dirigio a establecer que la fundacion que gestiona el
cementerio se debe encargar del mantenimiento de plazas, jardines, parques, un segundo
cementerio municipal y de las instalaciones de la Alcaldia, a través la contratacion de
los servicios que estaria en condicion de prestar dicha empresa asociativa. Por otra
parte, se visualiza la disposicion gubernamental para profundizar el proceso de
externalizacion de los servicios publicos y la flexibilizacion laboral en los contratos
de trabajo, cada vez con menor responsabilidad del ente publico frente a los derechos
de los trabajadores. Este tema forma parte de la discusion sobre las caracteristicas de
la Nueva Gerencia Publica pero requiere una mayor amplitud que no es posible abordar
en este trabajo.

La fundacion que se encargaba de la gestion del cementerio municipal pasa por
un proceso de reorganizacion de funciones y asume la modalidad de una cooperativa
de prestacion de servicios publicos, figura juridica que le permitird entrar en un marco
legal para que le sean transferidas en calidad de concesion las competencias del
Municipio relacionadas con el mantenimiento de las plazas, jardines, parques, ce-
menterios municipales, instalaciones del mercado municipal y de la misma sede de la
Alcaldia. La fundacion proyecto cementerio pasa a denominarse Asociacion Coope-
rativa de Servicio y Mantenimiento de la Villa del Rosario (ACOSEMAVI).

El siguiente paso es involucrar al personal que formara parte de la cooperativa
en un proceso de formacion cooperativista. Para ello se gestionan cursos y talleres de
formacion en esta area, con la finalidad de explicar el funcionamiento, las ventajas,
alcances y limitaciones de este modelo de organizacion de empresas sociales con
respecto a otros tipos de figuras juridicas que existen en el mercado.
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Las cooperativas tiene la ventaja de intentar alcanzar el bienestar comun tanto
de sus socios directos como indirectos, tomando en consideracion que los criterios
basicos de organizacion de esta modalidad de gestion estan orientadas hacia la
productividad, eficiencia, eficacia y efectividad en la prestacion de sus servicios. Ade-
mas, benefician a un colectivo mientras en las empresas del sector privado las ga-
nancias solo benefician a un grupo reducido. Sus funciones tienen cierta similitud con
la vision social de los gobiernos, solo que con un criterio mas racional, alternativo,
puede ser considerado como una estrategia que posee viabilidad tanto para llevarla a
cabo como para establecer componentes de evaluacion, control y seguimientos de sus
actividades (Portillo, 1999:12).

Los resultados de la tercera fase del proceso de terciarizacion y flexibilizacion
laboral impulsado por la gestion publica local del gobierno del Alcalde durante el
periodo 2.001 se caracterizaron por una tendencia orientada hacia la consolidacion
del proyecto de cooperativas para la prestacion de los servicios publicos. Su mayor
logro fue la apertura hacia la democratizacion de la participacion de diferentes entes
en las actividades relacionadas con lo publico a nivel local. En este sentido existen
pocas experiencias como esta iniciativa, sobretodo partiendo de la voluntad politica
de los gobernantes de turno, lo que sugiere la necesidad de una revision mas profun-
da de esta nueva dinamica de gestion publica.

Como resultado se formularon la mision y vision de la cooperativa. En la mision
se establece que «La cooperativa de prestacion de Servicios Publicos (ACOSEMAVI)
es una organizacion de caracter asociativo, cuya actividad se centra en la prestacion
de servicios de mantenimiento y limpieza de instalaciones tanto publicas como privadas
que demanden su participacion, basados en principios de eficiencia y calidad total,
resaltando los valores de solidaridad, trabajo en equipo, apertura democratica y
distribucion equitativa de las responsabilidades de sus integrantes».

En la vision se sefiala que « ACOSEMAVI se proyecta como una organizacion
de caracter asociativo, que contempla la integracion de un modelo socioparticipativo
para la prestacion de servicios de mantenimiento y limpieza con un programa de
desarrollo y articulacion de la economia solidaria, capaz de despertar la conciencia
integradora y autogestionaria de la comunidady.

La recreacion del proceso de conformacion de empresas asociativas destinadas
a la prestacion de servicios publicos locales responde a los fundamentos teoricos
planteados por las corrientes neoempresariales y neopublicas. Al establecer un con-
traste entre de las caracteristicas de los modelos mencionados con el proceso de
externalizacion de los servicios publicos se expresan un conjunto de directrices de
accion que orientan las medidas asumidas por los gobiernos locales en diferentes
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niveles de responsabilidad, acreditados por las competencias enmarcadas dentro del
marco legal especifico de la Ley Organica de Régimen Municipal.

Estos resultados son parciales y no se han generalizado como experiencia
alternativa de gestion en las Alcaldias de la region y el pais. Sin embargo, se han dado
combinaciones de acciones para asumir las competencias municipales con formas de
tercerizacion en la gestion de los servicios publicos de educacion, salud, prestacion
alimentaria, defensa de los derechos de los nifios y justicia de paz. Para ello se ha
dispuesto de un nuevo marco constitucional y leyes organicas que definen el
funcionamiento de algunos procesos.

Conclusiones

Las conclusiones parciales a las cuales se llegan con este trabajo son las
siguientes:

* El proceso de externalizacion de los servicios publicos locales se puede
definir como una estrategia que estan asumiendo algunos gobiernos para mejorar
calidad y la cobertura por medio de formulas organizativas alternativas a la tradicional
accion publica del estado en sus diferentes competencias.

* La construccion de la gestion publica no gubernamental puede avanzar en
la medida que aumente la participacion de la comunidad organizada en la prestacion
de los servicios publicos, partiendo de criterios de co-responsabilidad y co-gestion.
En el caso estudiado, la externalizacion fue promovida porla Alcaldia del municipio,
obteniendo como resultado el fomento y consolidacion de una cooperativa denominada
ACOSEMAVI, ala cual se le asigna en concesion el servicio de mantenimiento de
cementerios municipales, plazas, jardines, parques, instalaciones del mercado
municipal y de la sede del Gobierno local.

* El mejoramiento de la calidad del servicio del cementerio municipal, a
partir de la gestion de la cooperativa ACOSEMAVT ha sido notable, utilizando una
combinacion de criterios de empresas privadas y de economia social.

* Los servicios que se prestan en el cementerio presentan tarifas accesibles
para la poblacion de escasos recursos, las exoneraciones de bovedas han quedado
bajo la responsabilidad de la cooperativa.

* El financiamiento para el mantenimiento del servicio del cementerio se

fundamenta en las cuotas mensuales que aportan las familias que tienen bdvedas en
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dichas instalaciones, ademas de los pagos por concepto de prestacion del servicio de
entierro y exhumacion de cadéaveres.

* La Alcaldia del Municipio Rosario de Perija se convierte en cliente de
ACOSEMAVI, dado que le esta prestando los servicios que antes exclusivamente
competencia de este ente gubernamental.

+ Las ventajas para los gobiernos que asumen procesos de externalizacion y
flexibilizacion se reflejan en las asignaciones presupuestarias, dado que cesan los
pasivos laborales a la vez que incrementan la calidad del servicio prestado por terceros.

+ Lafigura de la co-gestion y de la co-responsabilidad en las actividades que
se desempefian en el ambito local pueden ser expresiones de un proceso de
democratizacion de la participacion social en las actividades tradicionalmente
gubernamentales.

» La presencia de nuevos actores con puntos de referencia y pautas de
orientacion distintas a los modelos tradicionales sugiere una lectura diferente de la
realidad. La negociacion con diferentes tipos de actores sociales emergentes, que
tradicionalmente han sido excluidos del escenario sociopolitico del pais, esta
avanzando en la construccion de espacios de actuacion publica, para la negociacion
y busqueda del consenso en la solucion de los problemas.

* El espacio de gestidon local es asumido por los entes publicos no
gubernamentales que adquieren vital importancia y un particular protagonismo en
los procesos de reconversion y redefinicion de funciones perfilados desde la iniciativa
gubernamental para la construccion de una nueva gestion publica.

* Se estd en presencia de la construccion de nuevos espacios de actuacion
publica caracterizados por la participacion de diversos grupos sociales en la prestacion
de servicios que competen al Estado.

* Es necesario profundizar las investigaciones sobre las experiencias de
flexibilizacion laboral y de tercerizacion o externalizacion de los servicios publicos
locales, sobre todo en los municipios fronterizos, dado que la mayor parte de los
trabajos estan orientados a estudiar los problemas de los gobiernos de las zonas
urbanas del Estado.
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Notas

1 Bajo esta perspectiva se agrupan enfoques y modelos de gestion diferentes. Ramio6 (2001) sefiala que
unos son analiticos, otros normativos; algunos genéricos y otros mdas concretos. Todos intentan
construir un nuevo paradigma de gestién postburocratico con las siguientes caracteristicas:
desregulacion, agencializacion, gerencializacion, privatizacion, externalizacion (servicios publicos
gestionados por organizaciones privadas con y sin animo de lucro), ética en la gestion publica,
participacion ciudadana.

2 El Municipio Rosario de Perija se encuentra situado al noreste del Estado Zulia, al pie de la Sierra de
Perija. Es una zona rica en produccion de leche y quesos y posee una de las reservas forestales mas
importantes del pais.

3 Segun Weber (1974) la especialidad de la burocracia reside en las relaciones del servicio, las cuales
representan un tipo de dominacion legal con la administracién burocratica, gracias al «saber»(Weber,
Max, 1974, Tomo I).
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