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Administracion Publica en Venezuela:
Aproximaciones a los cambiosy transfor maciones

Cérdova Jaimes, Edgar*

Resumen

El presente trabajo tiene por objeto estudiar |os cambios en la administracion publica venezolana, en-
marcados en las condiciones que los originaron y elementos estructural es, desde lareformadel Estado (1991-
1998) hastalos producidosapartir del triunfo del presidente Hugo Chévez. Larevision del modelo de adminis-
tracion centralizado-burocrético populista (caracteristico del periodo de reinstauracion democrética 1958-
1991), sus enfoques tedricos para su modernizacion, asi como las|ineas sobre |as cuales se han introducido los
cambiosenlaeraChéavez, permitiran diferenciar lostres model os que anuestro juicio pueden identificarseen el
caso venezolano: 1) Modelo de Administracion Burocrética—Populista Centralizado 1958-1989, 2) Modelo
Descentralizado del Estado 1990-1998, 3) Modelo de Administracion Burocrético-populista con base militar
1998- en desarrollo. L os cambios observados en |os model os administrativos se centran fundamental mente en:
a) desplazamiento de mediadores clave, |os partidos tradicionales dan paso en € modelo de reformadel estado
al estamento gerencial y en el caso del modelo administracién Chavez, alamediacion de lafuerzamilitar, lo
cual operadesdeel inicio desugobierno, b) laestructuracion de unaadministracion publicaparalela(en unaeta-
pamés reciente con al creacion de las misiones) de programas sociales centralizadosyy liderados por militares.,
reproduciendo rasgos del modelo burocrético populista centralizado.

Palabrasclave: Modelos de administracion publica, gerencia piblica, Venezuela.

Public Administration in Venezuela: Approximations
of Changes and Transformations

Abstract

Thiswork purports to study the changesin Venezuelan public administration in the framework of the
conditions that originated them and their structural elements, from the reform of the State (1991-1998) up to
those produced after the triumph of President Hugo Chévez. Revision of the bureaucratic-centralized adminis-
trative model (characteristic for the period of democratic re-establishment 1958-1991), the theoretical focuses
for itsmodernization, aswell asthe lines on which changes have been introduced during the Chéavez era, allow
for differentiating three models that can be identified in the Venezuelan case: 1) the model of centralized
bureaucratic-populist administration 1958-1989; 2) the decentralized model of the state, 1990-1998; and 3) the
mode! of bureaucratic-populist administration with amilitary basis 1998- to present. The changes observed in
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the administrative models are centered fundamentally on: 1) displacement of key mediators: in the state refor-
mation model, the traditional parties give way to the managerial stratum, and in the case of the model for
Chévez sadministration, to mediation by the military force, which has operated since the beginning of hisgov-
ernment; 2) structuring of aparallel public administration (inthe most recent stage, with the creation of themis-
sions) of centralized social programs led by the military, reproducing characteristics of the centralized

bureaucratic-populist model.

Key words: Public administration models, public management, Venezuela.

Introduccion

Los planteamientos generados desde
|os organismos multilaterales, parael estable-
cimiento de las condiciones parael funciona-
miento administrativo del sector publico en
|ospaisesen viasde desarrollo, han girado so-
bre dos cuestiones: lagestién econémicay so-
cial. Asi losintentos por latransformacion de
laadministracion pablicay delosaparatos pu-
blicosen genera delospaisesde Américala-
tinahatranscurrido en medio de condicionan-
tes de caracter internacional, impactados por
las mutaciones en materia econémica y las
subsecuentes crisis en las estructuras internas
de las economias de dichos paises.

En una primera etapa, |os esfuerzos por
la introduccion de un modelo de administra-
cioén publicamoderno eficientey eficaz, sedie-
ron en €l marco del modelo de sustitucion de
importaciones, y de unapoliticadegran expan-
sion de laadministracion pablica. El consumo
interno era de vital importancia para lograr la
legitimidad del modelo democrético, por 1o
quelosplanesvan dirigidosfundamenta mente
al logro de unaorganizacion centralizadade la
administracion mediante lacual |os beneficios
de la economia eran distribuidas mediante di-
versas agenciasy estructuras de mediacion, ta-
les como |os partidos politicos que dominaron
|laescenapoliticadentro delo quefuelaconci-
liacion de poder a partir de 1958.

En una segunda etapa (ubicadaa partir
de los Gltimos afios de la década de |os afios

ochenta) |os esfuerzos fueron dirigidos, yaen
medio de cambios extraordinarios en ladiné
micaecondmicamundial, asociadosalacrisis
queseinicio enloscentrosde desarrollo mun-
dia, Estados Unidosy Europa, que requerian
fortalecer el mercado mundial globalizado,
paralo cual laseconomiasdelos paisesrecep-
toresdetecnol ogiadebian funcionar eficiente,
es asi como la transformacién de la adminis-
tracion publica erarequisitorio.

Los planes de transformacion de estas
economias y de sus estructuras de funciona-
miento se inician bajo la critica del funciona-
miento de sus aspectos administrativos asi
comodel contenidodelaspoliticaspublicas, de
tal manera que una primerageneracion de pla
nesde modernizaciony transformacion se cen-
traron en proponer cambiosde funcionamiento
dedichasestructuras, esdecir del cambio dela
ingtitucionalidad. Normas, nuevos organigra-
masy un proceso de reduccion del tamafio del
Estado y de sus funciones fueron el centro de
discusionesy parte de laagenda delos gobier-
nos, alos efectos de lograr € “agiornamento”
(1) de sus estructuras que hiciera posible el
cambio a favor de una mayor competitividad
en e plano de los mercados internacionales.

Laoleadaque sigui6 aestafase de apli-
caciéndelagerenciapublica, fueun procesode
reformas del Estado Ilamadas de segunda ge-
neracion, mediante la aplicacion de severos
regjustes econdmicos y fiscales de las econo-
mias internas, todos encarnados en planes ela
borados desde organismos multilateralescomo
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el Fondo Monetario Internacional (FMI),
Banco Mundial y otros, dentro delo que seha
|lamado la globalizacion de la economia.
Acento especial lo tuvieron en Venezuelalas
estructuras e infraestructuras asociadas a la
economia(puertos, aeropuertos, carreteras) se
empezaron a descentralizar y transformarse
siguiendo las pautas extraidas de la gerencia
privadaquefue aplicadaparael manejo delos
asuntos publicos. Los resultados de laaplica-
cion de las recetas de gjuste econémico y fis-
cal trgjeron el desequilibrio delagobernabili-
dad y el debilitamiento de los gobiernos que
las impulsaron por la exclusion que como re-
sultado de su aplicacién generaron.

L adeslegitimacion de los actores poli-
ticos principales a romperse |a base estructu-
ral econémicay social por mediodelapérdida
de autonomia politica que le daban el manegjo
deingentes recursos paramantener larelacio-
nes clientelares que sostenia el modelo buro-
crético, dio a traste, como en €l caso venezo-
lano, contodo un sistemapartidistay derepre-
sentacion, lo que facilito e nacimiento de la
propuestapoliticaeinstitucional representada
por €l triunfo del Comandante Hugo Chavez
Frias en las elecciones de 1998, ello luego de
irrumpir en el escenario politico venezolano
tras un intento fallido de golpe de Estado en
1992 contrael gobierno constitucional del en-
tonces Presidente de la Republica Carlos An-
drés Pérez.

Las propuestas parala modernizacion
y reformadel Estado y de su administracion,
han venido incorporéndose alas agendas in-
ternacionales de |os organismos internacio-
nales como fundamento de cumplimiento
paraasegurar acceso arecursosy asistenciaa
los paises, asi como paralanecesariasinergia
de las economias'y las administraciones con
el mercado internacional mas que con las
grandes necesidades nacionalesque sevinie-
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ron acumulando, ellas han revestido diversas
denominaciones, tales como Governanza,
Governance, Nueva Gerencia Publica (New
Public Administration) y Buen Gobierno, to-
das ellas parecen confluir en la estructura-
cion de una administracion publica eficiente
y en la demarcacion de una relacion en el
marco de regulaciones del mercado entre los
ciudadanosy el gobierno o el Estado, nuevos
papeles son atribuidos a ambos: es decir un
papel determinado al Estado en tanto garante
delas condiciones parasu legitimacion tanto
como prestador de servicio asi como para el
acceso a recursos internacionales, por otro
lado para el mantenimiento del crecimiento
econdmico necesario, €l papel atribuido ala
sociedad es més activo en el sentido de que
este es co-responsable del desarrollo de las
actividades y logros de |os objetivos publi-
€0s, més no estadales.

Para realizar un acercamiento a tema
propuesto, nos detendremos en primer lugar
en las concepciones que han sido desarrolla-
das respectos alagerenciapublica, nuevage-
rencia publicay buen gobierno, enfoques que
desde nuestra éptica se encuentran constitui-
dospor conceptossimilaresy querespondena
sol uciones surgidas en determinados momen-
tos o contextos, pero con vias diferentes de
presentacion. Estas propuesta que han sopor-
tado lasreformas administrativas del laadmi-
nistracion publica en Venezuela concreta-
mente desde 1991, también fueron precisa-
mente los elementos tedricos conceptuales
aplicados por los promotores de la reforma
para demostrar el grado de ineficiencia del
modelo centralizado que prevalecio, En se-
gundo lugar analizaremos las caracteristicas
del model o de administracién burocrética po-
pulista, €l modelo de administracion descen-
tralizadoy el model o de administracién popu-
lista de base militar.



1. Gerencia publica, nueva
gerenciay buen gobierno: tema
difuso y convergencia

A continuacion se presentan una serie
de planteamientostedricos sobreel mangjo de
la administracion publica que han dominado
|as propuestas para €l andlisis y transforma-
ciondelaadministracion plblicavenezolana.

1.1. Modelo de gerencia publica

Las transformaciones administrativas
quehantenido lugar en el sector pablico vene-
zolano producto de lareformadel Estado que
seinicié con mayor fuerzaafinalesde 1991y
que se desarroll6 con cierto vigor hasta 1998,
se promovieron y aplicaron a través de los
planteamientosqueintegran los postuladosde
la*gerenciaempresarial eficientista’, esteen-
foque lleva consigo que de forma aparente
este proceso sele vacie de su contenido politi-
co que le es inherente por su naturaleza, esto
es precisamente uno delos aspectosdondelos
procesos de reforma del Estado en América
L atinahan mostrado anuestro juicio sumayor
debilidad, pues se han convertido en un con-
junto de propuestas fundamental mente técni-
cas para cambiar estructuras politico-admi-
nistrativasineficientes por unasqueapuntalen
laeficiencia, sin observancia de aspectosine-
quivocosdelanaturalezadelaadministracion
publicaproducto de su proceso histérico-poli-
ticoy sociocultural. Esdecir quesehantrasla-
dado acriticamente construcciones tecnol 6gi-
cas producidas a partir de problemas de pro-
duccién del sector privado paraexplicar y re-
solver situaciones del sector publico, siguien-
do unaidea que reduce el problema de la ad-
ministracion publicaaun problemameramen-
te de funcionamiento-técnico.

El desafio paralaadministracién pabli-
caen este contexto deideas, radicd enintrodu-
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cir mejoras en su funcionamiento (normati-
vas, organizaciones,disposiciones, procedi-
mientos) esdecir en aumentar su capacidad de
facilitar que |os cambios econémicos puedan
transitar y hallar canales para su desarrollo
adecuado, a esto Guerrero (1999) lo ha deno-
minado capacidad de implementabilidad; “en
su origen, €l manejo pablico (public manage-
ment) fue desarrollado como un paradigmade
implementabilidad en administracion publi-
ca’ (Guerrero, 1999:81), a mayor capacidad
de implementar cambios mayor seré la capa
cidad de mantener gobernabilidad. Otros au-
tores han identificado a la Gerencia como el
paradigma para acometer la modernizacion
administrativa y han vinculado esta con
aquella, es decir que hay una vision de esta-
blecer a la modernizacion administrativa
como unacapacidad paralaabsorcion decam-
bios. Se promovi6 la sustitucion de la admi-
nistracion publica por la aplicacion de la ge-
rencia publica como paradigma que venia a
solucionar los problemas de organizacion y
funcionamiento del Estado, como s setratara
deestructurasde produccién privadalo queha
constituido un abordaje limitado del asunto.
Sinembargoy apesar delo sefidlado, a
lareforma administrativa la precedio el esta-
blecimiento de un piso politico que considera-
mos positivo y de singular importancia en el
desarrollo de lademocraciavenezolanacomo
lofuelaeleccion delosgobernadoresde Esta-
dos, lacreaciony eleccion delafigurade Al-
caldeenlosmunicipios, lo quediolaposibili-
dad, por lomenosen el planodelasformalida-
des del nacimiento de liderazgosregionalesy
locales vinculados a las comunidades.
Distinguimos cuatro aspectos princi-
pales en a aplicacion de la gerencia publica
paralatransformacién administrativadel sec-
tor publico, la cual se hallevado a cabo me-
diante |a descentralizacién como linea maes-
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tradel proceso de reformadel Estado en Ve-
nezuel a, acompariado con procesosde privati-

zaci
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6n de diversa modalidad:

Creacion de nuevas instancias organiza-
cionales. Ello hapasado por lafusion, eli-
minacion, y creacion de instancias des-
centralizadas tales como servicios auté-
nomosy otros, paradar celeridad y cola-
borar con laeficienciaen dos sentidos; &l
centro delaadministraciéony en laperife-
riadebido alas interrelaciones que se es-
tablecen con una organizacion de consu-
midoresy co-gestores que se organizaal-
rededor de esta nueva institucionalidad.
Laparticipacion ciudadana: Es propuesta
€OmMo un mecanismo de modernizaciony
democratizacion; consideramos que las
actividades de vinculacién de los ciuda
danos alastareas de planificacion, g ecu-
ciony otros, constituyen realmente proce-
sos participativos efectivos cuando estas
estan circunscritasalas caracteristicas se-
fialadas por Cunill (1991:56) en los si-
guientestérminos; “en tanto portadorade
determinados intereses sociales’, este
tipo de participacion que se hadesarrolla-
do en el @mbito deunanuevaformadeno-
minada publica pero no Estatal (Bresser
Pereiray Cunill, 1998) y que se haexpre-
sado en laincorporacién cooptada de las
Organizaciones No Gubernamentales
(ONG’S) y grupos de vecinos organiza-
dos, més alla de los tradicionales grupos
representados por los trabajadores, em-
presarios etc., o que se ha denominado
COmo un tercer sector, esdecir un espacio
de administracion piblica que no es esta-
tal ni privado, pero si publico (2).

Dentro de este contexto, sefidlamos que la
participacion ciudadana ha estado operan-
do dentro de los procesos de reestructura-
Cion administrativa, mas como un elemen-

to para el logro de laeficienciay control
politico, que para la profundizacion de-
mocrética. Es decir que la participacion
ha sido concebida dentro de estos esque-
mas de transformacién o modernizacion,
ha sido més un instrumento de eficiencia
y de traslado de ciertas funciones que le
son propias a Estado ala sociedad orga-
nizada, més en tareas de gjecucion y con-
sultaque en el campo de ladefinicidn de
prioridades.

Flexibilizacion laboral: La flexibiliza-
cion es una estrategia destinada por un
lado a contribuir a elevar los niveles de
competitividad del sector pablico, reducir
lacargapresupuestariaasumidapor el Es-
tado atravésdelascontratacionescol ecti-
vas, y €l crecimiento anual deladeudain-
ternaprovenientedelospasivosquelege-
neran a Estado su burocracia, y por el
otro, se propone como un medio ideal
paraenfrentar el problemadel desempleo,
se piensa que uno de los elementos que
han imposibilitado enfrentar acertada-
mente este problema, es decir el desem-
pleo, es la inflexibilidad de la relacién
existente entre el trabgjador y el patrén.
La flexibilizacién ha sido una estrategia
aplicada en aquellas estructuras que fue-
ron descentralizadas y modernizadas so-
bretodo en &reasasociadasalaeconomia,
ello dentro del desarrollo acanzado en
Venezuela en cuanto a la descentraliza-
cién de puertos, aeropuertos, puentes y
otros. Desde el punto devistadelapuesta
en funcionamiento de la administracion
paralela surgida de las politicas para la
prestacion de servicios sociaes clave
dentro delaadministracion del presidente
Chévez la vinculacién con esta adminis-
tracién ha seguido unaespecie de flexibi-
lizacion en el sentido que los ciudadanos



gue se incorporan a estos programas so-
ciales g ecutan actividades que son remu-
neradas mediante asignaciones por la ad-
ministracion publica, pero sin laformali-
dad de un empleo duradero que lo incor-
porealaestructuraproductivacon losbe-
neficios socioecondmicos que ello impli-
carfa

Segun la Organizacion para la Coopera
cion y Desarrollo (OCDE), “el concepto
de flexibilizacion comprende € conjunto
de medios destinados a mejorar a eficien-
ciadelasorganizacionesy su capacidad de
adaptacion a las variaciones del contexto
en queella. Implicael abandono de méto-
dosuniversalistasafavor de unaactividad
orientada haciaresultadosjunto amétodos
degestion derecursoshumanosy financie-
ros basados en ladescentralizacion deres-
ponsabilidades y en la adaptacion a con-
texto” (OCDE cit. por Saravia, 1998:2).

1.2 LaNueva Gerencia Publica (NGP)

El término de Nueva Gerencia Publica
(new public administration- NPA-NGP) ha
sido introducido en los debates, propuestas y
andlisis sobre todo en los paises miembros de
|aOCDE (3) asf como en diversas publicacio-
nes y congresos dedicados a la discusion del
tema de la administracion publica, pero no
existe alin un consenso sobre el mismo, diver-
sas conceptualizaciones se han dado, lo quesi
pareciera advertirse es que sus aspectos cons-
titutivos no parecen diferenciarse mucho de
aquellos que integran alas propuestas de re-
formadel estado o modernizacion administra-
tivallevadas a cabo en América L atina desde
|a década de |os afios ochenta, “...el término
estambién algo equivoco porque sus el emen-
tos no son tan nuevos, por lo que hasido acu-
sado de vender -vigjo vino en botellas nue-
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vas-* (Ormond y L6ffler,1999:143), lo que si
|legan autores a sefialar es que el concepto de
nuevagerenciapUblicaestariaorientadoauna
propuestadel manejo delo pablico méscerca-
no a las necesidades de orden econdémico de
mayor gjuste estructural (4). Lo quelo vincu-
laria alos esfuerzos a de reforma del Estado
|lamados de segundageneracion que sedistin-
guen de los enfoques ingtitucionalistas. Son
varios elementos que podrian distinguirse de
la Nueva Gerencia Publica de acuerdo a lo
planteado por (Ormondy L 6ffler, 1999: 143):
— Devolucion delaautoridad, otorgar flexi-
bilidad: Hacereferenciaa desmontaje de
lasestructurascentralizadasen larelacién
del gobierno central respectoalosniveles
medios y mas cercanos alos ciudadanos,
por unadistribucién de responsabilidades
descentralizadas, asi como alointerno de
|as estructuras (empresas y agencias gu-
bernamentales). La flexibilidad se maxi-
mizaria en las agencias gjecutivas debido
a hecho, que mediantelaaplicacion dela
planificacion estratégica el disefio de las
estructuras organizacionales seria “ad
hoc” es decir, que la estructura se disefia-
riaapartir de los objetivos establecidos.
—  Aseguramiento del desempefio, el control
y la responsabilidad (accountability):
Este es uno de los aspectos mas promo-
cionados de este abordaje, debido a las
implicaciones que la vinculacion Estado,
mercado y sociedad. L os mecanismos de
responsabilidad serfan consustanciales
con laidea basica de la gerencia del de-
sempefio; queincluye latarea de estable-
cer expectativas de desempefio, €l regis-
tro delainformacién confiable, lanecesi-
dad de conocer si los objetivos han sido
logrados, de establecer retroalimentacion
sobre el desempefio alcanzado y mante-
ner la responsabilidad sobre incentivos
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positivos 0 sanciones negativas (Ormond
y Loffler, 1999: 158). Unade las cuestio-
nes presentes en este aspecto serialacon-
ciliacion entre las metas de eficienciapre
establecidas en el disefio de los progra-
mas para la gjecucion de la politicay las
necesidades de elevar la equidad en los
paises |atinoamericanos, que seriauno de
|os aspectos a superar.

Desarrollo de la competenciay la elec-
cion: Esto seria el desarrollo de estrate-
giasdirigidasa mercado, laresolucionde
larelacion entre el Estado y la sociedad
establecidas en el mercado de oferta de
serviciosy laposibilidad que el ciudada-
no escojaapartir desusnecesidadesy va-
loracién dedichosservicios, ello apuntaa
una suerte de privatizacion de aspectos
clave en la prestacion de servicios, el
otorgamiento alos ciudadanos detitulari-
dad de ciertos servicios canjeables ante
determinados prestadores de servicio en
el sector privado (Ej. bonos para alimen-
tacion que se ha puesto en marcharecien-
temente en Venezuela mediante tickets
canjeables) son casos que ilustran estas
précticas, De acuerdo a esto, €l objetivo
formal seria-proveer servicios adecuados
y de calidad alos ciudadanos.

Desarrollo delagerenciade Recursos hu-
manos. En este sentido se aprecia que el
aspecto flexibilizacion de los aspectos,
remuneracion y organizacién del recurso
humano en la administracion piblica, es
un objetivo claro que abona haciaunare-
duccion del costo de la burocracia. Esta
flexibilizacion esta estrechamente vincu-
lada ala cuestién de la descentralizacion,
en €l caso venezolano se desarrol |6 parti-
cularmente a través de la creacion de las
nuevas instancias organizacionales me-
diantelascuales se contratd persona bajo

condiciones diferentes ala de laburocra-
ciatradicional, el adiestramientoy lapro-
fesionalizacién con vision plurifunciona-
lista son rasgos distintivos de este enfo-
que (5).

1.3 El Buen Gobierno

Este enfoque se corresponde con los
planteamientos formulados desde los organis-
mosmultilateralesparalaincorporacion, enlos
paises clientes de los mismos, de aquéllas ac-
cionescorrectivasen su administracion quega
ranticen un buen funcionamiento, como requi-
sito parael accesoy manejo derecursosecond-
micos. Seapreciaun énfasisparticular en cuan-
to aladimension funcionamiento de los Esta-
dos en materiaeconémica, que hasido unaca
racteristica presente en la concepcion del
“buen gobierno” como enfoque administrati-
VO, incluso desde susorigenes, tal y comolore-
fiere Herrera (2004) en los afios 40 €l término
Governance asociado ala capacidad de mante-
ner laestabilidad econémica (6), €l impulso de
la Governance por parte de los grandes orga-
nismos multilaterales se inicia a principios de
la década de los 90 precisamente cuando en
V enezuela se comienza con decidida voluntad
politicalareforma del Estado, como salidade
las crisis econdmica e institucional.

La dternativa ala Governance desde la
perspectiva de América Latina se ha planteado
e término “Buen Gobierno”, asociado a dos
cuestiones: ladimensién econdmicay la socia
de la gestion publica mediante |a participacion
civil (SELA, 2004 (7)). Consideramos que des-
de € enfoque de Governance y Gobernanza
también hay referencias ala participacion dela
sociedad civil, pero desde nuestro juicio més
como un elemento que desplazad Estado como
gecutor delas politicapdblica, en unasuertede
privatizacion de los asuntos del Estado, en la



medida en que la sociedad asuma las respon-
sabilidadesde orden social quelesson propias
al Estado, esto contribuiraalaeficienciaeco-
némica que se persigue, pero ellonoiraafa
vor de mas democracia. En el enfoque del
Buen Gobierno desde la perspectiva latino-
americana, se rescata la necesidad que la so-
ciedad decidaauténomamente sobre situacio-
nes que les son de su interéslocal .

Veamos como el SELA (2004) expresa
tal situacion. “En efecto la sociedad civil esla
que puede impulsar @ gobierno en sus estrate-
gias mediante el consenso indispensable a la
estabilidad democrética” es necesario que la
sociedad en sus distintos &mbitosy niveles co-
nozca sus opcionesy las consecuencias de de-
terminadas acciones politicas, sociales o eco-
nomicas, y sobretodo que puedadecidir si tales
consecuencias son deseables o no”. Ahora
bien, la sola posibilidad de conocer las opcio-
nesy poder decidir, loqueinvolucrarialaexis-
tencia de mecanismos decisorios, asamblesas,
referendas etc. no son suficientes paracbrar en
una mayor democratizacion de la sociedad,
debe avanzarse hacialaposibilidad ciertay sin
distinciones ni limitaciones, para el disefio de
agendas sobre |as cuestiones que ala comuni-
dadeslesinteresay tener las posibilidades real
de hacer llegar tales agendas al Gobierno para
su implementacion y posterior control social.

Todos estos enfoques han estado pre-
sentes en mayor o menor medidaen los diver-
sos esfuerzos emprendidos paralaestructura-
cion delosmodel osadministrativosdel sector
publico en Venezuela, tanto en el modelo de
admini stracion burocréti co populistacentrali-
zado, mediante esfuerzos focalizados en cier-
tas &reas pero sin mayor interés, como en el
modelo de reforma del estado desarrollado
basicamente a través de la descentralizacion
pero mediante un esfuerzo general, en cuanto
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al modelo burocrético de base militar en cier-
tas areas estratégicas se observa la inclusion
de estos elementos, sobre labase delo que el
gobierno ha llamado revolucién y nuevo so-
cialismo del siglo XXI.

2. Modelos de Administracion
Publica en Venezuela

Hemos identificado tres modelos de ad-
ministracion pablica en Venezuela a partir de
1958; a continuacion se establecen las caracte-
risticasgeneralesde cadauno deellos, sinllegar
aser exhaugtivas, estas dibujan las lineas grue-
sas que pudieran ser orientadoras para intentar
realizar un andlisis. El primero de ellos es decir
e “modelo burocrético-populista” se enmarca
dentro de lapromocion de lademocraciarepre-
sentativa disefiada en la constitucion de 1961 y
del modelo de sustitucién de importaciones; el
segundo “modelo descentralizado” asociado a
losesfuerzos dereformadel estado iniciadosen
el pais a principio de los afios noventa, como
producto delacrisisdel modelo econémico, y e
tercero “Modelo burocrético populista de base
militar” apartir, del desplazamiento delasfuer-
zas politicas tradicionales que dominaron laes-
cenapoliticavenezolanapor 40 afios, apartir del
triunfo del presidente Hugo Chévez Frias, y la
promulgacion de la nueva Constitucion Nacio-
nal en 1999.

Es imposible definir de forma precisa,
¢l final y principio de cada modelo ya que se
solapan y coexisten pero con tendencias bien
claras que si son identificables.

2.1. El Modelo burocrético
populista-centralizado

Este modelo se cimenta sobre el gasto
publicoy cred un*“Estado de Bienestar”, 0 Es-
tado proveedor (benefactor) de unagran can-
tidad de beneficios socio-econdmicos finan-
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ciados por larenta petrolera. Ahorabien, este

Estado desencadend en una administracién

publica con las siguientes caracteristicas:

VVeamos de manera abreviada algunas
delascaracteristicasoindicadoresdeestemo-
delo:

1. Crecimiento burocrético: esta situacién
se expresa en la hipertrofia mediante la
creacion de estructuras tanto en el campo
social como econdmico, “creacion deins-
tituciones, participacion en el campo pro-
ductivo y ampliacién de los programas
sociales, muy especialmente en educa
cién y salud” (Cérdova, 1996:231). Por
otra parte, refiere Ochoa (1996:51), “Las
instituciones creadas conformaron un
amplio aparato publico estrechamente
vinculado a la economia; se destaca la
constitucién de numerosas empresas puU-
blicas ubicadas en diversas ramas de la
economia, se conformd un apreciable
aparato publico detipo social que deberia
dar respuestaalas presiones entorno ala
vivienda, salud, seguridad social, etc. y
gueasu vez contribuiriaaaumentar lade-
manda cuestion necesaria paralaproduc-
cién y acumulacion.

2. Lamediacién partidistay de ciertos sec-
tores econémicos: Los partidos politicos
fueron los elementos medulares entre la
sociedad y el Estado, creando incluso, en
palabras de algunos autores un sistemade
administracion particular paralelo alaad-
ministracion formal. Los partidos politi-
cos mediadores eran aquellos con reales
posibilidades de poder, los mismos que
integraron el sistemabipartidista (Accién
Democréticay COPEI) que tuvo su desa-
rrollo hasta el afio 1998, cuando fueron
desplazados del poder por nuevasfuerzas
politicas. Dos caracteristicas resaltantes
derivadas de la mediacion partidista las
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constituyen; en primer lugar, €l clientelis-
mo que se manifiesta en el reclutamiento
defuncionariosdelasfilasdelospartidos
paraloscargos publicos, y en segundo lu-
gar la baja calificacion técnica profesio-
nal del recurso humano y desarrollo im-
portante de la corrupcion del sistema.

3. La centralizacion politico-administrati-
va es otra de las caracteristicas de este
modelo Burocrético-Populista, la accion
planificadora del Estado se realiza desde
€l centro de poder ubicado en Caracas, se
dieron algunas experiencias basicamente
hacia la desconcentracion de 6rganos,
institutosauténomosy empresasdel Esta-
do, lo que “facilit6é que la agregacion de
las demandas tuviera una ata influencia
partidista’ (Cordova, 1996:233).

4. Desarrollo de un discurso populistay cul-
turaigualitaria, lo que cred una base tran-
sacciona entre la ciudadaniay el Estado
mediante lacual seresolvian lascrisis po-
|iticasy ladesmovilizacion ciudadana(8).

Lacrisisdel modelo, laasociamosalos
cambios en laeconomiamundial, y alas res-
tricciones que por via de esos cambios se le
imprimieron a la administracion, fundamen-
talmentelapérdidadelegitimidad delosacto-
res que fueron el soporte del mismo, los parti-
dos politicos tradicionales; al verse disminui-
dalaposibilidad de continuar fortaleciendo el
clientelismo y las practicas populistas; es asi
como las mediaciones que o hacian posible
politicamente se debilitan perdiendo legitimi-
dad ante la poblacion.

El agotamiento de este modelo admi-
nistrativo se fundamento su incapacidad para
el procesamiento de las presiones provenien-
tesdeloscambiosen el modelo econémico, se
hizo insuficiente parallevar acabo los gjustes
propuestos en las diversas agendas y planes
generados a partir de la década de los afios



ochenta. “lacrisisestiasociadaal deteriorode
las posibilidades para e mantenimiento del
model o de sustitucion deimportaciones sobre
el cual sedesarrollélapoliticay laadministra-
cion pablica’ (Cérdova, 1996: 235).

2.2. El modelo de administracion publica
descentralizado

Larespuestaalacrisis del modelo Bu-
rocrético populista centralizado en Venezue-
la, fuelaconstruccion deun “ Estado M oderno
descentralizado”, sobre la base de la eficien-
ciaes decir de la gerencia publica, es asi en-
tonces como seinsertael model o tecnocrético
en el proyecto paralareformadel Estado en
Venezuela, que se inicia formamente desde
1991, en oposicién al modelo burocrético po-
pulista-centralizado”. Se trata de la adecua-
ciéndel Estado venezolanoy desu aparato ad-
ministrativo alasnuevascorrientes del pensa-
miento gerencia y econémico. Estos cambios
de disefio y funcionamiento apuntan hacia la
eficiencia organica institucional bajo una vi-
sion gerencial empresaria de las funciones
del Estado parael mejoramiento sustancial en
|a prestacion de ciertos servicios:

— El modelo seinsertay tomasu mayor de-
sarrollo de manera selectiva fundamen-
talmente hacia aquellas &reas o infraes-
tructuras asociadas a la economia, vale
decir puertos, aeropuertos, carreteras y
minas es decir hacia competencias que la
ley venezolana de descentralizacion de-
nomina competencias exclusivas.

— El modelo se expresa mediante diversas
formas de privatizacion que se concentra-
ron en el otorgamiento de concesiones
(outsourcing) paralaoperacién, adminis-
tracion y aprovechamiento de competen-
cias. descentralizadas.
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— Creacion de una doble institucionalidad,
por una parte diversas formas juridicas;
Asociaciones, Servicios Auténomos, e
Institutos Auténomos, y por €l otro lado
una institucionalidad social agrupada en
por los ciudadanos que conformaron un
tercer sector sobretodo el campo de com-
petencias socides, donde la poblacion
asumi o ciertasactividades que correspon-
dian a Estado.

— Coexistencia de los modelos burocréti-
co-centralizado y descentralizado (9).

2.3. El modelo Burocr atico Populista
de base militar

Laexpresion del modelo de administra-
cién publicaque seobservaapartir delapuesta
en marcha de las transformaciones | iderizadas
por € presidente Hugo Chévez en Venezuela
apuntan, por un lado alaexpansion del aparato
publicoy por € otro, alacreacion de un admi-
nistracion paralelaalayaexistente, confuncio-
nes que se solapan con laadministracion tradi-
cional, ello como mecanismo paralaflexibili-
zaciony aseguramiento de la politicaguberna-
mental en materiade seguridad social y politica
engeneral, lamaterializacion deestapoliticase
efectliaapartir de 2003 cuando el gobiernoini-
ciasu politicade creacion delasllamadas“ Mi-
siones Sociales’ (Robinson, Rivas, Sucre, Ba-
rrio Adentro, Vuelvan Caras, Hébitat, |denti-
dady otras), en diferentes areas, talescomo al -
fabetizacion, educacién primaria, educacién
superior, atencion de salud en barrios margina-
les (atravésde un convenio con Cubaen el que
atienden médicos cubanos). Como respuestaa
las necesidades sociales de aquéllos sectores
que se vieron excluidos durante afios por la
inaccién del Estadoy fundamentadasenlo que
¢l gobiernohallamadorevoluciény socialismo
del siglo XXI.
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Todos estos planes constituyen progra-
mas organizados y estructurados paral elamen-
tealaadministracion plblicanacional, loscua-
leshan sido aimentados con funcionariosdife-
rentesalaburocraciatradicional constituyendo
unanuevaburocraciaal estilo del modelo buro-
crético populista que se desarrollé durante los
primeros 40 afios de democracia. Laorganiza-
cion del modelo descentralizado desarrollado
bajo el imperio delaanterior Constitucién Na-
cional de 1961, hasido redisefiadabajolacon-
cepcion de una descentralizacion desconcen-
trada vinculada a los planes de organizacion
del desarrollo de polos econémicos para el lo-
gro del equilibrio econdmico previsto en el
programa politico del presidente Chévez.

Este modelo se desarrolla en medio de
una bonanza petrolera extraordinaria, incluso
superior alaexperimentadaen el paisenladé-
cadadelosafios setenta, enlaquesedioalla
mar “la Venezuela Saudita”. Un impulso es-
pecial en lapoliticafiscal y tributaria que ha
Ilevado a niveles de eficiencialarecaudacion
producto deladisminucion deimportantesni-
velesdeevasion fiscal, un mayor control y su-
pervision por parte del Servicio Nacional In-
tegrado Administracion Tributaria (SE-
NIAT), elloaunado alamodificaciéndelaley
del Banco Central deVenezuelaquele permi-
teal gobierno el accesoy utilizaciondelasre-
servasinternacionales de la Replblicaparala
financiacion de los proyectos sociales, otro
aspecto es el mayor control por parte del Go-
bierno central delaempresanacional petrole-
ra Petrdleos de Venezuela (Nueva PDVSA
(20)), todo ello en medio de un estricto control
cambiario de divisas impuesto desde 2001.

Otro aspecto importante, y que halle-
nado grandes espacios en la discusion del
tema en Venezuela, es la caificacion como
populistao neo populistadel modelo adminis-
trativo desarrollado a partir de la era Chéavez,
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efectuada por grupos analistas y académicos
como por criticos del gobierno del presidente
Chévez, en este sentido nos acercamos aMe-
dina Gallego (2004) cuando a referirse ala
cuestion populistay neo populista sefiala: El
populismo es un fenémeno politico cuyas ca-
racteristicas esenciales la constituyen el he-
cho deconvocar alamovilizacién socia y po-
Iitica de la poblacion desde una perspectiva
ampliay multiclasista en unalucha en donde
el gje centra de la confrontacion lo define la
contradiccion entre el pueblo y la oligarquia
entorno areivindicacionesbasicasde caracter
nacionalistay en el marco de un modelo de
Estado redistributivo y benefactor, conducido
por un lider carismético que encarna el sentir
genera delapoblacion”.

Visto de ese modo nos acercamos ala
definicion clésica del populismo puesta en
marchaen América Latina por |os regimenes
delosafios 40 y 50 sobre todo en el cono sur,
ahorabien deacuerdo a autor enreferenciaes
importante realizar un esfuerzo para identifi-
car las diferencias entre el populismo como
régimen de gobierno y como movimiento so-
cia,” el fendbmeno como tal funcionacon refe-
rentes practicos distintos segn la naturaleza
de sus propoésitosy realizaciones. Por esto, es
necesario diferenciar el populismo comorégi-
men de gobierno del populismo como movi-
miento social y politico, incluso tener presen-
te que laexistencia de rasgos populistas en el
comportamiento y practicas de lideres y diri-
gentes politicoscircunscritosacol ectividades
politicas tradicionales no definen como tal el
fenédmeno. En este sentido no todo es populis-
mo” (Medina Gallego, 2004).

Para ciertos sectores afectos a gobier-
no del presidente Chavez la catalogacién de
populista de este, es un error debido a que de
acuerdo a esas opiniones, se ha tomado, de
maneralimitada, como elemento central para



su clasificacion la cuestion del papel del lider
carismético que indudablemente Chavez po-
see, “El error aqui esque seledaprioridad al
andlisis de figuras carisméticas respecto a
contenido y la puesta en préactica de los pro-
yectos que estos lideres carismaticos defien-
den ...esdecir intentan darle masimportancia
alaformaquea contenido” (Uharte, 2004).

La situacion de la diferenciacion que-
daria resuelta de acuerdo a lo sefidlado por
Uharte (2004) “como régimen de gobierno
desarrolla programas sociaes y politicas re-
distributivas que favorecen la calidad de vida
deampliossectoresdelasociedad y consolida
importantes obras de infraestructura para be-
neficio del desarrollo nacional.”, es decir que
el enfoqueinvolucraunaserie de aspectosen-
treellosel clientelismo como elemento poaliti-
co decohesiondel modeloa estilo delaadmi-
nistracion burocrética previa a la puesta en
préctica por la administracion Chavez (Alva-
rez Junco y De la Torre, citados por Medina
Gallego, 2004) coinciden en afirmar que uno
de los rasgos del populismo lo constituye el
clientelismo. Este se deriva de las expectati-
vas construidas en los procesos de participa-
cion social y politica que convocan lamovili-
zacion electoral, en las sociedades con gran-
des carencias en la satisfaccion de |as necesi-
dades bésicas. La maquinaria electoral se
pone en marcha a través del intercambio de
votos por |a obtencién de bienesy servicios,
formandose redes clientelares que son las que
explican el éxito electoral delosmovimientos
populista” (Medina Gallego, 2004). Por su-
puesto que elloimplicé en el caso en cuestion
la organizacion de la poblacion desde arriba
hacia abajo acompafiado de un discurso de
exaltacion del pueblo en confrontacion a la
élitesoligarquicasentoncesy ahoray laeleva
cion delavacacion de poder delas clases que
han sido excluidas.
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En cuanto ala calificacién de neo po-
pulistay a pesar de encontrar coincidencias
importantes entre las definiciones, las préacti-
casy enfoquesdel caso en cuestion parecieran
ser insuficientes paraclasificar el modelo ad-
ministracion puablica del gobierno de Chavez
como tal, veamos lo que sefala sobre €l neo
populismo Medina Gallego (2004). “La poli-
ticaneo populistatiende aconcentrar el poder
en manos del gjecutivo y a emplear métodos
de gobierno que prescinden de las organiza-
cionespartidariasy devalUansurol enel siste-
mapolitico. En el plano ideol 6gico, €l discur-
S0 neo populistase presentacomo unamezcla
de elementos que apelando alas masas popu-
laresy al pueblo oprimido, ala defensade la
nacion amenazada por enemigos internos y
externos, define sus acciones del lado de los
fundamentos del modelo neoliberal, en un
caso, y en el otro de los sectores marginados,
en el marco de estrategias de transformacion
econdmica basada en la economia de merca-
do. Peseaqueel neo populismo sostieneen el
discursolaslineas esenciales que caracterizan
el fendmeno populistaclasico en particular la
dicotomia pueblo vs. élites, se diferencia de
este en lamedida en que abandona el antiim-
perialismo, la estrategia de desarrollo hacia
adentroy el distribucionismo, paraformularse
metas como lareduccién del Estado, lapriva-
tizaciony el desarrollo orientado haciaecono-
mias del mercado, entre otros aspectos carac-
teristicos del modelo neoliberal”.

De acuerdo aesta definicion no podria
calificarse laadministracion publicay précti-
cas presentes en el gobierno de Chavez como
neo populista, motivado ello a hecho que su
discurso formal mente hablando, hatenido una
base anti globalizacion, sobretodo apartir de
2003, abandonando suinicial vision delaeco-
nomiay €l desarrollo cercana la tercera via,
cuando se produce un mayor acercamiento
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con Cubay unapoliticade endurecimiento di-
plomético-declarativo con el Gobierno delos
Estado Unidos, apesar decontinuarselasrela-
ciones comerciales y de intercambio econd-
mico en general en situacion bastante norma-
les eincluso en aumento en determinado sec-
tores como |o demuestran |las ruedas de nego-
ciacion entreempresariosde ambos paises|le-
vadas a cabo en Caracas a finales del mes de
junio de 2005. De tal manera que la adminis-
tracién plblicapresentehoy enVenezuelatie-
ne rasgos inequivocos de un enfoque populis-
ta, mediante el discurso de la participacion,
organizacion y distribucion de recursos como
elementos legitimadores de las acciones del
gobierno para el establecimiento delo que se
hadenominado unademocraciaprotagénicay
revolucionariavs. lademocraciarepresentati-
vadel modelo de administracion publicapre-
viaala Constitucion Nacional de 1999, pero
conservando rasgos caracteristicos de la ad-
ministracion burocréticade lalV Republica.
Otro de |os aspectos considerado cen-
tral y casi definitorio de este model o de admi-
nistracion, y donde ha recaido gran cantidad
de criticas, es €l protagonismo del estamento
militar enlaconducciony ejecucion delaspo-
|Iiticas fundamentales de lo que se hallamado
revolucion Bolivariana, produciendo el des-
plazamiento de las mediaciones partidistas
que le dieron cohesién politica @ modelo de
administracion Burocrético-populista de los
primeros 40 afios de la democracia en Vene-
zuela, incluso colocando alos partidos politi-
cos delaplataformaoficialistaen un segundo
plano. Latesis parala participacion activade
los militares se desprende de | os cambios que
en esamateriase dan desdelaConstitucion de
1999, cuando se redefine el papel delosmili-
tares dentro de lasociedad y entre otras cosas
ademés de permitirse constitucionalmente el
voto alos efectivos de la Fuerza Armada Na-
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cional, selescolocaal lado del puebloenlata-
reade la soberaniay laseguridad integral del
pais, conformandolo queel gobierno hadeno-
minado un modelo civico-militar.

L a designacion de militares tanto acti-
vos como retirados en gran nimero de cargos
publicos, asi como |a participacion de milita-
res retirados en cargos de eleccion para posi-
ciones tanto en el poder legislativo nacional,
Asamblea Nacional, como gobernaciones y
alcaldias, dan cuentadelaactivaparticipacion
de miembros de la Fuerza Armada en los
asuntos politicos y administrativos de la na-
cién. “Los nombramientos se inscriben en la
tesisanunciadapor el presidente en su campa-
fla electoral sobre el concepto del Ejército
como pueblo uniformado y que hatenido una
de sus ramas la concepcion de la Fuerza Ar-
mada como actor en el proceso de redistribu-
cionderiquezacomo el PlanBolivar 2000y el
Fondo Unico Social (FUS)” (Subero, 2000).

Por supuesto quelamilitarizacion dela
administracion publica como fenémeno no
puede verse separado del hecho delo que he-
mos denominado militarizacion de la socie-
dad, llevada acabo mediante la conformacién
de un gjército de reservistas (milicias popula-
res) integrado por ciudadanos, bajo la necesi-
dad esgrimida por el gobierno, de acuerdo a
losandlisisdel presidente sobre unainminen-
te amenaza de intervencion por parte de los
Estados Unidos, y fundamentadaen laConsti-
tucion Nacional de 1999 (Titulo VII Sistema
de Seguridad Nacional), estos ejércitos popu-
laresasi como dereservistasestan siendointe-
grados, ademaspor funcionariospublicosper-
tenecientes, por ejemplo, alaempresaestadal
petrolera (Nueva PDVSA) quienes los fines
de semana reciben entrenamiento militar.

Veamoslo que a respecto sefiala (lza-
rra, 2005) (11), “Razones de peso estructural
(SIC) para retomar la orden de operaciones



emitida por el Presidente en mayo del 2004.
Esto significa que la militancia revoluciona-
ria, los compatriotas y los constructores de la
nuevasociedad venezolana, ademéas de susta-
reas cotidianas de vida y sus responsabilida-
des politicas, tienen laobligacion de proceder
a crear los Comandos Populares para la De-
fensa Integral de la RepUblica Bolivariana
L os Comandos Populares se organizan en las
comunidades dentro de un espacio geogréfico
delimitado por su alcancey capacidad opera-
tiva. Dos elementostécticos|o constituyen: el
Centro de Operaciones (COP) y las Unidades
Bésicasde Accién (UBA).... Por su parte, las
Unidades Basicas de Accién (UBA) son los
componentes organicos que gjecutan las ta-
reas operativas fundamentales para acanzar
lamisién delabatallay ladefensaintegral de
lacomunidad”.

Del mismo modo la organizacién po-
pular llevada a cabo por el presidente y los
partidos del gobierno paralallamada“Misién
Florentino”, fueron las UBES, Unidades de
BatallaElectoral que siendo las mismas UBA
pero en funciones electorales, en lalogistica,
vigilancia(patrullgje) y defensa (de acuerdo a
las palabras del presidente) de los comicios
efectuados en agosto de 2004 con oportunidad
del referéndum revocatorio del mandato pre-
sidencial.

3. Latransformacion dela
Administracion Publica
venezolana: ¢Entrerupturas
y reproduccion?

Son cuatro documentos de especial im-
portanciaen €l intento de establecer laslineas
gruesasdelo que serian lasbasesformales del
model o de administracion publicaa partir del
gobierno del presidente Chavez cuyo propdsi-
to eralarupturadel modelo de administracion
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publicaque sedesarroll6 enlos 40 aflosde de-
mocracia previos al triunfo de Chéavez en el
poder. El primero eslapropuestaelectoral del
entonces candidato en 1996 denominado
“Una revolucién Democrética’, dicho docu-
mento estaintegrado por cinco gjes: 1) Equili-
brio politico, en el que se proponelaconvoca-
toriaa una Asamblea Constituyente, 2) Equi-
librio social, establecimiento de mecanismos
paralajusticiasocial, 3) Equilibrio Econémi-
o, parael establecimiento de un modelo eco-
némico humanista, autogestionario y compe-
titivo, 4) Equilibrio Territorial, en el que esta-
blece ladesconcentracién y aprovechamiento
de los recursos naturales para un desarrollo
sustentabley 5) Equilibrio mundial, en el que
se establecen los cambios necesarios para
avanzar haciaun servicio exterior y unapoliti-
ca con base alamultipolaridad.

Con respecto a temade laadministra-
cion publica el documento establece que la
transformacion delamismaespartedeunare-
volucién democrética, como un paso paralo-
grar el equilibrio politicoy transformar lases-
tructuras que median entre el Estado y laciu-
dadania, esdecir paracambiar los patroneses-
tructuralesqueintegran el modelo administra-
tivo previo ala promulgacion de la Constitu-
cionNacional de1999. Tal propuestaequival-
driaalarupturacon el modelo administrativo
previo al proceso politico que haintentado el
presidente Chévez desde 1998, sobre todo de
lasprécticasquelo hicieron pernicioso. Seex-
trae de | os planteamientos que la estructuray
funcionamiento administrativo debe estar
vinculado estrechamente alas necesidades|o-
cales delaciudadania, de carécter asistencia-
listaen pro delaeficiencia“...laAdministra-
cién Plblicadebe acentuar su papel mediador
atravésdelaelaboracion depoliticas, y regla
mentaciones que hagan posible que esas fun-
cionessellevenacaboenformaeficientey sin
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menoscabo delalocalidad devidadelaciuda-
dania con mecanismos continuos de retroali-
mentacion que le permitan ejercer su funcién
conductora de |os procesos socia es mecanis-
mos de correccion cuando fracasan losmerca-
doso sedeteriorael climaempresaria” (Cha-

vez Frias, 1996).

A continuacion presentamos de manera
muy resumida las ocho principal es propuestas
del Presidente Chévez para la transformacion
de la administracion publica, nos parece im-
portante transcribir estos planteamientos ya
que permitirén redizar un andisis sobre las
redlizaciones en esta materia de transforma-
cién del modelo burocrético populista-centra-
lizado, luego de més seis afios formuladas.

1. Hacer de la Administracion Pdblica un
sistemaabierto, flexibley permeablealas
exigenciasy alos cambios en su ambien-
te, que le permitairse adaptando a ellos,
renovandose permanentemente.

2. Desarrollar mecanismos de comunica
cion einformacion que hagan delaAdmi-
nistraci6n PUblicaunaestructuratranspa-
rente donde el secreto sealaexcepciony
no laregla, y estimular estrategias orien-
tadas hacia una mayor participacion ciu-
dadana en los procesos decisorios de la
administracion.

3. Queladescentralizacion seaparte consti-
tutivade lareformadela Administracion
Plblica, afin delograr unamayor capaci-
dad de adaptaciony respuestaaladiversi-
dad de situaciones que se le presentan.
Por ello es necesario que en cada nivel,
nacional, regional y municipal se defina
en quéconsiste su papel como rector, pro-
motor y regulador del desarrollo, asi
como la relacion que debe haber entre
cada uno de esos niveles en razon del
buen funcionamiento de la administra-
cién como un todo.
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4. Desarrollar mecanismos en la Adminis-
tracion Publica que la capaciten parafor-
mular, implementar y eval uar laspoliticas
publicas en funcién de los objetivos, en
contraste con lo que ha venido sucedien-
do hasta ahora que se orienta, fundamen-
talmente, al control y evaluacion de pro-
cedimientos.

5. Crear en las diferentes dependencias uni-
dades de eval uacion estratégica, encarga-
das del seguimiento y evaluacion de las
politicasdesu areay rescatar lamision es-
tratégicadel organismo central deplanifi-
cacion.

6. Garantizar el gercicio delaautoridad que
le ha sido conferida, evitando laintromi-
sion privilegiadadeintereses particulares
gue la distorsionen y/o la limiten. Para
ellohay que: @) Reducir capacidad discre-
cional alosfuncionarios paraque no pue-
dan beneficiar sesgadamente uno u otro
interés, atravésdelasimplificaciondelos
procedimientos administrativos, sustitu-
yéndol os por reglamentaciones generales
y sencillas, que permitan garantizar, ala
vez, lasancion asustransgresores. b) Re-
tomar el control delaAdministracion. Pa-
blicasobreel ingreso, ascensoy egreso de
su personal, estableciendo que esa potes-
tad esindelegable por parte de las autori-
dades administrativas.

7. Reducir el nimero de Ministerios, para
lograr, entre otros, un Consejo de Minis-
tros mas operativo; pero mas importante
ain es que los Ministerios que existan
sean eficientes y funcionales.

8. Reducir lg, rigidez delaLey Organicade
laAdministracién Central, lacual estipu-
launaestructurauniforme paralosdistin-
tosMinisterios, obviando suscaracteristi-
cas particulares. La, estructura y organi-
zacion decadauno deellosdebedejarsea



lapotestad del Consejo de Ministros, me-
diante disposiciones de carécter regla
mentario.

El segundo documento es referido &
“Plan Bolivar 2000”, quedio las bases parala
profundizacion de un modelo asistencial para
necesi dades sociales, con unaestructuraparti-
cular vinculada directamente ala presidencia
delaRepublicay liderazgo del sector militar,
para muchos analistas esta estrategia dio la
improntadelo queaposteriori seriael modelo
administracion populista de base militar. Se
define como “un plan civico-militar quetiene
como finalidad activar y orientar la recupera-
ciony fortalecimiento deVenezuelay atender
|lasnecesidadessocialesdel pais’. Ental senti-
do, el Proyectoestuvodividido entresetapas:
e Proyecto Pais (Propais): que proporcio-

naraasi stenciaurgente alapoblacion mas
necesitaday en méximaexclusiénsocial.

e Proyecto Patria (Propatria): que incorpo-
rara a empleados publicos y desemplea-
dos a las actividades de atencién ala so-
ciedad y organizara a las comunidades
para el trabajo productivo.

e Proyecto Nacién (Pronacidn): bajo la di-
reccion de Cordiplan, fase durantelacual
se desarrollarén proyectos estructurales,
como lasindustrias petroquimica, del gas
y agricola, asi como el de una educacion
masiva.

Esto fue un esfuerzo por parte del go-
bierno de Chavez, que estableci6 una rela-
ciéndirectaconlapresidenciadelaRepubli-
cay bajolacoordinacion del estamento mili-
tar lo quelehaotorgado unagran flexibilidad
y disminucion de controlesdirectos, loquele
otorga una gran autonomia al proceso “es €l
Presidente de la Republica el encargado de
coordinar laejecucion del proyecto, enlazan-
do con los Ministerios de la Defensa, Sani-
dad y Asistencia Social, Educacion, Familia
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y Trabgo, Hacienda e Infraestructura, asi
como Cordiplan, la Oficina Centra de Infor-
macion, lglesia, JuntasdeVecinosy Comuni-
dad Organizada (Plan Bolivar, 2000 (12)).
Con respecto alaincorporacion activa de los
militares en los asuntos administrativos del
gobierno sefialan Ochoa y Chirinos (1999)
“nuevos actores sociales se incorporaron a
proceso de decisién. Setratade militaresein-
telectuales progresistas. Los militares partici-
pan activamente a través del programa Boli-
var 2000, pero ademas ocupan posiciones de
decisionendiversasinstanciasdel aparato pd-
blico del poder ejecutivo”.

El Plan Bolivar 2000, se ha desarrolla-
do bésicamente a través del proyecto pais
(13), y seencuentraactivo hoy en 2006 apesar
de la existencia de los misiones sociales que
fueron creadas a partir de 2003, mediante la
atencion directa a las necesidades de las co-
munidades méas pobres, asistencialegal, aten-
cion médica, servicios de odontologia, oftal-
mologia, venta de alimentos, recuperacion de
infraestructuras escolares, carreteras 'y cami-
nos. La ejecucion de este plan que reviste las
caracteristicas de un plan de emergencia, y a
pesar que esta previstadentro de los mecanis-
mos de ejecucion del plan la participacion en
realidad constituye un ejemplo de participa-
cion cooptada, donde los beneficiarios civiles
son receptores y co-gestionarios de las tareas
respectivas. Que han sido disefiadasen el cen-
tro delaadministracién. Lacogestion deestos
planes han sido Ilevados acabo por los lama-
dos Circulos Bolivarianos (14), UBES (Uni-
dades de Batalla Electoral), Lancerosy Ven-
cedores, que son las estructuras que se han di-
sefiado, apartir del registro eincorporaciénde
laciudadaniaalosplanesy programasdel go-
bierno, programas de incorporacion educati-
va, para €l trabajo cooperativo, y actividades
deorganizacion electoral deaquellosqueapo-

511



Administracién Publica en Venezuela: Aproximaciones a los cambios y transformaciones

Cordova Jaimes, Edgar

yan al gobierno. Ademas de ser receptores de
|osbeneficios, cumplen actividadesde control
social y politico, y mas recientemente entre-
namiento militar paralareservatal y comoya
se ha referenciado en este trabajo anterior-
mente.

El tercer documento al que hacemosre-
ferenciaeslaConstitucion delaReplblicaBo-
livarianade Venezuela (15). Uno delos aspec-
tos distintivos de esta nueva Constitucion esté
referido a hecho de otorgarle rango constitu-
cional alaparticipacion delaciudadaniaenlos
asuntos publicos, tal y como se refiere aen el
articulo 62, cuando se sefialacomo un derecho
politico queel pueblo participeen laformacién
gecuciony control delagestion pablica; sien-
do como es, que unaconcepcién masampliade
la democracia como esta, involucraria desde
nuestro criterio, mayor participacion efectiva
delosciudadanos en los asuntos politicosdela
nacion, el solo hecho de dar rango constitucio-
nal aeste aspecto garantizariaforma mente di-
cha participacién lo cual redundaria en mayor
democracia, ahorabien unacosaeslaformali-
dad del derecho palitico consagradoy otraesla
expresion y redlizacion de esa participacion,
para que la participacion sea real mente ciuda-
dania de plena ciudadania, no puede estar me-
diatizadapor interesesoficialeso partidistasde
ninguna naturaleza, no puede haber control, ni
presupuestario ni de organizacion por parte de
entes oficidles o gubernamentales, y es ali
donde la participacion en Venezuela bgjo el
manto de estanuevaConstitucion hatenido sus
dificultades més significativas.

Unagran cantidad de estructuras popu-
lares de participacion han sido organizadas
desde el gobierno o estructuras electorales
vinculadas al gobierno, en nombre de la de-
mocracia, como “mecanismos para salva
guardar la democracid’, las mismas han sido
mediatizadas mediante el registro de los ciu-
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dadanos por parte del Estado paralaadjudica-
¢ion y otorgamiento de becas e incorporacion
masivaaplanes socialeseducativosy desalud
del gobierno nacional.

Otro aspecto de singular importancia
esta referido a lo establecido en la Constitu-
cion Bolivariana, respecto a la descentraliza-
cioén como un principio de organizacién del
Estado (16), a pesar que a constitucion de
1962 consagraba el principio de la descentra-
lizacién lo cual permitié que se iniciara un
proceso de descentralizacion en Venezuela
mediantelapromulgacion delaLey Organica
de Descentralizacion Delimitaciony Transfe-
rencia de Competencias del Poder Plblico
(17), el nuevo texto legal lorecoge enlos arti-
culos 157, 158y 185 donde se define alades-
centralizacion como mecanismo de profundi-
zacion de lademocracia, entendido como un
medio para acercar €l poder a la poblacion,
idea que se ha se harealizado mediante laor-
ganizacion de la sociedad para el reclamo de
reivindicaciones y apoyos a politicas guber-
namentales, la idea de la descentralizacion
como traslado de competencias tanto exclusi-
vascomo concurrentesalosniveles subnacio-
nales y municipales se ha desplazado por una
politica desconcentradota dirigida a ciertos
entes tales como los Teatro de Operaciones
Sociaes (TOS) adscritos a las guarniciones
militaresdestacadasen ciertos Estados, y lide-
rizados por el Plan Bolivar 2000 y otros pro-
gramas de reivindicacion socia dependientes
del gjecutivo nacional.

Lacreacion delos Consejos de Planifi-
cacién (articulo 166), asi como el Consgjo Fe-
deral de Gohierno (articulo 185), apuntanaun
mecanismo de decision para latoma de deci-
sionesentre | os nivel es de gobierno subnacio-
nales y municipales de acuerdo con el poder
gjecutivo, si bien el principio de colaboracién
y sinergiaen cuanto alos planes de desarrollo



sonimportantesy deseables, larealidad apun-
ta a que estos estructuras de decision se con-
viertan en mecanismos de control politico por
la via de la asignacion presupuestaria a los
planesy proyectos, el mecanismo paraviabili-
zar esta“ coordinacion” han sido losllamados
gabinetes moviles, mecanismos que consiste
en queel tren ministerial sereline con los go-
bernadores y alcaldes de cada estado presidi-
dos por el Vice-presidente gjecutivo del pais,
aobjeto de discutir y aprobar o no proyectos
que se presenten, en definitiva se aprueban
aquéllos los proyectos que tengan més orien-
tacion de acuerdo con la politica nacional de
desarrollo, es decir que coadyuven alo queel
gobierno naciona ha denominado desarrollo
enddgeno. De acuerdo alaopinion de muchos
esta practicaterminade ahogar lasiniciativas
regionalesy municipalesy sellevaconsigoun
fuerte sesgo politico (18).

Finamenteel tltimo documento a que
hemos hecho mencién es el Decreto presiden-
cia, medianteel cual secrealaComision Pre-
sidencia parala Transformacion dela Admi-
nistracion Publica Nacional (19) en instru-
mento parala Consolidacion del Nuevo Esta-
do Venezolano como érgano permanente de
asesoriadirectaal Presidente delaRepublica.
El objeto de estacomisién esestablecer lasdi-
rectrices, impulsar, coordinar, y evaluar €l
proceso de transformacion del nuevo marco
ingtitucional de la Administracion Publica
Nacional. En concordanciacon|ospostul ados
establecidos en la Constitucion.

Lacomposicion de esta.comision esex-
clusivamente correspondiente a Gobierno, sus
integrantes son losministrosde ciertas carteras
clave, sin que participen directamente otras
instancias sociales, econdmicas o politicas. La
Comision tiene como funcion llevar aacabola
transformacion de la administracion en el me-
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dio del marco de la nueva institucionalidad
impuestapor lanuevaConstituciény deaque-
Ilasnuevasleyessurgidasdel paguetedeleyes
(49) habilitantes, que de acuerdo a las paa-
bras de la entonces Vice-presidenta gjecutiva
delaReplblicaLic. AdinaBastidas configu-
ran el marco instituciona de larevolucion.

Estedecreto paralacreacién delacomi-
sion en cuestion no puede verse aisladamente
de dosinstrumentos estrechamente vinculados
alLal ey OrganicadelaAdministracion Pibli-
ca(20), lacua establecelos principiosy bases
querigen laorganizacion y funcionamiento de
laadministracion plblicanaciona (21) y dela
administracion descentralizada funciona men-
te. Un aspecto innovador de estaley esel desa-
rrollo del principio constituciona sobrelapar-
ticipacién ciudadana. Otros instrumentos son
aquellosque han tenido que ver con lasmodifi-
caciones en € nimero y creacion de nuevos
ministeriostal como lareformadel decreto so-
bre organizacion y funcionamiento delaadmi-
nistracion publicacentral. Chavez prometio en
su campafia y en sus innumerables aocucio-
nes, disminuir la cantidad de ministerios para
hacer més flexible la administracion publica
sin embargo la dinamica ha llevado a que se
creen mas ministerios para atender las dreas
clave que € gobierno ha identificado para la
gestiony desarrollo del paistanto enlo politico
como lo econdmico.

4. Conclusiones

A continuacién se presentan un con-
junto de conclusiones generales:

1. El modelo de administracion pablica en
Venezuela es el producto de un conjunto
de aspectos que se han reproducido en
mayor 0 en menor medidaen lostres mo-
delosanalizados, aspectosvinculadosala
burocratizacion como medidadelogro de
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legitimidad caracteristico de la adminis-
tracién publica que se desarroll6 a partir
de 1958, tuvo continuidad en vastos sec-
tores de la administracion caracteristica
del periodo de reformas, sobre todo en
aquellas dreas de demandas sociales. La
Administracién Pablicaque se desprende
de la puesta en marcha del proceso de
transformacion institucional enVenezue-
laliderizada por el presidente Hugo Ché-
vez, haintroducido de manera claracam-
bios significativos en la organizacion y
administracion del Estado, pero del mis-
mo modo sereproducen aspectos o rasgos
caracteristicos del populismo y la buro-
cratizacion.

El desarrollo de una profusa reglamenta-
ciony creacion deinstancias especializa-
das parael manejo de éreas clave hasido
acompafiado por el desplazamiento delas
mediaciones caracteristicas del modelo
de administracion burocrético populista
centralizado de los primeros 40 afios de
democracia en Venezuela, los partidos
politicos tradicional es que le dieron auto-
nomia politica a dicha administracion ha
sufrido un cambio significativo, ahorala
mediacion es llevada a cabo por sectores
militaresy ciertos grupos tantos politicos
como econémicos conservando lineas
tradicionales en laagregacion y formula-
cioén de las demandas ala administracion
central, a estilo de hacer politicaen Ve
nezuela heredado de los partidos que ya
fueron desplazados.

La creacién de una gran cantidad de ex-
pectativas en la poblacion que se vio ex-
cluida por muchos afios al acceso a servi-
ciossocialesy dediversaindoleahorahan
servido cono disparador paralaorganiza-
cion'y movilizacion de lapoblacion are-
dedor de esanuevainstitucionalidad otor-

gandole niveles importantes de legitimi-
dad alas acciones del gobierno nacional.
Lo cual se ha denominado participacion
popular.

Lo anterior ha servido para €l estableci-
miento de una administracién paralela a
la vigja burocracia tradicional para la
prestacion de servicio y registro de lapo-
blacion lo que hafacilitado el control y la
evaluacion delos planes del gobierno na-
cional.

Dicha organizacion se ha efectuado me-
diante unaestructuracién con rasgos cen-
tralizadores, que e otorgan mayor efica-
ciay eficienciaen el cumplimiento delos
objetivos gubernamentales, evitando po-
sibles desviaciones producto de |a g ecu-
cion por parte de la burocracia tradicio-
nal. Ello ha contribuido a otorgarle del
mismo modo mayor flexibilidad y mayor
capacidad de adaptacion a los cambios
politicosque se presentan, producto delas
crisis que han generado los cambios im-
puestos.

Los cambios de la administracion plblica
se han acompafiado de unaeficientey pro-
funda politica comunicaciona por parte
del gobierno, mediante la optimizacion de
losmediosoficiales, tanto televisoras esta-
talesasi como lacreacion deunaextendida
red de emisoras de radio comunitarias y
periddicos para el servicioy manejo dela
informacion de la administracion, ello
acompafiado de una mayor supervision
por parte del Gobierno de los medios pri-
vados de comunicacion masiva mediante
leyesy reglamentaciones especiales.

La puesta en marcha de mecanismos co-
ordinadores de las politicas nacionales a
través de propuestas por parte de los go-
biernos tanto subnacionales como muni-
cipaleshasido un elemento que orientaria



a una mejor utilizacion de los recursos,
sin embargo los criterios y procedimien-
tos parael reconocimiento de dichos pro-
yectos dejan cierta duda y preocupacion
en importante sectores del paisque consi-
deran que dichos criterios bloquean pro-
yectos que no estén vinculados estrecha-
mente con las concepciones politicas y
pragméticas (tension oposicion-oficialis-
mo) establecidas en la politicanacional .
El procesamiento de la crisis provocadas
por las decisiones de la administracién
publica, no han encontrado vias satisfac-
torias de resolucion, y han estado jalona-
dasméspor el debate politico partidista, y
lapolarizacion que por €l establecimiento
de estrategias expeditas que abonen a lo-
gro de una mayor gobernabilidad donde
se vean representados todos |os sectores
gue hacen vidaen €l pais.

Notas

1

2.

Adecuacién delatecnol ogiaal osrequeri-
mientos econdmicos.

Para ampliar véase Ochoa, Haydée; Cor-
dova, Edgar y Leal, Gleccy. “Participa-
cion y Descentralizacion en Venezueld'
en Convergencia Revista de Ciencias
SocialesUniversidad Autonomadel Esta-
do de México. Afio 7 NUmero. 21 enero-
abril 2000.

Puede considerarse alos Estados Unidos
como uno de los paises promotores del
modelo parala nuevagerencia piblica, a
partir deladifusion alcanzadapor laobra
conocida como la “Reinvencion del Go-
bierno” de Osborney Gaebler (1999): El
puntapié inicia tuvo lugar cuando la ad-
ministracion del gobierno de Clinton lle-
v6 acabo un estudio del sector publico, el
“Andlisis de la Actuacion Naciona”
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(NPR), con el objeto deimpulsar “un go-
bierno que ponga alagente en primer lu-
gar, mediante lacreacion deun claro sen-
tido de misién, tomando el timén masque
los remos, delegando autoridad, sustitu-
yendo normasy regul aciones por incenti-
vos, formulando objetivos por resultados,
buscando soluciones de mercado mas que
soluciones administrativas, y cuando ello
fuese posible midiendo el éxito delas ac-
ciones de gobierno en términos de satis-
faccion del usuario” (Gore, 1993;7 cit.
por Lépez Andrea, 1999).

En los Ultimos afios América Latina ha
pasado por dostipos dereformaunaen la
década de los 80 de gjuste y cambio es-
tructural de su base econdémica (en laque
Venezuela entrd de manera tardia a dife-
renciadel resto delos paisesdelaregion)
y otraenlos 90 signadapor el reformismo
gubernamental y del Estado en genera
donde |a profesionalizacion y la descen-
tralizacion fueron su signo relevante.
Estos elementos y otros vinculados a la
NGP han sido originados a partir de una
serie de conceptos sistematizados par-
tiendo de las ideas difundidas por Osbor-
ney Gaebler (1999) en su famoso libro
“ Reinvencién del Gobierno” . Los princi-
pios que seglin los autores guiarian laac-
cién modernizadora son: Reestructura-
cion, Reingenieria, Reinvencién, Reali-
neacion y Reconceptualizacion.

El término en inglés se conoce también
como Gover nace, Good Gover nacey Go-
bernanza o Buena Gobernanza.

SELA: SistemaEconomico L atinoameri-
cano.

Para ampliar veése un interesante trabajo
deMedinaGallego, Carlos (2004). Popu-
lismo y Neo-populismo. Instituto del
Pensamiento Liberal. Colombia.
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14.
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Para ampliar véase: Cérdova Jaimes,
Edgar (2004) “Democracia, Economiay
Eficienciac Tres gjes explicativos de la
descentralizacion politica—administrativa
enVenezuela En RevistaReflexion Poli-
tica. Revistadel Instituto de Estudios Po-
liticos de la Universidad Auténoma de
Bucaramanga-Colombia- Afio 6 nro. 11
Junio 2004.

Denominacion que sele hadado alaem-
presa petrolera nacional después de pro-
ducirse el despido de 20.0000 trabajado-
res profesionales, técnicosy obreros que
se sumaron a paro naciona llevado a
cabo en diciembre de 2001 cuyaduracion
fue de dos meses.

Teniente Coronel retirado, actual Vice-
Ministro de relaciones exteriores para
Asiay padre del ex Ministro de Comuni-
caciones del Gobierno del presidente
Chavezy actual presidentede TELESUR,
Lic. Andréslzarra.

Ministerio de Planificacion y Desarrollo
http://www.mpd.gov.ve/prog-gob/pro-
yb2000.htm

La Fundacién Proyecto Pais (FPP) es una
institucion creada mediante decreto presi-
denciad No 33, de fecha 26 de febrero de
1999, como organismo adscrito a Ministe-
rio de la Defensa, publicado en Gaceta ofi-
cial No 36.658 del 10 de marzo de 1999,
cuyamision es promocionar y financiar las
actividadesvinculadasal proyectopaisani-
vel naciond, mediantelaobtenciony admi-
nistracion de los recursos asignados aten-
diendoa objetivodelaFundacién Proyecto
Pais, € Plan Bolivar 2000, seocupadepres-
tar apoyo alos sectores de Educacion, Sa
lud, Areas Socides e Infraestructura.

Para ampliar véase “Circulos Bolivaria-
nos’ (registro en linea de Circulos Boli-
varianos). En  http://www.venezuela.

15.

16.

17.
18.

19.

20.

21

gov.ve/ng/circulos.asp. (fecha de consul-
ta 19/02/2002) Estas organizaciones se
han planificado desde el gobierno, parael
desarrollo de las politicas sociales y apo-
Y0, convirtiéndose en casi estructuras gu-
bernamental es flexibles paralaejecucion
y control tanto politico y social.
Segundaversion GacetaOficial 5.453 del
24 de marzo de 2000.

Lanueva Constitucion Nacional de 1999,
desarrolla el aspecto de la descentraliza-
cion en los siguientes articulos: 4,
6,16,157,158,165,166,182,184,185,269,
272,283,286,294 y 300.

20-12-1989.

Con la aprobacion por parte de la Asam-
blea Nacional de la Ley de los Consgjos
Comunalesde Planificacion Piblicael 04
de abril de 2006, se modifica el instru-
mento legal que establecen los Consejos
Locales de Planificacion Local desvincu-
landolos de las estructuras gubernamen-
taleslocales, y loscolocaen unasituacion
de dependenciadel gjecutivo nacional o
que significaria mayor control politico.
Decreto 1.980, (GacetaOficial N° 37.530
del 18 de septiembre de 2002).
GacetaOficia Nro. 37.305defechal7 de
Octubre de 2001.

Decreto N° 1.634 Fecha: 08 de enero de
2.002 Gaceta Oficial N° 37.362.
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