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I ntroduccion

Desde | os afios ochenta, se producen cambios en laadministracion
publica, especialmente en los paises desarrollados, dando lugar aun estilo
de conduccion del aparato publico denominado Nueva Gestién Publica,
sobre el cual hahabido unagran produccioénintelectual, especialmente de
tipo propositiva, que en su mayoriale asignaadicho model o, objetivos de
democracia y eficiencia. Este conocimiento ha constituido un aspecto
subjetivo favorable al avance de unanuevagestion pablicaenlos distintos
paises donde se realizan acciones paratorno alamodernizacién del aparato
publico, especialmente después del fracaso de medidas cuyo centro de
atencion estuvo en la reduccion del tamario del Estado, denominadas
reformas de primera generacion.

En Venezuel a asistimos desde comienzos de | os afios noventaa un
avance silencioso de ese paradigma en la gestion publica. Pasamos de
modo selectivo, a diferencia de las propuesta de reforma integral de la
administracion publica de |os afios sesenta, setenta 'y comienzos de los
ochenta, de unaadministracion pablica denominadaburocrético populista
(Ochoa, et a, 1996), muy distante delas prescripciones|ega esweberianas,
a una préctica administrativa con muchos elementos del paradigma
denominado nueva gestion pablica, aunque alejada alin de las propuestas
cuyos propoésitos formales son la eficienciay lademocracia.

También asistimos desde fines de los ochenta a una reforma del
Estado. Uno delosejeslo constituye ladescentralizacion politico territorial
haciael nivel estadal, conlo cual lasgobernaciones, instanciasdedireccion
de este nivel, asumen importantes funciones del Estado y alavez seles
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presiona por cambios en su gestion, hecho que en algunos casos forma
parte de los convenios de transferencia de competencias. Producto de
esto las gobernaciones desde los mismos inicios de la descentralizacion
han llevado adelante proyectos de reforma, paralo cual han movilizado
grandes recursos financieros y humanos.

Lo expuesto nosanimaaexplorar lapresenciadel paradigmadelLa
Nueva Gestion Publicaen lareforma administrativa llevada adel ante por
las gobernaciones venezolanas desde los inicios de la descentralizacion.
Mangjamosel supuesto que sehan venidoincorporando propuestasdirigidas
areducir el aparato estatal y aincrementar su eficiencia, degjando de lado,
aquéllas con propoésitos de profundizacion delademocraciaparaviabilizar
unamayor justiciasocial.

La metodologia utilizada consistié en contrastar las principales
tendenciasy propuestas sobre unanuevagestion publica, conlos cambios
adel antados por a gunas gobernacionesvenezolanasparalo cua seanalizd
informacion contenidaen: documentos oficiales de varias gobernaciones,
proyectos e informes de |os organismos multilaterales financistas de la
reforma, otros documentos con informacion empirica 'y en entrevistas
semiestructuradasrealizadasalideresdel proceso, asi como aotrosactores
involucrados.

¢Quéeslanueva gestion publica?
Una precision preliminar

El término nuevagerenciaplblica, 0 nuevagestion publicao gerencia
publicasirve paradesignar un nuevo model o de administracién publica, en
palabras de Barzelay (2001:11): “La Nueva Gerencia Publica (NGP) se
origina como un dispositivo conceptual inventado con el propdsito de
estructurar la discusion académica sobre |os cambios contemporaneos en
la organizacién y € gerenciamiento de la rama gjecutiva del gobierno”.
Seguin este autor, la referencia de mayor tiempo en el uso del término,
datade 1991, sin embargo paradar cuenta de una nueva gestion publica,
en América Latina se utiliz6 desde mucho antes, el término Gerencia
Publica (KLiksserg, 1989), cuando para identificar a vigjo modelo, se
utilizabael concepto“ Administracion Pablica’.

El nuevo modelo identificado bajo diversos términos y nociones,
algunosautores|o oponen al paradigmaideal weberiano el cual debi6 for-
mal mente orientar laadministracion publica, debido asu consideracion en
el marco institucional por distintos paises, sin embargo en la préctica el
paradigma de la Nueva Gestién Publica sustituye un estilo de direccion
publicad g ado delaspropuestas weberianas, vinculado alosrequerimientos



del Estado Keynesiano, mejor conocido como Estado de bienestar, cuya
version latinoamericanaes el Estado Populista.

L as caracteristicas més resaltantes de |a nueva gestion publica hoy
en dia en muchos paises, pero méas claramente en los paises pioneros,
tales como Nueva Zelandia, Reino Unido y Australia, apuntan, aunque
con diferenciaen gradosy pasando por varias etapas en cada caso por la
viadeensayoy error, a 1) Laseparacion organizativadel nivel dedefinicion
de politicas, de suimplementacion y unamayor capacidad de actuacion de
éste, a través de la creacion de unidades descentralizadas administrati-
vamente, 2) Laevaluaciony control por resultados con base en objetivos
y no sobreinsumosy procesos, en NuevaZelandiaademas delosresultados
se considera el impacto en la sociedad 3) Desmantelamiento del servicio
civil, especiamente delosnivelesgerenciaes, enloscua essehaintroducido
la contratacion por tiempos cortos, cuya renovacion esta sujeta al
rendimiento y 4) Sistemas de informacion contable y su publicacion
(Arellano et al, 2001; Barzelay, 1998).

Algunas de estas tendencias son recogidas en propuestas
latinoamericanas, es €l caso de la creacién de agencia descentralizadas
administrativamente y el control por resultados, pero otros aspectos
constituyen elementos clave en América Latina, son ellos: la descentra-
lizacion hacia niveles subnacionales, la transferencia de servicios a
organizaciones delasociedad civil y laprofesionalizacion delaataburo-
cracia (CLAD; 1998), esto ultimo en contradiccion con la tendencia
flexibilizadora

Nuestra tesis es que estos cambios descritos por o general
asépticamente, en palabras de Omar Guerrero (1999:11), “sin grandes
aspiraciones académicas y cientificas’, son producto de la necesidad de
laglobalizaciony laeconomiade mercado expandida, deun Estado eficiente,
es decir, de responder a los cambios institucionales asignados para la
promocion de laglobalizacion y laeconomiade mercado, al menor costo
posible en materialaboral y social, rubrosincrementados por el Estado de
bienestar, |os cuales resultaban funcionales aeconomiasrestringidas ala
produccion parael consumo interno. Esto explicaqued centro deatencion
sealareduccién deloscostoslaboralesy laeliminacion delagratuidad de
losservicios.

Gobernacionesy Nueva Gestion Publica
en laReformadel Estado en Venezuela

En el marco de una profunda crisis del pais en todoslos érdenesy
de presiones de los sectores dominantes para que €l Estado promoviera
los cambios sobre |os cuales avanzaba el resto de América Latina, desde

RSP

81



RSP

82

mediados de los ochenta se realizan intentos de reforma del Estado en
Venezuela dirigidos a superar |os historicos esfuerzos centrados solo en
los cambios de la administracion publica. Sin embargo es afines de los
ochenta, cuando en el contexto del inicio de un nuevo gobierno, el Estado
venezolano promueve la reestructuracion econémica acompafiada de la
descentralizacion politico territorial, cuyo proyecto veniagestandose desde
mediados de la década, el cua fue necesario apresurar como estrategia
de busqueda de legitimacion a raiz de grandes protestas en contra de la
reestructuracién econémica de corte neoliberal.

La descentralizacion politico territorial previé por una parte, €l
traspaso de competencias del gobierno central a gobierno estadal, instancia
intermedia entre €l nivel nacional y el municipal, de esta manera las
gobernaciones, organi zaciones responsables de ladireccion estadal, pasan
atomar importanciasignificativaa asumir competencias detipo econémico
gue nuncahabian tenido y amplian notablemente sus responsabilidades de
tipo social. Por otraparte, se previd laeleccién directade losgobernadores,
quienes hasta entonces eran nombrados por €l Presidente de la Republica
delasfilasdel partido quelo llevé al poder. Estos politicas pasaron por la
aprobacion de la ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y
Transferencias de Poder Publico y la Ley de Eleccién y Remocion de
Gaobernadoresy Alcaldes.

En este proceso las gobernaciones asumen competencias en
condicionesdeexclusividad, en materiade puertos, aeropuertos, explotacion
de salinas, puentes sobre rios, e puente sobre €l lago de Maracaibo y
vialidad entre otras de menor importancia, con ello pasan a tener un rol
significativo en labuenamarchade la economia estadal, naciona y hasta
internacional en razén de la vinculacion de algunas de estas actividades
con el comerciointernacional y amanejar cuanti 0S0S recursos provenientes
delaprestacion de estos servicios, | os cuales siempre han tenido un caracter
empresarial.

Compartidas con otros nivel es estatal es, |as gobernaciones, reciben
también del gobierno central competencias en materia social, aunque a
través de una forma maés lentay compleja en relacion al traslado de las
competencias exclusivas. De particular relevancia en este sentido, es e
traspaso de los servicios de salud, |os cuales eran responsabilidad de la
administracién publica nacional. Esto da cuenta del nuevo papel de las
gobernaciones en lareformadel Estado, impulsada conjuntamente con la
reestructuracion economica.

Acomparii6 aladescentralizacién politico-territorial, lacreacién del
Fondo Intergubernamental paralaDescentralizacion (FIDES), creado para
apoyar financieramente el proceso y laL ey de Asignaciones Econdmicas
Especiales, lacua beneficiaalos estados minerosy petroleros, conello se



incrementala capaci dad financieradelas gobernacionesy en consecuencia
su posicion politica frente alos otros niveles estatales y ala sociedad.

En este contexto |os gobernadores de estados, son actores politicos
importantes en el paisy muchos de ellos se programan para competir en
elecciones presidenciales, pasando esto por la reeleccion en su cargo,
incidiendo en la busgueda de una gestion eficiente y asi poder demostrar
condiciones para sus aspiraciones politicas de mayor envergadura,
alimentandose esto ademés, de la relevancia asignada a la capacidad
gerencial de los gobernantes hoy en dia.

Paralelo aladescentralizacion politico-territorial, seavanzasilencio-
samentey por laviaselectivaen un proceso dereformade algunos espacios
de la administracion publica. Asi através de la estrategia selectivay sin
mucho ruido, al menos mientras se implanta la reforma, la vieja
administracién publica, conocida como burocrético populista, en poca
medidavinculadaal paradigmaweberiano, se sustituye con el modelo de
laNueva Gestion Publica, dejando atraslosintentosfrustrados de reforma
integral expresados en varios proyectos que pretendian por laviadedecreto
cambiar todalaadministracion del aparato pablico.

Algunos proyectos el aborados desde la Comision Presidencia para
la Reforma del Estado (COPRE) que se plantearon una reforma a nivel
de todala administracion pablica, tal es el de la Profesionalizacion de la
GerenciaPublica, notrascendieron €l nivel formal, ademasdelaestrategia,
le rest6 viabilidad al proyecto, el hecho de ir contra |la tendencia
flexibilizadoradel serviciocivil.

La reforma mas visible inicialmente a nivel de logros, es la del
aparato tributario, la cual fue impulsada desde los primeros afios de la
décadadelosnoventa, con un papd activo delos organismos multilaterales
(FMI1, BM, BID y CIAT), vinculada a una nueva politica tributaria de
notoriarelacion con lanuevaorientacion econémica. Si bien estareforma
aplico el modelo promovido por los organismos internacionales en toda
América Latina, es Util hacer referencia a sus caracteristicas, las cuales
siguen lastendencias delasreformas de laadministracion publicaen otros
paises y sectores. Entre las caracteristicas mas resaltantes de la reforma
tributariase encuentran: Cambiosen laestructuraorganizativaparadelimitar
claramente el nivel de elaboracion de politicas del de gjecuciony darlea
éste mayor autonomiacon base en el control por resultados, laaplicacion
de principios meritocréticos en la seleccion y el ascenso del personal, la
simplificacion delos procesos, el traspaso de algunasfuncionesalabanca
y empresas privadas y nuevas relaciones con |os contribuyentes con un
papel fundamental de estrategias modernas de marketing (Ochoa y
Gamboa, 1999).

A este proceso de reforma se sumaron la mayoria de las
gobernaciones del pais, desde e mismo momento que se produjo la
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descentralizacion politico territorial, promovido esto por el Gobierno
Nacional desde varias instancias, entre ellas: La Oficina Central de
Coordinacién y Planificacion (COORDIPLAN), hoy Ministerio de
Planificacion; el Fondo de Inversiéon Social (FONVIS) y € Fondo Intergu-
bernamental para la Descentralizacion (FIDES), instituciones éstas que
disponian de recursos financieros y apoyo técnico de los organismos
multilaterales (BID, Banco Mundial y PNUD), dirigidosaapoyar |adescen-
tralizaciony el fortalecimiento institucional (Fuenmayor y Ochoa, 2001).

Ladinamica por lacua hapasado lareformade las gobernaciones
hacia una Nueva Gestion Publica, ha sido muy diferente en relacion a
otros aparatos, como veremos a continuacion.

Lareduccion del tamario del
apar ato estadal y la conformacion deredes
con or ganizaciones no estatales.

La privatizacion através de la venta de acciones y de activos del
Estado fue unapoliticaque caracterizé losiniciosdelareformadel Estado
en muchos paisesy que condujo alareduccién considerable delaadminis-
tracion publica, de ello no escapd nuestro pais. Pero paralelamente se
utilizado otras estrategias para reducir el aparato estatal, que han sido
menos visiblesy en las cual es se insertaron las gobernaciones desde que
seinicio e proceso de descentralizacion politico-territorial, 1o que de hecho
significa un avance en términos de asumir una Nueva Gestion Publica.

Concesiones al sector privado para
las competencias vinculadas a la economia

La creacion de infraestructura adecuada para la economia, en
especial de transporte, es sin lugar a dudas una cuestion fundamental en
una economia de mercado, por ello ocupd un espacio importante en el
Foro Empresarial de las Américas realizado en 1996, en el cua quedo
expuesto que “eliminar progresivamente las barreras al comercioy ala
inversion en el hemisferio parael 2005, requiere tratamiento delostemas
relacionados con los distintos modos de transportey con lainfraestructura
vial, ferroviaria, portuariay aeroportuaria’ (Boulton et a, 1996). Entrelas
recomendaciones que se hacen en el mencionado evento esta “ Crear las
condiciones para la participacion organizada del sector privado en la
implementacién de la infraestructura fisica y en la definicion e
instrumentacién de las politicas y proyectos destinados a este objetivo”
(Boulton et al, 1996).



En Venezuela, con el proceso de descentralizacion, se trasladaron
en condiciones de exclusividad a las Gobernaciones, |os servicios de
infraestructura a la economia, concretamente los puertos, vialidad,
aeropuertos y el Puente sobre e Lago de Maracaibo, los cuales en su
mayoria fueron entregados en concesion a sector privado a través de
diversas estrategias administrativas, con algunas diferencias especia mente
al comienzo, pero con tendenciafinalmente alacreacion de instituciones
con cierto grado de autonomiaresponsables delag ecucion delaspoliticas
y del control de las concesiones.

Toda la infraestructura portuaria estatal de uso comercial, fue
descentralizada! y su operacion entregada en concesion al sector privado?,
en un proceso simultdneo de descentralizacién y concesion, 1o que es
producto de condiciones establecidas por €l gobierno central parael traspaso
deestos serviciosalas gobernaciones. El servicio mascomprometido con
la privatizacion en € proceso de descentralizacion fue el de Puertos, por
donde circula aproximadamente el 97% del intercambio comercia de
mercancias con otros paises. La privatizacion del servicio portuario “fue
decididaantesde producirse ladescentralizacion, lo cual fue aceptado por
los gobernadores. Por gjemplo |os planes de privatizacion de los puertos,
fueron ampliamente difundidos cuando se reestructuraba el Instituto
Nacional de Puertos (INP) parasu liquidacion” (Ochoa, 2001: 109).

En cuanto alosaeropuertos®, el proceso de privatizacion del servicio,
no tuvo lamismaceleridad que | os puertos, pero se produjo entodo € pais,
pasando desapercibido. La privatizacién de servicios basicosy de apoyo
en los aeropuertos paso por el establecimiento de tarifas por € uso delos
aeropuertos, a los pasgjeros, esto ha permitido realizar cuantiosas
inversiones paramodernizar € servicio cuyademandase haintensificado.
Paralos sectores econdmicos, en | os actual es momentos es una necesidad
“Modernizar, en € corto plazo, los aeropuertos de trafico internacional,
tanto fisica como tecnol 6gicamente para adecuarlos a |os parametros de
seguridad establecidos en los manuales y disposiciones de la OACI”
(Boulton et al; 1996).

Finalmente entre las competencias descentralizadas vinculadasala
economiay aladotacion de infraestructura de transporte se encuentrala
vialidad, Histéricamente habia sido un servicio gratuito, condicion
modificadacon laprivatizacién, generando cuantiososingresos permitiendo
mejorar el servicio. Sobrelainfraestructuravial también se pronuncio el
Foro Empresarial de las Américas en 1996, el cual sefialaa respecto lo
siguiente: “ serequiere delapuestaen vigenciaentodo el ambito continental,
del ‘ Sistemade concesiones'. Esto estimularay facilitaraquelainversion
privadafluyacon confianzaecondmicay seguridad juridicahaciael sector
deinfraestructurafisica, principal mente enlo que corresponde avialidad”
(Boulton et a; 1996).
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Conlaprivatizacion delosserviciosdeinfraestructuraalaeconomia,
ha sido reducido a su minima expresién el nimero de trabajadores de las
gobernaciones dedicados a la operacion y gestion de los servicios en
referencia, amodo de g emplo, en Puerto Cabell o se pasd de 5000 empleados
publicos antes de la descentralizacion a 151 dependientes del Instituto
Puerto Auténomo de Puerto Cabello, creado por la Gobernacién
(Mascarefio, et al, 2000). Paraa gunos autoreslarazon de estaprivatizacion
estavinculadaalabusquedade eficienciarequeridaen los puertos para el
buen funcionamiento del mercado internacional, sin embargo teniendo en
consideracion que la capacidad paralograr eficienciano es exclusiva del
sector privado, que ésta también puede ser lograda por € Estado, las
razonesanuestro juicio estan vinculadasalanecesidad delograr eficiencia
con lareduccion de costos'y conflictos laboral es, mas garantizada con el
sector privado, dadas |as mayores posibilidades de flexibilizacién laboral
de ese sector, esto ademés hatenido lugar en el contexto de presiones por
parte del sector privado, como hemos visto, para asumir la gestion de los
servicios de infraestructura de transporte.

El traspaso defuncionesdel Estado por laviade concesion al sector
privado modifica profundamente la administracién publica, incide en la
conformacion de una Nueva Gestion Publica. En primer lugar, en las
relaciones entre los ciudadanos y el Estado, en la prestacion de servicios
por parte de éste, media € sector privado?, € cual tiene propésitos de
rentabilidad de su capital, muy diferentesalos del Estado, cuestion quele
imprime caracter empresarial alasrelaciones, en las cuales el ciudadano
esun cliente. En segundo lugar, el nimero de funcionarios del Estado se
reduce y se transforman las condiciones de trabajo, cuyo rasgo principal
eslaflexibilizacién que sefacilitacon lapertenenciaaentes autbnomosy
semiauténomos.

Promocién de ONGs para las
funciones sociales de las gobernaciones

La reduccion del aparato estatal se ha dado también a través del
traspaso de funciones sociales del  Estado a distintas organizaciones no
gubernamentales, del tercero y cuarto sector, esto a nuestro juicio esta
vinculadaalanecesidad dereducir el gasto social. El traspaso defunciones
alasONGsno hatenido lugar en las gobernaciones con lamismaceleridad
que laprivatizacion, explicable por ladesconfianzadel Estado respecto a
laaplicacion decriteriosde eficienciapor parte delas ONGs, sin embargo
poco a poco las gobernaciones promueven la creacion de estas
organi zaciones paradarleslaresponsabilidad de algunasfunciones sociales
asumidas con el proceso de descentralizacion politico-territorial, 1o cual
encuentra condiciones favorables en el desempleo, en la blsqueda de



satisfaccion de necesidades no cubiertasy en objetivos de control social
por parte de algunos grupos politicos.

Seglin Mascarefio et al (2000: 128), en las entidades federales, han
surgido organi zaciones delasociedad civil “a ritmo deladescentralizacion
y se han especializado sectorialmente en educacion, salud, vivienda, cultura,
deporte o programas sociales’, las cuales segun los autores “se han
convertido en facilitadoras de la gestion gubernamental”, “ han generado
un efecto demostracion sobre las posibilidades y formas de gjecutar
servicios sin administracion gubernamental” y entre otros beneficios le
atribuyen contribucién al mejoramiento delos servicios.

Si bienlas ONGs se promueven en todos | os sectores detipo social,
esen el campo delasalud, vivienda, Deportey Desarrollo Social donde se
observa una accion programada por parte de algunas gobernaciones para
transferir funciones a organizaciones de la sociedad civil, aunque es en
salud donde se observa unatendencia a sustituir la gestion directa por la
gestion de ONGs®, a pesar de estar formalmente previstas las Juntas
Sociosanitarias a través de las cuales debe darse una participacion de la
sociedad civil enlosserviciosde salud, modelo quetiendeaaplicarseen el
Estado Carabobo.

En cuanto a la promocién de ONGs en materia de salud, €l caso
emblemético es el delaGobernacion del Estado Lara, donde“ mas de 350
organizaciones civiles participan en la gestion de la salud en programas
gue van desde el manegjo de instituciones, el saneamiento ambiental, la
administracion de la red ambulatoria, de la red de ambulancias hasta la
administracion de farmacias sociaes, de programas de la 32 edad y de
programas de prevencion entre otros... masde 70 ambul atorios quetienen
bajo su &rea de influencia a mas de 75% de la poblacion estadal, se
encuentran bajo cogestién con la sociedad civil” (Mascarefio et al, 2000:
136). Estas organizaciones de la sociedad civil en materia de salud se
vinculan amés de quince programas delagobernacion del Estado Laraen
lamateria

En e Estado Zulia, a partir de un caso considerado exitoso, se
programaen losactualesmomentosel traspaso de gran parte delasunidades
de salud aorganizacionesdelasociedad civil. Laexperienciaenreferencia
consistio en la entrega de un ambulatorio ala Fundacion Venezolana de
MedicinaFamiliar (FUNVEMEFA), organizacién corporativacreadapor
médicos de Medicina Familiar, la cua através del lema de Combatir el
PGS, donde P: es Clientelismo Politico, G: Gremialismoy S: Sindicatos
(Gruber, citado por Ochoay Rodriguez, 2002), hapromovido lagestion de
la salud desde Fundacionesy con la contratacion de personal através de
organi zaciones |lamadas microempresas, sustituyendo larelacion laboral
con una relacion mercantil. El Dr. Gruber, lider de este modelo, fue
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nombrado Secretario de Salud en la Gobernacion del Zulia desde donde
realiz6 un trabajo tendiente a difundir e modelo en todos los centros de
salud de lagobernacion.

La experienciade incorporacion de la Sociedad civil en lagestion
delasalud, ha pasado por el cobro del servicio, €l cua histéricamente ha
sido prestado por el Estado de formagratuita, esto estavinculado aque el
traslado del servicio alasociedad civil sehadado paralelo aunareduccion
delaasignacién derecursos, en consecuencialaprincipal fuentefinanciera
laconstituye el cobro del servicio, de estaformapaulatinamente el Estado
sedesprende de su responsabilidad social en materiade salud, minimizando
al mismo tiempo, laadministracién publicaenlamateria, al ser sustituidos
los funcionarios con “ microempresarios’.

El traspaso de funciones del Estado alasociedad civil, modificael
model o de gestién publica. Enlasrelacionesdel Estado con los ciudadanos
median organi zaciones, aparentemente con funciones de bienestar colectivo,
pero en su lucha por la obtencion de los recursos del Estado, terminan
lesionando losintereses sociales. Seglin Petras (1999):” Laayudade ONG's
af ecta a sectores pequefios de la poblacién al generar entre comunidades
competencia por recursos escasos, que generan distinciones insidiosas y
rivalidadesinter eintracomunitarias, socavando asi lasolidaridad de clase.
Lo mismo es valido entre profesionales. cada quien crea su ONG para
solicitar fondos del exterior. Compiten al presentar propuestas mas
convenientes paralos donadores ultramarinos, al tiempo que afirman hablar
en nombre de sus seguidores’.

L as microempresas
sustituyen a los funcionarios

L as microempresas constituyen hoy en diaunaestrategiapromovida
por el Estado buscando dar respuesta a las altas tasas de desempleo,
dando lugar ainstituciones y fondos para ayuda financiera por parte del
Estado en susdistintos niveles. Pero ademas es una estrategiaparareducir
|asrelaciones|aborales, |as cual es se convierten en rel aciones mercantil es,
fendmenoiniciado en nuestro paisen el sector privado hace mucho tiempo,
pero promovido intensamente en los Ultimos afiosy viene siendo utilizado
también por laadministracion piblica.

La promocion de microempresarios para reducir el personal del
Estado, escasamente ha sido estudiada, explicable por su reciente uso,
expondremos aqui el caso de la Gobernacion del Estado Zulia. La
experienciaseinicio conlaconversion del personal médico, paramédicoy
administrativo en microempresarios por parte de FUNVEMEFA,
reduciendo asi €l costo y los conflictos laborales, estrategia, programada
para extenderla a todo el sistema de salud. Pero adicionalmente como



parte de un plan de reconversién laboral “se le ofrecio a los obreros la
posibilidad de acogerse a un programa que contemplaba tanto la
capacitacion como el apoyo técnico y financiero para que conformaran
microempresas, que luego serian contratistas de la Gobernacion para la
prestacion de servicios de limpieza, mantenimiento, mensajeria,
reproduccion, entre otros’ (Obregény Carucci, 2000: 64). Estaestrategia
se llevd a cabo en la Secretaria de Administracion y sus resultados son
considerados exitosos, después de crearse 40 microempresas con
extrabajadores delamencionada Secretaria, por €llo, deacuerdo aObregén
y Carucci (2000:64) “se decidio aplicar un plan similar en el resto del
aparato administrativo, sin embargo, €l proceso electoral del 2000 relegd
el tema del gjuste y la reconversion en la agenda de los directivos de la
Gaobernacion y provocd unavirtual paralizacion del proceso”. Por lavia
selectiva se avanza en la aplicacion de esta estrategia en las Secretarias
de Obras Publicas, Educacion y la de Cultura ademas del Despacho del
Gaobernador.

Recientemente (2002) el Dr. Félix Gruber, iniciador del uso de la
estrategia de microempresas para sustituir a persona del Estado en €l
area de salud, fue nombrado Director de la Fundacion para la
M odernizaci6n delaAdministracion Pblica, delaGobernacion del Estado
Zulia, con e proposito de programar la continuidad de la reduccion del
persona através de la creacion de microempresas.

En sintesis, la reduccion del aparato estatal en las gobernaciones,
da paso a una Administracién Publica estadal inserta en un sistema red
con empresas privadas, organizaciones del tercero y cuarto sector y
microempresas, que cumplen funciones del Estado atravésde contratoso
convenios, setratacomo dicen Sulbrant et a (2001: 119) de“untrabajo de
unidades del sector publico con unidades del sector privado o de organi-
zaciones sin fines de lucro, estableciendo con ellas pautas de relaciones
complgjas, todas ellas importantes en la implementacion de un nimero
significativo de politicas publicas’. Talesrelacionesimplican traslado de
recursos materialesy capacidad de decision del Estado alos otros miembros
delared, subordinacién delasgobernacionesalosintereses derentabilidad
delasempresas privadas, y delas ONGsalas politicas estatal es, algjando
a estas organizaciones de los propoésitos de defensa de los intereses
colectivos paralos cual es surgieron originalmente, convirtiéndose como
sugiere Castells, en nuevas organizaciones gubernamentales. En general
se trata de un entramado de rel aciones alin no estudiadas y que escapan a
|os objetivos de este trabgjo.

Seglin Castells (1998:12), el proceso de construccion del Estado
red, [levaentreotrosprincipiosalasubsidariedad, segin el cud, “lagestion
administrativa debe situarse, para cada problema o tarea, en el dmbito
mas descentralizado posible en donde pueda desempefiarse eficazmente...
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En Ultimo término el principio de subsidariedad también llevaa sustituir €
estado por la sociedad y la empresa en toda aquello en que el estado no
seanecesario”. A nuestro juicio e problemano essimplemente de eficacia
o eficiencia, sino del uso de estos criterios sobre la base de reduccion de
costosy conflictoslaboralesy detipo social.

Este proceso de reduccion del aparato estatal se ha realizado,
aplicando en el mejor delos casos, control estradicional es de verificacion
delegalidad, sinlossistemasde control que algunas propuestasdelaNueva
Gerencia Publica plantean como necesarias para garantizar condiciones
deservicio efectivas, talescomo el contrato o convenio de gestion, el cual
segln el CLAD (1998:16) “constituye un instrumento que permite, tanto
una estimacion mas rigurosa de la eficiencia, de la eficaciay de la
efectividad, como el aumento de la transparencia de la administracién
publica.”

Proliferacion entes
descentralizados administrativamente

Otra linea de reforma del aparato de las gobernaciones a raiz del
proceso de descentralizacion, es la creacion de entes descentralizados
administrativamente con mayor o menor grado de autonomia, paraejercer
tradicionales y nuevas funciones de |as gobernaciones.

La descentralizacion administrativa es una vieja estrategia
organizativa de la administracion publica nacional y municipal muy
desprestigiada por diversas razones, entre ellas: atos costos, corrupcion,
clientelismo, elevado crecimiento burocrético, desvinculacion delaspoliticas
sectoriales, poder por encimadel ente de quien depende jerarquicamente,
en sintesi s se han definido como organi zacionesineficaces, ineficientese
inefectivas. Lablsquedade soluciones aestos problemas giré siempreen
torno aproblemas de adscripcion y de control, por ello las salidas siempre
estuvieron en torno a la creacion de una Ley de la Administracién
descentralizada, lacual nuncalleg6 aaprobarse, apesar delos numerosos
proyectos.

A pesar de esta situacion, a lado de la desaparicion de numerosos
entes descentralizados vinculados al viejo modelo econdmicoy al Estado
de bienestar, asi como producto de la privatizacion, encontramos el uso
continuo esta estrategia organizativa, la cual es promovida por los
proponentes de la Nueva Gerencia Publica. Segiin el CLAD (1998:15):
“En las actividades exclusivas del Estado que permanezcan a cargo del
Gobierno Central, la administracion debe basarse en |a desconcentracion
organizacional. Los organismos centrales deben delegar 1a g/ecucién de
lasfunciones hacialas agencias descentralizadas. El principio que orienta



este cambio es el de que debe existir separaciéon funciona entre las
estructuras responsables de la formulacién de politicas y las unidades
descentralizadasy autdnomas, gjecutorasdelosservicios, y de estamanera,
orientar la administracién publica a través del control de los resultados
obtenidos por las agencias autbnomas’.

L as gobernaciones después de usar escasamente la figura de entes
descentralizados, los utilizan paranuevasy viejasfunciones, con distintas
formasjuridicas: ingtitutos autdnomos, fundaciones, asociacionescivilesy
una figura poco usada en el pasado como lo es, €l servicio auténomo, el
cua tiene autonomia bastante limitada en relacién a las otras formas
juridicas.

Lacreacion de entes descentralizados comienza a ser utilizada por
las gobernaciones, para® gestionar” |as competencias exclusivasrecibidas
del gobierno nacional ainiciosdelosnoventa, creando paraelloingtitutos
autonomos en lamayoria de las gobernacionesy servicios autbnomos en
el Estado Zulia 'y se van creando progresivamente fundaciones,
asociaciones civiles einstitutos autbnomos paralas competencias de tipo
socia y de promocién de actividades econémicas. Desde los inicios del
proceso de descentralizacion politico-territorial las nuevas funciones de
las gobernaciones se desarrollan através deinstituciones descentrali zadas
del aparato central, esto havenido conformando estructuras organizativas
cuyo rasgo comun eslafrondosidad de laadministracion descentralizada,
incluso paradreas en | as cual estradicional mente han existido Secretarias,
tales como Salud, a gunas Gobernaciones han constituido entes descen-
tralizados, es el caso de la Gobernacién de Carabobo.

L as propuestas de unaNueva Gestién Publicaplantean lanecesidad
decontrolar las agencias descentralizadas através de Contratos de Gestion,
el cual pasa por la definicion de metas a priori para ser evaluadas,
constituyendo la base de premios, sanciones y correccion de errores
(CLAD, 1998: 16), sin embargo en este plano poco se haavanzado. Enla
précticalos principal es resultados de estareformaorgani zativahan sido la
flexibilizacion laboral en lasinstituciones vinculadas alaeconomia, enlas
cuales el nimero de trabajadores se hareducido a su minimaexpresion y
el deterioro delas condicionesdetrabajo, ademasdelaflexibilizacion, en
las Asociaciones Civiles y Fundaciones con funciones sociales’. La
autonomia de estas organizaciones, les permite establecer relaciones
flexibles con los trabajadores, dificil de lograr en €l aparato central, esto
ha venido atacando paulatinamente los criterios populistas y clientelares
predominantes en lagestién publica.
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M oder nizacion de los
procesos administrativos

La reforma de los procesos administrativos ha tenido en las
gobernaciones una dindmica distinta a la reforma dirigida a reducir €l
aparato estatal y a crear entes descentralizados las cuales han sido
realizadas sin mayores discusiones. Por el contrario los intentos de
modernizacion de procesos, |0 que se ha [lamado modernizacion
administrativa, han sido lentos a pesar de laasesoriay financiamiento de
organismosinternacionales.

Desde 1990 el Gobierno Naciona a través de COORDIPLAN
promovio la modernizacion de las Gobernaciones para ello se disefio el
Proyecto VEN/90/018 Gestion en Gobernaciones, Actualizacion y
Dinamizacion (GAAD) con apoyo del PNUD, que centré laatencion en
laautomati zacion delos sistemasy procedimientos, mecani smos de control
degestion, profesionalizacién del personal y mejoramiento delaestructura
organizativa. A través de este proyecto el gobierno nacional desarroll6 el
interés de las gobernaciones en la modernizacion administrativa con la
orientacion de los multilaterales. De este proyecto participaron doce
gobernaciones. Seglin Mascarefio et a (2000:153), €l papel que cumplio
este proyecto fue de animador y difusor de la modernizacién de las
gobernaciones. Laestrategiautilizadafueladerealizacion detallerescon
los directivos de las gobernaciones paralarealizacion de diagnésticos en
los cuales surgieron problemas en torno alas areas deinterésdel proyecto
GAAD, alavez que se hicieron propuestas. Se logré por esta via una
motivar a las gobernaciones no sélo en el inicio de procesos de cambio
administrativo, sino en perfilar unadeterminadaorientacion parael cambio.

Otros organismos nacionales promovieron la modernizacion
administrativadelas Gobernaciones, € Programade Inversion Social Local
(PROINSOL), gecutado por € Fondo de Inversién Social (FONVIS),
también con presencia de los multilaterales, concretamente con
financiamiento del BID y apoyo del PNUD, gecutado desde 1993 se
planted como objetivo “apoyar y fomentar |a descentralizacién de los
serviciospublicos, laraciondidad delainversion publicaenlainfraestructura
socid local, e mgoramiento del gasto socia y € fortalecimientoinstitucional
y financiero de gobernacionesy municipaidades’ (GEZ/PNUD-FONVIS,
1996:12). En el marco de este proyecto iniciaron un proceso de
modernizacion, en 1993 |as Gobernaciones de Falcon, Trujillo, Cojedes,
Anzoategui y Sucrey en 1997 lasgobernaciones de Guérico, NuevaEsparta,
Zulia, Barinas, Portuguesay Mérida.

Si bien hubo diferencias entre unay otra gobernacion debido ala
incorporacion de sus directivos en la elaboracién del diagnostico y de
propuestas, en definitiva éstas giraron en torno alaautomatizacion delos



procesos, gestion de recursos humanos y reforma de la estructura
organizativa, &reas de interés del PNUD. Pero realmente lo que definio
las acciones de modernizacién con apoyo de los multilaterales, fue la
automatizacion de |los procesos y dotaci én de equipos, con impacto en el
control de los trabajadores y en la atencién de usuarios, tales como los
proveedores. Laprioridad alaautomatizacion, se haproducido en algunos
casos, conflicto con criterios de las gobernaciones, es el caso del Zulia,
donde a pesar de no poder avanzar en un sistema de Direccion superior
gue constituyd el interés central de la gobernacion, sobre cuya base se
levantaria el modelo, se impuso la automatizacion. Segin Obregén
(2000: 25) “la automatizacion se inicié mucho antes que se hubieran
disefiado y reglamentado los procesos administrativos y estos se
desarrollaron bajo las reglas de una mision institucional que la misma
Gobernacion cuestionay que estaen proceso derevision”, esto evidencia
gue existe en el fondo propositos de homogenizacién de los procesos que
seimpone por laviade la automatizacion, con lamediacion del gobierno
central y la participacion de los multilaterales, 1o que esta resultando
conflictivo en razén de las multiples diferencias que existen entre las
gobernaciones a raiz de la eleccién directa de los gobernadores y en
consecuencialaposibilidad deinfluenciade diversas posicionespoliticase
intereses en juego. Laestrategiade apoyo delosorganismos multilaterales
hoy en dia, incluye su participacion hastael proceso deimplementacion, lo
cual ha garantizado que sus criterios sean puestos en practica.

Por laviaderecursos propiosy con otras fuentes de financiamiento
externo, alas cuales acudieron individual mente |as Gobernaciones, tales
como €l ILDISy laAgenciaEspariolade Cooperacion, |as Gobernaciones
avanzaron en otros temas entre los cuales se destacan la creacién de
sistemas de rendicion de cuentas por resultadosy laformacion del personal,
areas que también forman parte de las propuestas de cambio que en €
medio cientifico serealizan paralagestion publica.

L osintentos de conformacién de un sistemade rendicion de cuentas
por resultados han constituido una cuestion clave en el proceso de
modernizacién de algunas gobernaciones, esel caso del Zuliay Carabobo,
en laprimerabajo laasesoriade Carlos Matus, alo largo de la décadade
los noventa y la del dos mil, con una breve interrupcién por cambio de
gobierno, el centro de atencion hasido, como hemos dicho anteriormente,
lareformadel sistemade direccion superior incorporandoseincluso enlos
temas de financiamiento por los multilaterales. En dicho sistema se
identificaron siete dispositivos®.

En materia de formacién de personal, todas |as gobernaciones han
emprendido de una u otra forma procesos de capacitacion de su personal
con distintas fuentes de capacitacion, pero paralelamente se realizan
esfuerzos en cuanto ala creacion de infraestructura sistemética en torno
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aestamateria. Son parte de este proceso de modernizaci 6n impul sado por
las gobernaciones sin lamediacién de criterios nacionales, lacreacion del
Instituto Zuliano de Estudios Politicos, Econémicosy Sociaes (IZEPES)
como Escuelade Gobierno por parte dela Gobernacion del Estado Zulia,
el Centro de Desarrollo del Servidor Publico del Estado Sucre desde donde
se avanza en laformacion de una nueva cultura administrativa.

A modo de conclusion

Asistimos desde comienzos de la década de los noventa a la
realizacion de esfuerzos importantes en torno ala conformacién de una
nueva gestion publica en las gobernaciones, la cual lentamente va
sustituyendo el paradigmaburocrético populistay clientelar caracterizador
de laadministracién publicavenezolanaalo largo de cuatro décadas.

Lanuevagestion publicatiende ala conformacion deinstituciones
reducidas a su minimaexpresién debido alatransferenciadefuncionesal
sector privado y alasociedad civil, insertandose asi |as gobernaciones en
redes con organizaciones del sector privadoy lasociedad civil, paracumplir
lasfunciones quele son propias, en relaciones complejas de subordinacion
del Estado aintereses del sector privado y de subordinacion delas ONGs
aintereses del Estadoy de particulares, proceso en el cual €l Estado seva
desprendiendo de susresponsabilidades de desarrollo y bienestar social, €l
cual estrasladado discretamente ala sociedad civil.

Se perfila ademés una nueva gestion puablica con procesos auto-
matizados, paraello harecibido apoyo de varios organismos multilaterales,
lo que se ha llamado modernizacion de los procesos administrativos es
fundamentalmente automatizacion sobre la base de criterios, respecto a
losprocesos, impuestos por |os organismosfinancieros, pasando en algunos
casos, por encima de las propuestas de |as gobernaciones.

Otro esfuerzo con cierto avance, gira en torno ala flexibilizacion
labord, facilitado con laproliferacion de entes descentralizados administrati-
vamente, con ambigiiedades juridicas, pero no es la Unica via, se usan
diversas estrategias dirigidas ala reduccion de costos laborales asi como
de conflictos, tales como la conversién de los trabajadores en microem-
presarios, ademés delasformas predominanteshoy en diaparaflexibilizar
las relaciones laborales.

Laseparacion entreinstancias deformulacion de politicaseinstancias
gjecutoras es otra tendencia de la nueva gestion publica de las goberna-
ciones, el crecimiento organizativo necesario para asumir las nuevas
funcionesaraiz del proceso de descentralizacion politico-territorial seha
dado fundamentalmente con la creacién de entes descentralizados bajo
diversasformajuridicas.



Larendicion de cuentas por resultados haocupado laatencién delos
modernizadores en las gobernaciones, con avances lentos a pesar de la
blsqueda de separacion de los niveles de formulacién de politicas y de
implementaciony del traslado defuncionesal sector privadoy alasociedad
civil, persistiendo sistemas de control tradicionalesde verificacion legal de
|os procesos.

En definitiva estamos en presencia de esfuerzos en torno a la
reduccion del aparato estatal, costosy conflictos laboralesy sociales, con
ausencia de incorporacion de las estrategias de participacion y control
ciudadano, recomendadas fundamental es para avanzar hacia una gestion
publicademocrética, que promuevacondicionesdejusticiasocial.

Notas

1 Estosson: Puerto Cabello, Maracaibo, LaGuaira, Guanta, Guamache, Guaranao, Cumanéa
y Cartpano.

2 A modo de gjemplo encontramos que 265 empresas estaban contratadas en el afio 2000
para prestar servicios en Puerto Cabello (IPAPC, 2000).

3 Enel paisexisten untotal de497 aeropuertos entre publicosy privados, deloscuales52
son del Estado, los masimportantes son: Maiquetia (Caracas), laChinita(Maracaibo) y
Porlamar (Margarita), los cuales transportan el 90% del total de pasgjeros y carga
internacional (www.cideiber.com). Pero no dejan de ser importantes|os aeropuertos de
Valenciay Barquisimeto por su condicion deinternacional.

4 Estil sefidar que con bastante frecuencia es un trabajo realizado por |os trabajadores
del sector privado, identificandose en su vestimenta con lainstitucion del Estado.

5 En materia de Deporte encontramos que en el Estado Carabobo, “més de 100
organizaciones civiles se han incorporado ala ejecucion de la politica deportiva, espe-
cialmentelacomunitaria’ y en Desarrollo Social, en €l Estado Lara“Masde 300 ONGs
se han estructurado para servir de canales de intermediacion, capacitacion y defensade
las comunidades de base en las éreas social es criticas como familia, nutricion, juventud”
(Mascarefio, et al, 2000: 129)

6 Secrearon entre otros | os siguientes entes: En Carabobo: El Instituto Puerto Auténomo
de Puerto Cabello, El Instituto de Aeropuertos del Estado Carabobo, el Instituto
Auténomo Regional de Vialidad del Estado Carabobo (INVIAL), Enel Zulia: El Servicio
Autonomo de Recaudaciony Mangjo delosIngresosdel Puente General Rafael Urdaneta,
Servicio auténomo Aeropuertosdel Zulia, Servicio Auténomo Puerto de Maracaibo del
Estado Zuliay Servicio Auténomo de Viaidad del Estado Zulia (SAVIEZ).

” Enunestudiorealizado por Arguello (2000), alos entes descentralizados con funciones
sociales en laGobernacion del Estado Zulia, se detectd que en estas organizaciones, la
remuneracion de un gran nimero de trabajadores no alcanzaba el salario minimo, se
encontraban en completa inestabilidad laboral, podian ser despedidos en cualquier
momento sin ningunaexplicaciony lostrabajadores creen laborar en ONGs por |o tanto
no se consideran funcionarios del Estado.
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8 Losdispositivos fueron: LaAgenda del Gobernante, el Procesamiento tecnopoalitico,
Manejo de Crisis, Planificacion estratégica, Centros de Gran Estrategia, Monitoreo,
Presupuesto por Programas, Peticion y Rendicion de Cuentas por resultados, Gerencia
por Operacionesy Escuela de gobierno.
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Resumo
Resumen
Abstract

GovernangaseNova Gestéo PublicanaVenezuela
Haydée Ochoa Henriquez

Ao final dos anos 80, o Estado venezuelano iniciou uma descentralizagéo politico-
territorial, produzindo trasformagdes nos governos, instancias receptoras das competéncias
nesse processo. Os governos realizam reformas por meio de estrategia seletiva, incor-
porando algumas das propostas danovagestéo publica. Estetrabalho exploraessasreformas.
Observam-se: diferencgas entre 0s servigos sociais e 0s relacionados diretamente com a
economia; privatizagdo desses servicos; transferénciaa sociedade civil de alguns servicos
sociais, criag8o de entes descentralizados; automagao de processos, flexibilazacdo laboral;
iniciativas com lento avango na prestacéo de contas por resultados e capacitagéo paranova
culturaadministrativa. Em conclusgo: atendénciaéaconformagdo dagestdo publicaeficiente
sobre a base dareduc&o da burocracia estadual, de custos sociais, assim como de custos e
conflitos laborais e escassa incorporagdo das propostas de participagdo que permitem
consolidar ademocraciae promover o bem-estar social.

Gobernacionesy Nueva Gestién Publicaen Venezuela
Haydée Ochoa Henriquez

A finesdelos’80, el Estado venezolano inicié unadescentralizacién politico-territorial
produciendo cambios en |as gobernaciones, instancias receptoras de competencias en este
proceso, lascualesredlizan reformasatravésdelaestrategiasel ectiva, incorporando algunas
de la propuestas de la nueva gestion publica. Este trabajo explora estas reformas. Se
observan: diferencias entre los servicios sociales y |os relacionados directamente con la
economia; privatizacion de éstos; traspaso alasociedad civil de algunos servicios sociales,
creacion de entes descentralizados; automatizacion de procesos; flexibilizacion laboral;
iniciativas con lento avance en rendicion de cuentas por resultadosy capacitacion parauna
nueva cultura administrativa. En conclusion: la tendencia es a la conformacion de una
gestion publicaeficiente sobrelabase delareduccion del sparato estatal, de costos sociales,
asi como de costos y conflictos laborales y escasa incorporacion de las propuestas de
participacion que permiten profundizar lademocraciay promover el bienestar social.

Gover nancesand New Public Management in Venezuela
Haydée Ochoa Henriquez

By the end of the 80's, the Venezuelan State initiated a territorial-political process of
decentralization that led to changes in state governances. These state governances
dependenciesare the onesresponsiblefor conducting reformsthroughout selective strategy
which incorporates some of the proposals made by the new public management. This
article explores such reformsin terms of eight issues: differences between social services
and those related to economy; privatization of such services; transfer of some social
services to civil society; creation of decentralized agencies; automation of procedures,
labor flexibility; initiatives with slow advance of reports based onresults; and trainingin a
new administrative culture. Thearticle concludesthat thereisatrend to create an efficient
public management on the basis of reduction of state bureaucracy, social costs aswell as
costs, |abor conflicts and scarce participation of proposalsleading to consolidate democracy
and to promote social wellbeing.





