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Introduccion

La administracién publica como objeto de aprendizaje en el mundo
académico han sido el motivo de innumerables analisis, discusiones y
controversias jalonadas desde diferentes perspectivas, unas construi-
das desde, la historia de la economia (diferentes modelos de produc-
cion), y por el otro del desarrollo del Estado como contrato politico
social en que descansa los intereses de los ctudadanos otorgandole a
este pactum sujestionis un papel cual es la capacidad organizativa de la
base material (politica) del ese contrato social para el cumplimiento
de los fines que persigue el pacto social, por lo cual y a partir de estos
enfoques y otros se han desarrollado metodologias para comprender
su significado, funciones y fines.

El tema de la administracion publica ha rebasado los espacios
e intereses de politicos y estudiosos del tema del estado!, debido a las
transformaciones observable en la sociedad del siglo XXI producto
de los procesos de (re) democratizacion, dando lugar a una mayor
y mas vigorosa presencia de los ciudadanos en los asuntos publicos,
convirtiendo el tema en un espacio de negociaciones politicas que le
son propias a la sociedad, otro aspecto que ha coadyuvado al cambio
de “vision” de la administracidon del Estado, esta dada por el avance
de las Tecnologia de Informacién y Comunicacion (TICS), asi como
de la Tecnologias de Empoderamiento y Participacion (TEP), deveni-

1 Una simple revision de las tematicas que integran los ultimos congresos de la
Asociacion Latinoamericana de Sociologia ALAS dan cuenta de grupos de trabajo
que han dedicado gran trabajo a estos temas.
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das de la investigacion y la innovacidn tecnologica, que ha impuesto
de nuevos espacios tiempos y ritmos al fendémeno publico estadal y
no estadal. La disposicidon, masificacion de accesibilidad(conectivi-
dad) ciudadana en la produccion, almacenamiento, interpretacion de
informacion instantanea mediante, la internet, los dispositivos celula-
res, y otras formas cada dia mas novedosas y populares, han modifica-
do los espacios y la velocidad del relacionamiento del ciudadano con
el Estado a través de la administracion.

A principios de la década de 1950, la television era el principal
pasatiempo de los hogares en gran parte del todo occidental, en me-
nos de 50 afios la computadora ha llegado a ser un aparato indispen-
sable en los hogares, conjuntamente con los dispositivos moéviles o
smart pones y sus multiples aplicaciones (apps). La computacion social
se relaciona con el apoyo a cualquier tipo de conducta social en (0 a
través) de sistemas informaticos. Se basa en la creacidén o recreacion
de las convenciones sociales o los contextos sociales a través del uso
del software y la tecnologia.

Asi pues, tanto “blogs” como el “correo electronico”, la “men-
sajeria instantdnea”, las redes sociales, los wikis, twitter, 1os marcado-
res sociales y otras instancias de lo que normalmente se denomina
software social, ilustran la idea de la informatica social, pero también
de otros tipos de aplicaciones donde la gente interactiia socialmente,
una idea del poder politico de la conectividad nos la ofrece el papel
que este “poder” jugd en los acontecimientos suscitados en lo que se
ha dado a conocer como “la primavera arabe” a partir de 2011 que
condujo a la caida de las dictaduras de Ben Ali en Tunez y Hosni
Mubarak en Egipto, el reforzamiento de la violencia en Yemen y la
guerra civil en Libia.

La informatica con la politica ha probado ser razonablemente
exitosa en este contexto, sin embargo, el vertiginoso avance de la tec-
nologia y la interdependencia mundial, aunado a importantes cam-
bios en el contexto nacional en los tltimos afios, han dado un nuevo
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marco a la politica informatica. En lo que respecta al contexto na-
cional, la preminencia de la estrategia de modernizaciéon otorg6d un
nuevo papel a la informadtica, al constituirse en una herramienta de
cambio y modernizacién imprescindible para enfrentar los retos, de
insertarnos en la economia internacional y promover mayores niveles
de bienestar y justicia.

Este conjunto de avances en informatica, matematica aplicada y
tecnologia de telecomunicaciones que se agrupan bajo la etiqueta de
nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacién (TIC), han
cambiado nuestras relaciones sociales de un modo tan acelerado, que
han producido una auténtica revolucién de la informacién (opinidon
publica) del mismo modo que en su momento fue la revolucion In-
dustrial; amenazando con transformar por completo nuestra idea de
sociedad y de las estructuras que la conforman. El uso de las infor-
maciones permite influir y controlar la conducta de los ciudadanos
sin necesidad de recurrir a medios coactivos, por lo que la libertad
personal y las posibilidades reales de intervenir en los procesos socia-
les, econdmicos y politicos se hallan determinadas por el acceso a la
informacion. Hoy en dia asistimos a la aparicion de nuevas estruc-
turas sociales y de nuevas formas de interrelacion humana mediante
comunidades virtuales, cuyo patron de adscripcion no es el territorio,
ni la lengua compartida, sino un nuevo modelo visionario de la so-
ciedad que encuentra en la comunicacién no-presencial un elemento
de unidn entre individuos, y que en su conjunto representan también
el riesgo de la aparicidén de otras maneras de agresion al sistema de
derechos humanos.?

2 Manuel Castells (2005) uno de los autores mas reconocidos en esta materia ya
desde hace once afios formulaba una serie de planteamientos que después de ese
tiempo lucen hoy pertinentes y oportunas en un texto que tiene por objeto recorrer
algunas de las ideas mas resaltantes en el estudio de la administracién publica en
América Latina, los planteamientos mas importantes del autor estaban: a) Que la
informatizacién de la administracion publica requiere, para desarrollar un gobierno
electronico efectivo, de una reorganizacion de ésta. b) Que el tema mas complejo
y necesario para la administracién publica es resolver las relaciones entre las bases

13

ISBN: 978-958-8553-37-5


http://www.monografias.com/trabajos11/curinfa/curinfa.shtml
http://www.monografias.com/Matematicas/index.shtml
http://www.monografias.com/Tecnologia/index.shtml
http://www.monografias.com/trabajos33/telecomunicaciones/telecomunicaciones.shtml
http://www.monografias.com/trabajos12/fundteo/fundteo.shtml
http://www.monografias.com/trabajos901/impacto-tic-sociedades-latinoamericanas/impacto-tic-sociedades-latinoamericanas.shtml
http://www.monografias.com/trabajos7/sisinf/sisinf.shtml
http://www.monografias.com/trabajos/conducta/conducta.shtml
http://www.monografias.com/trabajos16/desarrollo-del-lenguaje/desarrollo-del-lenguaje.shtml
http://www.monografias.com/trabajos/adolmodin/adolmodin.shtml
http://www.monografias.com/trabajos/lacomunica/lacomunica.shtml
http://www.monografias.com/trabajos13/ripa/ripa.shtml
http://www.monografias.com/trabajos11/teosis/teosis.shtml

ISBN: 978-958-8553-37-5

Introduccion

En el mundo universitario no existe consenso respecto a defini-
ciones, ni limites conceptuales, sobre el tema administracidon publica,
haciéndole mas evidente esta situacion en aquellas carreras o postgra-
dos que aun no siendo sobre administracion, se tratan de disciplinas
vistas o tratadas desde la administracidn; “administracion de perso-
nal”, “Educativa”, “hospitalaria”, “de Justicia”,” Social” y tantas
otras, como se ha (sobre) especializado el conocimiento. Noétese que
todas estas areas corresponden a problemas que conforman para el
analisis, explicacion, resolucidén y desempeno de problemas de “or-
den publico”, la educacion, la justicia, la salud, el medio ambiente y
tantas otras, siendo entonces materias que constituyen competencias
del Estado, mediante las cuales, este cumple su funcion, es decir que
forman parte de los pilares juridicos - politicos constitutivos del mo-
delo de Estado, y en definitiva dibujan (o deberian) el caracter garan-
tista asumido en las constituciones de los Estados democraticos.

El problema ha sido resuelto, entre otras cosas, en sustituyendo
el vocablo “Administracion” por el de “Gerencia”, ello en un inten-
to simplificar funcionalmente un problema mucho mas complejo, sin
detenernos en diferenciaciones, sin mayores analisis salvo una especie
de “agiornamento” del fendbmeno, y seguir ciertas modas puestas en

de datos, es decir, el complejo tema de la interoperabilidad. Se trata de las comuni-
caciones y plataformas de intercambio de informacion entre las bases de datos de
distintas agencias y servicios del Estado.
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boga a partir de lo que se denomino el “milagro japonés™? y el éxito
de la administracién empresarial en los paises industrializados.

La situacion descrita sucintamente, implica una serie de varia-
bles que a lo largo del texto trataremos, pero podemos sefnalar en este
momento que en general la situacidén ocasiono6 que se haya producido
una suerte de “desnaturalizacion y vaciamiento de los significantes de
la administracion publica” en tanto fendmeno particular, que se ex-
plica por la observacion del problema administracidon solo en su fase
técnica instrumental y no desde la complejidad politica que tal feno-
meno reviste. Es asi entonces que estamos en la necesidad de abordar
el fendmeno de la administracion publica desde sus elementos estruc-
turales, fenomenologia y objeto sobre el cual ejerce su accion (Estado)
definir sus limites conceptuales y dimensiones.

En el debate sobre el temas de la administracién publica como
disciplina se distinguen dos tendencias; la primera y mas difundida,
parte de la premisa que la gerencia y la administraciéon empresarial,
en tanto técnicas tienen la capacidad de explicar y resolver de manera
satisfactoria busqueda de los objetivos, resolucion de conflictos y pro-
blematica en las organizaciones tanto publicas como privadas, dicha
postura se ubica en una “vision neutral” de la gerencia y la adminis-

3 Tras las bombas atomicas sobre Hiroshima y Nagasaki, Japon capitul6 ante los aliados
el 2 de septiembre de 1945. Los EE UU se hicieron cargo de su ocupacion. Las institu-
ciones fueron reformadas a partir de la desmilitarizacion y el sistema democratico. Se
mantuvo al emperador Hiro Hito como elemento de cohesion de la sociedad, a la ayuda
norteamericana convirtio (por su posicion estratégica) a Japon en un bastion anticomu-
nista, la transformacion de la economia y la reconstruccion se baso entre otras cosas en
estabilidad socio-politica y abundancia de mano de obra barata, disciplinada y tenaz, de-
sarrollo de las industrias automotriz, tecnologia y la quimica, tendencia inicial al ahorro
(y después al consumo masivo), asi como a la innovacion tecnoldgica, convirtieron las
limitaciones impuestas por los vencedores (ausencia de gastos militares, renuncia a la
guerra, etc.) en una ventaja, destinando sus recursos econdmicos a industrias pacificas.
En los afios 70 ya era la segunda potencia economica mundial. A pesar de su depen-
dencia energética, pudo superar mejor que otros paises capitalistas la crisis. Desde los
afos 90, crisis politicas y financieras, y la fuerte competencia de economias emergentes
como China, le han hecho perder el liderazgo absoluto en Asia.

15
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tracion como constructos teoricos, lo que niega caracteristicas parti-
culares de lo publico y de lo privado como fendmenos particulares
diferenciados entre si.

La segunda tendencia, menos difundida establece una distin-
cion entre la naturaleza de lo publico y lo privado en tanto fendmenos
particulares, esta tendencia coloca su atencién en los objetivos fun-
damentales que orientan la accidén de ambos campos, por un lado, el
Estado y por el otro los particulares. De alli que al comprender que lo
publico y lo privado son fendmenos diferentes, no podriamos asumir
que exista “un sélo tipo de administracién”, es asi como se establecen
dos tipos diferenciadles de fendmenos partiendo de lo publico y lo
privado como fendmenos. Se nos presenta entonces, la necesidad de
abordar la administracion publica desde diversas variables, criterios
de direccion, formas de organizacidn, actores reglas de juego, intere-
ses ello en el marco de sus aspectos contextuales para su comprension
in stenso.

Aspectos variados han facilitado una suerte de desplazamiento
de la administracion por el concepto de gerencia para los asuntos de
la administracion publica, el fundamental se debe a la crisis del capi-
talismo e la década de los afios 70, y el posterior “crack econdémico”
de que caracterizo6 la crisis de los centros de poder econémico, que
amerito la expansion del capital y la globalizacion de los mercados,
para superar las falencias del liberalismo que desde los afios 40 signa-
ron la acumulacién de riqueza de los paises industrializados, y que
exigiod la reestructuracion de las economias de los paises dependientes
y economias emergentes.

La necesidad de la eficiencia econémica del mercado interna-
cional, llevo a la “necesidad” de aplicar reformas administrativas en
estos paises, por los que los procesos de reformas del Estado, y muy
particularmente los procesos de descentralizacion politico- adminis-
trativa se fundamentaron en la aplicacién de ajustes sustentados en
la gerencia empresarial como instrumento para lograr procesos de
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eficiencia como salida a la crisis econémica instalada y por ende po-
litica, este proceso se completd con la creacion e incorporacidon del
estudio de la gerencia en los diversos campos del saber.

La gerencia publica y el modelo tecnocratico en el manejo de los
asuntos del Estado se expres6 en su mayor capacidad durante los pro-
cesos de modernizacion administrativa desarrollados en la década de
los afios 80 y 90 como resultado a presiones provenientes de la crisis
de orden econémico y politico que se instalo en la region a finales de
los afios setenta y que encontraria su explicacion en las falencias que
le modelo capitalista de acumulacion en los paises industrializados
Estados Unidos y Reino Unido, que obligaron a las economias desa-
rrolladas a cambiar estrategias de produccion, y desplazamiento del
mercado, los paises sub- desarrollados como los latinoamericanos hu-
bieron, en diferentes intensidades derivadas de sus modelos econoémi-
cos y politicos, de operar cambios estructurales y administrativos que
hicieran posible la nueva légica del intercambio, de bienes y capitales
a nivel global en procura de los objetivos econdmicos, las altas deudas
de la region con dichos paises debieron ser reestructuradas en procura
de superar ineficiencias nacionales que explicarian la baja densidad
democratica, exclusion social y conflictos politicos-

Todo ello en el marco de una politica de ajustes estructurales
llevados a cabo por condicionamientos disefiados por el Fondo Mo-
netario Internacional, Banco Mundial, Banco Interamericano para el
Desarrollo. Los objetivos orientaron desde la formalidad de los docu-
mentos y la accion de los gobiernos a encaminar acciones tendientes
a “mas democracia y eficiencia”, para lo cual la gerencia publica y la
participacion ciudadana habrian de constituirse en las estrategias a se-
guir. De tal manera que se desarrollaron por parte de los gobiernos de
la regidon procesos modernizacion de las administraciones publicas,
dentro de este esquema modernizacion, a la par de los ajustes econo-
micos se disefiaron estrategias para desmontar el Estado centralizado
que se desarrolld en la region con mayor o menor intensidad, es en-

17
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tonces la “descentralizacion administrativa” la accion que facilitaria
tales objetivos.

Es asi entonces como la descentralizacion politico-administra-
tiva se vincul6 al fortalecimiento de la democracia, adjudicandole a
la misma gran potencial para la redemocratizacion del Estado ya que
esta favoreceria desarrollo de espacios de participacion para la ciuda-
dania. Esto seria el involucramiento de la ciudadania en los asuntos
publicos (Bresser y Cunill Grau, 1998, Cunill Grau, Nuria 1997; Cu-
nill Grau Nuria (2004).

En un intento por comprender y analizar este recorrido nos si-
taa frente a un conjunto de situaciones de orden metodoldgico: la
primera de ellas estd referida a establecer la compatibilidad entre los
procesos de modernizacion politico administrativa mencionados y la
democracia, por lo que nos preguntamos, ;La descentralizacion lo-
gré cambios politicos tendientes a fortalecer la democracia?, ;Se han
desarrollado logros significativos en campos clave para la vida y el
ejercicio democratico mas alla de la formalidad de elegir autoridades
publicas a nivel regional y local?.

La segunda cuestion, estaria en que la incorporacién de la par-
ticipacion de los ciudadanos en los asuntos publicos (administracion
publica). La participacion ciudadana se encuentra planteada en las
dos corrientes fundamentales y antitéticas; La primera denominada
tecnocratica definida por aquella que concibe que el diseno del Esta-
do (Reformas, modernizacion, nuevas constituciones y otros) como
elemento central para la Democracia, y segunda la llamada alterna-
tiva que se centra en la politizacion de los elementos subjetivos de la
democracia, aspectos como la autonomia de la accidn politica es vital
para ello; Es decir ambas corrientes reconocen la participacion, pero
con objetivos y finalidades distintas.

A lo interno de las universidades reformas curriculares en la dé-
cada de los afios ochenta y noventa, privilegiaron el estudio de la “tec-
nocracia” y eliminaron dentro de los disefios, aspectos disefiados al
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estudio de lo sociopolitico, bajo la consideracion de la neutralidad de
la gerencia como elemento con capacidad de racionalizar la l6gica de
lo estatal (de lo publico) como problema, obviando condicionamien-
tos de orden, historico, cultural y politico que el tratamiento de esto
tiene. Es asi entonces que la gerencia se convierte, a partir de alli y
de su incorporacién al discurso politico en un elemento de “legitima-
cion”, frente a la critica que de lo publico se hace desde organismos
multilaterales y expertos con visidn economicista, aunado al desen-
canto de los ciudadanos, que viviendo el fracaso de las democracias
emergentes para (resolver) sustentar el desarrollo, aspiran el avance y
el éxito de las economias desarrolladas por la via de la aplicacion de
la gerencia como salida a la crisis politico-econémicas planteadas.

Sin embargo y a pesar que la preeminencia de este enfoque, de
forma paralela y producto del fracaso de las reformas del Estado y
de los procesos de modernizacién llevados a cabo en la regién en las
décadas de los afios ochenta y bien entrados los noventa, asistimos a
la revitalizacién del Estado como “fendmeno politico” y mas concre-
tamente como objeto de investigacion, cobrando centralidad en las
ciencias sociales, juridicas y politicas, es producto de las discusiones
iniciadas en las décadas de los afios ochenta y noventa, a partir del
texto de Theda Schopol (1985)%, dicho trabajo inaugura una especie
de superacidon de un movimiento “anti- Estado” representado por el
neoliberalismo, y la idea de supremacia del mercado como factor de
explicacion de las relaciones sociales, economicas, politicas y juridi-
cas, y por supuesto el papel del Estado.

Un ejemplo de esta “revitalizacion” son los trabajos sobre la
materia econdmica que han merecido el premio nobel, como el de
Amarthya Sen (India) y su “Economia del bienestar (1998)” y Jean Ti-
role (Francia) por su trabajo “Cémo regular los Monopolios” (2014),
que otorgan bases, no solo en materia de discusion académica, sino

4 Bringing the State Back In: Strategies of Analysis in Current Research 1985.
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también para la sustentacion de politicas publicas para el desarrollo
sustentable y dentro de esto la administracion de lo publico.

Esta vision concibe al Estado como algo mas que una mera va-
riable dependiente, o un ente articulador de intereses sociales, bien
como arbitro o simplemente distribuidor de recursos materiales. Se
reconoce que ciertas elites, grupos de presion, o de interés, no nece-
sariamente reclutadas de las clases gobernantes y en algunos casos
contrarias a sus intereses, han llevado a cabo profundas reformas poli-
ticas, y que la presién de minorias por derechos étnicos, identificacion
de género y otros han generado cambios significativos en la organiza-
cion politica juridica y administrativa del Estado.

Desde finales de la década de los afios ochenta y noventa Amé-
rica latina vive momentos de singular importancia, se desarrollaron
procesos de reformas constitucionales para superar problemas de des-
igualdad, pobreza extrema, graves crisis de gobernabilidad, violencia,
élites poco solidarias, corrupcion, clientelismo, destruccién del medio
ambiente, lo que dio como resultado nuevos disefios institucionales,
desarrollo legal y administrativo para la proteccion de derechos de
cuarta generacion dentro de otros aspectos que en su conjunto mol-
dean un tipo de Estado y por supuesto una transformacién de la ac-
cion del mismo (administracidon), mas alla de la relacion “adminis-
tracidn-administrados” del viejo derecho publico, en este sentido, se
reconoce la politica en esta dindmica para distanciarnos de la vieja y
“falsa dicotomia politica-administracion”.

El objetivo de este texto es aportar a estudiantes, colegas y todo
aquel interesado en el tema de la administracidén publica un conjun-
to de reflexiones obtenidas mediante la investigacion y la docencia
de la materia, que faciliten una comprension mas “fenomenologica y
politica” del asunto, entendiendo que el objeto de la administracién
publica es el Estado, por lo que a partir de sus concepcidn, dindmicas
y estructura politica y juridica ha de entenderse el problema, reflexio-
nar y crear mecanismos para el disefio de las acciones gubernamen-
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tales tendientes a coadyuvar a que aquel logre(el Estado) sus fines
supremos, es decir los fines que historica y politicamente lo inspiran y
que sirven de bases filosoficas de su existencia misma.

Es un texto que se diferencia de los trabajos mas tradicionales
que han marcado el estudio de la administraciéon publica, aquellos
construidos desde las visiones tecnocraticas, donde el énfasis esta
colocado en la teoria organizacional y en los procedimientos como
objeto, para producir un conocimiento para realizar acciones materia-
les, (planificar, organizar, dirigir, control y evaluacion), y de aquellos
trabajos vinculados mas al derecho publico donde la administracion
publica es tratada tal y como el conjunto de normas que regulan la
organizacion y actividad del Estado y los entes politicos menores,
o disciplinan las relaciones entre los ciudadanos y esta. Planteamos
una vision mas dinamica que echa raices en los procesos historicos,
sociales que dan origen y sentido a la organizacion y las dinamicas
que se generan a lo interno del mismo en procura de la obtencién de
respuestas para la satisfaccion de demandas y realizacion del poder, y
no como un mero problema de eficacia o de procesos y normas.

En el presente libro hemos desarrollado siete aspectos estructu-
rados de la siguiente manera: en primer término quisimos discutir un
aspecto teodrico metodologico referente a los intereses hoy presentes
en las ciencias sociales y muy particularmente las ciencias politicas y
se trata del Estado en tanto construccion del objeto central de las cien-
cias politicas, partiendo de cuestionamiento s elaborados por autores
como Sartori, replanteado la necesidad de enfoques mas integrales
alejados de las autonomias fenoménicas que desde ciertas visones
tedricas epistemoldgicas suelen atribuirse al Estado como fenémeno.

En segunda instancia y reconociendo el caracter preponderan-
te que tuvo la descentralizacion politica administrativa en el marco
de los procesos de reforma del Estado en la region, y conscientes de
la carga técnica y tedrica que involucraron en la concepcion de los
procesos llamados de “gobernaza” se exponen los enfoques tedricos
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que se han desarrollado en América Latina para la explicacion del
problema de la descentralizacion politico-administrativa en el marco
de los procesos politicos administrativos llevados a cabo en la region.
Partimos de la idea que existe una visidon tedrica dominante sobre el
tema, el cual se encuentra estrechamente asociada a los aportes que
fueron construidos desde la visidon economicista neoliberal de la re-
organizacion del Estado y que en gran medida fueron sido extraidos
acriticamente de los presupuestos elaborados para la explicacion de
los problemas de produccion de la empresa privada.

Casos concretos originados a partir del giro hacia la izquierda
que se ha experimentado en la region y de cuyo acontecer el caso ve-
nezolano ha sido significativo por el impacto que tuvo el proceso lide-
rado por el Chavismo desde 1991 hasta 2013. En términos generales
consideramos que se requiere de una vision alternativa que permita
poner en tension esa teoria dominante con el discurso oficial para
la descentralizacion y las realidades y que por otro lado esa vision
alternativa no puede cooptar la potencialidad ciudadana y volver a
mecanismos tipicos de la “Matriz-estado céntrica” como excusa para
la proteccion de derechos formalmente establecidos en la concepcion
fundamental del Estado democratico.

En tercer lugar, el libro desarrolla una relaciéon correspondien-
te a los procesos de reforma y por ende a los enfoques administrati-
vistas como lo es la relacidén ente la de democracia y la economia,
relacion sinuosa tortuosa y compleja y por supuesto conflictiva en
el abordaje de los enfoques para discurrir en modélicas explicativas
de la realidad socio politica de nuestra region, ;son compatibles la
economia en su version de libre mercado y los presupuestos de la
democracia?. El proceso de descentralizacion politico-administrativa
marco un espacio importante de las transformaciones ocurridas en la
region latinoamericana desde finales de la década de los afios ochenta
hasta mediados de los noventa, casi once anos de transformaciones
politicas y administrativas que intentaron revertir el modelo admi-
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nistracion centralizada de poder instaurado en el marco del régimen
burocratico populista.

Un caso ilustrativo es el de Venezuela, debido a las caracteris-
ticas que otorgaron afios de estabilidad econémica y expansion de la
administracion publica que signaron los primeros veintidos afios de
la democracia en Venezuela, fueron la oportunidad para el estable-
cimiento de mecanismos de legitimacion del sistema y de sus princi-
pales actores politicos (Partidos politicos), aquellos que dominaron
la escena politica hasta mediados de los afios noventa. Al producirse
los cambios en la dindmica econdmica y las exigencias por un rumbo
distinto en la estructuracion de los mercados y sus fronteras, el tanto
el modelo centralizado de administracidén publica entra en crisis y se
hace imposible que mediante que se dé respuesta a las exigencias de
la economia reinante y la multiplicacion de las demandas por efecto
de las nuevas condiciones econdmicas.

Abordamos el tema de participacion ciudadana como una varia-
ble de connotaciones importantes por el viraje tanto discursivo como
instrumental para los procesos de administraciéon publica e incluso
del derecho constitucional, al intentar superar el caracter represen-
tativo que la democracia moderna tuvo en los casos de Venezuela y
Colombia como en el resto de la region.

El proceso de reforma del Estado impulsado en la década de los
noventa tuvo como llave maestra a la descentralizacion politico-admi-
nistrativa, el argumento central fue lograr méas democracia y eficien-
cia. El discurso sobre la participacién ciudadana aparece insistente-
mente en los documentos y propuestas de dichas reformas, pero no se
logré mayor impacto en la construccion de la nueva democracia que
se proponia. A través de la promulgacion de la Constitucion Nacio-
nal (1999) en Venezuela y la Constitucion de Politica de Colombia
en 1991, se establece el “protagonismo del pueblo” como elemento
central de la democracia, lo que se ha desarrollado mediante una serie
de leyes, estableciendo a nuestro juicio, “una ciudadania juridica” de
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amplio espectro”, recientes politicas gubernamentales han estableci-
do mecanismos de participacion para la planificacion, disefio y eje-
cucion de la politica publica acompanado de un intenso proceso de
recentralizacion administrativa, estatizacion creando una tension en
la cual se ve atrapado el ciudadano.

Partimos de la premisa que la promociéon de una democracia
participativa requiere la repolitizaciéon (autbnoma) de la ciudadania,
pasar de una ciudadania juridica a una politica (construccion politi-
ca). En la practica, participativa ha facilitado la consecucién de un ca-
pital social importante, la experiencia y la informacién ha desdibuja-
do una nueva cultura politica ciudadana tendente a un mayor interés
e involucramiento de sectores ciudadanos organizados, sin embargo
el proceso observa cooptaciones de las corporaciones politicas-parti-
distas, produciéndose un conflicto entre el poder constituido de diver-
sas tendencias y los ciudadanos, resultando un balance democratico
deficitario, tanto por las caracteristicas asumidas en la participacion,
asi como por los resultados esperados de la practica participativa.

En su quinto capitulo el libro desarrolla reflexiones en torno a la
relacion entre los enfoques administracion publica y la generacion de
espacios ciudadanos como elemento que desdibuja un nuevo modelo
politico, y por supuesto de democracia, de tal manera que se estudian
las caracteristicas de los modelos en la administracion publica en Ve-
nezuela la generacién de los espacios publicos para la participacion
ciudadana en tres momentos: a) a partir de la reinstauracion de la
democracia en 1958; b) en el marco de las estrategias de reforma del
Estado (1991-1998) y ¢) finalmente los cambios operados a partir del
triunfo del presidente Hugo Chévez Frias (1998 en adelante). La de-
mocracia representativa, la participacion cogestionaria y la participa-
cion protagonica, han funcionado como elementos centrales que han
definido formal y politicamente la accién administrativa del Estado.

El tema esta ligado al modelo econémico que en cada una de
las etapas estudiadas ha sido promovido por el Estado y resuelto en
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la realidad mediante reformas administrativas y constitucionales que
han dado lugar a una arquitectura del Estado y al contenido de la
politica publica. Se presentan en los modelos estudiados, una tension
importante entre ese disefio juridico institucional, es decir entre el
establecimiento juridico de la ciudadania, y la realizacién politica de
la misma, creando brechas que serian explicables por la reproduccion
de modelos administrativos precedentes, asi como por el solapamien-
to y coexistencia de los modelos estudiados. La autonomia requerida
para la construccidén ciudadana y una verdadera repolitizacion de la
sociedad est4 en discusion.

Los dos ultimos capitulos del libro se dedican, uno a realizar
un analisis sobre las reformas politicas administrativas seguidas en
Colombia y Venezuela para la modernizacién del aparato publico.
Resaltando que estos procesos se justificaron y explican formalmente
mediante la necesidad de impactar a los modelos de democracia y de
eficiencia como criterio de direccidén de la administracion publica sur-
gida de estos procesos de reforma, pudiendo sefialar que encentraron
vinculados fundamentalmente a razones de tipo econémico.

Se concluye que la reforma administrativa en ambos paises se
limit6 a cambios estructurales y funcionales en el nivel central del
aparato publico y en ciertos sectores descentralizados asociados a
la economia, sin operar cambios en relacién a la administracién de
los problemas sociales basicos y dejando intactos en gran parte los
mecanismos de mediacion burocratica- populista, lo que no evito a
posteriori el debilitamiento de la democracia venezolana y la ultima
fase del conflicto armado en Colombia que terminaria en la firma de
un acuerdo de paz, pero estando presentes las condiciones que en lo
formal dieron origen a tal violencia que caracterizo al sistema politico
colombiano por espacio de cincuenta afios, finalmente se elaboran
una serie de aspectos que desde lo tratado en el texto caracterizan un
recorrido del sistema democratico visto desde los factores que ema-
nan del estado y su administracidn, En el otro capitulo se sefialan las
reflexiones y conclusiones finales.
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CAPITULO1

El Estado como objeto de estudio en las Ciencias
Juridicas y Politicas: Recuperando la centralidad del
Estado: El problema metodologico






“Es conociéndolos, saber que existen.
El simplismo los cancela y, asi, los agrava”
Giovanni Sartori

Buena parte de las reflexiones de cientistas sociales durante mas de
una década en todo el mundo, pero muy especialmente en América,
se han centrado de manera significativa sobre el objeto de nuestras
disciplinas; se ha cuestionado si ese objeto y sus formas de aborda-
je son realmente importantes para el quehacer cientifico, si se esta
produciendo el conocimiento que se requiere para resolver las inte-
rrogantes y apremios que la América Latina del siglo XXI requie-
re, también nos hemos interrogado sobre si estamos en capacidad de
aportar el conocimiento para alcanzar y sostener la paz en la region e
implementar modelos econdmicos pertinentes, asi como procesos de
revision de las administraciones publicas, el cobmo abordar el tema la
democracia y su movimiento pendular entre las libertades de merca-
do (neoliberalismos) y los autoritarismos civico militares, tan en boga
en la region durante los ultimos dieciocho anos.

Las ciencias sociales a partir de estos cuestionamientos se pre-
gunta ademas el papel politico en el hecho social, ;jcuales valores de-
bemos promover?, y ;cuales no?, es decir un sinfin de cuestionamien-
tos sobre un campo gigantesco de vicisitudes que agravan el momento
preciso de dar sentido al oficio intelectual.

Para 1995 el foro latinoamericano se formulaba varias pregun-
tas, dentro de las que se destacan; ;cudles han sido los cambios mas
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trascendentes que determinan la situacion actual?; ;cual serd el pano-
rama regional para el 20207; y ;como los intelectuales podrian o debe-
rian conducirse frente este panorama?, han sido maultiples las respues-
tas, unas mas optimistas que otras, pero hay varios fené6menos a los
que asistimos que serian como referentes centrales para poder 1niciar
una reflexion y o revision de los intereses intelectuales y cientificos en
nuestros paises de América Latina.

Un conjunto de nuevos fendémenos y realidades presentes hoy
dia en la region latinoamericana hacen del Estado uno de sus objetos
centrales de las ciencias sociales, y de manera especial de las ciencias
juridicas y politicas, dentro de estos fendmenos podriamos sefialar:
los procesos de integracion politico—econdmico en América Latina
(Mercosur, Unasur) como intentos para instalar un policentrismo en
las relaciones internacionales sin dejar de considerar ademas de ello
los conflictos fronterizos y /o territoriales en varios paises de nuestra
region®, que han marcado una agenda de intereses quizas alejados
de la poblacion y mas cercanos a la geopolitica®, el reconocimiento
a lo interno de los Estado de derechos sociales de cuarta generacion
rompiendo esquemas dogmaticos, sociales y culturales modificado el
concepto de espacio y de realidad politica.

Todos estos fendmenos, entre otros han visto aparecer un reno-
vado interés por el estudio del Estado, este ha sido de variada indo-
le, va desde su estudio como objeto de investigacion cientifico-aca-
démica hasta conceptualizarlo como actor relevante en el desarrollo
de los paises emergentes, en vias de desarrollo, o los llamados paises

5 Guatemala-Belize (150 afios de diferendo); Costa Rica-Nicaragua (2010-2011),
Honduras-Nicaragua (limite maritimo), Pert- Chile (delimitacion maritima 2009),
Chile Bolivia (salida al mar océano pacifico, (Venezuela Guayana 1899), Colombia-
Nicaragua (Isla de San Andrés 1928- 2001).

6 Para ampliar véase Ramirez, Socorro (2011). El giro de la politica exterior colom-
biana en Revista Nueva Sociedad Nro. 231, Caracas, Venezuela.
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BRICS’, lo que se opone a la desarrollada vision del Estado como
mero gendarme o policia cuyo fin es el de asegurar un conjunto de
condiciones para que la economia pueda funcionar adecuadamente
y lograr los fines del mercado , superando viejas concepciones sobre
el mismo.

La teoria (dominante) sobre el Estado lo ha visto como “un fin
o como un medio”; desde las diversas posturas apologéticas, detracto-
ras o corporativistas, el Estado como concepto (limitadamente desde
nuestro juicio) ocupa dentro de las concepciones tradicionales una
funcioén clave, bien sea como garante de todo, o simplemente asegura-
dor un conjunto de reglas para el funcionamiento del mercado, dan-
do lugar al Estado minimo que nace de los postulados neoliberales,
reduciéndolo a un agregado al lado de sector privatizado (traslado
juridico de la propiedad o mediante privatizaciones periféricas como
el outsourcing o concesiones), se confronta en muchos casos con el
papel que el Estado ha tenido en el desarrollo de regiones como el
sudeste asiatico mediante un modelo mixto®. Esta aqui clara entonces
la disyuntiva que han marcado buen aparte de la discusion mas mer-
cado o mas Estado.

Los objetivos y metodologia que guian al presente libro estuvie-
ron orientados a determinar el estado del arte de la discusion del Es-
tado como objeto de estudio (tedrico-normativo o dato empirico) en
las ciencias sociales, juridicas y politicas. Partimos de la premisa que

7 Grupo de paises conocidos con las siglas BRICS desde el afio 2006, Brasil, Ru-
sia, India, China y, Surafrica, representan el 43% de la poblacion mundial, con un
PIB mundial tan significativo de 21%, mueven el 20% mundial de la inversion, su
creacion busca reflejar la tendencia hacia un mundo multipolar en las relaciones
internacionales, que se caracteriza por una creciente interdependencia econémica
global.  http://www.dw.com/es/bric-los-estados-de-la-futura-elite-econ%C3%B-
3mica-mundial/a-5466412 (fecha de consulta enero 2015).

8 Para ampliar véase Anquino, Carlos (2000)- El Rol del Estado en la Economia: La
Experiencia de Asia oriental. Revista de la Facultad de Ciencias Economicas, Uni-
versidad Nacional Mayor de San Marcos (UNMSM), Afio 4, Nro.15, Lima, Pert.
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el Estado en un contenedor de problemas y retos para los procesos de
investigacion en tanto aquel es un hecho historico social mas alld de
una concepcidon normativa.

De tal manera que la concepcién del Estado como ente proce-
sador de demandas de caracter exdgeno (sociedad civil) necesita ser
revisada. La aproximacion al estudio del Estado como actor politico
relativamente autonomo, sin embargo, dista mucho de la antigua con-
cepcion juridico-institucional que centraba al Estado como instancia
estatica de estudio, no se trata de estudiar al Estado como objeto teod-
rico-filosofico, se trata de estudiar las formas en que éste, como actor
central, genera o influye en la estrategia politica y valorar esa dinami-
cidad dentro de un sistema politico integrado por interrelaciones de
diversa intensidad.(Politicas econdmicas y sociales)

Visiones tradicionales del Estado: Instrumentalismo vs
Funcionalismo

Desde las posiciones mas confrontadas, marxistas y neolibera-
les conciben al Estado como un ente regulador y arbitro de luchas
generadas (conflictos) fuera de él por los recursos materiales (caracter
redistributivo del Estado). Los primeros consideran el resultado de
este arbitraje, como determinado de antemano y siempre en favor de
los intereses que detentan el poder econémico en la sociedad (repro-
duccion del capital y por ende del poder y la ideologia que lo susten-
ta) y los segundos niegan la existencia de una clase predominante
beneficiaria; he aqui el dilema que ha marcado el concepto, como
instrumento de la clase social que posee los medios de produccion
y como estructura cuya funcién es la dominacién para preservar un
estado de cosas.

Durante el apogeo de la “revolucién conductista”, si alguien
hubiese insistido en la autonomia del Estado para generar politicas
propias, se le habria acusado de cometer un error terminoldgico y
conceptual garrafal (Susser; 449). La visién de la dinamica conduc-
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tista predominante tendia a considerar al Estado como individuos o
grupos receptores de demandas y productores de respuestas, sin capa-
cidad para determinar agendas propias.

la corriente marxista el Estado ha sido concebido como un ins-
trumento (instrumentalismo) (Miliband, 1969), considerandolo me-
dio de las clases dominantes para realizar su reproduccion. Nikos
Poulanzas (1973) por su parte planteo la discusion del Estado desde
lo que se conoce como “el funcionalismo” sosteniendo que este ga-
rantiza el mantenimiento de las clases sociales, fortaleciendo la acu-
mulacion capitalista, lo cual ocurriria de manera independiente de la
voluntad politica de los controladores del poder, es decir de aquellos
que gobiernan; lo que significaria que una funcién el Estado estaria
en mantener un nivel de subordinacion de lo politico a lo econémico.

Es necesario recordar que esta etapa en la discusién del concep-
to de Estado desde la perspectiva marxista ocurrida entre las décadas
de los afios sesenta y setenta es conocida como el “instrumentalismo
vs el estructuralismo”, y descansé en la revision del “estado capita-
lista” benefactor de las sociedades occidentales desarrolladas (Estado
de Bienestar o Welfare State) de esas épocas en concreto del funcio-
namiento del modelo keynesiano. En palabras mas, palabras menos,
vemos aqui desde estas Opticas expuestas una concepcion del Esta-
do desde una estructura desvinculada, estatica siempre en conflicto
y contradictoria con dinamicas fuera de este, aspiraciones de grupos

El Estado desde el nuevo institucionalismo

El neo institucionalismo es una corriente desarrollada desde la
década de los afios ochenta; (Olsen y March:1984), son los precurso-
res de esta linea de pensamiento que rescata el tema de la “estructura
politica ” como el contexto institucional fundamental en el que se
desarrolla el fin del Estado, dentro de esto se destaca el rational choice
o eleccidn racional, public choice o eleccidn social, sobre esta vision
de Estado se construyeron los programas de reforma del Estado y
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modernizacion administrativa, en algunos casos llegaron al disefio de
constituciones politicas en las que se les otorgd rango constitucional
a enfoques emblematicos de de esta vision de Estado a temas tales
como la calidad, eficiencia y otros son caracteristicos.

El nuevo institucionalismo se hace referencia a las reglas, formas
organizativas’, procedimientos, creencias (valores), control coercitivo
entre otros aspectos. El neo institucionalismo pone énfasis en el di-
sefio institucional, en la existencia de normas, manuales, y otros que
otorgan competencias a las fuerzas sociales. Encontramos un cierto
paralelismo entre la vision funcionalista y el neo institucionalismo en
el sentido de ver al Estado como un conjunto de normas para que la
economia cumpla su funcion, el neo institucionalismo planteado por
Olsen y March (1984) se fundamentd originalmente en tres aspec-
tos que luego diversos autores fueron desarrollando (Hall P. y Taylor
(1996) R., Peters, 1999), llegando a definir hasta nueve “tipos” de
institucionalismo, a partir de las experiencias observadas tanto en los
Estados Unidos de Norteamérica, como de los programas de reforma
del Estado implementados. Nos interesa a los efectos de nuestro tra-
bajo dos tipos, veamoslos a continuacién:

1. Relativa autonomia de las instituciones politicas, frente
aquella concepcion que sefialaba que la politica dependia

9 Actualmente se ha generalizado el uso de la expresion “nueva economia institu-
cional” para aludir a una amplia variedad de enfoques y nuevas teorias econémicas.
La corriente mas destacada y concurrida del nuevo institucionalismo es la llamada
Law and Economics o Economia del Derecho, que analiza los costes de transaccion
y los derechos de propiedad. Los nombres mas destacados son los de Ronald Coase,
Armen Alchian, Harold Demsetz, Richard Posner y Oliver Williamson. Otra fecun-
da corriente es la Economia Politica Constitucional de James Buchanan desgajada
o superadora de la mas ortodoxa Public Choice o Eleccion Social. La nueva Histo-
ria Econdmica de Fogel y North contempla también la historia como un proceso de
evolucion de instituciones. Hay que incluir también la teoria del capital humano de
Schultz o el analisis economico que hace Gary Becker de las instituciones y funcio-
nes de la familia y el matrimonio.
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de la sociedad, en este sentido esta corriente acepta que el
Estado afecta y es afectado por la politica.

2. La complejidad causal de lo politico, este aspecto del neo
institucionalismo concibe la estructura politica (El Estado
dentro de ella), como un conjunto de instituciones, reglas
de comportamiento, roles, arreglos fisicos fundamentos y
archivos que son independientes a las preferencias, expecta-
tivas e idiosincratica individuales (aquellos que ejecutan la
politica). La estructura politica simplifica, de acuerdo a esta
vision un mundo complejo para los individuos que estan en
él, y obvia la existencia de condiciones que puedan dificul-
tar la tendencia a la eficiencia historica. (Vergara Rodolfo,
1993), aqui hay una vision de lo politico como regla como
arreglo mas cercano a lo técnico que a la lucha por el poder,
esto aleja extrana la verdadera esencia del Estado.

La existencia de esas condiciones es tratada por Hall (1986)
como existencia de organizaciones dentro y fuera del seno estatal,
que segun el autor establecen un flujo (entre el Estado y esas insti-
tuciones u organizaciones) para la definicién de politicas (arenas de
decision, negociaciones conformacién), como podemos observar la
dinamicidad —compleja que estas relaciones (grupos sociales, partidos
politicos, economia) marcan la esencia del fendmeno.

A partir de lo anterior, podriamos sefialarse que la democra-
cia politica, no solo dependeria de las condiciones formales y sub-
jetivas para garantizar la participacion y acceso a recursos tendiente
a la proteccion de derechos fundamentales en un estado de derecho,
sino también de un disefio institucional determinado (la estructura
para la ejecucion politica- administracidén publica y su aparato). Esta
vision se ha expresado en la region, como fundamento de los diversos
programas de modernizacién administrativa, reformas de Estado y
procesos de descentralizacion administrativa llevados a cabo, en los
que encontramos dentro de los objetivos declarados lograr mas demo-
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cracia descansaria en un mejor disefio y gestion de lo politico, de lo
publico y lo estadal'®. Sin embargo, es nuestra posicion que tal vision
neo institucional intenta vaciar al Estado de lo politico, centrando-
se en gran parte en la estructura organizativa (vaciamiento politico),
planteandolo desde un disefio o enfoque técnico-minimalista.

La vision autonomica del Estado

La década de los afios ochenta ha sido testigo de una verdadera
avalancha investigativa sobre “el nuevo rol del Estado”, todas ellas
convergen en la constatacion de un hecho emergente, cual es la cen-
tralidad de éste como actor organizativo, potente y autbnomo.'!

Una de las autoras mas consultadas por politdlogos y especia-
listas en derecho publico es sin duda Theda Sckopol'?, quien a través
de su prolifica analiza el Estado y su concepcion desde la vision auto-
nomica del mismo, (Theda Sckopol, 1985) el Estado de acuerdo a la
visién autondmica es un sitio de accidon autdbnoma que no se reduce a
las demandas de ningtin grupo social o politico, es decir que no seria
un “instrumento” tal y como es visto desde la posicion marxista. Des-
de esta perspectiva los burdcratas (elegidos o designados) buscaran
trabajar y promover las politicas que representen sus ideas e intereses,
es decir que el Estado no es un ente exclusivamente técnico vacio, por
el contrario, esta constituido por un conjunto de dinamicas e ideolo-
glas, que generan acciones en su interior las cuales tienen consecuen-

10 Para ampliar véase Arias Xosé, y Gonzales Caballero (2013). Nuevo institucio-
nalismo, Gobernanza, Economia y Politicas Publicas. Centro de Investigaciones
Sociologicas, Coleccion Académica nro. 36.

11 Una muestra de este interés son los diversos congresos internacionales y el con-
tendido tematicos que han tenido en esta década y afios noventa y que ha seguido
en la década de los dos mil, organizaciones como el Centro Latinoamericano para
el Desarrollo (CLAD) que realiza su congreso internacional anual, o la Asociacién
Latinoamericana de Sociologia (ALAS) entre otros encuentros internacionales.

12 Skocpol 1985. Bringing the State back in strategies of analysis in current research.
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cias en materia de poder, para alcanzarlo y mantenerse mediante la
reproduccidn del mismo. No se trataria entonces de la mera ejecucion
(técnica) de la politica.

Desde esta vision autondmica el Estado es entonces una colec-
cion de organizaciones relativamente relacionadas (de manera com-
plementaria u oponente), ese Estado posee la exclusividad de la coer-
cion, lo cual se da a través de un consenso que otorga legalidad, y
asi se legitima el poder que seria la capacidad de toma de decisiones
que afectan a un gran numero de personas (legitimada-consenso-le-
galidad), sustituyendo la legitimidad de Max Weber (1992) !* como
fuente de autoridad; de tal manera que autondémica del Estado le da
protagonismo al mismo como objeto de estudio de las ciencias so-
ciales juridicas y politicas, que hace obligatorio pensar en un Estado
basado en relaciones e interacciones dinamicas, “sociedad, economia
y Estado”. Una definicion restrictiva de autonomia estatal seria la
capacidad de un Estado para formular politicas y perseguir objetivos
que no sean simples repuestas a demandas de grupos, clases o de la
sociedad en su conjunto.

En esta instancia de nuestra investigacion, resulta oportuno re-
visar lo sefialado por Weber (2014) respecto del tema, debido a que la
visién autonomica del Estado como constructo, platea el rescate del
mismo en el sentido en que el autor lo planted: desde la vision webe-
riana es Estado es una Macro-estructura en la que se dan una serie de
procesos paralelamente a la creacion del capitalismo, definiendo des-
de “Economia y Soledad” una relacion clara “politica—economia”,
para lo cual el Estado asume una organizacion centralizada (poder
ejecutivo) en aras de intereses superiores.

13 Weber sostiene que en toda sociedad humana existen unos determinados siste-
mas de interacciones e interrelaciones sociales entre los diferentes integrantes que
la componen, y que detras de estos, casi siempre se esconde un sistema estructurado
de dominacién. La dominacion, segiin Weber- es la capacidad de ciertos individuos
y grupos de suscitar la obediencia méas o menos voluntaria de otras partes de la
sociedad.
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A estos intereses superiores, responde la racionalidad formal
weberiana que persigue los medios para alcanzar fines preestable-
cidos. Esta racionalidad calcula el ajuste utilitario entre “medios y
fines”, Weber considera que lo especifico del capitalismo es la racio-
nalidad formal, propia de occidente moderno. De aqui deducia que
las necesidades técnicas econdmicas deviniesen en pautas guia de la
accion (;diseno institucional?). Los valores estaban perdiéndose y, se-
gun ¢él, la sociedad capitalista de su época se encontraba impregnada
de racionalidad formal en todas las esferas. Consideraba que todo era
susceptible de ser calculado, el mundo se explicaba a través de la cien-
cia y se organizaba racionalmente sin tener en cuenta los valores.

De acuerdo a Weber, esta racionalidad se interpretaria, que todo
derecho pactado u otorgado puede ser estatuido de modo racional
(con arreglo a fines), o con arreglo a los valores (ideologia), con la
pretension de ser respetados por los miembros de la asociacion!®, La
legitimidad legal- racional con arreglo de valores desde un punto de
vista tipico ideal, seria basada en el derecho natural racional, y la legi-
timidad con arreglo a fines seria la basada a las en las leyes positivas.
De tal manera que el Estado no existe aislado de la sociedad, este
requiere de legitimidad (coercidon-legitimada) que se construye desde
abajo.

Alfred Stepan reformula esta definicion weberiana de la si-
guiente manera: “El Estado debe ser considerado como algo mas que
‘gobierno’. Es una serie de sistemas administrativos, juridicos, buro-
craticos y coercitivos que intentan no solo estructurar las relaciones

14 La imagen de un arreglo entre grupos de intereses y estado pareciera irreconcilia-
ble con el ideal liberal democratico. Pareciera peligrosamente cercano a una “élite
de poder” capaz de controlar al gobierno, dado su facil acceso a las posiciones de
poder y la aparente facilidad para concertar acuerdos. No obstante, los corporatis-
tas/estatistas por ejemplo consideran que el sistema se garantiza por la improba-
bilidad de cohesion entre los diversos grupos en uno sélo y por la independencia
entre dichos grupos y la base de sustentacidén popular del gobierno. (Susser, 1992;
453-455).
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entre la sociedad civil y la autoridad publica, sino que también intenta
estructurar muchas de las relaciones claves en el seno mismo de la
sociedad civil”. (Skocpol 1985, cit. Susser, 1992; 462).

El enfoque estratégico-racional del Estado

La revitalizacién del Estado como “fenémeno politico” y mas
concretamente como objeto de investigacion con centralidad en las
ciencias sociales, es producto de las discusiones iniciadas en las déca-
das de los afios ochenta y noventa, a partir del texto de Theda Schopol
(1985)", que hemos citado, dicho trabajo inaugura una especie de su-
peracion de un movimiento anti- Estado representado por el neolibe-
ralismo, y la supremacia del mercado como factor de explicacion de
las relaciones sociales, econdmicas, politicas y juridicas, ello en pro-
cura del desarrollo, la democracia, y por supuesto el papel del Estado.
Un ejemplo de ello lo son los trabajos sobre la materia econdémica que
han merecido el premio nobel, como los son los de Amarthya Sen
(India) y su “Economia del bienestar (1998)” y Jean Tirole (Francia)
por su trabajo “Cémo regular los Monopolios” (2014), que otorgan
bases, no solo en materia de discusion académica, sino también para
la sustentacién de politicas publicas para el desarrollo sustentable.

Esta vision concibe al Estado como algo mas que una mera va-
riable dependiente, o un ente articulador de intereses sociales, bien
como arbitro o simplemente distribuidor de recursos materiales. Se
reconoce que ciertas elites, grupos de presién, o de interés no, ne-
cesarilamente reclutadas de las clases gobernantes y en algunos ca-
sos contrarias a sus intereses, han llevado a cabo profundas reformas
politicas, la presion de minorias por ejemplo por derechos étnicos,
identificacion de género han generado cambios significativos en la
organizacion politica juridica.

15 Bringing the State Back In: Strategies of Analysis in Current Research. 1985
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A lo planteado por Theda Sckopol, es Bob Jessop (2014) quien
propone con sus trabajos, ademds del replanteamiento del viejo pa-
radigma weberiano, una tricotomia esencial: “Estado-politica—socie-
dad”, a partir del estudio de las sociedades capitalistas desarrolladas,
el enfoque estratégico relacional “no s6lo ha centrado sus esfuerzos
en el estudio de la economia politica y del Estado, sino que ha llegado
a constituirse, al lidiar con problemas ontologicos basicos de la vida
social (Jessop, 2007:16), en una auténtica perspectiva heuristica para
la investigacion de las relaciones sociales en general.

El autor parte su investigacion de dos elementos, la economia
politica y el Estado, constituyendo en su dinamica en el enfoque estra-
tégico relacional que se desmarca de las perspectivas tedricas que han
tendido a reificar y naturalizar al Estado como si éste existiera por
encima o fuera de la sociedad (Jessop, 2007: 5), optando en cambio,
por un estudio critico del mismo como un conjunto de instituciones,
organizaciones y practicas que estan insertos socialmente e interrela-
cionados con otros 6rdenes institucionales y practicas sociales.

En tal perspectiva, la expresion real del poder del Estado depen-
dera del cambiante equilibrio de fuerzas sociales involucradas en la
accion politica tanto dentro como fuera del Estado, y que no se redu-
cen solo a la clase. De este modo, el Estado es una “relacioén social”
en funcion de la cual las relaciones de poder son “condensadas” y
“materializadas” precisamente a través del conjunto de instituciones
y centros de poder que lo constituyen (Jessop, 2007: 52-53; Valenzue-
la, 2014;8).

Es asi como desde esta perspectiva se nos plantea una autono-
mia —articulada en la que se establece una relacién colaborativa del
Estado al desarrollo econémico, de tal manera que coexisten, el mer-
cado y el Estado, se hace de este modo el reconocimiento de las dos
esferas “econdmica y politica como auténomas” (;jrelativismo auto-
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nomo?)', rompiendo las barreras interpretativas y conceptuales pre-
vias discutidas en este trabajo. El estudio del Estado como actor au-
tdbnomo parece insertarse en una corriente mas amplia y difusa aun,
que intenta retomar el rol de las instituciones y las organizaciones
politicas mas seriamente, lo que March y Olson describen como “el
nuevo institucionalismo” (Susser, 1992; 451).

Un elemento para comprender la naturaleza del Estado y su
posicion central como objeto de estudio, estaria representada en par-
te, en la pregunta ;por qué y como el Estado formula y persigue sus
propios objetivos?, ;Como interpreta este sus propias funciones?, mas
alla de los enfoques utilitarista o funcionalista, también los nuevos ro-
les o funciones a partir de modificaciones en las dindmicas tecnologi-
cas que han llevado a una mayor interaccion del mismo en el mundo
globalizado, asi como las modificaciones del espacio (nueva jurisdic-
cionalidad) entre otros.

En el ambito interno, la necesidad de mantener el control y or-
den, pueden originar iniciativas de reformas politico-administrativas
como las llevadas a cabo en América Latina en las décadas de los
ochenta y noventa bajo la egida de del nuevo institucionalismo, con
el proposito de evitar la coercidon directa. Es asi como las relaciones
internacionales, las formas de interaccién con la economia los acer-
camientos y distancias, la formacion de la politica son aspectos parte
del modelo estratégico relacional, se convierten en areas problemati-
cas en las que la ciencia politica y el derecho encuentran objetos de
investigacion.

16 Se podria observar en diferentes tipos de paises que el disefio de politicas sociales,
no siempre no se trata (siempre) de actos de coercién y dominacion, sino que son
también el resultado del trabajo intelectual de administradores publicos dedicados
a diagnosticar problemas sociales y a encontrar soluciones técnicas adecuadas. Es
un ejemplo que demuestra que no toda la formulacion de politicas es un biproducto
del juego de poder y conflicto. En diversos estudios y casos se ha podido demostrar
el efecto directo o indirecto de los servidores publicos en el contenido y desarrollo
de las politicas gubernamentales.
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descentralizacion administrativa en América Latina






“Para que no se pueda abusar del poder,
es preciso que el poder detenga al poder”
Montesquieu

Los marcos del problema politico econémico

En el presente capitulo se exponen los enfoques tedricos que se han
desarrollado en América Latina para la explicacion del problema de
la descentralizacion politico-administrativa ocurrida en el marco de
los procesos de reforma del Estado desarrollados en las décadas de
los afios ochenta y noventa. Partimos de la idea que existe una vision
teodrica dominante sobre el tema, el cual se encuentra estrechamente
asociada a los aportes que fueron construidos desde la vision econo-
micista neoliberal de la reorganizaciéon del Estado y que en gran me-
dida han sido extraidos acriticamente de los presupuestos elaborados
para la explicacion de los problemas de producciéon de la empresa
privada.

Nuestro proposito es discurrir en una discusidn critica que per-
mita poner en tension esa teoria dominante con el discurso oficial
para la descentralizacion y las realidades politicas sobre las cuales
esta actuaria. Partimos del supuesto (tedrico- metodologico) que la
capacidad explicativa que la teoria (economicista falsamente neutral)
sobre la cual se han disefiado los procesos de reforma y muy par-
ticularmente la descentralizacidon administrativa del Estado , posee
limitaciones, se requiere avanzar desde la politologia y las ciencias
sociales en general hacia la construccién de un soporte tedrico mas in-
clusivo y envolvente de las verdaderas dimensiones socio-politicas de
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la descentralizacion administrativa del Estado. Se requiere plantear
una discusion sobre las bases tedricas de la descentralizacidon como
estrategia central en las formas de Reformas de Estado que facilite
aproximarse al fendémeno desde su naturaleza politica, juridica y so-
cial.

Los procesos de transformaciéon de la administracion publica
que se desarrollaron en América Latina por mas de dos décadas y
media, anos ochenta y noventa, permitiria identificar tres elementos;
1. El primero de ellos estaria definido por los procesos de reestructu-
racion econdmica derivados de la re-orientacion del modelo de acu-
mulacién a nivel mundial producto de la crisis instalada a finales de
la década de los afios 70, la cual se agudizo en las décadas ochenta
y noventa ; 2. el segundo elemento lo constituye la crisis politica so-
cial que derivo del disefio y ejecucion de reformas del Estado de los
ajustes economicos, provocando ello respuestas de la sociedad que
ocasionaron protestas sociales motivadas por los efectos de aquellas
sobre la poblacion mas vulnerable: y 3. en tercer lugar se identifica la
instalacion de un proceso de reforma politica-administrativa, que ten-
di6 al rediseno y transformacion del Estado en sus roles regulatorios,
en el que distinguimos la aplicacion del modelo de “gerencia publica”
como instrumento fundamental para la salida de la crisis, convirtien-
do a la administracién publica en un “mero arreglo técnico”!’, en un
sentido casi instrumental.

Estos tres marcos resultaron mas o menos comunes en toda la
region, expresandose con caracteristicas particulares en cada uno de
los paises, sin embargo las justificaciones y motivaciones esgrimidas
por las agencias gubernamentales y organismos internacionales para

17 El caso de varios paises, Venezuela, Argentina, México y otros pudiera resumir-
se respecto a lo indicado para el caso argentino como se expresa en lo siguiente:
“La experiencia argentina en materia de reforma administrativa y de los sistemas
de gestion publica ofrece una enorme evidencia empirica sobre la limitacion del
enfoque sistémico y de la necesidad de incorporar una perspectiva institucional.
Desde la primera mitad de la década del 90 y hasta el afio 2001, y en el marco
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llevar a cabo los procesos de Reforma han sido comunes: dentro de
ello podriamos mencionar, la necesidad de “profundizar la Democra-
cia representativa” que se desarrolld en el marco del modelo de sus-
titucion de importaciones (MSI) y Estado de Bienestar (Welfare State)
y por otro lado la busqueda de la “eficiencia” de la administracion
publica, como salida a las falencias y acumulacién de la deuda social
acumulada que se reflejaba en los indicadores de pobreza y exclusion
para la region, ello condujo a la deslegitimacion de gobiernos y hasta
del modelo democratico, como el caso venezolano que fuere consi-
derado como el mas consolidado en América Latina'®. Estos marcos
en su conjunto abrieron las puertas para un proceso de relevo politico
a propuestas cuya centralidad descansaba en un viraje de los acon-
tecimientos y tendencias que dominaron la democracia representati-
va y rentista petrolera como la venezolana, de alli surge el triunfo y
puesta en marcha de la propuesta de Hugo Chéavez en Venezuela que
se inicidé con una nueva constitucion en 1999, y el viraje hacia de la
1zquierda de un conjunto de paises de la region, que tuvo una vigencia
de dieciséis afos.

Tal y como lo sefala Coggiola (2007) Con el inicio del nuevo
siglo, América Latina volvié paulatinamente a ser uno de los centros
de la atencidn politica mundial. La emergencia de una nueva “ola de
1zquierda” en el continente no es un fendmeno episddico, pues hunde
sus raices en el fracaso, econdmico y politico, de los regimenes llama-

ofrecido por el tipo de reformas econémica y del Estado ya comentadas, el sector
publico nacional de la Republica Argentina asisti6 a una implementacion de todo el
recetario de reformas a los sistemas administrativos y de gestion publica” (Schwein-
heim, Guillermo, 2004). “Un enfoque institucional de la reforma administrativa en
la Argentina”. Coordinador Ejecutivo de la Maestria en Auditoria Gubernamental
de la Escuela en Politica y Gobierno de la Universidad Nacional de San Martin.
investigador del Instituto Nacional de la Administracién Publica.

18 Para ampliar véase Cardoso, E. y Helwege, A. (1992). La economia latinoame-
ricana. Diversidad, tendencias y conflictos, Fondo de Cultura Econémica, México.
y Lasagna, M. y Cardenal, A.S. (1998). “Desarrollo y reforma politica en América
Latina: la agenda pendiente”, en Instituciones y Desarrollo 1, pp.103-142.
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dos neoliberales (...) Jorge Castafieda busco calmar los animos (asus-
tados) de los portavoces del conservadurismo capitalista, afirmando
que, en realidad, hay dos izquierdas en liza en la actual América La-
tina: la primera “con raices radicales, estda hoy moderna y abierta”, la
segunda es “cerrada y fuertemente populista”

El discurso oficial a lo interno de los paises de América Latina
destinado a la promocion y puesta en marcha de la reestructuracion
economica y reformas del Estado, respondi6 formalmente a la nece-
sidad de profundizar la democracia y modernizar la administracion
publica a través de estrategias tendientes a lograr la eficiencia en la
ejecutoria del aparato publico, estos dos objetivos “re-democratiza-
cion y eficiencia” se presentaron como interdependientes el uno del
otro; de tal manera que para que se produjera la profundizacion de la
democracia, azotada por la representatividad y cooptacion de intere-
ses se requeriria, que el Estado en tanto estructura racionalizadora de
distribucién, se modernizara estructuralmente y funcionalmente en
todos sus niveles, esto pasaba por hacer de la administracién publica
una estructura instrumental eficiente, lo cual debia lograrse median-
te la aplicacion de los postulados de la “gerencia empresarial” que
tanta divulgacion y legitimidad logro a partir del éxito del toyotismo
en la reconstruccidon del Japon luego de la segunda guerra mundial,
logrando riqueza y acumulacion de capital en el marco del modelo
de mercado; es alli donde presenta la concepcion del proceso de Re-
forma del Estado y la estrategia descentralizacion administrativa, sus
mas claras limitaciones al intentar explicar o concebir un proceso de
transformacion politica casi exclusivamente bajo criterios tecnocra-
ticos, lo cual intent6 vaciar artificialmente de contenido politico el
problema publico.

La busqueda y logro de la eficiencia, pasaria entre otras cosas
por: el establecimiento de un nuevo tipo de relacionamiento entre el
Estado y la sociedad civil; en el que el primero se constituye en el ga-
rante de un conjunto de condiciones que propicien la libertad econo-
mica, y la sociedad sea co-responsable del desarrollo social, mediante
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un proceso de tercerizacion, que propicia de un tipo de participacion
cooptada (Cunill, 1991; 1997) que supuso, desde nuestro criterio una
especie de privatizacion de la politica publica.

Esta vision Reorganizativa del Estado y de la administracion
publica fue acompafiada por el diseno y aplicacidén de estrategias de
ajuste macroecondmico. Es asi entonces como desde 1984 se desarro-
llaron estrategias de ajuste estructural denominadas “paquetes econo-
micos” (Lopez Maya y Lander; 2000; Lopez Maya y Panzarelli 2013),
cuyos ejes fundamentales estuvieron determinados entre otros aspec-
tos por: la orientacion de la actividad econémica /productiva hacia
mercados internacionales, la flexibilizacidon de la normativa interna
relacionada con aspectos de mercado y produccion, redefiniciones fis-
cales y monetarias, politicas de precios, reduccion del gasto publico, y
reorientacion de los programas sociales.!

Estas estrategias de orden macroecondmico fueron acompana-
das por la puesta en marcha de una reforma politica-administrativa
del Estado venezolano, con base fundamentalmente en la descen-
tralizacion politico administrativa como estrategia central, lo que se
concretd mediante el traspaso de competencias desde la administra-
cion central hacia los niveles sub-nacionales es decir los Estados®,
acompafiado por un proceso de repliegue del Estado de su rol como
prestador de servicios y productor de bienes, abriendo de esta forma
al sector privado nacional e internacional vastos espacios de accion y

19 En el caso de Venezuela, pais que entra tardiamente a la crisis econémica tipica
de la década de los afnos ochenta debido a su condicion de ser un pais petrolero,
actividad mediante la cual logré6 mantener una ilusion de armonia econdémica y
social, que le dio el nombre de la “Venezuela Saudita”.Véase Lopez Maya Marga-
rita & Panzarelli Alexandra (2013). “Populism, Rentierism, and Socialism in the
Twenty-First Century: The Case of Venezuela en Carlos de la Torre y Cynthia J.
Arnson, Latin American Populism in the Twenty-First Century. EEUU, The Johns
Hopkins University Press.

20 Venezuela es un Estado Federal, organizacién de larga data, sin embargo, el mo-
delo Federalista venezolano es sui generis, con fuertes prerrogativas presidenciales.
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desarrollo a proposito de la politica de privatizacion que fueron apli-
cadas en la década de la primera generacion de reformas.

El referido proceso de transferencias de competencias se enmar-
co6 en lo que se ha denomin6 “modernizacion administrativa”, cuya
base teodrica descansa, como ya se ha referido, en aportes extraidos
de la gerencia empresarial, lo que a nuestro juicio produce un desen-
cuentro entre el fendmeno de lo publico y esta teoria que lo intenta
explicar; debido al desconocimiento del fendémeno de lo publico en
sus reales dimensiones, cuyo desencadenamiento resulta en una crisis
tedrica. La modernizacion de la administracion publica de los paises
de américa latina para la década de los afios ochenta, en medio del
furor de la gerencia, da cuenta de un proceso intimamente ligado a
la economia y a un modelo de sociedad que tiene mecanismos de in-
terrelacion complementaria con la estructura que distribuye para que
se cumplan los propositos de desarrollo planteados. Un Trabajo reali-
zado por el Instituto Nacional de administracion publica de México,
con adscripcidn a la presidencia de ese pais, para el afio 1982, hace
una excelente descripcidén de la naturaleza, propositos, Estrategias,
Objetivos Programas, organizaciéon de las reformas administrativas
en los paises de la region latinoamericana para esa época, a partir de
lo cual puede deducirse el caracter tecnocratico, preeminencia de la
planificacion, la racionalidad funcionalista, el enfoque neo- institu-
cionalista y normativo del proceso de reforma administrativa (Cam-
pero Cardenas, Gildardo, 1982).

Los procesos de descentralizacion que fueron llevados a cabo en
nuestros paises, como salida al histérico centralismo de la organiza-
cion politica administrativa que se establecid como medio para con-
trarrestar el caudillismo o cacicazgo de las regiones y que resulto en
la desconexion de las capitales politicas de nuestros paises y las pro-
vincias. El proceso descentralizador revelo dificultades para lograr los
objetivos que en el discurso oficial los inspiraron desde la década de
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los afios ochenta hasta los noventa?!, el Estado logro ser mas eficiente,
pero no podemos decir que se lograra una mayor democracia; no se
ha aumentado la participacion ciudadana en tanto empoderamiento
de la ciudadania, los déficit sociales contintian mostrando saldos ne-
gativos, lejos de lograr un desarrollo social y humano uniforme, se ha
producido profundizacion de las desigualdades regionales, dejando
como tareas pendientes aun en 2016 el logro de las condiciones sub-
jetivas de la democracia.

En el caso venezolano la transformacion del Estado que plan-
te6 Chavez , post reformas administrativas, y que se concretd en la
redacciéon de una nueva constitucion en 1999 dando origen a la “V
Republica Venezolana”, pretendi6 reformar el Estado colocando en
el centro de la estructura politica al ciudadano, definiendo las relacio-
nes horizontales en un sistema politico, basado en libertades ciuda-
danas retomando la tradicion constitucional venezolana desde 1958,
ello fue acompafnado por la instauracién de un modelo politico, que
se ha dado a conocer de varias formas, aunque tales denominaciones
no forman parte del modelo politico creado en la Constitucion de
Venezuela desde 1999; en primer lugar una “revoluciéon democrati-
ca”, para pasar a partir de la primera gran crisis politica del chavismo
como lo fueron los intentos de golpe de Estado y el paro petrolero
ocurridos en 2001 y 2002, al “socialismo del siglo XXI”, que apunt6
a una especie de modelo ecléctico que se “sustentd” en las ideas de
Simoén Bolivar, José Marti, Simoén Rodriguez, Marx y el cristianismo,
entre otras corrientes.?

21 Para ampliar en el caso de las reformas administrativas del caso colombiano
véase el detallado trabajo de Younes Moreno, Diego (2004). Panorama de las re-
formas del Estado y de la administracion publica. Centro Editorial Universidad del
Rosario, Bogota, Colombia.

22 El sinuoso y modelo “chavista” opera e interpreta el tema participacion ciuda-
dana mediante diversas estructuras politico- militaristas ” impulsadas desde la base
social del “chavismo”: (Consejos Comunales, Circulos Bolivarianos, colectivos so-
ciales), desde la estructura institucional, politica y burocratica gobernante (Partido
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Esta definicion politica de un Estado basado en institucionali-
dades “sobrevenidas” del accionar popular o aparentemente popular,
se realiza o refuerza mediante un claro acercamiento a Cuba a par-
tir de 2002 y 2003, y que condujo al desmontaje de los procesos de
descentralizacion (recentralizacién de competencias), establecimien-
to de una economia planificada, y estatizacion y re-estatizacion de
gran cantidad de empresas, liderazgo del sector militar y una crecien-
te cooptacion ciudadana, reforzamiento de la politica de rentista pe-
trolera y basada en un liderazgo personalista carismatico que ejercio
Hugo Chavez desde 1998 hasta 2013 cuando desaparece de la escena
politica con su muerte, dejando al pais en la mas profunda crisis poli-
tica, social y econdmica de su historia republicana.

La descentralizacion dentro de los esquemas de reforma del
Estado: enfoques tedricos

La descentralizacién politico—administrativa ha dominado un
espacio importante, casi central en la discusion politica-econdmica de
los paises de América Latina por espacio de los ultimos treinta afos.
El tema ha sido sometido a diversas fuerzas interpretativas que se han
derivado a partir de posturas de orden ideoldgico, asi como de los
enfoques sobre el desarrollo econdmico social y humano se han man-
tenido. En el plano empirico la expresion del proceso desde lo oficial
estuvo signada por la fuerza dominante proveniente de las explica-
ciones que se derivan de los procesos de acumulacion que estuvieron
presentes, desde la década de los afios setenta.

Socialista Unificado de Venezuela, PSUV; Fuerza Armada Nacional Bolivariana)
y a través de una arquitectura institucional inédita en la Venezuela contemporanea
(Milicia Nacional Bolivariana). Estos aspectos permiten, al mismo tiempo explicar
diversos factores clave a la hora de observar los resortes de poder del chavismo y la
V Republica“ Mansilla, Blanco, Roberto (2004) http://www.igadi.org/web/anali-
seopinion/el-legado-de-chavez-estructuras-de-poder-e-institucionalidad-en-la-vene-
zuela-post-chavista
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Respecto al tema econdmico que resulta en el disparador de los
procesos de reforma, ajuste econémico y reforma administrativa tal
y como lo relaciona (Dos Santos T., 1991; 2010):” representante de
la teoria de la dependencia ... a partir de 1967, se inicia una etapa de
desaceleracidon del crecimiento econdmico en los paises capitalistas
centrales y comienzan a disefiarse recesiones de cardcter internacio-
nal. Entre 1969 y 1971 ocurrieron las primeras manifestaciones de
“estanflacién” (la combinacidn de estancamiento e inflacion)” el mis-
mo autor para referirse la explosion de la crisis mundial economica
desatada en 2008 refiere lo siguiente. “afirma que la misma “demues-
tra las dificultades del sistema capitalista de gestionar la economia, la
sociedad y la cultura contemporanea.

Continua el autor sefialando, la gigantesca intervencion estatal
en curso no hizo mas que reforzar los intereses privados y su capaci-
dad de destruccion de la vida en la tierra: expansion de la pobreza,
violencia social creciente, destruccion del medio ambiente y amenaza
a la propia sobrevivencia de la humanidad, en tanto que las nuevas

guerras son las manifestaciones de la crisis del sistema”(Dos Santos,
T., 2010; 1).

Esa crisis, que luego se profundiza y regresa de manera ciclica
ya entrada la década de los afios dos mil, obligd a estas economias
dependientes de los centros de produccién mundial a operar cambios
que favorecieran el funcionamiento de la economia globalizada, la
salida a la crisis que esto supuso la reforma del Estado, con énfasis
en estrategias de descentralizacidon administrativas, respecto a esto el
mismo autor para referirse la explosion de la crisis mundial econdmica
desatada en 2008 refiere lo siguiente. “afirma que la misma “demues-
tra las dificultades del sistema capitalista de gestionar la economia,
la sociedad y la cultura contemporanea. La gigantesca intervencion
estatal en curso no hizo mas que reforzar los intereses privados y su
capacidad de destruccion de la vida en la tierra: expansion de la po-
breza, violencia social creciente, destruccion del medio ambiente y
amenaza a la propia sobrevivencia de la humanidad, en tanto que las
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nuevas guerras son las manifestaciones de la crisis del sistema”(Dos
Santos, T., 2010; 1).

La descentralizacion politico administrativa no es un elemento
reciente en la dindmica y organizacion del Estado latinoamericano,
lo que si es cierto es, que la renovacidn del interés que se genero, asi
como las aspiraciones sobre los alcances e impactos de la misma que
se han modificaron desde la década de los afos cincuenta hasta la pre-
sente, “De hecho, mientras en los afios 50 y 60 el término aludia a la
planeacion estatal y la administracion publica, en los ultimos quince
afios se entendio bajo “descentralizacion” un amplio espectro de re-
formas econdmicas, administrativas y, sobre todo politicas que apun-
tan a un ajuste de la regulacion estatal frente a la sociedad”. (Haefner,
2000; 2)

Podriamos senalar que los cambios en cuanto a las expectativas
sobre la descentralizacidn se deben a las extraordinarias transforma-
ciones experimentadas por la sociedad latinoamericana, que han oca-
sionado que los sistemas sociales de nuestros paises hayan sido some-
tidos a un profundo proceso de “diferenciacién social y funcional”, 1o
que ha implicado que hayan adquirido una cresciente autonomia con
respecto a los otros; haciendo en palabras de Haefner (2000), “poco
plausible la clasica nocién de la sociologia ilustrada que, por ejemplo
a través de la politica es posible representar la unidad de la sociedad”,
no sera aventurado mencionar en esta instancia que el asunto de la
descentralizacidbn como organizacion del poder y la administracion,
en tanto expresion de ese poder no puede comprenderse a partir de
ecuaciones macroeconomicas, hay que comprenderla en sus dimen-
siones sociologicas, culturales y politicas.
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Los discursos de la descentralizacion: un mismo concepto
desde ideoldgicas contrarias

Se pueden identificar tres discursos o enfoques sobre la descen-
tralizacion con respecto a la descentralizacién los mismos estan in-
tegrados por elementos esenciales pero paraddjicamente responden
a concepciones ideoldgicas distintas, cabria preguntarnos, ;cOmo un
mismo fendmeno puede ser reconocido por ideas antagonicas como
el politicamente correctos?, ;de donde nace la diferenciacién?, json
los elementos operativos empiricos donde encontramos las diferen-
cias?,; como se expresan las relaciones de poder desde las diferentes
concepciones que sobre la descentralizacidén han sido cultivas?.

En el primero de los discursos se considera a la descentraliza-
ciébn como un “medio para el desarrollo enddgeno”; este discurso es
sustentado por los denominados regionalistas o localistas, quienes
plantean que la descentralizacion constituye la alternativa valida para
la redemocratizacién de la sociedad, asi como para la trasparencia de
las decisiones regionales o locales, 1o que se lograria a través de altos
niveles de participacion social. Entre las figuras destacadas de esta
tendencia destaca el economista chileno Sergio Boisier (1991, 2004,
2004b).

El segundo discurso, ha sido representado por los autores Jor-
di Borja (1987) y José Luis Coraggio (1997); quienes definen la des-
centralizacion como “un medio para una democratizacién popular”,
llegdndose a constituir en un instrumento propicio para impulsar una
suerte de democratizacion social desde las comunidades locales.

El tercer discurso, concibe la descentralizacion como “un medio
para una reestructuracion capitalista”, de aqui que se considere a este
proceso como uno de los aspectos centrales de la reforma del Estado,
que lo haga compatible con la restauracidon neocapitalista y con la
globalizacion de la economia. Desde este punto de vista el problema
estaria definido en que la reestructuracion de la economia, la admi-
nistracién publica y la relacion del Estado con la sociedad, requiere
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de una organizacidn social flexible y con presencia mundial. “Seria,
en consecuencia, la expresion discursiva del proyecto neoliberal que
tendra como antecedentes primarios los aportes de Hayek23 en la dé-
cada del 40 y, que han tenido resonancia en organizaciones interna-
cionales como el Banco Mundial y en el disefio de sus politicas para
América Latina.

En primera instancia observamos que estos tres enfoques, se es-
taria significando que la descentralizacién comporta una intervencion
en la estructura politico- administrativa con la finalidad de modificar
la forma y el grado de regulacion del Estado en determinados ambitos
politicos”. (Haefner; 2000). El extrafiamiento o no del Estado como
Actor politico dibujaria un espectrum dentro del cual podrian valorarse
los modelos mas o menos atenuados de la regulacién, es decir a partir
de la regulacion del Estado frente a la sociedad y su intensidad, po-
driamos definir el tipo y alcance asi como el impacto transformador
u conservador de los procesos de descentralizacion, esto en si mismo
plantea un reto metodoldgico que debe ser resuelto a los fines de con-
siderar las variables expuestas hasta ahora para comprender y, disefiar
y evaluar procesos de politicas publicas inmersas en procesos de mo-
dernizacién administrativas en el sector publico.

23 Hayek es representante de la Escuela Austriaca que es un conjunto de econo-
mistas (no necesariamente de nacionalidad austriaca) que enfatizan el poder orga-
nizativo de los precios por si solos para ordenar la economia. Los economistas de
la Escuela Austriaca se oponen a la intervencion gubernamental en la economia y
en Europa era una de las principales contraposiciones a la escuela de Cambridge.
Algunos de sus principales economistas fueron Carl Menger, Ludwig von Mises,
Friedrich von Wieser, Eugen von Bohm-Bawerk, para Hayek el sistema econémico
se explica por las acciones individuales que en su opinidon son racionales. Hayek
reviso el analisis marginalista, especialmente la parte dedicada al equilibrio. Hayek
afirmaba que los precios en los mercados difunden informacién, siendo los precios
una de las sefales emitidas. Segin Hayek el volumen de informacion es una causa
de la superioridad del liberalismo econémico, ya que es necesaria una cantidad de
informaciéon menor necesaria y no disponible para llevar a cabo la planificacion.
De aqui a la importancia del mercado y la difusion de informacién a través de los
precios.
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Siguiendo con un esfuerzo preliminar para acotar una linea
metodoldgica que guie una revision tedrica del asunto que nos ocu-
pa, otra interrogante seria, siendo que hay diferencias de enfoques,
(Donde estan esas diferencias y a que responden?; en este sentido de
acuerdo a Haldenwang (1990), las diferencias en la explicacion de la
descentralizacion, deben ser buscadas, inicialmente en el papel regu-
lador que suele atribuirsele, desde cada una de las posturas tedricas
al Estado, con relacién a los diferentes subsistemas que lo integran:
es decir, sistema politico-administrativo, sistema econodmico, y el sis-
tema normativo-legitimatorio, partiendo de esta vision metodolédgica
para entrar a comprender estas corrientes que dibujan las peculiari-
dades de la descentralizacion politico-administrativa y del modelo de
Estado que de este surge, pasamos a revisar los enfoques sefialados.

El enfoque Neo-liberal: de la esfera publica a la individual-
privada

Este enfoque se centra en la busqueda de la eficiencia?, para lo
cual seria necesario la reduccion del tamafio del Estado y su descen-
tralizacion, concentrandolo en espacios estratégicos para el desenvol-
vimiento de la economia, asignandole al mismo un papel garante de
las condiciones (legislacion, ejecucion de politicas) que posibiliten el
crecimiento de la economia de mercado, esta vision se complementa

24 Expresion usada en el contexto de la administracién, organizacién de la Empre-
sa, negocios y gestion. El concepto de Eficiencia, en economia, es diferente al de
Eficiencia técnica que se utiliza en otras ciencias: no se trata de la maximizacion
del Producto por unidad de energia o de materias primas, sino de una relacion entre
el Valor del Producto y de los Recursos utilizados para producirlo. La Eficiencia
Econdémica pone de relieve entonces la relacion entre el Costo y el Valor de lo pro-
ducido. Se habla de estar en la frontera de Eficiencia cuando se llega a la maximi-
zacion del Valor a un coste dado, siempre y cuando lo producido tenga Demanda
en el Mercado. En inglés efficenicy. Uso racional de los medios con que se cuenta
para alcanzar un objetivo predeterminado; es el requisito para evitar o cancelar dis-
pendios y errores. Capacidad de alcanzar los objetivos y metas programadas con el
minimo de recursos disponibles y tiempo, logrando su optimizacion.
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mediante el fortalecimiento del sector privado nacional y muy parti-
cularmente el internacional en los campos productivo y de servicios.

El neoliberalismo ademads de plantear una reforma econémica
busca introducir cambios de caracter estructural- institucional, de alli
que se plantea la reforma del Estado aspectos inherentes a la transfor-
macion de la sociedad, basado en el interés del individuo como centro
o motor del devenir politico. Se plantea el transito de la esfera publica
a la privada, de alli la necesidad de reformar del sistema politico y del
régimen juridico puesto en marcha en América Latina durante las dé-
cadas de los ochenta y noventa (nuevas constituciones, reformas cons-
titucionales y una profusa legislacién en materia econémica y social),
todo esto ha supuesto tres retos inmediatos: el Estado tiene un nuevo
protagonismo (un nuevo papel), las fuerzas politicas una reorganiza-
cion ideologica, y a los ciudadanos a enfrentar las nuevas condiciones
laborales y econdmicas. La esfera privada se convierte en el espacio
de construccion de la sociedad politica partidaria, sindical o gremial,
lo que se centra en el desarrollo y la produccion del individuo.

De acuerdo a la logica de este enfoque, la crisis estaria en las
caracteristicas organizacionales-administrativas y economicas asumi-
das en los paises del tercer mundo por parte del Estado, en tanto que
estos han concentraron un numero creciente de funciones centraliza-
das en su estructura o sub-sistemas politicos-administrativos, 1o que
Cavarozzi (1991, 1999)* ha denominado “Matriz-Estado-Céntrica”.

Es decir que, la reforma descentralizadora se intenta para au-
mentar la eficiencia global del sistema, por medio del desmantela-
miento de la regulacién estatal. El argumento principal es que, junto
con el crecimiento demografico y la aceleracion de la urbanizacion,

25 Las sociedades de América Latina desde el periodo de entreguerras se articu-
laron dentro de lo que puede llamarse una “matriz estado céntrica” (Cavarozzi,
1991). Este concepto analitico hace referencia al lugar central ocupado por el Esta-
do, y la politica en las sociedades latinoamericanas durante la etapa que podemos
caracterizar como el “proceso de desmercantilizacidén”.
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se llega a una inflacién de demandas distributivas dirigidas al Estado;
las que van acompafiadas de una incapacidad administrativa (incapa-
cidad de ampliacion eficiente del aparato burocratico), lo que condu-
ce a una inflacion regulativa (con deterioro concomitante de la cali-
dad de los servicios) y se llega, asi a una crisis del presupuesto estatal
(Haefner, 2000)

Ello devino en un cimulo de demandas provenientes de intere-
ses policéntricos, que no han encontrado respuestas oportunas pro-
ducto de la hipertrofia burocratica del Estado y por la existencia de
mecanismos normativos inflexibles, es asi como el caracter distributi-
vo por arte del Estado en cuanto a la formulacion y asignacion presu-
puestaria, es vista como un problema de ineficiencia administrativa;
es decir que el Estado ha procedido ineficientemente en este aspecto,
ello acompafiado por la “politizacién” y planificacién de la econo-
mia, situacion que seria resuelta mediante el proceso de descentrali-
zacion administrativa, en tanto a que esta ayudaria al establecimiento
de relaciones mas flexibles y cercanas a los demandantes (actores-ciu-
dadanos) menos dependientes de la burocracia estadal.

Las nuevas relaciones apuntan hacia los ciudadanos y el sector
privado empresarial (esfera privada), para la construccién de un Es-
tado eficiente y privatizado. Estas relaciones han de darse desde la
optica neoliberal, en el marco de una organizacién politico- adminis-
trativa descentralizada, cuyos objetivos son disefiados desde las ins-
tancias gubernamentales y mediatizados por el mercado, para lo que
seria necesaria una distribucion horizontal del poder, todo ello en me-
dio de una internacionalizacion creciente de la economia. El proceso
de descentralizacion tiene un sentido instrumental (medio para) para
las decisiones politicas y econdmicas en la tarea de redimensionar el
aparato publico y direccionar su accion para el logro de la eficiencia.

Una de las vias para cumplir con el objetivo de reducir las di-
mensiones del Estado. La privatizacion y sus formas cercanas, como
las concesiones de servicios, autorizaciones del funcionamiento de
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empresas privadas, mediante outsourcing, tercerizacion y otras formas,
contribuyeron a ese objetivo, reduciendo el area de influencia del Es-
tado sobre la economia y la vida social en general, transfiriendo fun-
ciones y facultades a los particulares. Para quienes los promotores de
programas de privatizacion en América Latina han concebido a este
proceso como una fuente importante de recursos para el fisco, con
lo cual el Estado aliviaria las restricciones presupuestarias del sector
publico.?

Desarrollo Endégeno: (lo local vs. 1o global?

El desarrollo enddgeno puede interpretarse como una accién
politica que implica “la capacidad para transformar el sistema socioe-
conomico; la habilidad para reaccionar a los desafios externos; la pro-
mocion de aprendizaje social; y la habilidad para introducir formas
especificas de regulacidn social a nivel local que favorecen el desarro-
llo de las caracteristicas anteriores. Desarrollo enddgeno es, en otras
palabras, la habilidad para innovar a nivel local” (Garofoli; 1995). Es
asi entonces que la descentralizacion desde esa perspectiva enddgena
es vista como...

. una respuesta politica a las tensiones y conflictos so-
ciales producidos por la incapacidad del Estado para dar
satisfaccion a las demandas de la sociedad, debido a la
ausencia de canales de participacién politica y ciudadana
(Haefner; 2000).

26 Un balance positivo elaborado desde las posiciones pro-privatizacién en Améri-
ca Latina se describe a continuacion “La privatizacion en América Latina empezo
mas temprano, se difundié mas y con mayor rapidez que en cualquier otra parte del
mundo en desarrollo. En la década de 1990, los ingresos acumulados provenientes
de la privatizacién en 18 paises latinoamericanos alcanzaron el 6% del PIB. De
1990 a 2001, la inversion privada sélo en infraestructura llegd a US$361.000 millo-
nes. Se vendieron mas empresas y de mayor tamafio en la region y se obtuvieron
mas ingresos que en casi cualquier otra region del mundo. Sin embargo, la privati-
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Desde esa optica la descentralizacion (como salida a la crisis
del Estado centralizado) es concebida como la viabilidad para crear
una institucionalidad que permita mayor participacion de la ciudada-
nia, facilitando la relacion y solucion a los problemas de la poblacion
en aquellos espacios (publicos) geograficos donde estos se producen.
Desde este punto de vista, la descentralizacidn seria un instrumento
para la democratizacién del Estado, y constituiria uno de los factores
indispensables para la modernizacién de la administracidon publica.

Para los teoricos del desarrollo, la crisis estaria determinada por
ausencia de mecanismos sociales concertados para la participacion
ciudadana, desde el punto de vista de los neoliberales estaria en: la
excesiva participacion del Estado en los asuntos que son publicos, es
decir del interés de los ciudadanos para individuos, la centralizacion
de funciones y una alta regulacién en el ambito econémico, lo que ha
redundado en las tareas distributivas del bienestar que ha imposibili-
tado que se desarrollen mecanismos tendientes para que la distribu-
cion se resuelva mediante un libre desenvolvimiento del intercambio
en el mercado, desarrollando un Estado ineficiente y por ende gene-
rador de la crisis. De tal forma que, el objeto de la descentralizacion
desde esta Optica estaria en la (forma institucional) estructura funcio-
nal centralizada del Estado, y las falencias que impiden una adecuada
articulacion para resolver bajo esquemas de eficiencia, la elaboracion
y ejecucidn de politicas publicas.

Deteniéndonos en estas lineas generales que sirven para com-
prender la vision neoliberal de la descentralizacién como salida al
problema del disefio y ejecucion del Estado, tendriamos que recono-
cer que las demandas de los ciudadanos al Estado, para la mejora en

zacion no ocurrid por igual a lo largo de la region y son muy grandes las diferencias
entre paises. Los sectores privatizados y el potencial de mayor privatizacion depen-
den del pais y parecen no estar vinculados a variables puramente econémicas, sino
a la capacidad institucional y a la fuerza de la ley. Aun asi, el historial general de las
privatizaciones es positivo y contrasta con la idea corriente de que la privatizacion
es negativa para las sociedades. Lora, Eduardo (2008).

61

ISBN: 978-958-8553-37-5



ISBN: 978-958-8553-37-5

Capitulo 11
Los enfoques teéricos que dominan (ron) la descentralizacién administrativa en América
Latina

los servicios publicos no parten de necesidades individuales, como
ocurre con las demandas que los clientes hacen a las empresas priva-
das; en el caso de la administracion publica, las demandas provienen
de necesidades colectivizadas, que en definitiva derivan en procesos
politicos y que implican contradicciones y general una conflictividad.

De tal manera que las respuestas a demandas de orden social no
pueden descansar exclusivamente sobre criterios de eficiencia econo-
mica?’, es asi por ejemplo, que la asignacion presupuestaria no puede
efectuarse bajo esquemas exclusivamente de calculos costo-beneficio,
se requiere de la consideracion costos en el orden politico y social, de
acuerdo a las obligaciones que el Estado tiene como garante de dere-
chos fundamentales. De tal manera que dentro de esto debemos remi-
tirnos al tema de la evaluacién de la politica, que en definitiva sugiere
las acciones que deben ser llevadas a cabo para lograr la eficiencia de
la administracién y finalmente del Estado.

Si aceptaramos que las demandas provenientes de la sociedad
y que estas no solamente de orden individual, (al estilo del merca-
do), estariamos aceptando que estas demandas por descentralizacion
venidas del colectivo y no de élites, tendrian menos posibilidades de
ser descentralizadas®® , tal y como lo sefiala Haldenwang (1990: 65),

27 Entendemos aqui el concepto de eficiencia como expresion usada en el contexto
de la administracion, empresarial, gerencia y gestion. El concepto de e, en econo-
mia, es diferente al de e técnica que se utiliza en otras ciencias: no se trata de la
maximizacion del por unidad de energia o de materias primas, sino de una relacion
entre el Valor del Producto y de los r utilizados para producirlo. La eficiencia pone
de relieve entonces la relacion entre el Costo y el Valor de lo producido. Se habla de
estar en la frontera de Eficiencia cuando se llega a la maximizacién del Valor a un
coste dado, siempre y cuando lo producido tenga demanda en el mercado.

28 Quizas ello explique dentro de otras cosas, el caracter selectivo que el proceso
descentralizador tuvo en Venezuela, mediante el cual competencias de infraestruc-
turas al servicio de la economia se han desarrollado con mayor vigor que aquellas
de interés colectivo como la salud, educacion etc. (Cérdova, 1997). En el caso co-
lombiano el nivel de desarrollo del gobierno local es mas antiguo que | venezolano
y reviste a partir de alli caracteristicas particulares muy acotadas a los niveles subna-
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“para los neoliberales una exitosa descentralizacion es el resultado de
procesos de negociacion entre élites interesadas dentro de institucio-
nes adecuadas”. Se niega asi la importancia de estructuras y relacio-
nes sociales y de los esquemas de dominacion, asi como los mecanis-
mos de regulacion de conflictos dentro de la élite”.

El enfoque Neo-Estructuralista

Este enfoque tedrico descansa, en principio, sobre las contribu-
ciones hechas por la Comision para América Latina y el Caribe (CE-
PAL) y las tesis de la polarizacion socioecondémica de las regiones (F.
Perroux, J.Boudeville A., Hirschmam, G Myrdal, Friedman)?.

La concepcidn o corriente neo-estructuralista identifica dos di-
mensiones la una de orden internacional y la otra nacional para expli-
car la crisis del Estado. En el plano internacional, de acuerdo a esta
vision a partir de los niveles de endeudamiento externo alcanzados
por los paises de América Latina se ha limitado los espacios politicos
para dar respuestas a una serie de compromisos generados a partir
del endeudamiento, lo cual condujo al establecimiento de procesos de

cional y municipal, en Venezuela a la descentralizacion se desarroll6 basicamente
hasta el nivel subnacional en las materias mencionadas, parar ampliar en el caso
colombiano Véase Blanquer Jean Michel y Dario Fajardo Montafia, Dario (1991).
La Descentralizacion en Colombia. Institut francais d’études andines, Universidad
nacional de Colombia. Disponible en http://books.openedition.org/ifea/1956.
(Fecha de consulta 15/05/2016).

29 Boudeville, J.R. (1966) Problems of Regional Economic Planning, Edinburgh
U.P,; Hirschman, A.O. (1958) The Strategy of Economic Development, Yale Uni-
versity Press. Hirschman, A.O. (1963) The strategy of economic development, Yale
University Press (La strategia dello sviluppo economico, La Nuova Italia) (EC,
XLIV, 53A); Hirschman, A.O. (1983) Ascesa e declino dell’economia dello sviluppo
(curato da A. Ginzburg), Rosenberg & Sellier, Torino. (EC, XLIV, 238); Myrdal,
G. (1957) Economic theory and underdeveloped regions, London, G. Duckworth.
(EC, XLIV, 54): Perroux, F. (1950) “Economic space: theory and applications”,
Quarterly Journal of Economics, Perroux, F. (1955) La notion de pole de croissan-
ce, Economie Appliquee, n. 1-2.
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ajuste economico. Es decir que el endeudamiento con agentes inter-
nacionales condujo a ajustes por factores externos convirtiéndose en
un circulo vicioso que termind por afectar la gobernabilidad.

En el plano nacional o interno, se hace referencia los paises de
América Latina vivianuna crisis de distribucion y pérdida de legitimi-
dad, lo cual se manifiesta en una creciente polarizacion socioecono-
mica, que afecta a unas regiones mas que a otras, Este estado de cosas
disminuye la capacidad de ajuste social del Estado, empeorando la ca-
pacidad de distribucién y estableciendo una mayor centralizacion de
recursos. Politicamente ello condujo al establecimiento de modelos
gubernamentales autoritarios, en una primera fase de derecha para
luego da paso a propuestas alternativas formalmente democraticas,
pero de sesgos autoritarios, como el avance de una izquierda desde
finales de la década de los afios ochenta hasta bien entrado la segunda
década de los afios 2000.%°

Todo ello, segin la perspectiva neo-estructuralista, genera una
aceleracion y profundizacion de la crisis de legitimidad del Estado,
por el aumento de presiones y demandas provenientes de la periferia,
regiones etc. Una caracteristica seflalada como central, para que se
genere esa crisis, es la centralizacién como principio de organizacion
administrativa del Estado en la época de la construccion del Estado

30 Aun en 16 afios del siglo XXI, los enfoques de desarrollo al que asistimos hoy
en la region encontramos que los modelos politicos y juridicos sobre los que se sos-
tienen nuestros estados no han podido resolver los problemas de desarrollo. “que,
Aunque las criticas han llovido sobre distintos aspectos del paradigma dominante,
el grueso se ha centrado en la falta de correspondencia entre los modelos econdémi-
cos, sus prescripciones de politica econémica y la realidad del funcionamiento de
las economias de mercado, sobre todo a la luz de los cambios en el sistema finan-
ciero de las ultimas tres décadas22. De manera mas particular, se critica el excesivo
peso de la técnica, de la formalizacion y de la elegancia matematica en detrimento
del realismo y la aplicabilidad de los modelos a las condiciones del mundo real”
(Pérez Caldentey, Esteban; 2015:45) en Una coyuntura propicia para reflexionar
sobre los espacios para el debate y el didlogo entre el (neo)estructuralismo y las
corrientes heterodoxas

64



Edgar Cordova Jaimes
Estado, Administracion Publica y Democracia

de bienestar, lo que produjo un proceso de fragmentacion y estable-
cimiento de desigualdades regionales por la falta de control en creci-
miento de esas periferias o regiones.

La crisis de endeudamiento limita los espacios hacia fuera y
obliga al costoso proceso de ajuste; la crisis de distribucidén causa
polarizacion socioecondmica que afecta mas a algunas regiones que
a otras. Por consiguiente, el régimen pierde legitimidad y la presién
politica de la periferia sube, lo que ocasiona incapacidad de las insti-
tuciones tradicionales de encarar los nuevos conflictos sociopoliticos.
La incapacidad institucional se debe, en buena parte, a la sobre - cen-
tralizacion del Estado. Las estructuras centralizadas se justificaron en
el pasado por la creacion del Estado de Bienestar y por el proceso de
modernizacion econdmica, pero han perdido su vigencia (Haefner,
2000).

La propuesta de los neo-estructuralistas se basa en la racionali-
zacion de la regulacion del Estado, a diferencia de los planteamientos
neo-liberales que plantean el desmontaje de la misma; el criterio es
las efectividades aqui donde la descentralizaciéon aparece como un
mecanismo para lograr este objetivo.

Los neo-estructuralistas definen dos tipos de descentralizacidn;
descentralizacion administrativa y descentralizacion politica (Hal-
denwang, 1990) desde el plano econdmico la misma operaria en la
superacion de las diferencias y/ desigualdades regionales, en el plano
administrativo la descentralizacién lograria la flexibilidad necesaria
para lograr la efectividad requerida; en el plano politico, facilitaria
crear un conjunto de estructuras representativas para la canalizacion
de las demandas generadoras de conflictos, y al mismo tiempo crear
una importante capacidad de presidn institucional para el logro de
una mas equitativa distribucion.

Para Curbelo (1996 cit. por Haefner 2000) “existen razones
practicas y normativas que justifican la descentralizacion. Entre las pri-
meras pueden incluirse razones administrativas tendientes a mejorar
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el funcionamiento del sistema administrativo y burocratico; razones
politicas para mejorar la estabilidad del sistema, movilizar el apoyo
de los ciudadanos, y reforzar el control social; objetivos de desarrollo
economico que movilizan los recursos locales y adecuan las actuacio-
nes publicas a las circunstancias concretas; y la satisfaccion de valores
basicos tales como participacion, democracia y autosuficiencia”.

Una de las criticas que se le formulan al proceso de descentrali-
zacion en el caso venezolano es el desarrollo asimétrico que las regio-
nes han observado los ultimos afios del siglo XX, son interesantes los
planteamientos formulados por Lechner (1992; 84) cuando introduce
el concepto de fragmentaciéon como fendémeno en desarrollo paralelo
a la globalizacion en tal sentido sefiala “El fin de siglo estda marcado
por una gran tensién el doble proceso de globalizacién y fragmenta-
cion. Por un lado asistimos a un proceso acelerado de globalizacién
econdOmica... por otro lado observamos una no menos poderosa ten-
dencia a la fragmentacion. Se acentua la segmentacion econémica en-
tre los paises, pero mas grave aun es la aceleracion de desintegracion
al interior de cada pais...]la segmentacion se hace mas rigida, dificul-
tando mecanismos de movilizacion social.

El enfoque Neo-Marxista

La descentralizacién es planteada desde el enfoque neo-marxis-
ta como parte del ajuste economico y reproduccion de la dominacion
por medio de la privatizacion. La privatizacién en nuestros paises de
América Latina se ha convertido en una variable intimamente aso-
ciada a la descentralizacion, ella se ha expresado desde diferentes
formas, desde las concesiones hasta las autorizaciones de operacion
de empresas en las infraestructuras y servicios descentralizados, la
privatizacion se convierte en una variable asociada al proceso de des-
centralizacion en aquellas estructuras de gran potencial econémico
ubicadas en las regiones, es un medio para la reduccion del drea de in-
fluencia del Estado sobre la economia y la vida social en general, ello
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mediante la transferencia de funciones y facultades a los particulares.
Para quienes han promovido los programas de privatizacién en Amé-
rica Latina y particularmente en Venezuela, este proceso representa
una fuente importante de recursos para el fisco, con lo cual el Estado
aliviaria las restricciones presupuestarias del sector publico.

Esta relacion entre descentralizacion y privatizacion desde la
oOptica teorica, estd asociada con la critica formulada por el neolibe-
ralismo al papel regulador adoptado por el Estado benefactor (Welfare
State) que se desarroll6 como mecanismo legitimatorio de los regime-
nes en la region3!. Una buena parte de la concepcion neoliberal del
Estado moderno se construye sobre la base de la reduccion del ambito
regulador del mismo, es decir, reducir su actividad a un papel rector,
orientador de las actividades, delegando la ejecucion de la politica al
sector privado y a un tercer sector conformado por los ciudadanos.
Esta delegacion ha presentado varias formas, en la que la privatiza-
cion ha representado el camino que garantizaria a los nuevos esque-
mas de administracion publica la concrecion de la eficiencia como
criterio de direccién supremo.

El enfoque neo-marxista ubica el problema en el contexto his-
térico particular que los paises en vias de desarrollo estan viviendo,
producto de la reestructuracién econémica mundial, o lo que se cono-
ce como la nueva fase de acumulacion. Esta situacion ha conducido a
que los paises avancen en la aplicacion de ajustes socio- econdmicos,
ello con el proposito de solventar la crisis que segin los neo-marxistas
tienen dos caras:

Una de efecto hacia fuera cual es el endeudamiento, y la otra ha-
cia dentro que se manifiesta una crisis presupuestaria que imposibilita
cumplir con las demandas de orden social que se ven multiplicadas
como resultado del efecto excluyente que la puesta en marcha de las
estrategias de ajuste macroeconomico.

31 El neoliberalismo, es una reelaboracion de la ideologia liberal, realizada funda-
mentalmente por autores centroeuropeos y estadounidenses a lo largo del siglo XX.
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Como resulta de estos ajustes se han deteriorado las relaciones
entre el Estado y la sociedad en general, ocasionando perdida de legi-
timidad del Estado ante una sociedad movilizada, como salida a estos
conflictos se propone y ejecuta la modernizacion del Estado, cuyos
objetivos desde el plano formal los encontramos en la democratiza-
cion y relegitimaciéon del Estado, produciendo este proceso el incre-
mento de nuevas formas de articulacién de demandas y un creciente
aumento de la movilidad social

En los enfoques neo-marxistas, la descentralizacion es una res-
puesta para estabilizar el sistema frente a las tensiones provocadas por
el ajuste econdmico, por la reproduccién de la dominacién politica
por medio de la privatizacion, por la modernizacién y por la fragmen-
tacion de la practica politica. El argumento correspondiente es que,
en la nueva fase de acumulacidn, los paises dependientes viven fuertes
presiones de ajuste, con una doble dinamica: por un lado, deben ma-
nejar la crisis de endeudamiento hacia fuera y la crisis presupuestal
hacia adentro; por otro lado, se vuelven criticas las relaciones entre
Estado y sociedad, pues los instrumentos de la intervencion estatal
se muestran insuficientes, irracionales o demasiados costosos. Esta
crisis se trata de solucionar con la llamada modernizacién del Estado,
proceso que conlleva pérdidas de legitimidad y nuevas formas de ar-
ticulacion de intereses que, en parte, escapan del control del Estado.

El neoliberalismo ha encontrado su expresion expansiva a través del paradigma de
la globalizacién, en una suerte de vision mundial del problema de produccion y
consumo de bienes y servicios, en un mundo sin fronteras, ni historia pero privatiza-
do, tal y como lo expresa Saxe_Fernandez, “ El hecho es que por doquier se asume,
axiomaticamente, que el proceso de globalizacion se despliega con todo vigor en el
mundo contemporaneo y que representa un estadio cualitativamente nuevo en el
desarrollo del capitalismo, sin mayor indagacion sobre los 6rdenes de magnitud de
las variables involucradas, se asume que ha surgido o esta surgiendo una economia
global en la que resulta irrelevante e irrealizable cualquier proyecto nacional de
desarrollo: que una pretension tal no so6lo es un arcaismo, sino que ni vale la pena
intentarlo por ser una futilidad ante incontrolables fuerzas del mercado global y el
poder omnimodo de nuevos entes “no- estatales” que dirigen su dinamica: las cor-
poraciones “transnacionales” (Saxe_Fernandez; 1997:41).
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Como reaccion, se vienen ofreciendo nuevas posibilidades de partici-
pacidn: esto se llama democratizacion del régimen.
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“Si hubiera una nacion de dioses,

éstos se gobernarian democrdticamente;

pero un gobierno tan perfecto no es adecuado para los hombres”
Jean Jacques Rousseau

El proceso de descentralizacion politico—administrativa marco un
espacio importante de las transformaciones ocurridas en la region
latinoamericana desde finales de la década de los afios ochenta hasta
mediados de los noventa, casi once afios de transformaciones poli-
ticas y administrativas que intentaron revertir el modelo adminis-
tracion centralizada de poder instaurado en el marco del régimen
burocratico populista.

Un caso ilustrativo es el de Venezuela, debido a las caracteris-
ticas que otorgaron afios de estabilidad econdmica y expansion de
la administracion publica que signaron los primeros veintidds afios
de la democracia fueron la oportunidad para el establecimiento de
mecanismos de legitimacion del sistema y de sus principales actores
politicos (Partidos politicos), aquellos que dominaron la escena hasta
mediados de los afios noventa. Al producirse los cambios en la dina-
mica economica y las exigencias por un rumbo distinto en la estructu-
racion de los mercados y sus fronteras, el tanto el modelo centraliza-
do de administracién publica entra en crisis y se hace imposible que
mediante que se dé respuesta a las exigencias de la economia reinante
y la multiplicacion de las demandas por efecto de las nuevas condi-
ciones econdmicas.
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Que instalaron una crisis que golpeo la democracia mas estable
de la regién y el modelo de inclusién social mas intenso. Es alli cuan-
do toma verdadera “importancia politica” el tema de la reforma del
Estado y particularmente la descentralizacion politico administrativa,
mas de la administracion publica venezolana.

El proceso iniciado formalmente con la posibilidad de elegir a
los gobernadores de los Estados mediante elecciones populares y la
creacion de la figura del Alcalde en los municipios, y posteriormente
el traspaso de competencias exclusivas y concurrentes a un numero
determinado de Estados ha cooperado ciertamente a introducir una
dinamica importante en la organizacion de la administracién publica
y el ejercicio del poder con matices y caracteristicas determinadas,
ha redundado en una mayor eficiencia administrativa pero no asi en
una mayor democratizacion del Estado, por lo que el proceso debe
ser rediscutido y retomarse urgentemente dentro de una agenda que
pretenda un cambio significativo en la relacion del Estado y la ciuda-
dania, no es posible lograr mayor participacion y lograr mas acceso a
servicios sociales en un Estado centralizado?.

Sinembargo consideramos que la descentralizacidn politico-ad-
ministrativa que posee un enorme potencial para lograr la democra-
tizacion, e introducir mejoras en la administracién publica y un acer-
camiento entre los ciudadanos y el Estado este sentido sefiala Jordi
Borja (citado por De Mattos, 1989:119), “la descentralizacion politi-
co-administrativa es un medio adecuado para promover la socializa-
cion politica de las clases populares y el desarrollo de las libertades
individuales, asi como las transformaciones socio-econdémicas de ten-
dencia igualitaria” (Borja, 1987 cit. por De Mattos, 1989: 119).

32 La aprobacién de la Ley sobre Eleccion y Remocidon de Gobernadores de Es-
tado (13/04/89) y de Reforma Parcial de la Ley Organica de Régimen Municipal
(15/06/89), que condujeron a la eleccidon de alcaldes y gobernadores en diciembre
de 1989, en actos previos a la aprobacion del instrumento juridico que normaria el
proceso descentralizador (la Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y
Transferencia de Competencias del Poder Publico -LOD-), el 28/12/89.
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En Venezuela, se inicia un interés verdaderamente politico por
los procesos de reforma del Estado a finales de la década de los afios
ochenta, cuando la crisis econdmica inicio a mostrar sus signos mas
visibles en el pais, y a hacer mella en los mecanismos que facilitaban
que el sistema de partidos y la administracién continuaran generan-
do respuestas que producian su legitimidad antes sus clientes, situa-
cion que resultaba requisitoria para que el poder se re produjera. Es
asi como se cre6 la COPRE (Comision Presidencial para la Reforma
del Estado), con la misién de preparar el esquema para avanzar en
un proceso de transformacién del Estado donde la descentralizacion
politico administrativa constituiria una de los proyectos centrales, la
eleccion de los gobernadores y alcaldes, se constituy6 en el primer
paso para proveer el piso politico a las posteriores transferencias de
competencias a los Estados, proceso que se inici6 en los estados Zu-
lia y Carabobo* mediante el traspaso de los puertos respectivos, asi
como de determinado nimero de competencias concurrentes a cier-
tos estados.

Este proceso se lleva a cabo en el marco de un conjunto de poli-
ticas de ajuste macro econdémico tanto a nivel fiscal como monetario,

33 El estado Zulia es una de 23 las entidades federales de Venezuela, ubicada en
la Region Zuliana al extremo noroccidental del pais. Su territorio rodea el lago de
Maracaibo (14 mil Km?2), el cual es la masa de agua mas extensa de América Lati-
na. La cuenca lacustre abarca una de las mas grandes reservas de petréleo y gas del
continente americano. Su capital es la ciudad de Maracaibo. Tiene una extension
geografica de 63.100 km? lo que representa el 6,89% del territorio nacional. Posee
una poblacién estimada para el afio 2015 segun el Instituto Nacional de Estadistica
de 3.704.404 de habitantes, lo que lo convierte en el estado mas poblado de Vene-
zuela. El estado Carabobo de Venezuela estd ubicado en el centro- norte- costero
de Venezuela, en la Region Central del pais, al filo de la Cordillera de la Costa. Su
capital es la ciudad de Valencia. Tiene una extension geografica de 4650 km? lo que
representa el 0,5% del Territorio Nacional. Posee una poblacion estimada para el
afio 2015 de 2.872.982 de habitantes segun el Instituto Nacional de Estadistica, lo
que lo convierte en el 3.er estado mas poblado de Venezuela después del Estado
Zulia y del Distrito Capital, ademas es el que registra el mayor y mas rapido creci-
miento econémico, urbano e inmobiliario del pais.
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que se expresaron en un conjunto de medidas conocidas como paque-
tes econdmicos, que ocasionaron una significativa movilizacién ciu-
dadana en protesta por los resultados de exclusion social que se pro-
dujeron como consecuencia de la puesta en marcha de estos ajustes
econOmicos, que terminaron por deslegitimar a los actores politicos y
al modelo de democracia que se desarroll6 en Venezuela a partir del
23 de enero de 1958, y que abrieron las puertas a los cambio s politi-
cos transitados y que dieron el triunfo electoral en 1998 al comandan-
te Hugo Chavez Frias en la presidencia de la Republica.

La descentralizacion resulta en un fenomeno de complejidad
politica, no so6lo por las interrelaciones que se derivan desde lo inter-
no del fendmeno, sino también por su impacto, lo cual impone un
andlisis multivariable del mismo que colabore a la superacién de los
enfoques teoricos que han dominado el debate y las propuesta para la
organizacion y manejo del Estado.

Una de las limitaciones para el estudio de la descentralizacion,
ha estado en el conocimiento teodrico a través del cual se ha intentado
explicar dicho proceso. El abordaje teorico de la descentralizacion ha
privilegiado, el interés en lo “juridico y normativo-organizacional-ins-
titucional”, por encima de enfoques tedricos, en los cuales aspectos
relacionados con la estructuracidon de mecanismos socio-politicos son
de importancia para comprender un fenémeno cuya estructura toca
directamente las formas de organizacién y valores de la sociedad. Son
muy difundidos los enfoques que intentan, de forma limitada a nues-
tro juicio, explicar el problema desde la mera elucubracion extraida
de las concepciones gerenciales modernas, estrechamente comprome-
tidas con los procesos de reestructuraciéon econémica y con limitacio-
nes para lograr explicaciones integrales que den cuenta de la amalga-
ma de variables entretejidas en el plano de la sociedad.

Es asi como consideramos que un esfuerzo por comprender ple-
namente la descentralizacion, debe ser abordado como un fenbmeno
de orden politico, mas alla de la pretendida y falsa dicotomia politi-
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ca-administracion; en este sentido seguimos a Vilas, cuando sefala
“La reforma del Estado debe enfocarse e interpretarse ante todo en
su sentido politico mas profundo; vale decir, en lo que ella comporta
de efecto y resultado de los cambios en las relaciones de poder entre
actores sociales y econdmicos tanto a nivel doméstico como regional
e internacional y que significan cambios de y en los grupos que expre-
san en el Estado y sus politicas y, que encuentran en aquél y en éstas,
medios privilegiados para promover sus intereses y objetivos” (Vilas,
C., 1997: 150).

Consideramos que a partir del acuerdo que el referido proceso
comporta un problema complejo, para ello proponemos tres ejes me-
diante los cuales consideramos pueden explicar el fenomeno, estos
tres ejes son relaciones de la descentralizacion con: la economia lo
cual pasa por los procesos de privatizacidon y sus diversas formas, su
relacion con la democracia y el establecimiento de mecanismos o ca-
nales para la realizacidn del poder y una ultima relacidén representada
por la eficiencia, que se explicaria mediante la incorporacion del ins-
trumental gerencia y la creacion de una institucionalidad que permita
que dicho modelo de gerencia publica pueda funcionar.

La relacion descentralizacion-economia

El proceso de descentralizacidon constituyd un elemento instru-
mental de las propuestas que se derivaron de los procesos de ajuste
econdmico que experimentdé América Latina, en las décadas de los
afios ochenta y noventa.

Para que dichos procesos de ajustes econdmico se realizaran
se requeria de un Estado eficiente y privatizado, asi como del esta-
blecimiento de nuevas relaciones politicas entre el Estado, el sector
empresarial y los ciudadanos. Desde la 6ptica neoliberal, dichas rela-
ciones deberian ocurrir en el marco de una organizacién politico- ad-
ministrativa descentralizada, cuyos objetivos son disefiados desde las
instancias gubernamentales, mediatizados por el mercado y ciertos
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grupos de interés clave, para lo que seria necesaria una distribucion
horizontal del poder, todo ello en medio de una internacionalizacion
creciente (globalizacion). El proceso de descentralizacion tiene un
sentido instrumental para las decisiones politicas y econdmicas en
la tarea de redimensionar el aparato publico y direccionar su accion
para el logro de la eficiencia.*

Seguimos a De Mattos (1989) cuando senala lo siguiente: desde
la 6ptica neoliberal, los procesos controlados por el poder revisten un
obstaculo para el logro de la eficiencia, estos, se realizan en los dife-
rentes niveles de la administracion, de tal forma que la salida plan-
teada, pasa por la transformacion de las estructuras y el contenido de
la politica para el relacionamiento de la sociedad con el Estado, y de
los mecanismos mediante los cuales la administracion delegaria en
terceros (ciudadanos- tercer sector), entre ellos muy especialmente el
sector privado, funciones y procesos, (descentralizacion, desburocra-
tizacidn, privatizacidén y otros.)

Es asi como existe una vision bien difundida de ver al Estado y
su aparato administrativo como un obstaculo para el fortalecimiento
de los procesos controlados por el valor; ello en palabras de De Ma-
ttos (1989) ha conducido a una mayor demanda para la puesta en
marcha de los procesos de Reforma del Estado, situacién termind por
resolverse a favor de los postulados neoliberales con aspectos relativos
al rol del Estado y sus procesos de poder®.

34 Tal y como lo senala Vilas (1997:145)” El Estado es la unidad suprema de deci-
sion respecto de la poblacidon en un territorio; el caracter supremo del poder deci-
sorio deriva de su monopolio de la coaccion fisica. El contenido y el sentido de esa
unidad de decision, la orientacidn efectiva con que puede ser ejercida la coaccidén
legitima, las fuentes de legitimidad y los modos en que ella se expresa dependen
en definitiva de la matriz de relaciones de poder en la sociedad (entendida esta en
sentido amplio, incluyendo la economia”.

35 El neoliberalismo, es una reelaboracion de la ideologia liberal, realizada funda-
mentalmente por autores centroeuropeos y estadounidenses a lo largo del siglo XX.
El neoliberalismo ha encontrado su expresion expansiva a través del paradigma de
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La descentralizacion (de acuerdo a sus promotores) colabora
con la tarea de hacer mas pequefio al Estado que garantice los acuer-
dos y nuevas relaciones sociales y politicas que implica una desafecta-
cion de actividades por parte de la administracidon publica; sin embar-
go, este Estado descentralizado requiere ser fuerte para cohesionar y
aglutinar intereses que en la mayoria de los casos son contradictorios
(aspiraciones sociales de las mayorias y del mercado) y que integran
la naturaleza misma de este, se le adjudica al Estado una tarea tutelar,
como garante (formal) de los derechos ciudadanos y de preservacion
de la nacion como integridad territorial.

El interés nuestro en tratar la relacion descentralizacion—econo-
mia a través de la privatizacidn se encuentra en el hecho de que ésta
opera a favor del establecimiento de un nuevo mecanismo de acumu-
lacion, el cual aparece 16gicamente asociado a los postulados del neo-
liberalismo, que plantea una economia escasamente regulada, regida
por los vaivenes del mercado y en manos del sector privado en medio
de una economia globalizada.*

la globalizacion, en una suerte de vision mundial del problema de produccion y
consumo de bienes y servicios, en un mundo sin fronteras, ni historia pero privatiza-
do, tal y como lo expresa Saxe_Fernandez (1997:41), “El hecho es que por doquier
se asume, axiomaticamente, que el proceso de globalizacion se despliega con todo
vigor en el mundo contemporaneo y que representa un estadio cualitativamente
nuevo en el desarrollo del capitalismo, sin mayor indagacion sobre los 6rdenes de
magnitud de las variables involucradas, se asume que ha surgido o esta surgiendo
una economia global en la que resulta irrelevante e irrealizable cualquier proyecto
nacional de desarrollo: que una pretension tal no solo es un arcaismo, sino que ni
vale la pena intentarlo por ser una futilidad ante incontrolables fuerzas del mercado
global y el poder omnimodo de nuevos entes “no- estatales” que dirigen su dinami-
ca: las corporaciones “transnacionales”

36 En un trabajo muy difundido por la COPRE (1989) al referirse al sector privado
como un actor en movimiento sefiala lo siguiente: “En general los grupos economi-
cos privados estan de acuerdo en ciertas consignas basicas. Tal vez la mas repetida
es una fuerte critica al caracter populista de ciertos estilos de gerencia publica. De
igual manera insisten en que el estado debe reducir sus actividades productivas y
que deben privatizar ciertas empresas y servicios. Véase también Sontang, Heinz
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Martinez (1995:51-55), al referirse a los rasgos mas resaltantes
de la corriente neoliberal sefala lo siguiente.* el neoliberalismo deja
la mayor parte posible de la economia en manos del mercado libre, de
tal manera que dentro de este paradigma se da preferencia a una alta
productividad por encima de la distribucidn igualitaria, tal posicidn se
fundamenta en que el incremento de la produccién elevaria el bienes-
tar y propiciaria una distribucién mayor que la generada por el Esta-
do, que aunque desigual siempre seria mayor a la efectuada por éste”.

La privatizacion se convierte en una variable asociada al pro-
ceso de descentralizacion fundamentalmente en aquellas estructuras
de gran potencial econémico ubicadas en las regiones(competencias
exclusivas), es un medio para la reduccion del area de influencia del
Estado sobre la economia y la vida social en general, transfiriendo
funciones y facultades a los particulares.

Esta relacion entre descentralizacion y privatizaciéon desde la
optica neoliberal, estd asociada con la critica formulada al papel del
Estado benefactor (Welfare State) que se desarroll6 como mecanismo
legitimatorio de los regimenes en la regiéon. Una buena parte de la
concepcion neoliberal del Estado moderno se construye sobre la base
de la reduccion del ambito regulador del mismo, es decir reducir su
actividad a un papel rector, orientador de las actividades, delegando
la ejecucidn de la politica al sector privado y a un tercer sector con-
formado por los ciudadanos (Cunill y Bresser:1998). Esta delegacion
ha revestido varias formas, en la que la privatizacion ha representado
el camino que garantizaria a los nuevos esquemas de administracion
publica la concrecion de la eficiencia como criterio de direccidn su-
premo.

Como lo plantea Boisier y Silva (citado por Arocena,1991:20),
“en estricto rigor juridico, la privatizacion es un acto formal de des-
centralizacion, en cuanto privatizar significa traspasar funciones a en-
tes dotados de personeria juridica distinta de aquel que previamente

(1998) y Ianni, Octavio (1999).
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era responsable de la produccién / y o prestacion de bienes y / o
servicios”.

Veamos qué sefialaba a finales de la década de los noventa al
respecto de esto el Instituto Superior de Estudios de Administracion
(IESA, 1997:32); “La privatizacion es, en sentido estricto, la venta o
traspaso al sector privado de la propiedad de empresas u otros acti-
vos del Estado. Incluir bajo esta denominacion cualquier accidén que
oriente una economia hacia la propiedad privada, o tienda a equi-
parar el comportamiento de las empresas del Estado con el de las
privadas, puede prestarse a confusiones. El objetivo de un programa
de privatizacion-mas alld de la captacion de ingresos para el fisco-
es contribuir al desarrollo de una economia basada en mecanismos
descentralizados y la participacion creciente de los ciudadanos en la
actividad productiva.”

A nuestro juicio, la privatizaciéon en un sentido amplio, va mas
alla del traspaso de la propiedad y se ubica en el usufructo del bien
en beneficio de particulares, es asi como mecanismos de concesion y
otras formas mediante las cuales el Estado cede a particulares (empre-
sas privadas o ciudadanos organizados) actividades de interés publi-
co, son formas particulares de privatizar. Se descubre entonces que la
definicion que el IESA ofrece de la privatizacion, es el reconocimien-
to, aunque no expreso, de que la privatizacion es un fendémeno que
va mas alld de la concepcion juridico-econémica y que comporta un
acto politico al incluir a los ciudadanos en la actividad productiva re-
lacionada con el interés publico, que fundamos en el hecho de que por
definicion la administracion de los asuntos publicos per sé¢, es un me-
dio de coaccion y legitimacion, que al ser trasladado a particulares, se
lleva consigo los conflictos tipicos de esa relacion, lo cual implicaria
un relacionamiento de poder determinado.

De tal forma que encontramos una estrecha vinculacién entre
las diversas formas de privatizacion con el proceso de descentrali-
zacidn; estamos en presencia de una privatizacion periférica: “El

83

ISBN: 978-958-8553-37-5



ISBN: 978-958-8553-37-5

Capitulo IIT
Democracia y economia ;Pivotes del proceso de Reforma del Estado?

traspaso al capital privado de algunas actividades subsidiarias de las
empresas estadales sin modificar los alcances y estructuras de éstas.
El objetivo consistiria que las empresas publicas contraten de ciertas
tareas especificas medulares o no

Como lo sefialarian criticos del proceso de descentralizacion y
de reforma de Estado en general mediante estos procesos de privati-
zacion se traspasarian mportantes areas de la organizacion publica al
sector privado por lo cual se le paga un servicio, generalmente mas
costoso que si se asumiera directamente.’’

A nuestro juicio, y siguiendo definicién que nos ofrece Boisier,
estariamos en presencia de un tipo de privatizacion, al trasladar ac-
tividades que tradicionalmente estuvieron en manos del Estado a
particulares o sector privado, sean estos estructuras empresariales o
vecinos organizados. En este ultimo caso seria de una especie de pri-
vatizacion de la politica publica, mediante la cual la administracion
publica se hace mas eficiente y menos responsable frente a la sociedad
en el disefio y ejecucion de la politica.

El caricter de esta politica tuvo como proposito general, de
acuerdo a los promotores de los procesos de ajustes, competir inter-

37 En esta relacion privatizacion-descentralizacion, se distinguen dos elementos
importantes presentados como la alternativa al Estado ineficiente; por un lado, en-
contramos el papel asignado a la empresa privada, a la cual se le adjudican las
condiciones necesarias para la ejecucion de funciones que antes fueron del Estado,
no solo en aquellas productivas y comerciales, sino también para aquellas de orden
social como la educacion, vivienda, salud y otras, es asi como la descentraliza-
cion tiene, desde esta perspectiva, la capacidad optima de construir la estructura
administrativa e institucional para facilitar que la empresa privada pueda asumir
la ejecucién de la produccién y /o prestacion de determinados servicios. Por otra
parte, se descubre la “revalorizacion de la sociedad civil”, en un contexto en el que
esta es no so6lo poseedora de un conjunto de demandas respecto a la administracion
publica, sino de forma casi necesaria del potencial para la ejecucion organizada de
la funcion publica, mediante las asociaciones de vecinos, organizaciones no guber-
namentales (ONG’S), y otras formas de organizacién ciudadanas, (Cunill 1997;
Bresser Pereira y Cunill 1998).
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nacionalmente y no entorpecer el desenvolvimiento del sector priva-
do. Se trata de la consecucion de un modelo centrado en la empresa
privada y en la utilizacion del mecanismo de mercado como via para
resolver los problemas ...(Giordani; 1991: 297), “El tema es, que la
transformacion administrativa se ha intentado gestar desde la optica,
o traslado de los conceptos contenidos en la gerencia empresarial, es
decir aquélla construida para resolver problemas de producciéon del
sector privado, produciéndose una imposibilidad tanto tedrica como
epistemoldgica, entre estos enfoques y el objeto que intenta explicar o
resolver que es la administracion publica.” (Cérdova, 2000: 34)

En este orden de ideas, cabria preguntarnos, ;cudl es la partici-
pacion de los ciudadanos los proceso de transformacion econémico—
administrativa?, ;hasta qué punto los procesos de desconcentracion
econOmica que fue propuesta a través de la llamada democratizacién
de capital, por la via de la privatizacion y sus diversas formas han
permitieron una democratizacion econoémica?.

La estructuracidon econodmica reproduce factores politicos, ya
que a partir de estas se establecieron relaciones de poder y tensio-
nes conflictivas para la lucha por el mismo, Dhal (cit. por Vergara,
1998:166) sostiene que el poder econdmico tiende a transformarse en
recursos politicos; asi las desigualdades de propiedad se convierten en
desigualdades politicas. Una solucién estaria en ampliar el derecho
de propiedad, pero el desarrollo econémico actual tiende mas bien
a concentrarlo, el autor expone una propuesta de democratizacion
econOmica a través de la participacion de los trabajadores, basada en
el argumento de que si se justifica la democracia para gobernar el
Estado, entonces también debe justificarse en el gobierno de las em-
presas econdmicas, y decir que no se justifica en el gobierno de las
empresas economicas, implica decir que no se justifica en el gobierno
del Estado.*

38 Este argumento resulta convincente en primer término, el caso de la Revolu-
cion Bolivariana de Chavez, la extension de la propiedad fue interpretada a partir
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La descentralizacion, en tanto parte integrante de las estrategias
modernizadoras del Estado se centran en la busqueda de la eficiencia,
reduciendo la participacion del Estado en espacios estratégicos, tales
como las competencias exclusivas (que estan integradas por los servi-
cios de infraestructura asociadas a la economia), otorgandole al Esta-
do un papel regulador de un conjunto de condiciones que posibiliten
el crecimiento y desarrollo del sector privado a los fines, de acuerdo
formalmente hablando, de lograr la eficiencia, aqui se descubre la in-
tima relacion de la variable privatizacidn, y de sus diversas formas
con la descentralizacién.

De acuerdo a los planteamientos, el problema estaria en las
caracteristicas asumidas por las administraciones publicas del tercer
mundo, en tanto que éstas se han reservado para si un namero cre-
ciente de funciones centralizadas en su estructura o subsistema poli-
tico-administrativo, lo que ha denominado “Matriz Estado-Céntrica”
(Cavarozzi:1991), que han conducido, segiin estos planteamientos, a
un balance de ineficiencia que atenta contra los nuevos patrones de
acumulacion producidos por el avance de la economia de mercado.

El aumento creciente de demandas distributivas al centro del
Estado, producto del crecimiento urbanistico y del deterioro de los
mecanismos tradicionales de distribucion en el modelo clientelar; au-
nados a la hipertrofia burocratica del Estado y existencia de normas
inflexibles, hizo que la administracion publica se haya visto imposibi-
litada para dar adecuadas respuestas a tales demandas.

La asignacion presupuestaria es vista como un problema admi-
nistrativo, es decir, que el Estado ha procedido ineficientemente en
la asignacidn presupuestaria, ello acompafiado por la partidizacion y
planificacion central de la economia; Se desconoce el papel politico

de expropiaciones en nombre del “pueblo”, en un intento de “desconcentrar” la
propiedad, creando una figura ecléctica llamada la propiedad comunal, pero no
resolvio las inequidades y muy por el contrario sirvid para la cooptacion politica,
sacrificando derechos en nombre de una libertad nominal.
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de control politico y generador de tensiones conflictivas en la sociedad
que la distribucion presupuestaria tiene como elemento legitimante.

Este enfoque, a nuestro juicio obvia la diversidad de demandas,
la composicidn y el caracter especifico de las mismas, la ausencia de
uniformidad en ellas, su dependencia de un conjunto de condiciones
claramente definidas por las caracteristicas sociales y politicas de los
contextos (territoriales y organizacionales) en las cuales se generan, y
que los mecanismos para atenderlas, articularlas y manejar el conflic-
to que ellas producen, son del mismo modo especificos.

Un ejemplo de ello lo constituyen las demandas por mejoras en
los servicios publicos, no parten de necesidades de orden individual,
como ocurre en el caso de las que los consumidores de bienes y /o
servicios hacen a las empresas privadas; los bienes y servicios que
presta el Estado son necesidades colectivizadas, que en definitiva de-
rivan en procesos politicos y no exclusivamente como un problema
de eficiencia, es asi por ejemplo que la asignacion presupuestaria no
puede efectuarse bajo esquemas unicamente de calculos “costo-bene-
ficio”, se requiere determinar costos en el orden politico y social que
son importantes para la tarea rectora del Estado, sobre dos de sus as-
pectos integrantes basicos: la poblacion y el territorio, en funciéon con
su existencia misma y permanencia en el tiempo.

Siaceptamos que las demandas son de orden individual, al estilo
de los clientes y el mercado, estariamos admitiendo que las demandas
de descentralizacion venidas de la ciudadania y no de élites, tendrian
menos posibilidades de ser atendidas, como lo sefiala Haldenwang
(1990:65), “Para los neoliberales, una “exitosa” descentralizacion es
el resultado de procesos de negociacidn entre elites interesadas dentro
de instituciones “adecuadas”. Se niega asi la importancia de estructu-
ras y relaciones de clases, de esquemas de dominacion y de mecanis-
mos de regulacidon de conflictos dentro de la elite”.
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La relacion descentralizacion-democracia

El tema de la democracia aparece en el discurso de la descentra-
lizacion como uno de los objetivos a alcanzar conjuntamente con la
eficiencia; la relacion se presenta como dos objetivos estrechamente
vinculados, reciprocos y subsidiarios, es decir que para lograr la (re)
democratizacion del Estado a partir de los procesos de ajuste econo-
mico, habria que avanzar, hacia una concepcion de la democracia
en la que por ejemplo, los ciudadanos ejecuten la politica y ciertas
actividades de control publico como expresion de la democracia par-
ticipativa. A nuestro juicio, a partir de este proceso de transferencias
de competencias a las regiones, se crean espacios para que los ciu-
dadanos participen en la ejecucion de la politica, con ello se reduce
el conflicto tipico del Estado con la sociedad que la gestion publica
involucra, no se trata de mayor autonomia politica por parte de la
ciudadania para la elaboracién de politica publica de acuerdo a sus
intereses, que seria una condicidn de una verdadera democracia mas
participativa y menos representativa.

Para lograr esto, se haria necesaria la generacion y fortaleci-
miento de liderazgos regionales y locales alternativos a los propues-
tos por los partidos nacionales. Se dispone de suficiente evidencia
empirica para sefalar, que a pesar de que la propuesta de descen-
tralizacidn politico-administrativa asi lo plantea, no son muchos los
movimientos politicos locales y /o regionales casos que se lograron
autonomia politica de los partidos de orden nacional, lo que coadyu-
vO a las dificultades para la construccion de una burocracia alterna al
centralismo, teniendo lugar la reproduccién de una institucionalidad
de corte centralista, reproduccién los patrones de hacer politica y las
referencias a lideres y organizaciones nacionales quienes dictaminan
la mayor parte de la dinamica politica en las regiones.

Las aspiraciones de los partidos politicos respecto a la descen-
tralizacidén “estan conectadas con consideraciones electorales de los
partidos politicos... la descentralizacion seria una estrategia que los
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partidos utilizarian cuando su apoyo en la arena subnacional fuera
mas confiable que en la nacional. De esta manera, los partidos po-
drian usar su poder presente para maximizar el acceso futuro a cargos
cuando tengan expectativas poco optimistas sobre las elecciones veni-

deras...” (Simison, E. (2015; 251).

De tal manera que, los conceptos de “democracia y (re) demo-
cratizacion” aparecen continuamente en el discurso de la descentra-
lizacion y la reforma del Estado. Seguimos a Slater (1998:44) cuando
sefial que “La democracia mientras persiste, implica democratizacion
en el sentido de la renovacion de las formas de participacion y el de-
sarrollo de la autonomia, tal como lo connota la capacidad y la vo-
luntad de los seres humanos para la libre reflexion y determinacion”

Bobbio (1994) al referirse al doble fendmeno democracia-demo-
cratizacion, sefiala lo siguiente: “...la democratizacion es un proceso
definido por la transicion de la democracia politica a la democracia
social”. Para Bobbio el poder solo puede fluir en dos direcciones: des-
cendente, yendo de arriba hacia abajo como ocurre en el poder buro-
cratico, o ascendente subiendo de abajo hacia arriba en el ejercicio
del poder a todos los niveles (local, regional y nacional) en nombre
y a favor de los individuos como ciudadanos. Los procesos de des-

39 Para ampliar véase Simison, Emilia. (2015). “Descentralizacién y partidos po-
liticos en América Latina: un estado de la cuestion”. En Revista Ciencia Politica,
Universidad Torcuato Di Tella, Buenos Aires, Argentina. Este articulo presenta una
revision de la literatura sobre el rol que los partidos politicos cumplieron en los
procesos de descentralizacidn politica, econdmica y administrativa en América La-
tina, tanto como variable dependiente como independiente. Dicha revision realiza
un aporte a la comprension de los sistemas politicos de la region y su evolucion
reciente y provee explicaciones para las diferencias encontradas entre los distintos
paises de la region. Ademas, permite observar desde una Optica distinta de la usual
los fendbmenos relevantes para el estudio de América Latina: especialmente signi-
ficativos son la conformacion y cambio de los sistemas de partidos nacionales, la
interrelacién partidaria entre niveles nacionales y subnacionales y las motivaciones
de los politicos y de los partidos politicos en tanto organizaciones

con objetivos definidos
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centralizacion formales que se han desarrollado en América Latina
y particularmente en Venezuela y Colombia, se distinguieron entre
otras cosas porque fueron propuestas generadas desde los niveles cen-
trales de los gobiernos, no podemos obviar los reclamos de sectores
organizados en las regiones por el traslado de competencias, grupos
politicos, sociales, empresariales , universidades como respuesta ocu-
rriendo, sin embargo el disefio de las estrategias correspondio a elites
politicas centralizadas acompafiados de procesos de cooptacidn.

De tal forma que, desde los planteamientos de la descentraliza-
cion en sentido estricto, subyace una propuesta “democratizadora”,
dado que ello implicaria un cambio en la forma como el poder fluye
entre la sociedad y el aparato publico. Lo importante aca seria estable-
cer cOmo este poder actda y, en consecuencia, a quién o quiénes be-
nefician estas nuevas formas de operacionalizacién y organizacion.*
de acuerdo a una explicacion preliminar sobre la compatibilidad entre
las reales necesidades de la sociedad y el modelo de democracia que
encontramos en la propuesta descentralizadora seria pasar de una de-
mocracia representativa a una de tipo participativa.

En el discurso para la descentralizacién elaborado desde la co-
rriente del pensamiento Unico, se presenta la necesidad de reforzar
la democracia, y para ello se propone un proceso de transformacion
(re-democratizacién) del sistema democratico y de su modelo admi-
nistrativo burocratico. El planteamiento de fondo se encuentra en el

40 Al examinar la compatibilidad entre la democracia y las propuestas de reforma
econémica y administrativas, Coraggio (1999:164), sefala lo siguiente” Ante la im-
posibilidad de que la combinacion de mercado libre, nuevas politicas sociales y el
espontaneasemos social resuelvan la exclusion, se requieren las acciones del Estado
con las de la sociedad. Surge una duda: j;pueden pensarse e impulsarse politicas so-
ciales participativas desde el centro estatal de una democracia delegativa que veria
amenazada su propia reproduccion? Si no puede esperarse de las elites politicas
que ejercen el poder por delegacion ni de sus tecnocracias, que piensen e impulsen
tales politicas, la transformacion de la politica social estara intimamente asociada
a la del sistema politico en direccidén a una democracia participativa y liberada de
clientelismo.
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deterioro y hasta deslegitimacion del sistema, ocasionado entre otras
razones, por las deficiencias que el Estado ha demostrado en el pro-
ceso de dar respuestas a las demandas de la ciudadania; De La Cruz
(1992:15) plantea el asunto como sigue: “los ultimos afos han sido
testigos de este inmenso movimiento que ha desbancado las tradicio-
nales teorias asociadas al modelo de sustitucién de importaciones, y
ha dado duros golpes al populismo caracteristico de los sistemas poli-
ticos de los paises latinoamericanos. Igualmente, ha sido este mismo
impulso renovador el que ha traido consigo una disminucion grave
del nivel de vida de los pueblos, asi como amenazas a la estabilidad
de los regimenes democraticos y un descenso apreciable del margen
de gobernabilidad de estos paises”.*!

La cuestion que estamos planteando es el desencuentro entre la
descentralizacion y la democracia, que de acuerdo a Bobbio “fluye
de forma ascendente, desplazandose de abajo hacia arriba como en
el ejercicio del poder a todos los niveles (local, regional, estatal), en
nombre y a favor de los individuos como ciudadanos”: dicho de otra
forma, de la posibilidad cierta de fortalecer la democracia mas alla del
discurso, es decir de manera participativa.

El neoliberalismo trajo como planteamiento de fondo la bus-
queda de una nueva Democracia, es decir, pasar de la Democracia
protectora en los términos en la que la define David Held (1993), a
una Democracia de visidén tecnocratica. De esta manera, tal como
lo expresa Kohn (1996: 94, 1999), “todas las miradas se dirigen a la
teoria liberal como esperanza tipica de los milenarismos... de que tal
vez sea la panacea que produzca el advenimiento de una verdadera
sociedad Democratica”.

La democracia liberal pasa por el establecimiento de una socie-
dad no regulada, en contraposiciéon con la democracia regulada pre

41 Véase Castro Jaime et al (2010) La alternativa local: Descentralizacion y Desa-
rrollo econémico (Editor Rafael De la Cruz). Banco Interamericano de Desarrollo,
Washington.
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reforma o pre ajuste. Sostenemos que la democracia con visidén tecno-
cratica o democracia liberal, aunque de forma explicita no lo reconoz-
ca, plantea una fuerte regulacion; lo que a nuestro juicio cambia, es el
proposito para el cual se regula, mientras que en el modelo proteccio-
nista, distribusta, la regulacion estd orientada a la proteccion de gran-
des masas a objeto de lograr adhesion y desde luego legitimidad en
el contexto del modelo de sustitucion de importaciones (de consumo
interno), como fue el caso de Venezuela, el modelo de la democracia
liberal o tecnocratica regula en funcion del establecimiento de limites
a la participacion ciudadana, a la accion del Estado con relacion a
areas de produccion econdmica y respecto a la proteccion de derechos
sociales por la via de la disminucién del gasto social, asi como al es-
tablecimiento de limites a la movilizacién de grupos organizados que
protestan por los efectos de las politicas de ajuste y de los procesos de
transformacidén administrativa como es el caso de la descentralizacion
y otros programas de reforma del Estado.

Lechner (1993:322) planteaba un problema que atentd directa-
mente con la intencién formal democratizadora que hasta ese mo-
mento tubo la descentralizacion, y es que como resultado colateral, a
partir de la privatizacion y de otro tipo de regulaciones, grandes capas
de la sociedad se vieron “excluidas” al acceso a servicios y garantias,
“las politicas de ajuste (ubicamos a la descentralizacién como parte
de esas politicas de reajuste) llevadas a la practica en América Latina
provocaron un fenémeno de mayor segmentacién en las sociedades
y confirmaron la exclusion de una proporcion creciente de la pobla-
cion. En regimenes politicos autoritarios, como lo fue la dictadura
neoliberal chilena, los ajustes no contemplaron criterios de seguridad
social por considerarlos contrarios a la dindmica econdémica; en lugar
se optd por amortiguar las situaciones de extrema pobreza mediante
una asistencia focalizada”.#

42 En Venezuela el proceso privatizador de servicio tales como el suministro eléc-
trico y telefonico mostrd signo muy positivos en cuanto a calidad, cobertura, aun
cuando el precio de los mismos se incremento, con la reestatizacién ambas empre-
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La democracia es un modelo politico en el cual las decisiones
colectivas son el resultado de un maximo consenso obtenido entre
aquellos a quienes vinculan tales decisiones Bozo (1996:71), la autora
referida sigue a Bobbio cuando plantea que la democracia también
se constituye en un conjunto de mecanismos, por éste denominados
“reglas del juego”, que permitan tomar decisiones colectivamente y
que ademas sean vinculantes (legitimidad).

Esta definicién de democracia se compadece con la vision de la
democracia tipo liberal; recordemos aqui lo sefialado por Haldenwang
(1990) con respecto a la visidon neoliberal de una descentralizacion
exitosa, “esta seria el resultado de procesos de negociacion entre élites
interesadas dentro de instituciones “adecuadas”, ;Cuando una insti-
tucion es adecuada?, cuando logra legitimidad de las elites, resulta
oportuno sefalar lo que el autor Carlos Vilas (1997;150) al referirse a
las incidencias entre los procesos de modernizacion de la administra-
tiva y la democracia”... implican profundas transformaciones en las
bases sociales de los Estados, mercados y sociedades.

De estos planteamientos podemos identificar un cambio en las
relaciones de poder, concretamente en la forma como este se realiza
en el espacio politico que es conforme al Estado descentralizado, tan-
to para el procesamiento de las demandas ciudadanas. Interpretamos
que los cambios en las relaciones de poder, que actian a favor de nue-
vos procesos de acumulacion devenidos de los cambios en las relacio-
nes economicas y que producen transformaciones en la organizacion
politico territorial de la administracion publica, por lo que han de un
instrumental administrativo que regule y controle dichas demandas;
la descentralizacidon como instrumental de esas relaciones de poder
en el Estado moderno liberal, coadyuva al establecimiento de un tipo
particular de demandas, aquellas que sean legitimas de acuerdo a la
logica del proceso de concentracién econdmica.

sas en la era Chavez, el servicio paulatinamente fue entrando en crisis.
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Como lo refirié en su momento Carlos Vilas (1997:150) cuando
seflald que estos cambios de la democracia y la organizacion, “En
conjunto, implican profundas transformaciones en las bases sociales
de los Estados, mercados y sociedades. Las transformaciones en las
relaciones de poder significan cambios de y en los grupos que se ex-
presan en el Estado y sus politicas, y que encuentran en aquél y en
éstas medios privilegiados para promover sus intereses y objetivos. Al
cambiar los actores estratégicos en el funcionamiento y orientacion
de las agencias y recursos del Estado, cambian también los intereses y
objetivos promovidos, legitimados y deslegitimados a través del Esta-
do, de sus instituciones y recursos”.

Estas transformaciones en la organizacion politico-administra-
tiva territorial del Estado, por la via de la descentralizacion implica-
ron de igual modo transformaciones en los recursos de poder, de los
actores y en sus relaciones reciprocas para alcanzar y promover sus
objetivos, asi como para la defensa de los mismos; la cuestion estd en
que se legitiman de ese modo, por parte del Estado intereses y objeti-
vos que tengan mayor capacidad de eficiencia, y no necesariamente
aquéllos que sean del interés de la ciudadania.

La sociedad que se desprende de ello seria una de tipo aparen-
temente despolitizada, cosa que resulta utdpica, puesto que toda so-
ciedad por naturaleza es politica; lo que esta claro en esta postura
es la vision pretendidamente neutral que desde algunas posiciones
tecnocraticas suelen atribuirsele al Estado, y a los procesos de reforma
y descentralizacion politico administrativa en general, en un intento
por ocultar que tal visioén tanto del Estado como de los mecanismos
de organizacion de la sociedad corresponden en si mismo con una
vision politica cénsona con los intereses, medios y fines del Estado
neoliberal descentralizado.
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La relacion descentralizacion-eficiencia

La descentralizacion politico administrativa implica un proce-
so de transformacion en la organizacidn politica y administrativa del
Estado, de acuerdo a un conjunto de patrones, fundamentalmente
encontrados en lo que se ha llamado la modernizacion de la adminis-
tracion publica, gerencia publica o como lo han denominado algunos
autores tecnocracia, (Mcdonell D., Velbruzzi, M., 2015; Rami6 C.
2014) en modelo a través del cual se tiende privilegiar el logro de
niveles de eficiencia como criterio de direccidén de la administracion
publica descentralizada.*

Desde nuestro enfoque, tres aspectos podrian explicar la rela-
cion entre descentralizacion y eficiencia, estos son; 1) las formas orga-
nizacionales (administrativas) aparecidas a partir de la descentraliza-
cion, 2) los mecanismos de participacion que se han incorporado a los
modelos de gestion y que se los ha identificado desde las propuestas

43 El concepto empleado aqui de eficiencia es aquel que se ha desarrollado desde
la economia y que alude a la expresiéon” Maximun de rendimiento con el minimun
de esfuerzo”, y no aquel desarrollado en los manuales de gerencia empresarial que
alude de manera confusa a esfuerzos para “hacer las cosas correctamente”, nos refe-
rimos concretamente a la produccion que describe que un programa (combinacion
de procesos) cuando proporciona un mayor beneficio o rendimiento. Se trata de un
concepto muy préximo al de eficiencia técnica, con la inica y fundamental diferen-
cia de que tanto los inputs consumidos como los outputs producidos se expresan en
valores monetarios y no en unidades fisicas. Ello hace que el concepto de eficiencia
economica, a diferencia del de eficiencia técnica, no sea atemporal, ahistorico; esto
es, al variar los precios relativos de los distintos factores productivos, un proceso
productivo (tecnologia) que habia dejado de ser eficiente vuelva a serlo, y viceversa.
Dado un conjunto de factores productivos fijos o limitados, el método de la pro-
gramacion lineal nos permite determinar de una manera sistematica el programa
productivo 6ptimo, esto es, los procesos a utilizar y los niveles a que estos procesos
deben ser utilizados para que la empresa consiga el maximo rendimiento (beneficio)
o tenga que soportar el minimo coste. El de eficiencia es el concepto central de la
ciencia econdémica.
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con la participaciéon ciudadana y 3) flexibilizacion de la organizacion
laboral en las competencias descentralizadas*.

La descentralizacion como organizacion politico-organizacio-
nal y administrativa, requiere de la estructuracion de una doble ins-
titucionalidad, por un lado encontramos las formas institucionales y
organizacionales establecidas en las leyes regionales que regulan las
competencias asumidas por los niveles regionales, y por lo otro aque-
llas que se han de constituir en el seno de las colectividades, llegando-
se a formar un llamado tercer sector (Bresser Pereira: y Cunill 1998).

Las transformaciones administrativas que tuvieron lugar en el
sector publico como resultado de la descentralizacion, se efectuaron
a través de los planteamientos que integran la gerencia publica, cuyos
postulados de la gerencia empresarial eficientista, lo que ha produjo
que el proceso (aparentemente) se le vacie de su contenido politico,
éste es precisamente uno de los aspectos donde los procesos de refor-
ma del Estado en América Latina han mostrado a nuestro juicio, su
mayor debilidad, pues se han convertido en un conjunto de propues-
tas destinadas, fundamentalmente, a cambiar una institucionalidad
ineficiente por una eficiente, sin considerar el caracter humano y po-
litico. Dicha transformacion o creacion institucional no ha previsto
aspectos inequivocos de la naturaleza de la administracion publica
producto de su proceso histérico-politico (aspectos socio culturales).

Las reformas administrativas llevadas a cabo en la region lati-
noamericana se basaron en estructuras de razonamiento reduccionis-
tas: “La reforma se propone obtener cambios en el comportamiento
de las organizaciones publicas que conduzcan, en definitiva, a una
elevacion de sus niveles de eficacia y eficiencia debe partir por ende
de planteos precisos respecto a la naturaleza de dicho comportamien-

44 Nos referimos a competencias a las materias, que son descentralizadas desde el
poder central, y que involucran actividades vinculadas a infraestructuras (carrete-
ras, puertos, aeropuertos, minas, telefonia, salud, educacion, y otros)
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to, las principales fuerzas que lo determinan, sus leyes de desarrollo”
Kliksberg (1984:24).%

Los procesos de modernizacion, y como parte de éstos por su-
puesto la descentralizacion, se han presentado como soluciones para
solventar fundamentalmente los problemas de eficiencia, mostrando
debilidades como las senaladas por Kliksberg (1984, 1988,1994) para
acometer una transformacion integral de la administracién publica,
veamos lo que Enrique Cabrero Mendoza (1995:21/2; 2006) sefiala al
exponer los niveles de andlisis presentes en la llamada modernizacion
administrativa.

“Se puede distinguir un primer nivel de analisis de la moderni-
zacion referido al prerrequisito de eficiencia, necesidad de recompo-
sicidn en las relaciones insumo/producto, entendiendo dicha relaciéon
como la maximizacion de su diferencia es decir a insumos constantes
obtener incrementos en el producto, a producto constante minimizar
el insumo(...) Un segundo nivel de analisis se orienta al prerrequisito
de eficacia, aqui se considera la modernizacidon como un proceso que
surge de la crisis en el logro de los objetivos estatales”.

En este sentido se presenta al Estado centralizado (burocra-
tico-populista, de economia sustitutiva) como un ente ineficiente e
ineficaz. Las fuerzas desencadenantes del proceso de moderniza-
cion administrativa, y la descentralizacidon como parte fundamental
de éste, estan precisamente en los cambios en el modelo econdémico
globalizado, de tal forma que el modelo administrativo pre-existente
(centralizado, burocratico) no daba respuestas a los requerimientos
provenientes de estos cambios.

Es asi como los objetivos a alcanzar en todos los modelos o pro-
puestas para la modernizacion se sustentan, como ya deciamos, en
la busqueda de la eficiencia y democracia; estos objetivos son acom-

45 Considerado el padre de la Gerencia Social y de la responsabilidad social cor-
porativa.
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panados con otros de cardcter complementario, tales como eficacia,
bienestar social, equidad y una intensa promocion por parte de los go-
biernos a los efectos de lograr legitimidad en el mercado de “clientes
(en lugar de ciudadanos) y votantes”, que les permita la permanencia
en el poder.*

A continuacidn se desarrollan algunas variables vinculadas a los
procesos de descentralizacién y que configuran, desde nuestro esque-
ma de implementacion de modernizacién administrativa.

La creacion de nuevas instancias organizacionales: flexibili-
zacion organizacional

La creacién de estructuras e instituciones mediante las cuales
se generan acciones desde la periferia al centro para el procesamiento
de dinamicas tales como: demandas sociales, prestacioén de servicios,
resolucion de los problemas.

La descentralizacidén politico- administrativa, y la subsecuente
organizacion administrativa que se plantearon, aparecen como ne-
cesarias, pero no suficientes a los efectos de conformar una burocra-

46 La eficiencia se ha convertido ahora en un elemento legitimador para la admi-
nistracion publica. El poder local ha utilizado los beneficios obtenidos en las regio-
nes, via privatizacion y eficiencia organizacional para lograr posicionamiento y asi
afianzarse en el poder y en muchos casos catapultar proyectos politicos personales
a nivel nacional. Como resultado del traslado acritico de los enfoques y conceptos
propios de la administracion de la empresa privada al sector publico (Kliksberg,
1984; Ochoa, 1995, Cérdova, 1997), encontramos un uso intensivo de los medios de
comunicacion (prensa, radio, TV, Internet etc. Para Laufer y Burlaud, (1998:164) al
examinar el sector publico, se reconocera una analogia inmediata con los objetivos
que pudiera surgir de una estrategia o mezcla de mercado para el caso de la empresa
privada, esto es:” La informacion al publico... El estudio del publico conocer ne-
cesidades... distribucion de los servicios publicos...conocer sobre las necesidades...
Definicién de una politica 1til a nivel electoral; pareciera que la misma es valida
solo en tiempos de campafia, pues les provee de datos que le indican cémo estan
siendo percibidos por los electores y cuanto hace falta para obtener el triunfo en las
elecciones.
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cia alterna a la centralizada, que fuera liberadora de creatividad local
suficiente para lograr el desarrollo local, esa capacidad liberadora
solo es posible si las organizaciones que se creen sean el reflejo de la
naturaleza de las ciudadanos y tipologias de problemas a procesar,
que permitan un flujo ascendente y descendente en la negociacion
publica, en este sentido sefiala Arocena (1991:21) “...Si no existe una
sociedad civil rica en iniciativas, capaz de recibir las transferencias
operadas por reforma politico administrativa, existira un proceso de
cambio institucional con escasos efectos sobre el sistema centralizado
de poder*.

La existencia de “iniciativas e intereses” estan presentes en la
sociedad, no lograron conectarse efectivamente con las organizacio-
nales formales, ya que las relaciones de la sociedad con las nuevas
organizaciones nacidas de la descentralizacion se construyeron sobre
expectativas de eficiencia sustituyendo en gran medida aquellas desti-
nadas a lograr cambios a favor del desarrollo social.

La realidad nos indica que las posibilidades (politicamente ha-
blando) de lograr la estructuracion de canales autébnomos para la
participacion politica efectiva de los diferentes actores locales, que
“la forma de hacer politica en las localidades se resolvid6 mediante
la construccion de alianzas y pactos circunstanciales dirigidos de re-
sultados electorales, teniendo como plataforma proyectos y/o figuras
politicas nacionales para alcanzar poder o permanecer en ¢él, de tal
manera que las iniciativas de proyectos politicos de las regiones hu-
bieron en muchos casos de negociar con las estructuras politicas de
ambito nacional.

Como resultado se configura una institucionalidad local preca-
ria que imposibilito llevar a cabo el desarrollo local y/o regional, coo-
per6 con la cooptacion de planes y proyectos generados en el centro
de la administracién, en muchos casos desvinculados en gran medida
de las realidades y necesidades de localidades y regiones; en el mejor
de los casos se realiza una autonomia administrativa relativa y pre-
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caria mas comprometida politica y econdmicamente con proyectos
de desarrollo econémico nacional e internacional. Nos referimos a la
institucionalidad local a aquellas formas tanto administrativas como
ciudadanas adoptadas a propoésito del proceso de descentralizacion,
en el plano organizativo fueron muchas las formas de derecho que se
adoptaron, la primera las formas asociativas de empresas privadas,
publicas con participacion del sector privado, institutos autdbnomos,
sistemas autonomos para la administracion especifica de ciertos ser-
vicios descentralizados,

Estas instancias organizacionales colaboran con la eficiencia en
dos sentidos: uno es hacia el nivel central, ya que por efecto de la
descentralizacion se trasfieren de igual modo los conflictos tipicos a
la administracién central, eso opera a favor de una eficiencia central.
Otro sentido es, en el nivel descentralizado que se logra mediante la
aplicacion del modelo flexibilizado de gerencia publica sobre todo lo
relacionado con el ambito laboral y las formas de contratacidn outsor-
cing o tercerizacion, que debilitaron por ejemplo sindicatos muy fuer-
tes que se desarrollados en la etapa pre descentralizacion, pre ajuste,
cuyo criterio de direccion apunta al objetivo de eficiencia.

Respecto a ello resulta interesante lo sefialado por Sdnchez
Avendafio en su oportunidad (2000:166), “La descentralizacion como
la integracidn, son procesos que exigen una reforma de la estructura
politica del Estado, que para lograrla se apoya en el concepto de subsi-
diariedad. De esta manera, tanto las entidades descentralizadas como
los 6rganos de integracion subsidian al gobierno central en la toma de
decisiones”. Por lo cual esta subsidiaridad es compartida por parte de
las instituciones nacidas de la descentralizacién de competencias con
la sociedad organizada, mediante mecanismos muy particulares que
han dominado la participacion.
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Participacion ciudadana para la eficiencia administrativa

El tema de la participacidén aparece ligado (formalmente) a los
procesos de descentralizacion y de reforma del Estado en general,
como lo expresé Finot en los afios noventa (1999:84): “Estimular el
involucramiento ciudadano en la gestion publica es ciertamente un
objetivo politico en si, propio de la democratizacion... la participa-
cion resulta ademads un requisito indispensable para activar mecanis-
mos de eficiencia en la gestion publica”.

De acuerdo a esto ultimo, la participacién ciudadana tipica de
los procesos de descentralizacidn, traté de aquella que asegurara a
los ciudadanos participaran activamente en el disefio de la politica
publica y que ejerzan control, es mas bien un tipo de participacion
que tiene como norte garantizar niveles Optimos de eficiencia en la
ejecucion de programas, sobre todo en areas de competencias sociales
(mediante la co-gestidon), es decir que dentro del esquema organiza-
cional-gerencial proveniente de la descentralizacion se requiere de una
accidn colectiva legitima, de acuerdo a la calidad de las demandas y
criterios propios del desenvolvimiento de la economia de mercado.*’

El término participacion (ciudadana) ha venido empledndose
para designar una gran cantidad de formas de involucramiento de las
personas y colectividades en los asuntos publicos. El tipo de partici-
pacién ciudadana a la que nos estamos refiriendo seria aquella que
es definida por Cunill (1991:56) en los siguientes términos; “en tanto
portadora de determinados intereses sociales”, este tipo de participa-
cion que se ha desarrollado en el ambito de una nueva forma denomi-
nada publica pero no Estatal (Bresser Pereira y Cunill, 1998) y que se

47 Para ampliar véase Guadarrama Sanchez, Gloria (2003). “Gerencia publica y politica
social en Latinoamérica”. En Revista economia, Sociedad y Territorio, Vol. IV, num.
13, (enero-junio). El Colegio Mexiquense. México; Morales, Eduviges, y Nufiez, In-
grid; Delfin, Maria Isabel (2006) Repensando desde el plano normativo la participacion
ciudadana en la gestion publica. En Revista Venezolana de Gerencia. Vol. 11, Nam. 35.
Universidad del Zulia, Maracaibo, Venezuela.

101

ISBN: 978-958-8553-37-5



ISBN: 978-958-8553-37-5

Capitulo IIT
Democracia y economia ;Pivotes del proceso de Reforma del Estado?

ha expresado desde los noventa en la incorporacién cooptada de las
Organizaciones No Gubernamentales (ONG'S) y grupos de vecinos
organizados, mas alld de las tradicionales grupos representados por
los trabajadores, empresarios y otros, lo que se ha denominado como
un tercer sector, es decir un espacio de administracion publica que no
es estatal ni privado.

La participacién ciudadana ha operado dentro en los procesos
de reestructuracién administrativa, mas como un elemento para el
logro de la eficiencia, que, para la profundizacién democratica, se la
incorporé a la funcion administrativa del Estado, en diversos niveles,
fundamentalmente a niveles subnacionales y locales.

La participacion ciudadana (como un mecanismo particular
que integra el instrumental gerencial de la concepcion administrati-
va del Estado moderno descentralizado), pareciera ser un factor para
desarrollar eficiencia en areas de servicios, con menor capacidad para
producir un efecto democratizador tan evidente al tratarse de infraes-
tructuras asociadas a la economia, lo que significa que al trasladar
funciones de gestion y/o co-administracion a las comunidades (pro-
gramas sociales), la administracion descentralizada logra entre otras
cosas, disminuir los conflictos tipicos que se derivan de dicha presta-
cion.*®

Como lo expresa Cunill (1991:12-13), “De cualquier manera...
cabe resaltar es que en el contexto de los regimenes capitalistas de-
sarrollados la temadtica de la participacidon encuentra tanto un fun-
damento politico como econdémico, segun se interprete la crisis del
Estado como una crisis de representatividad o de eficiencia. Primero
aparece vinculada sobre todo a la necesidad de implementar formas

48 Para ampliar véase, Kliksberg, Bernardo (2013, 2007, 2008) El redisefio del Es-
tado: Una perspectiva internacional. Fondo de Cultura econdémica, Coleccion ad-
ministracion publica., Kliksberg, Bernardo (2007). Hacia una economia de rostro
humano. Fondo de cultura econdémica, México. Coleccién economia. Kliksberg,
Bernardo (2008) Pensamiento social estratégico. Una nueva mirada a los desafios
sociales en América Latina, Editorial siglo XXI Coleccion sociologia.
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que complementen los mecanismos tradicionales de participacion
politica propios de las democracias occidentales. Ahora, se impulsa
especialmente en el marco de llevar a cabo las estrategias de disminu-
cion del tamafio de los Estados, sea por via de coproduccion o de la
transferencia directa de tareas publicas a organizaciones de transfe-
rencias a organizaciones paragubernamentales o privadas”

(Se requiere mas participacion para la mejora de los asuntos
del Estado y lo publico?, es una pregunta cuya respuesta definiria el
patrén o direccionalidad del proceso de reformas y descentralizacion
politica administrativa:

“El dilema de la centralizacién de la autoridad decisoria
versus una mayor participacion en la reestructuracion des-
emboca en una negociacion fundamental: o centralizar y
limitar la representatividad y la disposicion del gobierno
para dar respuesta a las demandas, con miras a una mayor
eficiencia en las decisiones y en la ejecucién, o permitir que
la participacién en las decisiones sea mas abierta y, en con-
secuencia, abrir las puertas a una mayor fragmentacion. El
acceso abierto puede en ocasiones limitar la capacidad del
gobierno para establecer prioridades y realizar recortes es-
pecificos. En ambos casos, algo de valor se sacrifica, lo que
hace pensar que el mejor abordaje podria ser una combi-
nacion de las dos opciones, en la cual politicos y gerentes
cooperen, pero empleando un mecanismo procedimental
para limitar las escogencias y restringir el tiempo en el cual
pueden realizarse y revisarse dichas escogencias” (Jones
Lawrence y Fred Thompson Fred, 1999: 5).

Las decisiones para desarrollar una participacion ciudadana
mas abierta o mas cerrada descansa, entonces, en que el modelo de
admiracion publica asociado a la descentralizacidén debe responder a
la necesidad del logro de niveles importantes de eficiencia por parte
del Estado. La participacion que ha estado esta planteada esta estre-
chamente asociada a la tarea de reducir el tamafio y el alcance en
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las responsabilidades del Estado moderno descentralizado, por vias
diversas, desde el traslado de funciones a la esfera privada ciudadana,
tales grupos de interés, ONG'S, ciudadanos organizados hasta la pri-
vatizacion y cesion mediante concesiones y/o0 autorizaciones de fun-
cionamiento al sector empresarial privado lo que se ha convertido en
una division social del trabajo entre el Estado y el sector no publico .

Con esto se plantea que la ejecucion de ciertas y determinadas
funciones que se realizaban por parte del Estado sean trasladadas a
otras instancias; estas son por un lado, el “sector privado”, y por el
otro “el tercer sector”, para ello son dos medios los utilizados, la pri-
vatizacion en cualquiera de sus formas, concesiones, ventas, outsour-
cing, (contratacion de sector privado para realizar operaciones no me-
dulares) etc. y la “publificacion” (Cunill, 1997; Vilas,1997) es decir,

49 Para ampliar ver Zicardi Alicia (2004). Participacion ciudadana y Politicas so-
ciales de ambito local. En Universidad Nacional Auténoma de México. Edit. Ins-
tituto de Estudios Sociales — UNAMN, México, este texto plantea un conjunto de
interrogantes y respuestas que orientan el caracter de la participacién en medio de
la diatriba que ha significado (mas democracia o mas eficiencia) ;Podemos mejorar
las relaciones entre gobierno y ciudadania apelando a la participacién ciudadana?
Si los actores asumen su papel con corresponsabilidad, jes posible disefiar e instru-
mentar politicas sociales en el ambito local? ;Se trata de un ejercicio que contribuya
a construir, desarrollar y consolidar una cultura democratica? Cuando las politicas
sociales han logrado los objetivos que se habian propuesto, ;qué formas e instru-
mentos de participacion ciudadana participaron en el proceso? ;Cual es el balance
del camino recorrido? ;Puede la investigacion social construir una nueva agenda
que contribuya a desarrollar nuevos conceptos e ideas en torno a cOmo y por qué
impulsar la participacion ciudadana en las decisiones publicas? ;De qué manera? Si
bien éstos son los principales interrogantes que se abordan en la presente Memoria
como resultado de las diferentes investigaciones realizadas en relacién con el tema
de la participacién ciudadana en las politicas sociales del ambito local, los proposi-
tos que animan a este libro son 1) abrir un diadlogo franco, respetuoso y productivo,
entre los académicos y quienes desde la gestion publica piensan que, si se incluye
a la ciudadania en los procesos de toma de decisiones publicas, pueden obtenerse
mejores resultados; y 2) avanzar por este camino en la construccion de una cultura
democratica.:
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sacar del contexto estadal lo publico y traspasarlo a la colectividad
organizada.

Este tercer sector aparece como una estrategia clave en el funcio-
namiento eficiente de las competencias descentralizadas, como parte
de un modelo de “gestion para la incertidumbre”, y de busqueda de
una “organizacidén cooperadora”. En este sentido sefialan (Goma y
Brugué s.f. 214) “Las autoridades politicas, por lo tanto, deben modi-
ficar el tipo de actuacion que desarrollan, marcar prioridades y arti-
cular una red de actores que cooperen en su consecucion” .El modelo
se basa entonces en la estructuracion de una red, controlada desde el
poder gubernamental, que se encargue de ciertos asuntos correspon-
dientes con areas sociales de la administracién publica. Apreciamos
una especie de intercambio de roles, (un ciudadano responsable de la
administracion publica local) nuevos fines (lograr eficiencia adminis-
trativa), nuevos medios.

La propuesta y auge del modelo descentralizado se fortalecio
mediante la consecucion de “ejecutores eficientes de la politica publi-
ca;” la innovacidn mas interesante es a nuestro juicio, lo relativo al lla-
mado tercer sector, en este sentido los autores senalan: “Estructurar el
mercado es también lo contrario de crear burocracias administrativas
publicas para proporcionar servicios. Se trata de una tercera via, una
alternativa tanto a la llamada liberal a los programas administrativos
tanto como a la llamada conservadora para que se aparte del merca-
do.

Se trata de utilizar de un modo la influencia publica para con-
formar decisiones privadas, con el fin de alcanzar fines colectivos”
(Osborne y Gaebler, 1994). En este juego de palabras se trata de dejar
sentado el supuesto valor central de la propuesta, a nuestro juicio, el
asunto esta en los fines que persigue la estructuracién de este modelo
el cual apunta hacia el fortalecimiento de la eficiencia organizacio-
nal.®®

50 El tercer sector no es en sentido estricto una innovacién de los procesos llevados
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Para algunos esto es “participaciéon cooptada”, es decir incidir
en reconocimiento, diseflo e implementacion de politicas, para que
alimenten objetivos preconcebido por las autoridades” (Fada 1996:
118). Veamos lo que al respecto sefiala Cunill, (1991:16)” Tendencial-
mente, la practica de la participacion ciudadana solo prevalecera tras
un fundamento tecnocratico vinculada con la necesidad de utilizarla
para aumentar la eficiencia de la administracion”.

Los planteamientos para la descentralizacién que se han efec-
tuado, apuntan al afianzamiento del modelo de gerencia publica;
esto seria que resultaria necesario aumentar el control por parte del
Estado sobre la ciudadania( papel de dominacién y reproduccion) ,
basicamente sobre sus intereses y demandas, fundamentalmente en
las areas mas sensibles, cudles son las de interés social, para aglutinar
mediante redes a las organizaciones portadoras de dichos intereses,
en espacios locales geograficamente determinados, ello daria mayor
control y eficiencia por parte del Estado, porque las resultas de tal
tipo de participacion se presentarian como el producto de negociacio-
nes compartidas, estableciendo de esta manera niveles de legitimidad
importantes en aras de la disminucién del conflicto y asi preservar la
dominaci6n del Estado a través de este renovado modelo de gerencia
publica, ocultando de cierta manera, el claramente identificable pro-
ceso de cooptacion que viene inoculado en tales estrategias.

en la década de los 80 y 90 en américa Latina, se trata de un concepto surgido o
popularizado por “...Theodre Levitt en 1973, the thrid sector , new tacticas for
a responsive society en el que describe al tercer sector como espacios de accidén
publica que no incluye ni al mercado ni al Estado, sin embargo Breuce Kimgma
(1997), sefiala que el antecedente mas antiguo del término tercer sector, haciéndolo
coincidir con el fendémeno de las organizaciones no lucrativas lo tenemos en la pu-
blicacion de Burton Weisbrod Toward theory of voluntary noprofitt sector in a thrid
sector of economy (1975)” (Balas Lara, M., 2011; 25). En el caso de Latinoamérica
los aportes de Nuria Cunill Grau y Luiz Carlos Bresser Pereira a través del Centro
Latinoamericana para la Administracion (CLAD) tanto en la Revista, Reforma y
Democracia, textos editados, asi como el congreso Bi anual del CLAD se discutid
el enfoque de manera significativa entrado a formar parte de analisis y propuestas
en toda la region.
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Esta situacion nos permitiria explicar el cardcter selectivo que
la participacion ciudadana mostré6 como instrumento o herramienta
administrativa en procura de eficiencia en la gestion de estas infraes-
tructuras descentralizadas; es decir, la presencia de mas formas de
participacion ciudadana en areas sociales (competencias concurren-
tes) y menos en sectores integrados por competencias asociadas a la
economia (competencias exclusivas) como lo son los casos de las in-
fraestructuras asociadas a la economia ubicadas en regiones geografi-
cas de gran potencial econdémico.

Desde una perspectiva verdaderamente democratica y (re) de-
mocratizadora de reforma del Estado plantearia la cuestion desde la
sociedad civil, fuera de alli tendria un sentido estrecho y limitado.,
esto requeria adoptar una vision que no solo valore la sociedad civil
y proponga su protagonismo, sino que también colabore para politi-
zarla, liberandola de las amarras reduccionistas y represivas de los
intereses particulares, aproximandola al universo mas rico y generoso
de los intereses generales de la hegemonia, vale decir, del Estado.

La flexibilizacion organizacional

La necesidad de eficiencia por parte de la administracién des-
centralizada ha requerido que se introduzcan elementos para flexi-
bilizar y las normativas relativas al trabajo” ello en contraposicion
de la rigidez que impuso el modelo de bienestar y de administracion
centralizada. Tal flexibilizacién pasa por la aplicacion de nuevos cri-
terios de division técnica del trabajo. A lo interno de las estructuras
se plantean, nuevas formas de organizacion, ya no la tradicional es-
tructura vertical, sino mas bien estructuras planas de eslabonamiento
horizontal, armables y desarmables de acuerdo a los proyectos que se
generen en funcion a los objetivos, “es decir la busqueda de la plasti-
cidad organizacional, fundamentada en proyectos y equipos de traba-
jo” (Kliksberg;1984:43%"), “En estas circunstancias, las organizaciones

51 Osborne y Gaebler (1994:167/168/171) proponen una organizacion fundamen-
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deberan adaptarse rapidamente a los cambios y funcionaran mejor en
la medida que cuenten con organizaciones donde los procedimientos
se tornan flexibles, las jerarquias administrativas menos formalizadas,
y la participacién de los ejecutivos y empleados sea mas directa en la
programacion de las actividades.” (Torres Kong: 1992: 101)>2

La flexibilizacion en el trabajo pasa por las siguientes cuestiones,
de acuerdo a segun Saravia (1998:3) siguiendo a Treu: “flexibilidad
numeérica; libertad de los empleadores para modificar sus efectivos de
personal y contratacion de trabajadores a titulo temporario o parcial;
Flexibilidad del tiempo de trabajo; duracién de la jornada y de la
semana del tiempo parcial, organizacion del ano, personalizacion de
los horarios y flextime, eliminacion a las restricciones al trabajo noc-

tada mas en objetivos que en las normas, “ Las organizaciones inspiradas en objeti-
vos son mas flexibles que las organizaciones regidas por reglas ...las organizaciones
deben contar con reglas y presupuestas flexibles, la cuestién esta no solamente en
menos reglamentos, si no la manera de regular y el objeto de regulacion, “... resulta
indispensable contar con un ordenamiento juridico que establezca un marco legal
claro y ordenado; no norme mas de lo necesario; incentive la modernizacién de las
actividades productivas y favorezca la inversion -tanto nacional como extranjera y
el empleo, en lugar de intentar regular la ganancia y restringir excesivamente las re-
mesas hacia el exterior....el ordenamiento debe ser lo suficientemente flexible para
englobar las distintas y complejas situaciones...” (Torres Kong, 1992:97).

52 Uno de los rasgos del perfil de flexibilizacion en los modelos de modernizacion
es el control por resultados en lugar del control rigido de los procesos administra-
tivos (Bresser; 1997). Esto introduce cambios extraordinarios en materia legal res-
pecto a la actividad controladora central por parte del Estado, de tal forma que esta
nueva visidn propuesta pasaria por colocar el énfasis en el trabajo que se realiza,
no olvidemos que la organizacion de la actividad del Estado dentro de estos plan-
teamientos se basa en el trabajo a través de proyectos (Osborne y Gaebler, 1994).
La actividad de supervision cambia su rol de vigilancia para convertirse en “especie
de guia y tutora “de los procesos, hay una tendencia al auto control, mecanismos
sencillos de verificacion, la rendicion de cuentas suplantan a las “auditorias riguro-
sas”. Ahora bien, ciertos autores sefialan otros mecanismos de control, que aunque
no estan seflalados como en los modelos de modernizacion, si estan presentes, tales
como el uso de medios de informacion computadorizados, almacenamiento y recu-
peracion de la informacion.
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turno y a los periodos de reposo obligatorio; Flexibilidad funcional;
organizacion interna de la empresa, no fragmentacion; no division de
la mano de obra, movilidad interna; convenimientos en la remunera-
cion; adopcidn de técnicas que permiten el uso mas eficiente de los
recursos materiales, financieros tecnologicos y de informacion para
alcanzar los objetivos organizacionales de forma competitiva.”

La administracion publica, devenida de las reformas y globa-
lizacion ha requerido de la flexibilizacion laboral para “contribuir a
elevar los niveles de competitividad del sector, reducir la carga presu-
puestaria asumida por el Estado a través de las contrataciones colec-
tivas, y el crecimiento anual de la deuda interna proveniente de los
pasivos que generan al Estado su burocracia” (Coérdova, 2000:136).

Se ha producido un desplazamiento del concepto tradicional
de trabajo, como elemento incluyente de la sociedad moderna a un
elemento excluyente por las consecuencias derivadas de la flexibiliza-
cion laboral. Se ha trasladado la relacion del trabajo desde el derecho
publico al derecho privado, al dejar en manos de los patrones y del
trabajador el establecimiento de las condiciones para la relacién la-
boral por tiempo determinado, es decir bajo condiciones acordadas
entre ambos, que en definitiva deja en una situacion de minusvalia al
trabajado®®. Al respecto sefiala Cunill (1997:237) “priorizar el empleo
temporal en el servicio publico a fin de que la administraciéon pueda
contar con un marco mas flexible que posibilite reducir el costo global
del trabajo.”>*

53 Como consecuencias observables de la flexibilizacion laboral tenemos segun
Ermida Uriarte, O. (2015); Descentramiento, por el avance e incorporacion de la
tecnologia y disminucién del namero de trabajadores; Segmentacion de la mano de
obra, crece la informalidad y tercerizacion, la administracion tiende a organizarse
sobre la base de dos grupos, un nucleo protegido estables y una periferia inestable;
Individualizacién, aumento de la autonomia patronal en la relacion laboral, abara-
tamiento del costo de trabajo, todo ello tiende a la precarizacion del trabajo.

54 Para ampliar véase Chavez Ramirez, Paulina (2011). Flexibilidad en el mercado
Laboral. Origenes y conceptos. Revista Aportes, benemérita Universidad de Pue-
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De tal forma que la flexibilizaciéon “...comprende el conjunto
de medios destinados a mejorar la eficacia de las organizaciones y su
capacidad de adaptacion a las variaciones del contexto en que ellas
actaan. Implica el abandono de métodos universalistas, reglamenta-
rios y centralizados” en favor de una actividad orientada hacia los
resultados junto a métodos de gestion de recursos humanos y finan-
cieros basados en la descentralizacion de responsabilidades y en la
adaptacion al contexto” (Saravia,1998:2).

Los elementos que integraron los procesos de modernizacién
administrativa por la via de la descentralizacidn, (participacion ciuda-
dana, flexibilizacion organizacional, énfasis en la cuestion del recur-
so humano en su capacitacion para la reproducciéon de la eficiencia
y la divulgacion de sus resultados a favor de proyectos politicos) se
encuentran interrelacionados ente si en la l6gica del proyecto, y re-
sultan dificiles de separar en la realidad; conducen, desde la 6ptica de
la teoria, al logro de organizaciones eficientes que es el fin de estos
procesos, la modernizaciéon es un medio en el cual se han centrado las
propuestas, la discusion de los fines no es muy importante (Osborne y
Gaebler: 1994; Matus:1997).

Finalmente, la flexibilizacion laboral opera a favor de la efi-
ciencia y ocurre el marco de un discurso de (re) democratizador, se
apela a una solucion de orden técnico para solventar el problema del
desempleo, cambio de la centralidad del trabajo, fragmentacion de los
procesos productivos y superacion de las rigideces que impondrian
barreras a la eficiencia que intenta servir de instrumento de legitima-
cion del Estado gerencial tecnocratico.

bla, México Ano VI, Nro. 17, México.
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CAPITULO IV

La participacion ciudadana como democracia
subjetiva: Venezuela de la participacion a la
cooptacion de la ciudadania






“Una gran democracia debe progresar
o pronto dejara de ser o grande o democracia.”
Theodore Roosevelt

El proceso de reforma del Estado impulsado por Venezuela en la
década de los noventa tuvo como llave maestra a la descentraliza-
cion politica — administrativa, el argumento central fue lograr mas
democracia y eficiencia. El discurso sobre la participacion ciudadana
aparece insistentemente en los documentos y propuestas de dichas
reformas, pero no se logré6 mayor impacto en la construccion de la
nueva democracia que se proponia aquel proceso. Con la promulga-
cion de la Constitucion Nacional de 1999%, en Venezuela se establece
el “protagonismo del pueblo” como elemento central de la democra-
cia, que abri6 el inicio de la “V Republica”, principio fundacional que
se desarroll6 mediante profusa actividad legislativa, creando a nues-
tro juicio, “una ciudadania juridica” de amplio espectro”; politicas
gubernamentales establecieron mecanismos de participacion para la
planificacion, disefio y ejecucion de la politica publica, acompanado
de un intenso proceso (contradictorio con el principio participativo)

55 El articulo 184 de la Constitucidon de la Republica Bolivariana de Venezuela,
indica que La ley creara mecanismos abiertos y flexibles para que los Estados y los
Municipios descentralicen y transfieran a las comunidades y grupos vecinales orga-
nizados los servicios que éstos gestionen previa demostracion de su capacidad para
prestarlos Leyes del Poder Popular, a saber: La Ley Organica de los Consejos Co-
munales, la Ley Orgénica del Poder Popular, La Ley Orgénica de las Comunas, La
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de recentralizacidon administrativa y, estatizacion, lo que generd una
tension en la cual quedo atrapado el ciudadano.

La “democracia participativa”, requiere de la repolitizacidén
(autébnoma) de la ciudadania, implicaria avanzar (superar) desde la
ciudadania juridica, a una politica (construccion politica). En este ca-
pitulo se discutirdn las principales caracteristicas de los mecanismos
participativos para el modelo de democracia y administracién publi-
ca en Venezuela. El caso venezolano constituye un caso excepcional
debido a las transformaciones que el modelo democracia ha sufrido
en sus ultimos 20 afios, la practica participativa en sus diversas etapas
tanto en la década de los afios 70 con el surgimiento de las Asociacio-
nes de vecinos, ONG's, Grupos de presion hasta el establecimiento
de la participacién ciudadana en el texto constitucional de 1991 y su
desarrollo legislativo.

Ha facilitado la consecucion de un capital social importante, la
experiencia y la informacién generando una nueva cultura politica
ciudadana tendiente a un mayor interés e involucramiento de secto-
res ciudadanos organizados, sin embargo el proceso observa coop-
taciones de las corporaciones politicas-partidistas, produciéndose un
conflicto entre el poder constituido de diversas tendencias y los ciu-
dadanos, resultando un balance democratico deficitario, tanto por las
caracteristicas asumidas en la participacion, asi como por los resulta-
dos esperados de la practica participativa.

El tema de la participacion ciudadana ha estado vinculado a la
gobernabilidad, la organizacion administrativa del Estado, los enfo-
ques sobre el desarrollo, y al modelo de democracia y economia. Eso
ha llevado en tiempos mas recientes a la construccion de una arqui-
tectura institucional que favorece (formalmente) la participacion de

Ley Organica del Sistema Econdmico Comunal, La Ley Organica de la Contraloria
Social, La Ley Organica del Consejo Federal de Gobierno, La Ley Organica de la
Planificacién Publica y Popular, La Ley Organica para la Gestion Comunitaria.
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la ctudadania en los asuntos publicos y en la produccion de bienes y
servicios.>®

La reivindicacién de la ciudadania (legalmente establecida-ciu-
dadania juridica) y el disefio institucional que se llegd a crear la base
de reformas de la administracion publica, en las décadas de los anos
ochenta y noventa resultaron insuficientes para la repolitizacion ciu-
dadana: el proceso fue transversalizado por mediaciones partidistas
en la dindmica “oficialismo-oposicidon”, en una polarizacion evidente
de la vida ciudadana en el pais, la lucha de dos fuerzas realizadas me-
diante los recursos materiales y operativos que ambas poseen (Rivas
Leone, José Antonio, 2008).

Oponemos el concepto de repolitizacion al de cooptacién: la
repolitizacion, desde nuestra Optica, basaria su existencia en la auto-
nomia, autorregulacion y construccion de consensos elaborados por
los actores politicos portadores de derechos deberes e intereses de-
terminados socializados, la cooptacion (heteronimia) tendria lugar a
partir del control por estructuras de poder ajenas a la dindmica propia
de los ciudadanos que participan, produciéndose el desplazamiento
de los intereses ciudadanos, ubicados en contextos determinados, un
barrio, una ciudad, departamento o estado o un interés de caracter
nacional; sin embargo las experiencias participativas miden su mayor
fortaleza en espacios acotados por la proximidad de los actores y las
posibilidades de concretar y construir de forma deliberativa proble-
mas y soluciones diversas.

La participacion cindadana como problema politico

Las redefiniciones de la democracia en América Latina en la
década de los anos ochenta y noventa, discurrieron entre: un intenso
proceso de transicion democratica (sobre todo en la region sur), la

56 Hacemos una distincion entre la formalidad la cual identificamos con el princi-
pio constitucional, las normas y las politicas oficiales que intentan generar condi-
ciones para que se realice el involucre el ciudadano en los asuntos publicos.
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instalacion y profundizacidn la crisis econdmica afnos 80, procesos de
reforma del Estado, y mas recientemente cambios hacia gobiernos de
1zquierda, mas o menos autoritarios.

Todos esos fendmenos entre otros comportan un conjunto de
hechos que en 26 afios que dan cuenta de procesos de poder, por lo
que su analisis resulta necesario a los fines de comprender las dinami-
cas de las esferas politicas. La visién que se desprende de la moderni-
dad impacto6 durante largo tiempo el andlisis de los asuntos del poder,
otorgandole a la politica una capacidad “autoreferencial,” es decir
acercarse a su corpus objeto desde adentro, para producir analisis ten-
dentes a otorgar a los politicos mecanismos para controlar eficazmen-
te el mundo pleno de incertidumbres (Andara Matos, 2007) concebir
un modelo para la dominacién, lograr el poder y mantenerse en €.

La Tlustracion trajo un camino para el debate y la construccién
de lo que los politdlogos llamamos la ”esfera publica”, estructurada
en dos niveles: lo publico politico (se incluy6 aqui el naciente estado—
admisnitrativo-moderno) y lo publico civil (colectividad organizada
y racional), a este nivel se le otorgarian dos funciones basicas desde
la doctrina liberal (Locke), la primera de ellas sera el establecimiento
de limites al Estado(a la esfera politica), y el segundo el espacio para
la reproduccién econdmica, estamos hablando de la configuracion de
los sistemas de los estados modernos del siglo XVIII y XIX.

En el caso de Venezuela la constitucidén de 1999 establecid la V
Republica, la cual se disefié bajo la concepcién de una “descentrali-
zacion desconcentrada” vinculada a los planes de organizacion para
desarrollo de polos econdmicos tendientes al logro del equilibrio eco-
nomico que habia sido previsto en el programa politico del presidente
Chavez, en el que “el desarrollo enddgeno” fue la pauta territorial
para el desarrollo econémico y social, que signé buena parte de su
mandato hasta 2013, pero que fracas6 permitiendo que el pais entrara
a la mayor crisis econémica, politica y moral de su historia.
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La organizacion y registro de la ciudadania, fue “factor cla-
ve” para el desarrollo de la nueva institucionalidad y el modelo de
administracion, el Estado ha disefiado estrategias de diversos tipos
para organizar a la poblacion, tanto urbana como rural, la primera
organizacion popular fueron los Circulos Bolivarianos, posteriormen-
te, Unidades Batalla Electoral, Patrulleros, pelotones, escuadras, y
otros (campafia electoral para la reeleccidon presidencial de diciembre
de 2006, y el referéndum aprobatorio de la reforma Constitucion de
2007), todas estas organizaciones han tenido un caracter plurifun-
cional, desde apoyo electoral hasta co-administracién de proyectos
sociales en zonas especificas para desarrollar actividades electorales
y administrativas, reservada a aquellos que apoyan al gobierno, del
mismo modo fueron la base popular mediante la cual el gobierno
ha promocion¢ la creacion de los Consejos Comunales, en la ultima
fase del chavismo liderado por Maduro se les denominé “colectivos”,
grupos de choque armados para sometimiento de la poblacién civil.
(Cérdova Jaimes, Edgar, 2007).

La explosion del poder popular. Los Consejos Comunales

La creacion de los Consejos Comunales (CC) acumularon 12
afios como instancias para el desarrollo de la participacion ciudadana
en Venezuela, desde nuestro, criterio ha transitado tres etapas:

La primera de ellas, los CC como parte estructural del Sistema
Nacional de Planificacion (SNP) para cumplir un papel articulador
en la toma de decisiones publicas en todos los niveles de gobierno,
ello como respuesta al giro paradigmatico adoptado en la Constitu-
cion de 1999, como ya fue tratado en este trabajo y que hizo reaco-
modo con cooptacién por el control ideoldgico del contenido de los
planes de desarrollo.
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La segunda estaria marcada por la desafectacion de estos me-
canismos de participacion del sistema de planificacion (abril 2006°7)
otorgandole un papel ejecutor de politicas publicas (cogestion) y fue-
ron convertidos en estructuras dependientes del ejecutivo nacional,
quien les otorgod personalidad juridica, financiamiento directo, y por
ende control politico necesario para el logro de la investigacién alre-
dedor de la reproduccidn clientelar.

La tercera etapa esta definida por la propuesta de la reforma de
la Constitucion Nacional en 2007 mediante la cual se declaraba la
intencion de organizar la administracion publica y ordenacién admi-
nistrativa y politica a partir de los Consejos Comunales, debido a las
connotaciones que el tema ha adquirié en Venezuela debido a su vin-
culacién al “modelo socialista” que el gobierno quiso implementar,
sin embargo aquella propuesta fue rechazada en Referéndum por la
ciudadania, pero a pesar de ello, aspectos contenidos en la misma se
implementaron mediante leyes originadas a partir de la ley habilitante
concedida al presidente de la republica en enero de 2006 y cuyo lapso
finalizo el 31 de julio 2008.%

Desde la creacion de los Consejos Comunales (CC) en la Ley
Organica del Poder Pablico Municipal (2005, Art. 112)*° eran instan-

57 Mediante la promulgacion de la Ley de Consejos Comunales: Gaceta Oficial
Nro. 5.806 de fecha 10 de abril de 2006.

58 En el periodo de Maduro la férmula de leyes habilitantes continu6 debilitando
el Estado de derecho.

59 A Ley Organica del Poder Publico Municipal es sancionada por primera vez en
el afio 2005 (Gaceta Oficial N° 38.204 del 08-06-2005) y modificada posteriormente
en el afo 2006 (Gaceta Oficial N° 38.421 del 21-04-2006). LA LOPP contiene en su
texto un 40% de articulos referidos al tema de la participacién ciudadana en la vida
del municipio. En Venezuela para 2013 funcionaban 31.670 Consejos Comunales,
1.032 salas de batalla y 16 mil movimientos sociales en el operativo de Censo de
Comunas y Movimientos Sociales de acuerdo a datos obtenidos enhttp://albaciu-
dad.org/2013/09/mil-comunas-y-casi-28-mil-consejos-comunales-se-censan-usan-
do-una-plataforma-totalmente-en-software-libre/ (fecha de consulta 12- 12- 2015.
Para 2007 el 46,6% de los Consejos Comunales ejercia la participacién a través de
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cias de articulacion entre las diversas organizaciones comunitarias,
grupos sociales y ciudadanos, para ejercicio directo en la planifica-
cion y gestion de las politicas publicas, asi como de proyectos orienta-
dos a responder a las necesidades y aspiraciones socializadas, es decir
que los CC desde esta concepcion serian parte integrante de un siste-
ma mas complejo para la planificacion de politicas publicas en el pais
, finalmente no significaba una supremacia sobre otras experiencias
participativas alcanzados por el modelo politico.

La Constitucion Nacional de 1999, establece en su articulo 99 la
existencia de los Consejo Locales de Planificacion Publica (CLPPL),
presididos por los alcaldes, concejales, representantes de las juntas
parroquiales, organizaciones vecinales y grupos organizados®. Por su
parte la Ley de Consejo Locales de Planificacién Publica (2002)%,
sefiala en su articulo 8vo, que se promovera la red de los Consejos Co-
munales y Parroquiales que estan llamados a ser el centro principal de
participacion y protagonismo del pueblo en la formulacion, ejecucion
control y evaluacion de politicas publicas. Mediante la aprobacién de
la Ley del Poder Publico Municipal (LOPPM)%, desde el articulo 112
hasta el 114, se establecen los Consejos Comunales (CC) como ins-
tancias de los Consejos Locales de Planificacion, es decir como parte
del modelo local de planificacion, integrante del Sistema Nacional de
Planificacion Publica (SNPP).

Para el afio de 2006 la Asamblea Nacional aprob6 en prime-
ra discusion el Proyecto de ley especial de los Consejos Comunales;

canales oficiales. (Castillo, 2008).
60 En Venezuela existen 337 Municipios y 1.088 parroquias.

61 16 de mayo de 2002, Gaceta Oficial 37.463, posteriormente se dictan reforma
parcial de los Consejos Locales de Planificacion y de Concejo estadales de plani-
ficacion y coordinacion de las politicas Gaceta Oficial Extraordinaria nro. 6.184 3
de junio de 2015.

62 08 de junio de 2005, Gaceta Oficial 38.204.
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finalmente el 06 de abril de 2006 fue sancionada® la aprobacion de
aquella ley modifico (formalmente) del Sistema Nacional de Plani-
ficacion Publica, se efectud al inicio del afio electoral para la presi-
dencia de la Republica en Diciembre de ese afio, en una especie de
“emergencia por la participacion promovida desde el gobierno na-
cional de Hugo Chavez”, la creacién de 50.000 Consejos Comunales
como meta fue acompanada por una enorme promocién y publicidad
gubernamental por diversos medios publicos (Uzcategui, 2006).

A pesar de los propositos que formalmente se platearon para la
redemocratizacidon y fortalecimiento de la participacion ciudadana,
la ley de los Consejos Comunales, debilita instancias locales de par-
ticipacion, ya que coloco a la organizacion comunitaria pre existente
dentro de una sola estructura superior los Consejos Comunales, por
otro lado los CC entran en conflicto con las instancias gubernamenta-
les locales, llamese Alcaldias y Concejos Municipales, por la lucha en
la distribucion presupuestaria y asi como por las materias de su com-
petencias. Los CC comportarian en la practica otro nivel de gobierno,
sobre todo si entendemos que los proyectos y el financiamiento de
las actividades de éstos se efectuarian directamente por el ejecutivo
nacional a través de Fondos como el destinado al desarrollo nacio-
nal, y para las transferencias fiscales para (Fonden, Fides)®* y otros
de reciente creacidn a partir de los ingresos excedentarios de la renta
petrolera.®

63 E102/03/2006 sufrio lalra. discusion y se aprobo, el 23/03/2006 se dio la 2da.
discusién, y finalmente el 06/04/2006 fue sancionada el proceso que llevd a su
aprobacion fue de cinco semanas (del 02 de marzo al 06 de abril) tiempo insuficien-
te para generar un proceso importante de consultas, participacion de las organiza-
ciones y estructuras de ciudadanos preexistentes en el pais en los 337 municipios
existentes.

64 Fondo para el desarrollo, Fondo Intergubernamental para la descentralizacion
(FONDEN), Fondo Intergubernamental para la descentralizacién).

65 El gobierno venezolano estimo un precio promedio del barril de petroleo en
US$60 para el presupuesto de la Nacién del afio 2015. El calculo se coloca por en-
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Los Consejos Comunales son instancias que formalmente for-
talecen la creacion de espacios para la deliberacion y por ende la
creacidn politica ciudadana mas alld de la ciudadania juridico insti-
tucional que se desarroll6 mediante la actividad legislativa, es decir
del entramado juridico que regula y crea esos espacios. Se requieren
cuatro aspectos para que estemos en presencia de una verdadera cons-
truccion politica de ciudadania, el reconocimiento, la participacion
-distribucion, y autonomia, que facilite y reconozca el conflicto nece-
sario para construir alternativas como esencia por parte del ejercicio
de la deliberacion: no se trata de decidir entre opciones, seria cons-
truir alternativas que puedan involucrar la diversidad para lograr eso
se requiere autonomia importante por parte de la acciéon ciudadana.

En la medida que las organizaciones ciudadanas estén coopta-
das o controladas por el Estado (Heteronomia de voluntad), pierden
autonomia convirtiéndose en instancias gubernamentales, reconoce-
mos el rol del Estado en la tarea para coadyuvar a la participacion
ciudadana, mas alla de aquélla que solo involucra la posibilidad de
enarbolar el reclamo por derechos consagrados en las leyes y pasar a
una ciudadania real, en la que haya posibilidades ciertas de convertir
las aspiraciones en politicas concretas, a proposito de ello seguimos
a Fleury (2004) cuando sefala: “La burocracia estatal es necesaria
como fundamento y soporte material de politica. Sin embargo, la ciu-
dadania no puede dejar de ser reducida a la normativa estatal, pierde
de esta forma su dimensidn subjetiva y emancipadora”.

cima de la establecida para 2014 de US$55. En el afio 2007 fue elaborado sobre la
base del costo del barril de petrdleo en 25 ddlares norteamericanos, pero el precio
del barril de petroleo ha estado por encima de los 65 dolares en el momento de la
redaccion de este trabajo el precio ha fluctuado entre los 76 y 106, los ingresos por
encima de 25 dolares conforman ese fondo nacional que maneja directamente el
gobierno central y que es distribuido para el mantenimiento de programas sociales
y financiamiento de proyecto sociales especiales dentro de ellos los que surjan de
los CC, ello involucra cifras astronémicas si consideramos que la produccion de
barriles diarios del pais esta muy cerca de los tres millones de barriles por dia.
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La promocidn los Consejos Comunales se efectud en medio de
una polarizacion politica extrema, el pais dividido entre aquellos que
apoyaban a Chavez y su gobierno y la otra mitad que lo adversaba y
queria verlo fuera del poder; a pesar que la propaganda institucional
del gobierno chavistas fue la expresion “Venezuela ahora es de todos”,
la existencia de mecanismos que se han aplicado para el registro de
los ctudadanos, como listas o registros contentivos de los nombres y
datos de los ciudadanos que apoyaron con sus firmas la convocatoria
al referéndum revocatorio del mandato presidencial en 2004, han sido
aplicadas en los diferentes niveles de la administracion publica, como
elemento de control y filtro para el ingreso a la administracién publi-
ca, obtencion de créditos publicos, becas, contrato y otros ® .

Otro aspecto singular estaria que en la ley de los Consejos Co-
munales (abril, 2006) en los articulos 13 y 14 establecen como requi-
sitos para ser elegidos en cargos de coordinacidén o voceria, estar ins-
critos en el Registro Electoral Permanente; jcomo se compadece esta
exigencia en un pais en el cual el voto no es obligatorio de acuerdo a
la Constitucién Nacional?, y a las dudas de gran parte de la poblacion
respecto al registro en listas en las cuales se puede “verificar el status”
politico de los ciudadanos, en todo caso la participacidon solo seria
posible visto estos elementos mediante el “visto bueno” del poder.

2) Se ha tendido a reducir el reconocimiento de la base expe-
riencial participativa de las comunidades, se obvian estructuras como

66 Nos referimos en primer lugar a la llamada “Lista Tascoén”, elaborada por el
Diputado oficialista, Luis Tascon a partir de las de firmas obtenidas para solicitar la
convocatoria del Referéndum presidencial, dichas firmas le fueron entregadas por el
Consejo Nacional Electoral (CNE- poder electoral) las mismas aparecian en el sitio
web del referido diputado y se podian consultar pablicamente, posteriormente se ge-
nerd la llamada ”Lista Maisanta”, ya con mayores datos sobre el voto ejercido por
cada ciudadano y su identificacion politico-partidista. Esta situacién ha sido uno
de los elementos que mas ha generado conflicto en el pais al punto que el propio
presidente después de dos afios publicamente ordend “enterrar la “Lista Tascon”
(15 de abril de 2005) lo que significo el reconocimiento de su existencia y aplicacion
como mecanismo de exclusion.
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las juntas parroquiales®’, los CC se compiten en con gobiernos locales
como se ha referido ya en este trabajo en ciertas materias: “cuando se
autorizo la Ley de Consejos Comunales en abril de 2006, el Ejecuti-
vo Nacional orden6 cambiar los porcentajes de las asignaciones, de
manera que los fondos programados a través de Fides y Ley de Asig-
naciones Especiales (LAEE), 42% se distribuiran a los gobernadores,
28% a los alcaldes y 20% a los Consejos Comunales” (Armas, 2007).

3) Para 2007, los consejos sufrieron un fuerte proceso de ideo-
logizacion y pasaron a ser parte sustantiva de los “Cinco Motores
Socialistas”, plan de desarrollo del ciclo chavista con Chavez, que no
obtuvo resultados materiales, solo movilizacidon para el mantenimien-
to de lealtades, (especificamente el quinto motor: “La explosion del
Poder Comunal”); de entrada, esto revela el caracter reproductivo de
la organizacion de los ciudadanos en funcién de la implementacion
de la politica del Estado insuflada por la propaganda y movilizacién.

En 2008 y como parte de la politica declarada por el ejecutivo
denominada “Reimpulso de la revolucién”, visto el deterioro de indi-
cadores sociales y niveles de deslegitimacién del régimen politico, se
cre6 el Fondo Nacional de los Consejos Comunales (SAFONAC)%,
como servicio autonomo sin personalidad juridica, el cual estaria
adscrito al Ministerio de Finanzas y se regira por las disposiciones
contenidas en esta Ley y su Reglamento. Tendra una junta directiva
conformada por un presidente o presidenta, tres miembros principa-

67En la pagina web del antiguo Minpades, (luego Ministerio del Poder Popular
para la participacion y Proteccion Social, asi como cambios casi cada afio) se sefiala
“El Consejo parroquial deberia entones estar conformado por los diferentes voceros
comunales”.

68 Mas tarde identificado como SOFONAPP (Servicio Fondo Nacional Poder Po-
pular) Se encarga de financiar a las organizaciones del poder popular mediante la
asignacion de recursos para la ejecucion de proyectos, y asi satisfacer las necesida-
des de las comunidades. A través de este procedimiento se asignan los recursos al
poder popular para la ejecucion de diferentes tipos de proyectos con el objetivo de
la transformacion social y al fortalecimiento del pueblo organizado.
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les y tres suplentes, designados por el Presidente o Presidenta de la
Republica, en Consejo de Ministros y Ministras, el objeto del SAFO-
NAC es financiar los proyectos comunitarios, sociales y productivos,
presentados por la Comision Nacional Presidencial del Poder Popular
en sus componentes financieros y no financieros. La transferencia de
los recursos financieros se hara a través de las unidades de gestion
financiera creadas por los Consejos Comunales, una alternativa cen-
tralizada®.

4) Autorizacion por parte del ejecutivo nacional. Los CC reque-
rian registrarse el Ministerio del Poder Popular para la Participacion
y Desarrollo Social (MPS)™. Alli funcionaba comision presidencial
del poder popular que tenia a su vez una comision presidencial local
y regional. El registro era necesario para opcionar al financiamien-
to directo del ejecutivo nacional, establecen una dependencia directa
del despacho presidencial, es decir que se crean de estas estructuras
dentro del entramado gubernamental centralizado con autonomia li-
mitada por lo controles presupuestarios ofrecidos desde antes de la
creacidon de los CC y con liderazgo militar.

5) Centralizacion y limitaciones a la autonomia estas dos carac-
teristicas que obstaculizan el empoderamiento de la ciudadania por lo
que dentro de nuestra explicacion las vinculamos de manera estrecha
a los efectos de explicar la realizacion de una verdadera participacion
ciudadana que han favorecido la exclusion, tanto las tradicionales
como las que aparecen del autoritarismo y la (re) centralizacion’!.

69 http://www.consejoscomunales.gob.ve/index.php?option=com_content&tas-
k=view&id=28&Itemid=42/ 30-08-2008

70 E1 Ministerio del Poder Popular para la Participacion y Proteccién Social (MPS),
nace oficialmente el 27 de junio de 2005, (con el nombre de Ministerio de Par-
ticipacion y Desarrollo Social MINPADES), mediante Decreto Nro. 3.753 de la
Presidencia de la Republica, publicado en Gaceta Oficial Nro. 38.262 del 31-08-05.
La Gaceta Oficial Nro. 38.654 publicada el 28 de marzo de 2007cambia de nombre
a MPS.

71 Es ilustrativo el concepto de poder sefialado en el instructivo elaborado por el
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Ciertamente debido a la vocacién del poder y a su logica, el
gobierno (como estructura de dominacién) y los partidos politicos de
oposicion, han intentado permear estas estructuras de participacion
ciudadana, a los efectos de reproducirse, el primero por supuesto con
mayores recursos destinados a lograr la “conexidén necesaria para la
transaccion que legitime”, y los segundos mediante sus leales; ello
coloca la cuestion de los CC en esa tension en la que los ciudada-
nos estan enfrentados a intereses que en la mayoria de los casos son
extrafios a su agendas propias vinculados a la proximidad que da el
espacio local vs. intereses de referencia nacional y de corporaciones
partidistas.

La busqueda de la autonomia, el reconocimiento y la partici-
pacién para la construccion de espacios publicos deliberativos y de
decisidén es una meta a la que hoy todavia no llegamos en muchos de
nuestros paises latinoamericanos, aunque dentro del disefio institu-
cional esté previsto como parte del Estado de derecho que se despren-
de del derecho constitucional vigente.

(Son compatibles la participacion ciudadana y un modelo de
administracion pablica nacional?
Finalmente trataremos una etapa del desarrollo de la adminis-

tracién publica venezolana, que podriamos denominar como de re-
centralizacion que se dio inicio con la promulgacion de la ya citada

antiguo Minpades veamos: “Poder es la capacidad que tiene una persona, un grupo
o sector social para usar y disponer de recursos propios o que han encomendado. Es
la capacidad para realizar una idea. Es el hecho de tener la fuerza para concretarla”,
como puede verse se desprende de tal concepto que el poder es el uso de ciudadania
mas no la construccién de la misma, es la capacidad de realizar ideas, aspiraciones
y la fuerza para concretarla se remite asi a la disposicion de recursos, es decir a la
ejecucion, tal definicion se aleja bastante a la definiciones de construccién de ciuda-
dania esbozadas en este trabajo y se acerca a los tradicionales mecanismo de coop-
taciéon y co administracion, controlados por el nucleo central del poder nacional.
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ley Organica de la Administracion Publica’ nacida de la ley Habili-
tante otorgada al presidente Hugo Chavez por parte de la Asamblea
Nacional en enero de 2006. Es asi como se 1nicia la cuarta etapa del
desarrollo de la participacion ciudadana en Venezuela, mediante la
referida ley se establecen una serie de aspectos sobre la organizacion
y mecanismos vinculados a la reordenacion territorial del pais, asi
como un conjunto de “nuevas relaciones y tareas de los ciudadanos”
respecto a la administracion publica nacional.

Aspectos generales de la administracion publica (re) centrali-
zada

La ley de Administracién Publica de 2006 revierte el proceso
de descentralizacion administrativa que se desarrollo en el pais a par-
tir de la década de los afios noventa, priorizando mecanismos como
la desconcentracion, que se define desde el derecho administrativo
como Transferencia de la titularidad y ejercicio de una determinada
competencia de un Organo jerarquicamente superior a uno inferior
perteneciente a la misma Administracion publica. Esta traslacion de
competencias suele tener por sujetos a un 6rgano de caracter central
frente a otro de competencia territorialmente limitada, pero puede
también darse la desconcentracion de un 6rgano jerarquicamente su-
perior a otro inferior aun cuando ambos tengan la misma competen-
cia territorial.

Otros mecanismos de funcionamiento que la referida ley definio
como la delegacion administrativa que constituye la traslacién por
un ente u érgano superior a otro de nivel inferior del ejercicio de una
competencia, reteniendo el delegante la titularidad de la misma. La
delegacidn supone, por cierto, que la autoridad delegante esté faculta-

72 Decreto Nro. 6.127 con Rango, Valor y Fuerza de ley, Gaceta Oficial Extraordi-
naria Nro. 5.890 del 31 de julio de 2008, deroga la ley Organica de la Administra-
cion Publica, Gaceta Oficial Nro. 37.305 de fecha 7 de octubre de 2001.Modificada
mediante Ley Habilitante al presidente en el ano 2014.
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da por la ley o el reglamento para realizar la delegacion acuerdos de
gestion. La estructura de los 6rganos centrales de la administracion
publica, reservandose la potestad administrativa, no esta definida cla-
ramente la participacion ciudadana del pueblo en términos politicos
en la conduccién de los asuntos publicos, mas alla de los aspectos
administrativos, de gestién y contraloria social.

La ley se encuentra integrada por 174 articulos mediante los
cuales “formalmente” y de acuerdo a la parte motivacional del instru-
mento juridico sefial6 lo siguiente:

“regular los compromisos de gestidn; crear mecanismos
para promover la participacién popular y el control, segui-
miento y evaluacidn de las politicas (SIC), planes y pro-
yectos publicos; asi como establecer las normas bésicas so-
bre los archivos y registros de la Administracién Publica”

De acuerdo a esto la ley que recoge las bases del modelo admi-
nistrativo del Estado Venezolano, coloca su acento en una funcion
co-gestionaria y dibuja una accidén participativa de los ciudadanos
enmarcada dentro de un tipo de participacion consultiva con fuertes
rasgos y dependencias de la politica nacional, veamos algunos de esos
aspectos:

1) Incorporacion de los Consejos Comunales ” en la estructu-
ra administrativa del Estado. Un elemento innovador de acuerdo a
la exposicion de motivos de la ley es “la incorporacion de los Consejo
Comunales y demas formas de organizacién comunitaria que utili-
cen recursos publicos, como sujetos obligados en el cumplimiento del
principio de eficiencia en la asignacion y utilizacion de los recursos
publicos”.

Este aspecto es revelador, desde nuestro criterio, debido al hecho
que aquellas experiencias comunitarias han recibido, sobre todo en el

73 Con fecha posterior el 26 de noviembre de 2009 el gobierno nacional sanciona la
ley orgénica de los Consejos Comunales
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auge de estas formas de ejecucidn de la politica publica, se activaban
si eran depositarias de recursos provenientes del Estado, y esto es s6lo
era posible si se les aprobaban proyectos de desarrollo (construccion,
mantenimiento, y otros) por parte del gobierno central bajo las moda-
lidades que establece la propia ley, y dentro del marco de las politicas
y estrategias definidas por la administracion publica.

Tal situacidn, convierte de hecho a los ciudadanos en funciona-
rios publicos, con las obligaciones del caso, con esta norma ademas
de lo establecido en el art.- 3 numeral 2, en concordancia con el art.- 4
numeral 11 de la Ley Contra la Corrupcion, le otorga a los ciudada-
nos que operaban los Bancos Comunales de los Consejos Comunales
el cardcter de funcionarios publicos, ya que éstos particulares admi-
nistran recursos econdmicos provenientes del patrimonio publico. En
consecuencia de lo anterior los mismos estan sometidos a las sancio-
nes, acciones y medidas previstas en la mencionada ley contra la co-
rrupcidn. Se trataria asi entonces del desplazamiento del ciudadano,
convirtiéndolo en el Estado.

Como puede verse la existencia y dinamismo del papel de los
Consejos Comunales, asignado por la ley de administracion publica
se centra en aspectos cogestionarlos y consultivos, veamos lo que se-
fala el art. 132 de la referida ley en materia de convenios de gestion:

“Los compromisos de gestiébn son convenios celebrados entre
organos superiores de direccion y 6rganos o entes de la Administra-
cion Publica entre si, o celebrados entre aquellos y los Consejos Co-
munales o las comunidades organizadas y organizaciones publicas no
estatales, de ser el caso, mediante los cuales se establecen compromi-
sos para la obtencion de determinados resultados en los respectivos
ambitos de competencia, asi como las condiciones para su cumpli-
miento, como contrapartida al monto de los recursos presupuestarios

2) Centralizacion de la administracion publica, Un aspecto
presente en la ley es el caracter centralizador de la administracion
publica que consideramos contradictorio con el discurso y la ciuda-
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dania juridica establecida a partir de la Constitucion Nacional, la ley
es profusa y clara en mecanismos de delegacion (desconcentracion
administrativa) de actividades a las comunidades y al ctudadano orga-
nizado, pero siempre conservando la titularidad sujeta a los controles
administrativos, técnicos y politicos de la administracion central.

La ley incorpora dentro de los 6érganos superiores del nivel cen-
tral de la administracidon publica Nacional a la “Comision Central de
Planificacion”, la cual es presidida por el Vicepresidente Ejecutivo de
la Republica y se concebida como el 6rgano superior de coordinacion
y control de la planificacion, encargado de garantizar la armoniza-
cion y adecuacion de las actuaciones de los 6rganos y entes de la
Administracién Publica Nacional, siendo como han sido definidos
por el instrumento juridico en cuestidén a los CC como sujetos de la
administracion publica en tanto ejecutores de planes, proyectos y /o
actividades, por convenci6 de gestion delegacidn, se convierten en es-
tructuras ejecutoras de la politica nacional en armonia con dichos
planes.

Los articulos 18 y 19 establecen claramente la centralizacién
como principio de control de gestidn, veamos su contenido: Art 18:

“El funcionamiento de los 6rganos y entes de la Admi-
nistracion Publica se sujetaran a las politicas, estrategias,
metas y objetivos que se establezcan en los respectivos pla-
nes estratégicos, compromisos de gestién y lineamientos

dictados conforme a la planificacién centralizada. Igual-
mente, comprendera el seguimiento de las actividades, asi

como la evaluacion y control del desempefio institucional
y de los resultados alcanzados”.

Aqui lo que cabria preguntarse en funciéon de los argumentos
tedricos expresados, ;cOmo pueden conciliarse los mecanismo ten-
dientes a la participacidon protagénica del pueblo, de acuerdo a la par-
te expositiva de motivos de la ley de administracion publica con un
modelo centralizado de planificacion y gestion publica?, en realidad
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esta ley otorgo legalidad a la practica seguida desde el que se 1niciar
la conformacién y funcionamiento de los Consejos Comunales, como
mecanismos de cooptacion de la ciudadania, es por ello que la parti-
cipacién ciudadana no ha conseguido establecer verdaderos mecanis-
mos de inclusidn y repolitizacion.

3) La nueva geometria del poder. Fue uno de los aspectos pro-
puestos en la reforma constitucional por parte de Chavez y que fue
rechazada en el Referéndum del 02 de diciembre de 2007. En térmi-
nos llanos, la distribucién del poder establecida por medio de la ley de
eleccion popular de gobernadores y alcaldes que acerco la politica a
los ciudadanos, cambiaria mediante una nueva ordenacion realizada
de acuerdo a las necesidades de desarrollo identificadas por el gobier-
no nacional, se ve cristalizada mediante lo establecido en el articulo
70 de la ley de administracion Publica, mediante la creacion de las
autoridades regionales, veamos

“La Presidenta o Presidente de la Republica podra designar au-
toridades regionales, las cuales tendran por funcion la planificacion,
ejecucion, seguimiento y control de las politicas, planes y proyectos
de ordenacion y desarrollo del territorio aprobados conforme a la pla-
nificacion centralizada, asi como, las demas atribuciones que le sean
fijadas de conformidad con la ley, asignandoles los recursos necesa-
rios para el eficaz cumplimiento de su objeto”.

Como puede observase estas autoridades regionales funciona-
rian de manera conjunta con las autoridades legitimamente elegidas
por los ciudadanos en los estados y municipios, limitando ademas de
la distribucion presupuestaria por concepto de situado constitucional,
la accion de los gobernadores y alcaldes, situacion que dentro de la
dindmica oposicion—oficialismo, introduciria desequilibrios a partir
del signo politico de las o los alcaldes y gobernadores electos, estas
autoridades han sido nombradas provenientes del estamento militar,
y han dedicado recursos publicos para proyectos especiales, sin mayor
control por parte de los entes correspondientes, sin cambio 0 mejoras
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sostenibles de las dreas en las cuales han sido disefiadas y aplicadas,
ni en lo material ni en lo politico.

A la par de esto, es significativo lo establecido en la también la
ley organica de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana (FANB)™,
respecto a las regiones estratégicas de defensa Art. 24.

“Es un espacio del territorio nacional con caracteristicas
geoestratégicas, establecido por el Presidente o Presidenta
de la Republica Bolivariana de Venezuela y Comandante
en Jefe de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana sobre
la base de la concepcion estratégica defensiva nacional
para planificar, conducir y ejecutar operaciones de defensa
integral, a fin de garantizar la independencia, la sobera-
nia, la seguridad, la integridad del espacio geografico y el
desarrollo nacional”.

En la practica el presidente en tanto comandante y jefe de la
FANB (Fuerza Armada Nacional), y de acuerdo a la planificacion
centralizada podrd establecer regiones de defensa con autoridad y
funciones administrativas, que conjuntamente con las autoridades
regionales son los encargados de coordinar planificar aspectos clave
que corresponderia a las niveles de gobiernos subnacionales y locales,
nuevamente las autoridades civiles ceden espacios ante el estamento
militar, lo que concluye en una mayor concentracion de poder en el
ejecutivo nacional.

74 Decreto 6239, Gaceta Oficial Extraordinaria 5891 del 31 de julio de 2008. La
geometria del poder a pesar de haber sido rechazada en el referéndum para modifi-
car la constitucion del 2 de diciembre de 2007 se expres6 en un conjunto de leyes del
poder popular Ley orgénica y reglamento del Consejo Federal de Gobierno (Gaceta
Oficial N° 39.655 del 13 de abril de 2011). Decreto N.° 8.146 12 de abril de 2011).
Ley organica de las Comunas, (Gaceta Oficial Extraordinaria Nimero 6.011 del 21
de diciembre de 2010). Ley Organica de participacion ciudadana y poder popular,
Ley organica del sistema de economia comunal, ley Organica de Contraloria So-
cial, Ley Organica de administracién publica. (Gaceta Oficial N.° 6.011 Extraordi-
nario del 21 de diciembre de 2010).

137

ISBN: 978-958-8553-37-5



ISBN: 978-958-8553-37-5

Capitulo IV
La participacion ciudadana como democracia subjetiva: Venezuela de la participacion a la
cooptacion de la ciudadania

La referida ley en el articulo 26, numerales 7, 10 y 11 deja clara-
mente establecidas funciones que se solapan a las autoridades civiles
en y de niveles subnacionales y locales. Articulo 26:

“Corresponde a los Comandos de Regiones Estratégicos
de Defensa Integral, a las Zonas Operativas de Defensa
Integral y a las Areas de Defensa Integral las funciones si-
guientes: (...) 7) Planificar, organizar, coordinar y supervi-
sar el apoyo a las autoridades civiles y participacion activa
en el desarrollo de la regién bajo su responsabilidad;(...)
10) Coordinar el apoyo de la Fuerza Armada Nacional
Bolivariana, para el restablecimiento del orden publico en
su jurisdiccion territorial correspondiente (...) 11) Coor-
dinar con las instituciones del sector publico y privado, la
participacion de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana
en la planificacion del desarrollo de la region”.

Los impactos que la Nueva Geometria del Poder tiene sobre el
disefio de estado de derecho, van desde restricciones al ejercicio de
los derechos econdmicos, que se expresa mediante la la ”propiedad
social”, a través de la cual el gobierno nacional conserva, maneja y
decide sobre los medios de produccion; prevalece la propiedad colec-
tiva sobre la propiedad individual, siendo esta no es susceptible de
enajenacion ni de sucesion, terminando por ser propiedad del Estado,
bajo el eufemismo de “propiedad social” o colectiva:

La participacién ciudadana se ha sujetado a un modelo denomi-
nado socialista, supeditando la libertad de pensamiento, de asociacion
politica y el derecho al sufragio directo, universal y secreto mediante
suspension de elecciones, como las de gobernadores de Estado y Al-
caldes pautadas para diciembre de 2016, asi como la no certificacion
de los Consejos Comunales después de verificaciones por parte del
ministerio en cuestion.
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“Un dia uno se despierta y se da cuenta de que las libertades politicas bdsicas
de la democracia politica han sido abolidas de hecho, no necesariamente de
derecho”

Guillermo O’Donnell

La organizacién politica y administrativa del Estado ha tenido un
desarrollo homogéneo los paises de América Latina; desde un nacleo
fuertemente centralizado a una estructura mas o menos descentra-
lizada en diversos grados; esto ultimo como resultado de la presion
ejercida por causa de transformaciones ocurridas tanto en el campo
econdmico como por las fuerzas sociales que han demandado ma-
yores salidas del modelo administrativo, el rescate de la gobernabi-
lidad y por ende espacios de participacion para la deliberacion y su
inclusion politica efectiva, asi como un mejor de desempefio de las
administraciones publicas, se convirtieron en objetivos declarados de
los subsecuentes procesos de reforma del Estado, que se resolvieron
parcialmente mediante disefios institucionales con las subsecuentes
limitaciones para la resolucion los conflictos que suponen dichos
objetivos, en una clara dindmica inclusion—exclusion, lo que ha re-
sultado en procesos de deslegitimacién y el triunfo en el poder de
propuestas politicas ubicadas en lo que algunos denominan el giro
hacia la izquierda en América Latina; Venezuela, Bolivia, Ecuador
y Nicaragua.

En una primera etapa del desarrollo de los modelos adminis-
trativos en Venezuela (ubicada aproximadamente entre 1958-1990),
la organizacién de la administracion publica venezolana se realizd
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en arreglo del modelo de sustitucion de importaciones, en el mar-
co de una politica de gran expansion de las actividades del Estado,
bajo la vision del desarrollo cepalista y la democracia representativa
las cuales requerian de un orden necesario que se materializéd en el
arreglo centralizado y una ciudadania desmovilizada, como actores
receptivos de bienestar. El consumo interno era de vital importancia
para lograr la legitimidad del modelo democratico, los beneficios de
la economia eran distribuidos por diversas agencias y estructuras de
mediacion desconcentradas administrativamente. La participacion
ciudadana es mediatizada por los partidos politicos que dominaron la
escena politica dentro de lo que fue la conciliacion de poder a partir
de 1958, erigiéndose en los espacios para la realizacion del poder.

La segunda etapa la ubicamos a partir de los tltimos afios de la
década de los ochenta, los esfuerzos para la transformacion de la ad-
ministracion publica fueron dirigidos en medio de cambios extraordi-
narios en la dindmica econdémica mundial asociados a la crisis que se
inicié en los centros de desarrollo mundial, Estados Unidos y Euro-
pa requerian del fortalecimiento de un mercado mundial globalizado
para lo cual las economias de los paises receptores de tecnologia ne-
cesitaban de un funcionamiento eficiente en sus economias internas.

Los planes para la reforma de estas economias y de sus estructu-
ras administrativas se inician bajo la critica de su funcionamiento, asi
como del contenido de las politicas publicas desarrolladas por el mo-
delo de democracia protectora y representativa, de tal manera que una
primera generacion de planes de modernizacion y transformacion se
centraron en proponer cambios en el disefio institucional, lo que vale
decir de las formas organizacionales; normas, nuevos organigramas,
asi como la reduccién del tamaio del Estado y de sus funciones, para
lograr la adecuacidén administrativa que hiciera posible el cambio a fa-
vor de una mayor competitividad econémica procurando un manejo
eficiente de la economia, asi como una vinculacién diferente entre el
ciudadano y el aparato publico; la participacién ciudadana es vista,
desde este enfoque reformista como un elemento para la eficiencia,
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una actividad de co-administracion, una intencion formal de demo-
cratizar el Estado.

Esto se llevo a cabo mediante la promocion de la gerencia publi-
ca en sustitucion de los viejos patrones de la administracion publica,
el enfoque gerencial fue acompafado por un proceso de reformas del
Estado denominado de segunda generacion, mediante la aplicacion
de severos reajustes econdmicos y fiscales, todos encarnados en pla-
nes elaborados con asistencia de organismos multilaterales.

Los resultados derivados de aplicacion de recetas de ajuste eco-
nomico y fiscal trajeron el desequilibrio de la gobernabilidad asi como
el debilitamiento de los gobiernos que las impulsaron debido a la ex-
clusién que provocaron; las protestas en las calles como flujo de salida
del descontento fue el resultado del nuevo espacio publico que los
ciudadanos crearon para imponer sus necesidades y conflictos que
como resultado de su aplicacidén generaron, dando al traste, con todo
el modelo administrativo, de su arquitectura institucional asi como al
sistema partidista de representacion.

Una tercera etapa la ubicamos a partir del triunfo en el poder
del presidente Hugo Chavez Frias en 19987, el establecimiento de
una nueva Constitucion Nacional y la generacién de un modelo de
administracion publica burocratico-populista, formalmente participa-
tiva, rica en disefos juridicos para la participacion y la deliberacion
ciudadana, como lo fue la sancion de la ley en abril de 2006 de los
Consejos Comunales y demas leyes desde 2006 a 2010 que desarro-
llan el poder popular, pero contradictoriamente funda una geometria
del poder que otorga mayores prerrogativas al poder ejecutivo), cen-
tralmente nucleada, ampliamente desconcentrada y de base militar.
Este modelo de administracion y reestructuracion institucional ha
tenido como base, 1o que el gobierno denominé en primer término

75 Ello luego de irrumpir en el escenario politico venezolano tras un intento fallido
de golpe de Estado en febrero de 1992 contra el gobierno constitucional del enton-
ces presidente de la Republica Carlos Andrés Pérez (Social Democrata).
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“Bolivarianismo” y mas recientemente “Socialismo del siglo XXI”,
dentro de esta etapa,

La cuarta etapa se inicia a partir de enero de 2007, luego de la
reeleccidn del presidente mediante los comicios celebrados el 3 de di-
ciembre de 2006, esta fase la marca la puesta en marcha de la reforma
de la Constitucion de 1999, la estatizacion de las empresas, telefonica
(CANTYV), de energia eléctrica y de las actividades de las empresas
petroleras que operaban mediante convenios en la faja petrolifera del
Orinoco’, asi como la preeminencia( en el discurso) de los Consejos
Comunales como estructura fundamental para la administracion pu-
blica nacional, y la conformacioén de un partido tnico (PSUV, Partido
Socialista Unido de Venezuela) donde realmente descasaba el poder
en alianza con el sector militar, desapareciendo todos aquellos parti-
dos que sirvieron de plataforma politica de Chavez. 7

76 Faja Petrolifera del Orinoco, FPO, considerada la acumulacion mas grande de
petroleo pesado y extra pesado que existe en el mundo, fue descubierta en 1938. Al
norte de rio Orinoco, en Venezuela, su nombre se debe a la cercania del rio pues
la formacion geologica de los yacimientos no esta relacionada con el mismo. Se
extiende sobre un area de unos 650 km de este a oeste y unos 70 km de norte a sur,
para una superficie total de 55.314 km? y un area de explotacion actual de 11.593
km?. Estos territorios comprenden parte de los estados venezolanos de Guarico,
Anzoategui, Monagas y Delta Amacuro, desde el suroeste de la ciudad de Cala-
bozo, en Guarico, hasta la desembocadura del rio Orinoco en el océano Atlantico.
Forma parte de la cuenca sedimentaria oriental de Venezuela y por las magnitudes
de los yacimientos de petroleo y gas, constituye una subcuenca por si misma.

77 El pais funda un bloque de leyes que en su conjunto integran Leyes del Poder
Popular en la Republica Bolivariana de Venezuela (2010) en ese cuerpo normativo
existen formulaciones politico-ideologicas que plantean pretendidas transformacio-
nes profundas, especificamente en los siguientes ambitos: La definicidn del caracter
socialista de los cambios. La formulacion del Estado Comunal y su concrecion en
las comunas.

La caracterizacién del poder popular, materializado también en espacios especifi-
cos. La postulacion de principios de autogestion y cogestion como parte integral del
poder popular. La implementacion de la planificacion participativa y la contraloria
social.
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Construccion de ciudadania, gobernabilidad y administracion
publica

La construccion de espacios para la deliberacion y participa-
cion ciudadana en América Latina han estado ligados a los temas de:
gobernabilidad, la organizacion administrativa del Estado; los enfo-
ques sobre el desarrollo y el tipo de democracia a desarrollar. Ello ha
llevado a la concrecidén de un arquitectura institucional, que favore-
ce, por lo menos formalmente la participacion de la poblacion, del
pueblo, de la ciudadania en los asuntos publicos, en beneficio de los
intereses colectivos, es asi como entonces la ciudadania organizada se
ha convertido en el elemento basal sobre el cual descansa gran parte
de la legitimidad en los paises de la regidén. Partimos de la premisa
que, a un modelo de democracia representativa, ha correspondido un
determinado modelo administrativo en el marco de una estructura
econdmica hacia dentro como lo fue en los primeros 15 afios de la de-
mocracia en Venezuela, la participacion se resumia a la participacion
en procesos eleccionarios cuyos escenarios han sido fundamentales
los grandes partidos politicos y organizaciones sindicales.

A partir de los cambios en el modelo econémico mundial, mun-
dializacién de la economia, globalizacion, se estructura un modelo
de administracion cuyo criterio de direccion ha sido la eficiencia al
estilo empresarial, de tal manera que el asunto de la participacion
ciudadana se convierte en un elemento instrumental para los cambios
institucionales y administrativos; los cambios constitucionales opera-
dos en 1999, apuntan formalmente hacia un modelo de democracia
participativa, en el marco de una concepcion econdmica vinculada
con el desarrollo sostenible enddgeno, y una accion protagonica, mas
alld de la co —administracion de los ciudadanos

La retvindicacién de la ciudadania, como garantia ciudadana
legalmente establecida (es decir de ser portadores de intereses y de-
rechos consagrados constitucionalmente, y de disefios institucionales
construidos sobre la base de reformas de la administracion) ha resul-
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tado ser insuficiente para la inclusion politica de los ciudadanos, mas
alld de la declarativa de un Estado de derecho institucional, y la densi-
dad legislativa en materia de participacioén ciudadana, las propuestas
han estado atravesadas por mediaciones partidistas.

Ello implica, entonces la construcciéon de una esfera publica,
como orden simbolico relacional en donde los ciudadanos dan signi-
ficado y sentido a sus acciones....la dimension civica se relaciona con
la condicion de inclusion activa de los ciudadanos en la comunidad
politica, donde se comparte un sistema creencias respecto a los pode-
res publicos, la sociedad y el conjunto de derechos y deberes que atri-
buyen a la condicién de ciudadanos (Fleury, 2004). Es decir que no
basta solo la dimension juridica de la ciudadania, hay que darle cons-
truccidn politica a esa “ciudadania juridica” en el plano del espacio
publico, como escenario para la negociacidn, representacion y con-
certacion, donde el Estado pueda jugar un papel de acompafiamien-
to, mas no de ductor unidireccional al proceso, es decir el marco de
la autonomia indispensable para logra la libertad de construccion de
alternativa y desarrollo del didlogo de intereses, publicos, sectoriales
e incluso individuales, contradictorios y quizas excluyentes entre si.

Refiere la autora Fleury (2004), describe cuatro principios para
la democracia participativa: El reconocimiento de los contrarios y del
conflicto, participacion efectiva en la deliberacidn, que lleva inclusion
politica a partir de una garantia mas alla de lo procedimental como el
voto por ejemplo; y la redistribucion, ahora bien. si no hay participa-
cion y hay redistribucion, ella por si sola no cambia las condiciones
estructurales no habrd construccion de ciudadania, y finalmente la
obtencion de una base objetiva como resultado de esa construccién
ciudadana, es decir de resultados obtenidos del ejercicio de la deli-
beracion en ese espacio publico de relaciones politicas en el marco
de autonomia. Este enfoque se opone al mero populismo, si no hay
transformacion estructural no hay repolitizacion de la ciudadania.
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Los modelos de administracion publica: El ciudadano frente
al Estado, tension y conflicto

Se podrian esquematizar tres modelos de administracién publi-
ca en Venezuela a partir de 1958 fecha en la cual se reinstala la de-
mocracia, luego de la dictadura del General Marcos Pérez Jiménez.
A continuacidn se establecen las caracteristicas generales de cada uno
de ellos, sin llegar a ser exhaustivas, estas dibujan las lineas gruesas
que pudieran ser orientadoras para intentar realizar un analisis res-
pecto al objetivo que orienta esta investigacion. Los dos primeros que
van desde 1958 hasta finales de la década de los anos ochenta, pu-
dieran constituirse en antecedentes del modelo administracion que
se genera a partir de 1998 con el triunfo de Hugo Chévez Frias y que
impacta en toda la regién en el camino para establecer un viraje a la
izquierda en varios paises.

El modelo burocratico populista-centralizado: conciliacion
politica y democracia representativa

Este modelo politico administrativo (1958-1990), nace a partir
de la reinstalacion de la democracia en 1958 y la promulgacion de la
Constitucién Nacional de 1961, se ciment6 sobre el gasto publico,
creando un “Estado de Bienestar”, redistribuyendo una gran canti-
dad de beneficios socioeconémicos financiados por la renta petrolera
como mecanismo de legitimacién. La concepcién del desarrollo co-
rrespondiente en lo que algunos autores han definido como reduccio-
nista—centralista; “mediante el cual se reduce el desarrollo a variables
de orden econdmico, desvinculandolo de otras variables de caracter
social historico en cuanto a la planificacidn, esta se ejecuta desde un
ambito central desarrollando un vinculo estrecho entre el Estado—Na-

ciébn como entes capaces de resolver las imperfecciones del mercado.”
(Madoery, 2001).
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Un modelo determinado de administracion publica (arquitectu-
ra institucional’®) responde a una idea de democracia y de desarrollo
econOmico, y a partir de alli lo que se ha conocido como la gobernabi-
lidad necesaria, respecto a los modelos aqui tratados, en este sentido
sefialamos lo siguiente al tema “en la década de 1960 una intensa
polémica sobre las relaciones entre modernizacién, desarrollo y go-
bernabilidad. En esta oportunidad la necesidad de orden considerado
imprescindible paso a ser el valor que justificaba las soluciones poli-
ticas autoritarias (Huntington; 1968; Fiori; 1996 y Reis 1995, citados
por Fleury, 2004). El mismo planteamiento se renové a partir de los
esfuerzos de reforma del estado, pero en medio de una mayor comple-
jidad social, pero en esta oportunidad se tratd de “una gobernabilidad
democratica”, de tal forma que salidas como la descentralizacion y o
la recentralizacion o centralizacion de las estructuras administrativas
son referentes de un determinado modelo acompafado de una gober-
nabilidad més o menos autoritaria.

Veamos de manera abreviada algunas de las caracteristicas o
indicadores de este modelo:

1) Crecimiento burocratico: Se expresa en la hipertrofia produc-
to de la creacidn de estructuras tanto en el campo social como econo-
mico, “creacion de instituciones, participacion en el campo produc-
tivo y ampliacion de los programas sociales, muy especialmente en
educacion y salud” (Cordova, 1996; 231). Las instituciones creadas
conformaron un amplio aparato publico estrechamente vinculado a la
economia; se destaca la constitucion de numerosas empresas publicas
ubicadas en diversas ramas de la economia, se conformd un apre-
ciable aparato publico de tipo social que deberia dar respuesta a las
presiones en torno a la vivienda, salud, seguridad social, etc. y que a
su vez contribuiria a aumentar la demanda cuestién necesaria para la
produccion y acumulacién interna, por otra parte la universalizacion

78 Utilizamos el término arquitectura institucional, no solo en sentido de forma,
también de contenido de la politica que supone dicha forma o estructura.
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de los derechos sociales y politicos (Constitucién 1961), permitieron
una politica de inclusion (disfrute del acceso a diferentes servicios so-
ciales) y ascenso social conformando lo que hoy es la base dirigencial
politica, cientifica técnica y profesional del pais.

2) La mediacidn partidista y de ciertos sectores econdmicos: Los
partidos politicos fueron los elementos medulares entre la sociedad
y el Estado, ejerciendo los mecanismos de comunicacién y espacios
centrales para realizar la participacion de la ciudadania, dentro de
una concepcion representativa mediante mecanismos formales como
el voto, es decir podriamos sefialar que se trat6 de una inclusién mas
juridica que politica. Dos caracteristicas resaltantes derivadas de la
mediacidn partidista las constituyen; el clientelismo que se manifiesta
en el reclutamiento de funcionarios de las filas de los partidos, grupos
diversos que apoyan al gobierno para los cargos publicos, conforman-
do una burocracia transaccional como fuente de apoyo, control poli-
tico y corrupcidén administrativa.

El voto decide “quien o quienes”, pero el ciudadano queda atra-
pado en el caracter representativo de la norma, no se ve reflejado en
las decisiones que es lo que seria inclusion politica. De acuerdo a
Fleury (2004) la absolutizacion de los mecanismo formales de partici-
pacion produjo un “vaciamiento” de contenido moral en detrimento
de los valores relacionados al bien comun, solidaridad y por ende la
participacion activa de los ciudadanos, es decir que las reglas formales
—juridicas indican el procedimiento para las decisiones pero no pau-
tan nada referente al contenido (social-capital social).

3) La centralizacion politico—administrativa La accidén planifi-
cadora del Estado se realiza desde el centro de poder (Matriz Estado—
Céntrica), ubicado en Caracas, se dieron algunas experiencias basica-
mente hacia la desconcentracidén de érganos, institutos autonomos y
empresas del Estado, lo que “facilité que la agregacion de las deman-
das tuviera una alta mediacion partidista” (Cérdova, 1996; 233), y
por ello un gran control politico del centro de la administracion.
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Los cambios en la economia mundial y las restricciones que por
via de los mismos se le imprimieron a la administracidon publica, die-
ron pie a la pérdida de legitimidad de actores que fueron el soporte
de aquél; es asi como los partidos politicos tradicionales vieron dismi-
nuida el hecho de continuar manteniendo el clientelismo y las prac-
ticas populistas; inicidndose la expresion de la crisis del modelo, las
mediaciones que lo hacian posible se debilitan perdiendo autonomia
politica. Ello ocasioné en gran medida que la ciudadania reconociera
y fortaleciera la organizacion autdgena (asociaciones de vecinos) es
decir la construccion de espacios autdbnomos para presionar sobre la
estructura administrativa-decisoria del Estado excluyente y limitado-
ra de la accion ciudadana; se cayeron con la crisis los muros de con-
tencion de la creatividad social y se empiezan a expresar capacidades
de organizacién y elaboracion de agendas para lograr la inclusién po-
litica de los ciudadanos.

El primer espacio fue la protesta popular donde se expresaron
las protestas como espacio del descontento, en persecucién de una
esfera publica incluyente.

El quiebre de la gobernabilidad pautada bajo las concepciones
de modernizacion, desarrollo y democracia representativa y su “ne-
cesaria dosis de autoritarismo” expresadas en el modelo burocrati-
co- populista-centralizado, encuentra una explicaciéon ademas del
agotamiento del pacto corporativo que lo hiciera posible, la comple-
jizacién de la sociedad, (urbanismo, educacion) y podria decirse que
por efecto de la globalizacidén, que mediante su ambivalencia inclu-
sion-exclusion, colocd a disposicion informacion y tecnologias que
coadyuvaron a la conformacion de un capital social que requeria ser
incorporado politicamente.
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El modelo de administracion publica descentralizado: Nueva
democracia jen busca de la inclusion ciudadana? (1991-1998)

La crisis del modelo Burocratico Populista-centralizado planted
como respuesta el disefio de un “Estado descentralizado”, a objeto de
dar respuesta a los elementos base de esa crisis: es decir el reacomodo
de las estructuras econdmicas y la pérdida de la gobernabilidad; se
persiguid alcanzar la eficiencia por medio de la aplicacion de la ge-
rencia publica”.

Se trato de la adecuacion del Estado venezolano, como ocurrid
en el resto de los paises de la regidn latinoamericana, y de su aparato
administrativo a las corrientes del pensamiento gerencial y econdémi-
co puesto en boga desde los afios setenta y ochenta en los paises de
desarrollados. Estos cambios apuntan fundamentalmente hacia la efi-
ciencia organica institucional bajo una visidon gerencial empresarial
de las funciones del Estado y su aparato publico, para el mejoramien-
to sustancial en la prestacion de ciertos servicios sociales y el desa-
rrollo de las infraestructuras asociadas a la economia como puertos,
aeropuertos, carreteras, minas, es decir competencias exclusivas de
acuerdo a la ley de descentralizacion venezolana®.

El modelo se inserta y toma su mayor desarrollo de manera
selectiva (competencias vinculadas a la economia) contrariamente a
los planteamientos de reforma del Estado tipicas de la década de los
afios setenta que eran de cardcter generalistas, se desarrollan diversas

79 Este objetivo estuvo presente en la agenda politica, pero no fue hasta entonces
cuando tuvo la suficiente fuerza politica para realizarse, es asi entonces como se
produce el fenomeno de la tecnocratizacion de la administracion publica mediante
la reforma del Estado en Venezuela que se inicia formalmente desde 1991 en oposi-
cion al modelo burocratico populista centralizado.

80 Para ampliar véase: Cordova Jaimes, Edgar (2004) “Democracia, Economia y
Eficiencia: Tres ejes explicativos de la descentralizacion politica—administrativa en
Venezuela. En Revista Reflexion Politica. Revista del Instituto de Estudios Politi-
cos de la Universidad Autéonoma de Bucaramanga-Colombia- Afio 6 nro. 11 junio
2004.
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formas de privatizacidon que se concentraron en el otorgamiento de
concesiones, outsourcing para la operacion de diversas actividades ad-
ministrativas y /o técnicas. La mediacion tipica de los partidos politi-
cos es desplazada perdiendo fuerza sobre todo en sectores vitales para
el crecimiento econdmico, y es ocupada por sectores empresariales el
sector privado.

Formalmente se incorpora la participacion ciudadana como ele-
mento clave para la reforma del Estado Venezolano, la busqueda de
una nueva democracia y la redefinicién de los roles del Estado y del
ciudadano; esto seria una ciudadania encargada de aspectos concer-
nientes a la vida cotidiana en la ciudad, y una administracion publi-
ca concentrada en cuestiones medulares, el retiro del Estado de gran
cantidad de actividades y la estructuracion de las bases politicas para
lograr, de acuerdo a los enunciados formales del proyecto de reforma,
del piso de politico en los niveles sub nacionales, asi como el recono-
cimiento de las regiones como espacio para el desarrollo y la partici-
pacidn politica del ciudadano.

- Otro aspecto relacionado con el anterior es que se creacion de
una doble institucionalidad, por una parte diversas formas juridicas,
Asociaciones, Servicios Autonomos, e Institutos Autonomos, y por el
otro lado una institucionalidad social agrupada en por lo ciudadanos
que conformaron un tercer sector, sobre todo el campo de compe-
tencias sociales, donde la poblacion asumid ciertas actividades que
correspondian al Estado y a lo que se determind en llama “partici-
pacion ciudadana”, pero que en realidad apuntd hacia mecanismos
administrativos de cogestion/cooptacion y o consulta en procura de
la eliminacion de conflictos para el incremento de la eficiencia que
era el criterio de direccion.

Las relaciones de poder y la posibilidad de la inclusion politica
se mediatiza, no logrando cristalizar en la recuperacion de la gober-
nabilidad pérdida, ya que no hubo un real reconocimiento del espacio
publico ciudadano, no hubo participacion y distribucidn vertical ni de
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poder ni beneficios materiales que cambiaran los niveles de exclusion
social. A la par de este proceso selectivo, la eficiencia lograda sirvid
para financiar la ineficiencia y las estructuras burocraticas y clientela-
res que coexistian con el modelo “gerencial-descentralizado”.

La descentralizacién como proceso politico mas alla del mero
reacomodo de la estructura administrativa, supone una redistribucion
del poder y el reconocimiento de una nueva territorialidad, “algunos
autores identifican las estrategias de descentralizacidn, subsidiariedad
y delegacion como la unica posibilidad de reconciliar a los ciudada-
nos con la comunidad, rescatando la ciudadania activa como nudo
central de este concepto” (Fleury, 2004; 147).Pero un verdadero pro-
ceso de descentralizacion politico-administrativo supone una pérdi-
da de poder de Estado frente a los ciudadanos, ya que se ve como
fragmentacion en detrimento del referente de la politica nacional. Lo
que supone para el Estado “central nacional”, y su funciéon de domi-
nacion, hegemonia y reproduccidén una cuestion vital, debido al poli-
centrismo que la organizacién ciudadana autonoma posee.

El disefio descentralizado no logrd establecer en una gran me-
dida los vasos conductores que permitieran la inclusién politica de la
ciudadania. Se reprodujeron los mecanismos formales de participa-
cion representativa. Con la posibilidad de eleccion de los gobernado-
res de Estado y la creacion de la figuras de Alcaldes a partir de 1989,
proveyo sin ninguna duda un avance democratico, los partidos politi-
cos tradicionales tuvieron que compartir el poder con grupos de elec-
tores regionales y locales en la tarea de captacién de apoyos y votos;
pero los grupos locales y los nuevos liderazgos surgidos a partir de la
movilizacion, al margen de la corporacion politica base del modelo
burocratico populista centralizado, terminaron reproduciendo y mo-
delando los patrones de hacer politica de los partidos tradicionales, 1o
que desencadeno una prolongacion en diferente escala de la crisis de
legitimidad, tal caracteristica se ha reproducido hasta la fecha.
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El modelo burocratico-populista de base militar: ;Nueva
institucionalidad para la construccion de ciudadania? 1998-
2015

La expresion formal institucional del modelo de administracion
publica a partir de la puesta en marcha de las transformaciones lide-
radas por Chavez en Venezuela, se da inicio a partir de la aprobacion
de la Constitucién Nacional en 1999, impulsada por Chéavez a través
de una Asamblea Constituyente, el texto constitucional recoge lo re-
lativo a la participacion ciudadana como aspecto que define el tipo de
Estado y Democracia, es decir pasar de una democracia de caracter
representativa a un tipo de democracia participativa (Art.62), lo que
supondria un tipo de democracia para la deliberacién y la inclusion
politica, espacios para la construccion ciudadana. El principio partici-
pativo como eje central en la definicion constitucional de la democra-
cia se ha desarrollado mediante una gran cantidad de instrumentos
legales; como el establecimiento de las Asambleas de Ciudadanos,
los Consejos Locales de Planificacion®! (2005), Consejos Comunales
y otros, que le darian al ciudadano, “juridicamente” la posibilidad de
incorporarse en la deliberacion y toma de decisiones en materias que
le afectan directamente.

El modelo apuntd, a la expansion del aparato publico, lo que
originé la creacion y fortalecimiento de una administracion paralela
a la ya existente (burocracia tradicional), de caracter centralizada con
funciones que se solapan con la administracion publica tradicional,
ello desde nuestro criterio como mecanismo para otorgar flexibiliza-
cion de maniobra por parte del gobierno y aseguramiento de la politi-
ca nacional gubernamental®.

81 Originalmente planteados en la Ley de Poder Publico Local, (junio 2005) y pos-
teriormente modificada, con la sancién de la ley de Concejos Comunales (abril
2006) la cual crea los Consejos Comunales con una estrecha vinculaciéon con el
poder ejecutivo.

82 Véase en el capitulo anterior lo relativo a la puesta en marcha la denominada

156



Edgar Cordova Jaimes
Estado, Administracion Publica y Democracia

La profundizacion de esta politica de creacidn de esta nueva ins-
titucionalidad se efectia a partir del afio 2003 mediante la creacién de
programas sociales denominados, “Misiones Sociales”, en diversas e
areas, tales como alfabetizacion, educacion primaria, educacion su-
perior, salud en atencion primaria y diagnostica en barrios marginales
(a través de un convenio con Cuba en el que atienden 20.000 médicos
cubanos), planes de empleo, vivienda, seguridad, identidad y otros
como respuesta a las necesidades sociales de aquéllos sectores que
se vieron excluidos durante afios por la inaccion del Estado y funda-
mentadas en lo que el gobierno ha llamado revolucién y socialismo
del siglo XXI.%3

Estos programas nacen como parte del reacomodo que inicid
el gobierno nacional posterior al intento de golpe de Estado ocurrido
el 11 y 12 de septiembre del afio 2002, luego de cuatro afios en el
poder, han sido organizados y estructurados paralelamente a la admi-
nistracioén publica nacional, a los que se han incorporado nuevos fun-
cionarios, constituyendo una nueva burocracia al estilo del modelo
burocratico populista que se desarrollé durante los primeros 40 afnos
de democracia.

“nueva geometria del poder”, que en su conjunto se enmarca un conjunto de leyes
que sustraen el control central de la administracion publica.

83 Gran Misién Agro Venezuela ,Gran Mision A Toda Vida Venezuela, Gran Mi-
sion en Amor Mayor; Gran Misioén Hijos e Hijas de Venezuela; Gran Misién Saber
y Trabajo; Gran Mision Vivienda Venezuela; Mision Alma Mater; Mision Barrio
Adentro Deportivo: Misién Barrio Nuevo, Barrio Tricolor; Mision Eficiencia o
Nada: Mision Eléctrica Venezuela ;Mision Jovenes de la Patria; Mision Madres del
Barrio “Josefa Joaquina Sanchez”; Mision Negro Primero; Mision Nevado; Mi-
sién Transporte; 13 de Abril: Alimentacion; Arbol; Barrio Adentro; Ché Guevara;
Ciencia; Cristo; Cultura; Guaicaipuro: Identidad; José Gregorio Hernandez; Mila-
gro; Miranda; Musica; Negra Hipolita; Nifio Jests; Nifios y Nifias del Barrio; Piar;
Revolucién Energética; Ribas; Robinson I; Robinson II; Sonrisa; Sucre; Zamora;
Fiesta del Asfalto.
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El desarrollo endogeno es la pauta territorial para el desarrollo
econdémico y social .

El caracter populista del modelo: Carisma y discurso
antimperialista

Las criticas a la administracién chavista Chavez se dirigieron
analisis en el cardcter populista o neo populista de su administracion
y politicas publicas: respecto a ello seguimos a Medina Gallego (2004,
2003) cuando senal6: “el populismo es un fendmeno politico cuyas
caracteristicas esenciales la constituyen ... la movilizacidén social y
politica de la poblacion desde una perspectiva amplia y multiclasista
en una lucha en donde el eje central de la confrontacién lo define la
contradiccion entre el pueblo y la oligarquia en torno a reivindicacio-
nes basicas de caracter nacionalista y en el marco de un modelo de
Estado redistributivo y benefactor, conducido por un lider carismatico
que encarna el sentir general de la poblacion.” %

Para sectores afectos a las politicas gubernamentales del enton-
ces presidente Chavez, la catalogacion de populista de su gobierno y
practica corresponderia a una simple campafia de descrédito, lo que
se explicaria debido a que se ha consider6 como elemento central

84 Segundo Plan Socialista de Desarrollo Econémico y Social de la Nacién 2013-
2019- Publicado en Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela No.
6.118 Extraordinario, 4 de diciembre de 2013

85 Visto de ese modo nos acercamos a la definicion clésica del populismo puesta
en marcha en América Latina por los regimenes de los afios 40 y 50 en el cono
sur, ahora bien, para el autor en referencia es importante realizar un esfuerzo para
identificar las diferencias entre el populismo como régimen de gobierno y como
movimiento social, “el fenémeno como tal funciona con referentes practicos distin-
tos segun la naturaleza de sus propoésitos y realizaciones. Por esto, es necesario dife-
renciar el populismo como régimen de gobierno del populismo como movimiento
social y politico, incluso tener presente que la existencia de rasgos populistas en el
comportamiento y practicas de lideres y dirigentes politicos circunscritos a colecti-
vidades politicas tradicionales no definen como tal el fendmeno. En este sentido no
todo es populismo” (Medina Gallego, 2004)
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para su clasificacion el elemento del “lider carismatico” que induda-
blemente Chavez posey0, “El error aqui es que se le da prioridad al
analisis de figuras carismaticas respecto al contenido y la puesta en
practica de los proyectos que estos lideres carismaticos defienden ...
es decir intentan darle mas importancia a la forma que al contenido”
(Uharte, 2004).

La definicion hecha por De la Torre (cit. por Uharte 2004) con-
sidera ese aspecto; “como régimen de gobierno que desarrolla pro-
gramas sociales y politicas redistributivas que favorecen la calidad de
vida de amplios sectores de la sociedad y consolida importantes obras
de infraestructura para beneficio del desarrollo nacional,” el enfoque
involucra una serie de aspectos entre ellos el clientelismo como ele-
mento politico de cohesion del modelo al estilo de la administracion
burocratica previa a la puesta en practica por la administracién Cha-
vez, “Alvarez Junco y de la Torre citados por Medina Gallego (2004)
coinciden en afirmar que uno de los rasgos del populismo lo constitu-
ye el clientelismo.

Este se deriva de las expectativas construidas en los procesos de
participacion social y politica que convocan la movilizacidn electoral,
en las sociedades con grandes carencias en la satisfaccion de las nece-
sidades basicas. La maquinaria electoral se pone en marcha a través
del intercambio de votos por la obtencion de bienes y servicios, for-
mandose redes clientelares que son las que explican el éxito electoral
de los movimientos populista” (Medina Gallego, 2004, 3003).

La definicion de “neo populista”, no parece ser adecuada para
calificar la politica y practicas administrativas del gobierno de Chavez;
Medina Gallego (2004); “La politica neo populista tiende a concen-
trar el poder en manos del ejecutivo y a emplear métodos de gobierno
que prescinden de las organizaciones partidarias y devalian su rol en
el sistema politico. En el plano ideoldgico, el discurso neo populista
se presenta como una mezcla de elementos que, apelando a las masas
populares y al pueblo oprimido, a la defensa de la nacién amenazada
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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
econOmica basada en la economia de mercado.

Pese a que el neopopulismo sostiene en el discurso las lineas
esenciales que caracterizan el fendmeno populista clasico en particu-
lar la dicotomia pueblo vs. élites, se diferencia de este en la medida en
que abandona el antiimperialismo, la estrategia de desarrollo hacia
adentro y el distribucionismo, para formularse metas como la reduc-
cion del Estado, la privatizacion y el desarrollo orientado hacia eco-
nomias del mercado, entre otros aspectos caracteristicos del modelo
neoliberal (Medina Gallego, 2004).

De acuerdo a esta ultima parte de la definicién, no podria cali-
ficarse la politica y administracion publica en el gobierno de Chavez
como neo populista, motivado ello al hecho que el presidente ha te-
nido un discurso precisamente anti globalizacion sobre todo a partir
de 2003, abandonando su inicial vision de la economia y el desarrollo
cercana la tercera via, cuando se produce un mayor acercamiento a
Cuba y una politica de endurecimiento diplomatico-declarativo con el
gobierno de los Estado Unidos y del mundo desarrollado en general,
auspicio de plataformas multipolares como UNASUR, y una relacion
conflictuada con los pactos subregionales, Acuerdo de Cartagena,
OEA y otros . De tal manera que la administracion publica que se de-
sarroll6 en rasgos inequivocos de un enfoque populista, centralizado
y autoritarios, en medio de la participacion ciudadana y organizacion
popular como elemento legitimador para el establecimiento de lo que
se denomino una democracia “protagénica, revolucionaria y socialis-

k2l

ta”.

La base militarista del modelo

El protagonismo del estamento militar en la conduccién y ejecu-
cion de las politicas publicas es otro un aspecto caracteristico del mo-
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delo de administracién publica que se desarrolld en Venezuela bajo la
tesis de la particion amplia y el cambio del papel del estrato militar en
la vida publica suscitado a partir de la llegada al poder del socialismo
del siglo XXI, y que se estableci6 y fortalecié aun después de la des-
aparicion fisica de Chavez, estructurandose en uno de los elementos
pilares del modelo que desarrollo el sucesor Maduro. La mencionada
tesis para la participacion de los militares se desprende de los cambios
que en esa materia se introdujeron desde la Constitucién de 1999,
cuando se redefine el papel de los militares dentro de la sociedad y
entre otras cosas ademas de permitirse constitucionalmente el voto a
los efectivos de la Fuerza Armada Nacional®.

La designacion de militares tanto activos como retirados en
gran numero de cargos publicos, asi como la participacion de milita-
res retirados en cargos de eleccidén popular para posiciones tanto en
el poder legislativo nacional, Asamblea Nacional, gobernaciones y
alcaldias impulsados por los partidos que conforman la coalicion de
fuerzas que apoyan al gobierno nacional, dan cuenta de la activa par-
ticipacion de miembros de la Fuerza Armada en los asuntos politicos
y administrativos de la nacion. “Los nombramientos se inscriben en
la tesis anunciada por el presidente en su campafa electoral sobre el
concepto del Ejército como pueblo uniformado y que ha tenido una
de sus ramas la concepcion de la Fuerza Armada como actor en el
proceso de redistribucidén de riqueza como el Plan Bolivar 2000 y el
Fondo Unico Social (FUS)” (Subero, 2000), Chavez sefial6 siempre
del mismo modo que Maduro han sefialado que su revolucion presu-
pone un modelo civico-militar, ello en detrimento del las estructuras
partidistas tipicas de la sociedad politica civil.

86 Derogada Constitucidon de 1961 en su articulo 132, definia a las Fuerzas Arma-
das como una institucion apolitica, obediente y no deliberante, en la nueva Cons-
titucion de 1999 (préxima a ser reformulada), en el Art. 328 se define a la fuerza
Armada como una institucioén profesional, sin militancia partidista, en el Art. 330
se le otorga derecho al voto. A partir de 2007 se incorpora dentro del saludo entre
militares en actos oficiales la expresion “Patria socialismo o muerte”.
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En nuestro caso de estudio, el fendmeno de la militarizacién
de la administracién publica no puede verse separado del hecho de
la “militarizacién de la sociedad”, influencia de los militares en la
vida social y politica (Barrachina, 2003) llevada a cabo mediante la
constitucidon de un ejército de reservistas, guardia territorial (milicias
populares) integrado por los venezolanos y venezolanas que bajo la
necesidad esgrimida por el gobierno (fundamentada en la Constitu-
cion Nacional de 1999, Titulo VII Sistema de Seguridad Nacional
Art. 326), de acuerdo a los analisis del presidente sobre una inmi-
nente amenaza de intervencion por parte de los Estados Unidos en
el pais. La conformacion de estos ejércitos populares, asi como de
reservistas esta siendo conformado ademas por funcionarios publicos
pertenecientes, por ejemplo, a la empresa estadal petrolero (Nueva
PDVSA)?¥ quienes los fines de semana recibieron entrenamiento mili-
tar, asi como de beneficiarios de los programas sociales denominados
misiones, aquello funcion6 mas como propaganda del régimen.

Nuevos actores politicos y econdmicos fueron incorporados a
los procesos de decision y poder, se trato de militares, estos han partici-
pado desde la creacion del programa Bolivar 2000, pero ademas ocupando
posiciones de decisién en la mayoria instancias del aparato publico del po-
der ejecutivo, e incluso judicial.

Veamos lo que al respecto sefiald (Izarra; 2005)%, antes de ser
opositor de la chavismo-madurista, “Razones de peso estructural para
retomar la orden de operaciones emitida por el presidente en mayo
del ano. Esto significa que la militancia revolucionaria, los compatrio-
tas y los constructores de la nueva sociedad venezolana, ademas de

87 Denominacion que se le ha dado a la empresa petrolera nacional después de
producirse el despido de 20.0000 trabajadores profesionales, técnicos y obreros que
se sumaron al paro nacional llevado a cabo en diciembre de 2001 cuya duracion fue
de dos meses.

88 Coronel retirado, fue viceministro de relaciones exteriores para Asia y padre del
ex Ministro de Comunicaciones del Gobierno del presidente Chavez y fue presiden-
te de TELESUR, Lic. Andrés Izarra.
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sus tareas cotidianas de vida y sus responsabilidades politicas, tienen
la obligacion de proceder a crear los Comandos Populares para la
Defensa Integral de la Republica Bolivariana. Los Comandos Popu-
lares se organizan en las comunidades dentro de un espacio geogra-
fico delimitado por su alcance y capacidad operativa. Dos elementos
tacticos lo constituyen: el Centro de Operaciones (COP) y las Unida-
des Basicas de Accion (UBA). Por su parte, las Unidades Basicas de
Acciéon (UBA) son los componentes organicos que ejecutan las tareas
operativas fundamentales para alcanzar la misién de la batalla y la
defensa integral de la comunidad”.

Del mismo modo la organizacién popular llevada a cabo por el
presidente y los partidos del gobierno para la llamada “Mision Flo-
rentino”®, fueron las UBES, Unidades de Batalla Electoral, siendo
las mismas UBA pero en funciones electorales, (logistica, vigilancia,
patrullaje y defensa, de acuerdo a las palabras del presidente) de los
comicios efectuados en agosto de 2004 con oportunidad del referén-
dum revocatorio del mandato del presidencial y que posteriormente
fue reactivado para las elecciones presidenciales celebradas el 03 de
diciembre de 2006 donde triunfé6 Chavez para su segundo periodo
presidencial y que han sido fuertemente cuestionadas.

El mencionado “Plan Bolivar 2000”, provey¢ las bases para la
profundizacién de un modelo asistencial de necesidades sociales, de
lo que son hoy dia las misiones sociales, disenado mediante una es-
tructura vinculada directamente a la presidencia y bajo liderazgo del
sector militar, para muchos analistas, esta estrategia dio la impronta
de lo que a posteriori seria el modelo administracién populista de
base militar. Este Plan se define como “un plan civico-militar desti-

89 Estrategia definida por Chavez, para la campafia electoral por el “NO” en el
Referéndum Revocatorio del mandato presidencial convocado a solicitud de la opo-
sicion en agosto de 2003
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nado a la activacion, orientacion, recuperacion y fortalecimiento de
Venezuela y atender las necesidades sociales del pais”®.

Ello le otorgod gran flexibilidad y disminucion de controles directos,
logrd asi gran autonomia al proceso, dando origen a variados y escandalos
procesos de corrupciéon “es el presidente de la Republica el encargado de
coordinar la ejecucién del proyecto, enlazando con los Ministerios de la De-
fensa, Sanidad y Asistencia Social, Educacion, Familia y Trabajo, Hacienda
e Infraestructura, asi como Cordiplan, la Oficina Central de Informacion,
Iglesia, Juntas de Vecinos y Comunidad Organizada. (Plan Bolivar
2000%Y).

La cogestion de estos planes fue llevada a cabo por los llamados
Circulos Bolivarianos®?, UBES (Unidades de Batalla Electoral), Lan-
ceros, y Vencedores, que fueron las estructuras que se han creadas, a
partir del registro e incorporacién de la ciudadania a los planes y pro-
gramas del gobierno, programas de incorporacién educativa, para el
trabajo cooperativo, y actividades de organizacion electoral de aque-
llos que apoyan al gobierno, en 2014 en adelante estas organizaciones

90 En tal sentido, el Proyecto estuvo dividido en tres etapas: Proyecto Pais (Pro-
pais): asistencia urgente para poblacién mas necesitada, en maxima exclusion so-
cial. Proyecto Patria (Propatria): incorporara a empleados publicos y desempleados
a las actividades de atencion a la sociedad y organizard a las comunidades para el
trabajo productivo. Proyecto Nacién (Pronacion): bajo la direccion de Cordiplan,
fase durante la cual se desarrollarian proyectos estructurales, para las industrias
petroquimica, del gas y agricola, asi como el de una educaciéon masiva.

91 Para ampliar véase Rodriguez Franco, Xavier (2006) La democracia uniformada
en Revista Polis- Revista Latinoamericana. Vol. 1, nro. 2, México.

92 Para ampliar véase “Circulos Bolivarianos” (registro en linea de Circulos Boli-
varianos). En https://circulosbolivarianoss.blogspot.com/2011/ (fecha de consulta
11/02/2016). Estas organizaciones se planificaron desde el gobierno, para el desa-
rrollo de las politicas sociales y apoyo, convirtiéndose en casi estructuras guberna-
mentales flexibles para la ejecucion y control tanto politico como social. Los Circu-
los Bolivarianos dieron paso a la conformacion de las UBES, y han servido de base
primaria de organizacion para lo que son hoy los Consejos Comunales establecidos
por Ley desde abril 2006.
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se ampliaron con los llamados ”colectivos”, que en los ultimos afios
del chavismo se convirtieron brazos armados represores del régimen
chavista y del partido oficial. Ademas de ser receptores de los benefi-
cios (becas mensuales), cumplen actividades de control social, politi-
co y mas recientemente entrenamiento militar para la reserva estraté-
gica, tal y como ya se ha referenciado en este trabajo.

Desde el punto de vista teorico, la participacion ciudadana y por
consiguiente la construccion de espacios publicos deliberativos invo-
lucra de acuerdo a lo sefialado por Cohen (1998 cit. por Fleury, 2004)
‘“una concepcidn sustantiva y no meramente procedimental, incluye
valores como el igualitarismo los participantes son sustancialmente
iguales en el sentido que la distribucion de poder y recursos no altera
sus posibilidades de contribuir a la deliberacion, ni dicha distribucion
juega un papel autoritario en su deliberacién”. En el marco de un
modelo orientado y permeado por el estamento militar sus valores
propios y estructura, ;jes posible establecer un mecanismo deliberativo
de iguales entre los ciudadanos y los militares?

La transformacion de la administracion publica venezolana:
(Entre rupturas y reproduccion?

El modelo de administracién publica fue disefiado por Chavez
a partir de sus propuesta electoral (1996) plasmado en un documento
denominado “Una revolucién Democrética”; tenia como propésito
la ruptura del modelo de administracion publica que se desarrolld en
los 40 afios de democracia, dicho documento esté integrado por cinco
ejes, pero son dos los que de manera especial podriamos vincularlos
al establecimiento de un administraciéon que pretendia deslastrase de
los vicios y de una administracion publica, Burocratica, populista y
centralizada 1) Equilibrio social: establecimiento de mecanismos para
la justicia social, 2) Equilibrio Econdémico: para el establecimiento de
un modelo econémico humanista, autogestionario y competitivo y 4)
Equilibrio Territorial: en el que establece la desconcentracioén y apro-
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vechamiento de los recursos naturales para un desarrollo sustentable
endogeno 3

El documento en referencia establecia que la transforma-
cion de la administracidén publica es parte de una revolu-
cion democratica, como un paso para lograr el equilibrio
politico y vincularlo estrechamente a las necesidades loca-
les de la ciudadania, de caracter asistencialista en pro de
la eficiencia. “...la administraciéon publica debe acentuar
su papel mediador a través de la elaboracion de politicas,
y reglamentaciones que hagan posible que esas funciones
se lleven a cabo en forma eficiente y sin menoscabo de
localidad de vida de la ciudadania con mecanismos conti-
nuos de retroalimentacion que le permitan ejercer su fun-
cion conductora de los procesos sociales mecanismos de
correccidon cuando fracasan los mercados o se deteriora el
clima empresarial”. (Chavez Frias; 1996)

De las ocho estrategias declaradas en el documento en cuestioén
resaltan a efecto de nuestro analisis tres: La descentralizacion-descon-
centrada como parte constitutiva de la reforma de la Administracion
Publica, a fin de lograr una mayor capacidad de adaptacion y res-
puesta a la diversidad de situaciones que se le presentan. Por ello es
necesario que, en cada nivel, nacional, regional y municipal se defina
en qué consiste su papel como rector, promotor y regulador del de-
sarrollo, asi como la relacién que debe haber entre cada uno de esos
niveles en razon del buen funcionamiento de la administracién como
un todo.

La definicion de la descentralizacion seria llevar el poder como
ejercicio a la poblacion, idea que se ha se ha realizado mediante la or-
ganizacién de la sociedad para el reclamo de reivindicaciones y apo-

93 Otros dos equilibrios son: 1) Equilibrio politico, en el que se propone la convoca-
toria a una Asamblea Constituyente, 2) Equilibrio mundial, en el que se establecen
los cambios necesarios para avanzar hacia un servicio exterior y una politica con
base a la multipolaridad.
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yos a politicas gubernamentales, la idea de la descentralizacion como
traslado de competencias tanto exclusivas como concurrentes a los
niveles subnacionales y municipales se ha desplazado por una politica
dirigida a ciertos entes tales como los Teatro de Operaciones Socia-
les (TOS) adscritos a las guarniciones militares destacadas en ciertos
Estados, y liderizadas por estrategias en cuya cabeza se encontraban
militares activos o retirados.

“Las estrategias propuestas, que involucran la descentraliza-
cion, la municipalizacion y la participacion, pueden caer en vacio tec-
nocratico o voluntarista, si no se someten a un examen que califique
su orientacién politica y su capacidad para generar una nueva base
técnica, capaz de movilizar y accionar el potencial organizativo de la
sociedad” (Fleury, 2004; 15). Una organizacion popular pasiva ante el
gobierno de quien recibe financiamiento, asistencia técnica y control
politico, termina por reproducir la estructura de dominacién guber-
namental en detrimento de la capacidad creadora de los ciudadanos.

La creacion de los Consejos Comunales: La emergencia de la
participacion popular

La creacién de los Consejos Comunales(CC) en Venezuela
desde nuestro criterio pasé por tres etapas, la primear de ellas como
elementos estructurales del Sistema Nacional de Planificaciéon (SNP)
cumpliendo un papel articulador en la toma de decisiones, la segunda
estaria marcada con la desafectacion de estos mecanismos de parti-
cipacion del sistema de planificacion (abril 2006) y le otorgaria un
papel ejecutor de politicas publicas y lo colocaria como una estruc-
tura dependiente del ejecutivo, quien le otorga personalidad juridica,
financiamiento directo, y por ende control politico, la tercera estaria
definida a partir de 2007, cuando se ha indicado una reforma de la
Constitucion Nacional y se ha declarado la intencion de organizar la
administracion y ordenacion administrativa y politica, a partir de los
Consejos Comunales, esta etapa que se esta iniciando al momento de
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escribir estas reflexiones, promete un cambio del modelo politico y de
administracion publica en el pais.

Desde la creacion de los Consejos Comunales (CC) en la Ley
de Poder Municipal eran instancias de articulacion entre las diversas
organizaciones comunitarias, grupos sociales y ciudadanos, para ejer-
cicio directo en la planificacidén y gestion de las politicas publicas, asi
como de proyectos orientados a responder a las necesidades y aspi-
raciones socializadas, es decir que los CC desde esta concepcidén son
parte integrante de un sistema mas complejo para la planificacién de
politicas publicas.

El entramado juridico institucional dedicado al establecimiento
de los Consejos de Planificacién Publica fue el siguiente: La Cons-
titucidon Nacional de 1999, establece en su articulo 99 la existencia
de los Consejo Locales de Planificacion Publica (CLPPL), presididos
por los alcaldes, concejales, representantes de las juntas parroquiales,
organizaciones vecinales y grupos organizados®. Por su parte la Ley
de Consejo Locales de Planificacién Publica (2002)%, sefiala en su
articulo 8vo, que se promovera la red de los Consejos Comunales y
Parroquiales que estan llamados a ser el centro principal de participa-
cion y protagonismo del pueblo en la formulacion, ejecucion control
y evaluacion de politicas publicas.

La Ley del Poder Publico Municipal (LOPPM)%*, a partir del
articulo 112 hasta el 114, se colocaban los Consejos Comunales (CC)
como instancias de los Consejos Locales de Planificacion, es decir
como parte del modelo local de planificacion, integrante del Siste-
ma Nacional de Planificacion Publica (SNPP), la relacién con las
instancias tanto ciudadanas y publicas de los gobiernos municipales.
Dentro de esta vision, los Consejos Comunales corresponderian a la

94 En Venezuela existen 337 Municipios y 1088 parroquias.
95 16 de mayo de 2002, Gaceta Oficial 37.463
96 08 de junio de 2005, Gaceta Oficial 38.204.
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organizacion vecinal®’ y los Consejos Parroquiales a los sectores or-
ganizados

La referida ley de abril de 2006 debilit6 instancias locales de
participacion, ya que colocd la organizacion comunitaria existente
dentro de una sola estructura superior que serian los Consejos Comu-
nales, por otro lado, los CC entraron en conflicto con las instancias
gubernamentales locales, 1llamese Alcaldias y Concejos Municipa-
les, por la lucha en la distribucidén presupuestaria. A priori los CC
comportarian en la practica una extension del gobierno central, sobre
todo si entendemos que los proyectos y el financiamiento de las acti-
vidades de estos Consejos Comunales se efectuarian directamente por
el ejecutivo nacional a través del Fondo Desarrollo (Fondem), creado
a partir de los ingresos excedentarios de la renta petrolera.”

Los Consejos Comunales son instancias que formalmente for-
talecerian la creacion de espacios para la deliberacion y por ende la
creacion politica ciudadana mas alld de la ciudadania juridico insti-
tucional es decir del entramado juridico que regula y crea esos espa-
cios, como hemos dicho se hace necesario cuatro aspectos para que
estemos en presencia de una construccion politica de ciudadania, el
reconocimiento, la participacién y la distribucion, en el marco de un
autonomia que facilite y reconozca el conflicto necesario para cons-
truir alternativas como esencia por parte del ejercicio de la delibera-
cio6n, no es decidir entre opciones es construir alternativas que puedan

97 De acuerdo a la ley de los CC, la organizacion vecinal corresponde a las orga-
nizaciones estructuradas en funcién a las realidades y necesidades de las comuni-
dades.

98 El presupuesto nacional era elaborado sobre la base del costo del barril de petrd-
leo “oficial” ( 25 ddlares), pero el precio del barril de petroleo ha estado por encima
de los 65 dolares llego alcanzar los 110 , los ingresos por encima del precio oficial
conforman ese fondo nacional que maneja directamente el gobierno central y que
es distribuido para el mantenimientos de programas sociales y financiamiento de
proyecto sociales especiales dentro de ellos los que surjan de los consejos comuna-
les, ello involucra cifras astrondmicas si consideramos que la produccion de barriles
diarios del pais esta muy cerca de los tres millones de barriles por dia.
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involucrar la diversidad, para lograr eso se requiere autonomia. En la
fase del chavismo, luego de la desaparicion de fisica de Hugo Chévez,
y el establecimiento de manera violenta de la crisis econdmica y ad-
ministrativa, estos CC perdieron la fuerza politica que se les intentod
imprimir mediante de la redistribucion material desde el ejecutivo na-
cional, como mecanismo de cooptacion.

La cooptacion o control por el Estado sea cual fuere su nivel a
las organizaciones de participacion ciudadana, lesionan la autonomia
de etas, convirtiéndolas en instrumentos de ejecucion de politicas de
las diversas instancias gubernamentales. Reconocemos la importancia
del Estado para la construccién de la ciudadania mas alla de aquella
que soélo involucra la posibilidad de enarbolar el reclamo por derechos
consagrados en las leyes y pasar a un a ciudadania ampliada en la que
haya verdaderamente inclusién social es decir la posibilidad politica-
mente hablando de convertir las aspiraciones politicamente construi-
das mediante el conflicto, en acciones concretas, esto se opone a la
cooptacion de acuerdo a nuestro analisis.Seguimos a Fleury (2004)
cuando sefiala “La burocracia estatal es necesaria como fundamento
y soporte material de politica de los ciudadanos. Sin embargo, la ciu-
dadania no debe dejar de ser reducida a la normativa estatal, aunque
pierde de esta forma su dimension subjetiva y emancipadora”.

(Son los Concejos Comunales espacios para la deliberacion
y construccion de la nueva ciudadania o estrategia para la
legitimacion?

Uno de los aspectos establecidos en el texto de la ley ya referida
de los CC (abril,2006) es que los articulos 13 y 14 establecen como
requisitos para ser elegidos en cargos de coordinacion o voceria, estar
inscritos en el Registro Electoral Permanente (REP); ;como se com-
padece esta exigencia en un pais en el cual el voto no es obligatorio de
acuerdo a la Constitucién Nacional?, y a las dudas de gran parte de la
poblacidn respecto al registro en listas en las cuales se puede “verificar
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si el status” politico de los ciudadanos, es decir; si se es de la oposicion
o si es afecto al gobierno.

Los CC son definidos legalmente como instancias de partici-
pacion, sin embargo en plano de la confrontacién con la realidad, se
obvian estructuras como las juntas parroquiales, los CC se colocan
frente a los gobiernos locales como se ha referido ya en este libro,
“cuando se autorizo la Ley de Consejos Comunales en abril de 2006,
el Ejecutivo Nacional ordend cambiar los porcentajes de las asigna-
ciones, de manera que los fondos programados a través de Fides y
LAEE, 42% se distribuiran a los gobernadores, 28% a los alcaldes y
20% a los Consejos Comunales” (Armas, 2007).

La cuestion aqui que resaltamos es la ausencia de autonomia y
por otro lado la centralizacidén de ese poder local; que son dos aspec-
tos indispensables para una repolitizaciéon y empoderamiento auténti-
cos de la ciudadania, “la sociedad civil se revigoriza en la medida en
que se garantizan, la diversidad, la pluralidad y la autonomia de su-
jetos organizados que se encuentran e interactian buscando instalar
sus intereses en la esfera publica vista como instituciones autébnomas
mediadoras entre el Estado se convierten en un nivel meso institucio-
nal a la manera de las asociaciones politicas de Tocqueville. Existe
actualmente la tendencia a buscar en las organizaciones autébnomas
de la sociedad civil la esencia de la esfera publica en oposicion a la
heteronomia de la ciudadania” (Fleury, 2004; 150.)

Desde nuestra interpretacion seria entonces que la construc-
cion de los espacios publicos son el resultado, en primera instancia
de la puesta en discusion de (autdbnomamente de intereses estatales,
privados, individuales) los intereses, contradictorios, conflictivos,
muchas veces excluyentes entre si, en un marco de reconocimiento,
libertad, y avanzar al disefio de opciones, sin la necesaria eleccion
entre opciones. Por otro lado, el contenido de las agendas politicas
de reivindicaciones de ese espacio publico (autonomo-consensuado)
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deben ser suficientes para transformar las relaciones de poder que han
favorecido la exclusion.

Ciertamente debido a la vocacion del poder, a su légica intrinse-
ca (el gobierno como estructura de dominacion y los partidos politi-
cos de oposicion de diversa indole que persiguen dominar alcanzando
el poder), intentan permear estas estructuras de participacion popular
a los efectos de reproducirse, el primero por supuesto con mayores
recursos destinados a lograr la conexidén necesaria para la transac-
cion que legitime, y los segundos mediante sus leales; ello coloca la
cuestion de los CC en esa logica en la que los ciudadanos estan en-
frentados a intereses que en la mayoria de los casos son extranos a su
agendas naturales vinculados a la proximidad que da el espacio local
vs. Intereses de referencia nacional y de corporaciones partidistas. La
busqueda de la autonomia, el reconocimiento y la participacién para
la construccion de espacios publicos deliberativos y de decision es una
meta a la que hoy todavia no llegamos.

Como lo sefiala Lopez, Margarita (2018) El Estado comunal
luce hoy como un proyecto postergado indefinidamente. Como he-
mos sefialado, fue durante el segundo gobierno de Chavez cuando la
concepcidn participativa para el autodesarrollo y el empoderamiento
ciudadano nacié herida, tanto porque no alcanzé legitimidad a tra-
vés de los procesos democraticos pautados por la propia Constitucioén
bolivariana como por la direccionalidad «desde arriba» con que se
disefi6 el nuevo Estado.
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Las reformas politicas administrativas en Colombia
y Venezuela






“Los excesos cometidos en nombre de la libertad
pueden hacerla odiosa, pero no son obstdculo
para que ella sea bella y necesaria”

Alexys de Tocqueville

La reforma del Estado en América Latina, y muy especialmente en
Colombia y Venezuela, ha puesto en la mesa de discusiones, el pro-
blema del funcionamiento administrativo del Estado que se desarro-
116 ambos paises por mas de treinta afios a partir de la década de los
afos sesenta. El resultado de estas discusiones sefiala que en América
Latina se desarroll una administracion publica con las siguientes ca-
racteristicas; centralizada, proteccionista, intervencionista, populis-
ta, altamente burocratizada, con una alta mediacion clientelar como
mecanismo para el ingreso de personal al sistema de administracion
publica entre otros problemas que se derivan de esa condicion.

La reforma administrativa y la descentralizacidn se presentaron
como la salida a la problematica de la administracién publica en la
regidn latinoamericana, en el presupuesto que a través de ella se supe-
rarian las caracteristicas negativas que ésta asumio.

Presentamos en este trabajo una visidn critica del proceso de
reforma administrativa en Venezuela y Colombia para lograr este ob-
jetivo se aplico el enfoque comparativo como herramienta metodo-
logica. Partimos del analisis del modelo politico econémico que se
implant6 en ambos paises en la década del 60.
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Las caracteristicas que se observan en los paises de América La-
tina para la década de los afios ochenta, antes de iniciarse los procesos
de reforma, responden a un conjunto complejo de condicionamientos
histéricos tanto internos como externos, que se concretaron en dos
aspectos: 1. Transicion de Estados autocraticos a democracias débiles
y 2. Desgaste del modelo econémico de sustitucion de importaciones
que estuvo vigente por casi treinta afios.

Se observa entonces tal y como lo sefiala Cavarozzi: ” Durante
la década de 1980, la mayoria de los nuevos gobiernos democraticos
de América Latina ha (SIC) sufrido un deterioro drastico en la efec-
tividad de las politicas econdémicas. No solo las politicas de ingresos
tradicionalmente asociadas con el modelo de economia cerrada y la
industrializacién sustitutiva de importaciones también, en parte, la
capacidad de generar recursos a través de impuestos...como la de lo-
grar que los actores privados respeten las obligaciones vinculadas con
la seguridad social.

El corolario principal es que los Gobiernos no son so6lo incapa-
ces de resolver los crecientes problemas...tampoco logran alimentar la
esperanza ...de que las tendencias prevalecientes puedan ser reverti-
das” (Cavarozzi; 91: 1991)*°.La region se encuentra, para la década de
los ochenta, sumida en una gran crisis econémica con repercusiones
sociales profundas que hacen aun mas dificil la consolidacion de la
democracia.

Venezuela que fuere el pais con mayor consolidacion democra-
tica, se vio afectado por dicha crisis, a pesar del excepcionalismo que
por mas de treinta afios reind: “Abundantes recursos naturales, al-
tos niveles de vida, apertura social y politicas democraticas, Partidos
Politicos fuertes, estabilidad politica y militar controlada, combinada
con la ausencia de profundas divisiones étnicas y lingtiisticas”. (Levi-
ne,1995)

99 Para ampliar véase Cavarozzi, Marcelo (2010) Autoritarismo y democracia, Edi-
torial: EUDEBA coleccién Ciencias Sociales- Politica, buenos Aires, Argentina.
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Su vecino Colombia, a pesar de contar con uno de los sistemas
de partidos mas antiguos, (preeminencia de una forma tradicional bi-
partidista, Liberales y Conservadores), se encontraba, ademas sumida
en un debate sobre la reforma constitucional, como respuesta urgente
para la profundizacion de la democracia, asi como la busqueda de la
solucion para los problemas de violencia, guerrilla y narcotrafico que
por mas de 50 afios habia signado su vida politica'®.

De tal forma que ambos paises, para el decenio de los ochenta,
se encontraban enfrentando desequilibrios estructurales que origina-
ron niveles de deslegitimacion e ingobernabilidad. Como respuesta
a esta crisis, se dio la oportunidad econémica y politica para la de-
finicion del proyecto de reforma destinado a la modernizacion de la
administracion publica, a objeto de viabilizar una nueva organizacion
econOmica y profundizacion de la democracia.

El Frente Nacional y el Pacto de Punto Fijo: Contexto socio
politico en la caracterizacion de la administracion publica en
Venezuela y Colombia

Los modelos politicos que en Colombia y Venezuela existen
hoy dia, son el producto de un consenso de élites (Pacto de Punto
Fijo- Frente Nacional) que buscaron la instauracion del sistema de-
mocratico sobre la base del modelo de sustitucidon de importaciones
como modelo de desarrollo, con protagonismo del Estado como eje
dinamizador a través del gasto social, ” De alli que politicas como la
hipertrofia del empleo publico, los controles de precios, las restriccio-
nes a la importacion y el crecimiento del gasto social, estan articula-
das por una racionalidad: la de mantener la vigencia del proyecto de
sustitucion de importaciones.... A su vez, esta orientacion es nece-
saria para proteger la legitimidad politica del régimen democratico”
(Lopez: 1989, 41).

100 Para ampliar véase Leal F., Zamosc, L. (1991). Al filo del caos: Crisis politica
de los afos 80. Universidad Nacional de Colombia.
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El Estado Venezolano que nace después del Pacto de Punto Fijo
atiende, tres cuestiones “1) la definicion de una democracia progresis-
ta de amplia base. 2) Un papel disminuido y profesional de las Fuer-
zas Armadas 3) Promocion y estimulo de la economia por sustitucion
de importaciones y para lograr legitimidad atendiendo las demandas
sociales reprimidas que estaban directa o indirectamente relacionadas
con el modelo econdémico. El “Pacto de Punto Fijo” (1958)!!, estable-
ce en Venezuela un consenso entre actores principales de poder, a ob-
jeto de garantizar el apoyo popular a los gobiernos elegidos mediante
el voto; asi se aseguraria que no se repetiria el fracaso de 1948. De esta
forma se echaron las bases para establecer una movilizaciéon social
y material que hiciera posible la legitimacion del mismo, este pacto
tuvo vigencia de 40 anos logrando establecer sobre todo sus primeros
25 anos una estabilidad politica y material.

En Colombia se concreta el pacto conocido como “Frente Na-
cional” (1958), definido como un acuerdo entre Liberales y Conserva-
dores para poner fin a la violencia bipartidista de los afios cincuenta,
(para mantenerse en el poder) mediante la alternacion (sic) de ambos
partidos en el poder (Garcia; s.f. a: 4 ), desde el punto de vista econo-
mico el Frente Nacional permitio el establecimiento institucional en
lo administrativo y juridico para el desarrollo del modelo econémico
que ya se habia gestado en Colombia a partir de los afios cincuenta,
cuya caracteristica la constituye la inversion extranjera para el consu-
mo interno.

En tal sentido sefiala Diaz Uribe “Y es de la mano del pacto
frente nacionalista y de sus consecuencias en materia politica que se

101 El Pacto de Punto fijo fue un acuerdo de gobernabilidad entre los partidos po-
liticos venezolanos AD, Copei y URD, firmado el 31 de octubre de 1958 para una
vida democratica pocos meses después del derrocamiento de Marcos Pérez Jiménez
y antes de las elecciones de diciembre de ese mismo afio. Este pacto permitio la es-
tabilizacion del incipiente sistema democratico representativo que imper6 a lo largo
de cuatro décadas, durante las cuales AD y Copei fueron los inicos dos partidos go-
bernantes de acuerdo con los resultados obtenidos en las elecciones cada cinco afio
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operan los mas importantes cambios en la ordenacion juridico-admi-
nistrativa de la nacion, con la adopcion de nuevos criterios e instru-
mentos para evaluar y definir la accidn oficial, por otra parte Bejarano
sefiala "El acuerdo del Frente Nacional cre6 un marco politico ade-
cuado para el desarrollo econémico al eliminar el conflicto partidista
sobre el control del aparato estadal patrocin6 un fuerte sistema de
representacion clientelista el cual sirvié como un sustituto imperfecto
de provision de social y de servicios publicos pese a excluir una in-
mensa mayoria”’(Bejarano;1993:46).

Durante este periodo se institucionaliza la planeaciéon econd-
mica central y se fortalece la capacidad de iniciativa y decision de
la rama ejecutiva del sector publico. La Reforma Constitucional de
1968 es el acto juridico que legitima y ordena legalmente este proceso
institucional” (Diaz Uribe; 1986: 57-58). El resultado objetivo de ese
pacto desemboca en la creacion de un monopolio de Estado y de la
administracion, de tal forma que todas las iniciativas y movimien-
tos que surgieron durante los anos siguientes no encontraron espacio
politico para actuar; "Lo que se implanto, especialmente a partir del
Frente Nacional, fue un sistema de relaciones de clientela en el que
las necesidades de las capas de la poblacién fueron instrumentaliza-
das en favor de intereses de acumulacién politica personales y grupa-
les” (Velasquez; 1995: 245).

De ese modo se generaron unas democracias formales, pero ins-
trumentalizadas a favor de procesos que tendieron a desideologizar y
vaciar politicamente el Estado y con ellas las relaciones sociales. Es
asi como se cred un acuerdo t4cito paralizante entre las élites politi-
cas, en donde no hay discusion ideoldgica, lo que podriamos asegura
desde nuestro criterio que es una caracteristica que comparten ambos
sistemas politicos, y que en el caso venezolano aboné a su debilidad
permitiendo la desinstitucionalizacidén que vive ese pais y lo que po-
dria ocurrir en Colombia.

181

ISBN: 978-958-8553-37-5



ISBN: 978-958-8553-37-5

Capitulo VI
Las reformas politicas administrativas en Colombia y Venezuela

Ambos pactos condujeron a crear, una convencion sobre” super
objetivos politicos y econdmicos”, cuestion que pasa por la defini-
cion de valores fundamentales y la instalacion de una serie de meca-
nismos, que como lo seflala Levine para el caso venezolano citado
por Rey (1991; 542), para el caso venezolano. “de un funcionamiento
efectivo de ciertos mecanismos utilitarios”.

Sin embargo las variables de ese modelo administrativo concer-
tado, burocratizado y populista se convirtieron en los puntos foca-
les de la discusion para la reforma administrativa, la una, en un pais
“rico” cuya economia se fundamento en la extraccién y comercializa-
cion petrolera, fuerte en sus instituciones politicas surgidas del pacto
de Punto fijo, y el otro un pais con graves problemas de violencia y
terrorismo por el fortalecimiento de los grupos irregulares que duarte
cincuenta afos produjeron violencia y desestabilizacion , ello produjo
favoreci6 un acercamiento con los Estados Unidos mediante a lo que
se denomino el Plan Colombia!®? .

La expresion del modelo de administracion publica

El modelo de administracién publica que se desarrolld en Vene-
zuela y Colombia, como resultado del consenso institucionalizado de
los pactos “Frente Nacional” y “Pacto de Punto Fijo”, se encuentran
caracterizados por la necesidad de busqueda de legitimacion del siste-

102 Plan Colombia (Plan para la Paz y el Fortalecimiento del Estado o Plan Co-
lombia para la paz) es fue un acuerdo bilateral constituido entre los gobiernos de
Colombia y Estados Unidos en 1999 durante los gobiernos de Andrés Pastrana
Arango y el estadounidense Bill Clinton con los objetivos formales de generar una
revitalizacion social y econdmica, terminar el conflicto armado en Colombia y
crear una estrategia antinarcotica. El plan se constituye como barrera al avance
del comunismo que significaria el triunfo de las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia, y la pérdida de influencia de los Estados Unidos en la region, subse-
cuentes gobiernos se concentraron en otros conflictos como del medio oriente, y la
politica hacia la region paso6 a un segundo plano, explicando de algin modo el vi-
raje hacia gobiernos progresistas pero que terminaron siendo gobiernos autoritarios
como el venezolano.
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ma democratico, aumento del gasto social, y la conformacion de un
aparato que hiciera posible la profundizacion del modelo de sustitu-
cion de importaciones, la administracidon publica asumid una serie de
caracteristicas que favorecieron la consolidacion de los aspectos antes
sefialados.

En cuanto al crecimiento burocratico se observa mediante el
crecimiento del Estado, tanto en lo social como en lo econémico; si-
tuacion que se expreso en la creacion de instituciones de diverso tipo
y finalidades, empresas, Institutos y otros, para la participacién en el
campo productivo y ampliacidén de los programas sociales, muy espe-
cialmente de educacion y salud.

En Venezuela se cre6 un amplio aparato publico se destaca la
constituciéon de numerosas empresas publicas ubicadas en activida-
des productivas y de servicio, asi como un sistema administrativo
publico de tipo social que debia dar respuesta a las presiones en torno
a vivienda, salud, seguridad y movilidad socia lo que contribuy6 a
aumentar las demandas, cuestion que resultaba necesario para la pro-
duccion dirigida al consumo 1'%,

Los partidos politicos se encargaron de accionar el modelo esta-
bleciendo una mediacion que condujo a una de las caracteristicas mas
notables, “el clientelismo politico” en Venezuela y Colombia y sobre
la cual se han generado las mas variadas criticas, el autor colombiano,
Diaz Uribe sefala para el caso colombiano “...se llega a la conclusion
de que el clientelismo, como relacion social de dominaciéon ademas
de ser historicamente la columna vertebral del régimen politico bipar-

103 La movilidad social es el movimiento de los individuos entre los diferentes nive-
les de la jerarquia social (Abercrombie, 1998); definidos en: Primero. - en términos
de ocupacional o espacial; Segundo. - de su posicion en la estratificacién social.
El ascenso o el descenso social, de una persona o un grupo, estan determinadas
primordialmente por factores econémicos que establecen las diferencias entre los
grupos sociales, es decir, las clases sociales estan determinadas por los elementos
economicos (ingresos monetarios) y por la ubicacion de las personas en el proceso
de produccion.
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tidista colombiano, se ha traducido en un sistema politico -adminis-
trativo que se opone al progreso economico y social , por cuanto su
soporte es el sub desarrollo” (Diaz Uribe; 1986: 12).1%

De tal manera que siendo el partido politico, y mas concreta-
mente en su expresion de bipartidista: liberales y conservadores en
Colombia, y Accion Democratica-Social-Democracia y Copei -De-
mocracia cristiana, la estructura nuclear de lo que podemos llamar
“administracidon burocratica populista” ya tratado en este libro, el re-
clutamiento de funcionarios se realiza en gran medida a través de
dindmicas los partidos politicos, produciéndose el clientelismo y la
legitimacidn de estos para su reproduccion en el poder.

El clientelismo ademads de constituirse en el mecanismo por
excelencia de mediacion de los partidos politicos, con el objeto de
buscar apoyo electoral de grupos diversos, se convirtid en el mecanis-
mo de ingreso de personal a la administracion publica centralizada,
descentralizada, desconcentrada, sub nacional y local, a través de las
empresas del Estado, y otras formas juridicas institutos autébnomos,
servicios autbnomos y otras originando con dicha practica que en
gran medida la cualificacidén del recurso humano haya sido tradicio-
nalmente muy baja, e inclusive con un sentido de transitoriedad, lo
que impidié durante muchos afios conformar un funcionario publico
de carrera con calidad, bajo criterios meritocraticos. El insigne polito-
logo venezolano Juan Carlos Rey, seflala dos aspectos sobre los cua-
les, de acuerdo a su analisis se desarrollé el modelo de administracion
publica, y que consideramos conveniente recordar:

104 Para ampliar sobre el tema del clientelismo en el modelo colombiano véase Bui-
trago Leal, Francisco y Davila Ladron, Andrés (2010). El Clientelismo: El Sistema
politico y su expresién regional. Universidad de Los Andes. Facultad de Ciencias
Sociales, Departamento de Ciencia Politica. Editorial IKimpres Ltda., Bogota Co-
lombia.
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E papel desempefiado por el Estado venezolano como principal
actor y propulsor del proceso de desarrollo y como distribuidor de sus
beneficios.

Las funciones cumplidas por los partidos politicos y unos gru-
pos organizados (grupos de presidn institucionales y asociaciones)
como mediadores en el Estado y el conjunto de la sociedad” (Rey;
1991: 544).1%

Conjuntamente con el clientelismo, nos encontramos con otra
de caracteristica de la administracion publica colombiana y venezo-
lana, “el intervencionismo” de tal forma que observamos un mono-
polio de Estado monopolista, en el sentido en que lo define Eduardo
Sarmiento, “...supuestamente los Gobiernos estaban en capacidad de
alcanzar los mas variados objetivos econdmicos y sociales y de orde-
nar y moderar los intereses y apetitos de los individuos. En Colombia
en la practica surgidé una economia institucional en la cual el logro
de los objetivos estaba intimamente relacionado con la creacion de
instituciones (Sarmiento; 1993: 1).

El Estado comenzo a participar activamente en gran cantidad
de actividades, ello se desprende de la necesidad que estos Estados
tuvieron de promover un nuevo proyecto politico y econémico, esta
necesidad se desarroll6 en la practica dentro de una logica, que tal y
como lo sefiala Quintin descanso en lo siguiente . “...el Estado era el
unico agente con capacidad para emprender ese proceso; por tanto,
era preciso un Estado fuerte y altamente interventor en produccion
directa de bienes y servicios (Quintin: 1996: 60), estamos en presencia

105 El partido politico representa los interés colectivos, es el tamiz de los intereses
de la sociedad conformando la democracia representativa, que tuvo vigencia formal
en Colombia hasta que se redacto la carta politica de 1991 y en Venezuela al san-
cionar en 1998, mediante Asamblea Constituyente de 1998 una nueva constitucién
que suplant6 a la constitucion de 1961,y definir el modelo politico como un modelo
centrado en la participacion ciudadana, de esa formalidad constitucional a la reali-
dad politica resulta un trecho de algo de recorrido pero aun se requiere profundizar
este enfoque.
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de la teoria del Estado necesario, ese monstruo de mil cabezas que
Rousseau dibuj6 en el Contrato Cocial.

La existencia de un Estado fuerte no tendria sentido dentro de la
logica constructiva de los modelos politicos administrativos en Vene-
zuela y Colombia producto de estos acuerdos de elites como los fueron
el “Frente Nacional” y el “Pacto de Punto Fijo”, sin una estructura
centralizada politico-administrativa, esto ha sido referido en inconta-
bles trabajos y congresos que se han dedicado al estudio del Estado la-
tinoamericano acordando aquello como una caracteristica general del
modelo de administracion publica de nuestros paises, esta tendencia
a la centralizacién, para algunos autores, ha sido explicada como un
aspecto devenido de la estructura colonial, lo cual signo culturalmen-
te la formacion del Estado Latinoamericano y su accién politica'®.

La constitucion colombiana de 1886 vigente hasta 1991, definia
la caracteristica de la centralizacion. del siguiente modo “Colombia es
un Estado unitario, politicamente centralizado y administrativamen-
te descentralizado”; de tal forma que el posterior desarrollo politico
de este pais se amoldo a esta regla, contrariamente, la constitucion
de Venezuela de 1991 derogada por la constitucion de la Republica
Bolivariana de Venezuela en 1999, establecia en el articulo segundo,
capitulo 1°...” la Republica de Venezuela es un estado federal en los
términos consagrados por esta constitucion...”, pero el comporta-

106 Daniel Levine en su trabajo “construyendo cultura y poder”, refiere una serie
de razones que explican la heterogeneidad de América Latina y el caracter excep-
cional, que conduce a pensar sobre la construccion de una ciencia social latinoame-
ricana, estas razones estan determinadas entre otras cosas por la cultura y el lengua-
je. Citando a Toqueville sefiala que para 1840 las condiciones generales geograficas
y econdmicas para la region (Anglo América y Latinoamérica) eran similares; lo
que fundamentalmente las diferenciaba es lo que se denomina el ETHOS PRACTI-
CO (concepcion histoérica cultural de la accidén sobre el mismo). En el norte, segun
el autor, el ETHOS se materializaba en una concepcion de igualdad social con po-
sibilidad de lograr una accién social sostenible, en cambio el ETHOS en América
Latina exageraba el ideal de la autoridad y dependencia lo que contrariamente al
norte, otorgd una reducida posibilidad de accidn social sostenible.
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miento politico administrativo en Venezuela fue caracterizado por
una alta centralizacién con desconcentracién de Organos, institutos
autonomos y empresas del Estado, se desarrollo a partir de 1991 un
vigoroso proceso de descentralizacion politico — administrativa, que
podriamos catalogar como unos de los logras mas importantes de la
democracia que con falencias sent6 las bases para la participacién
de las provincias y un desarrollo territorial acorde con la visiones de
las regiones, y un proceso mas amplio por la lucha del poder, nuevos
actores politicos y temas se incluyen en la agenda politica mas all4 de
los intereses del centro politico.

Todo tramite y decision importante es tomada en el centro del
poder, Caracas y Bogotd donde ademas los entes de gobierno, se es-
tructuraron las redes de poder de los actores clave, partidos politicos
y otras elites, estan instalados, facilitando que tanto las solicitudes,
como las decisiones tengan un alta “agregacion partidista, de e alli
que en muchos y variados casos estas no representaron los intereses
de la ciudadania.

El Estado como interventor y proteccionista del sector economi-
co y otros sectores parte de los pactos de elites, acttio en gran cantidad
de actividades economicas, producto de la implantacion del modelo
de sustitucion de importaciones, ello produjo empleo y estabilidad
politica y econémica sobre todo en la sociedad petrolera venezola-
na, como estrategia para ello, los gobiernos establecieron politicas de
créditos blandos y subvenciones, ello gener6 un sector privado que se
desarroll6 al amparo del Estado y con gran influencia en los procesos
de toma de decisiones, en relacion para el caso colombiano, Sarmien-
to senala, “ ...el sector privado realiz6 todo tipo de procedimientos
para influir en la orientacion de los institutos, cambiandolos, (sic) en
muchos casos, en medios para realizar sus propoésitos individuales”
(Sarmiento; 1994: 2), de tal forma que este mecanismo corporativo,
dio lugar a una desatencion de los aspectos rectores del Estado como
es la proteccién social de la poblacion.
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Todo aquello produjo un Estado con alta mediacién partidis-
ta, centralizado en su politica y su accidn, cerrado econémicamente,
fuertemente influido por las esferas econdmicas y en ocasiones de
espaldas a las demandas redistributistas de la sociedad, lo que llevd
la perdida de legitimidad de sus instituciones democraticas, de los
partidos politicos tradicionales y a profundizacion los desequilibrios
y asimetrias regionales.

La crisis del modelo

Las criticas al funcionamiento administrativo del Estado colom-
biano y venezolano en las décadas de los afios ochenta y noventa,
siguid el mismo camino se manifestd una opinion bastante homogé-
nea y documentada lo cual condujo a la deslegitimacién del modelo
fundado en los pactos de élites ya descritos, asi como a la institucio-
nalidad constitucional que sirvid de base a los mismos, temas como
violencia, corrupcion, ineficiencia, imposibilidad del ejercicio de la
ciudadania plena, uso de las capacidades humanas y tecnologicas,
pobreza engloban las criticas mas contundentes a estos modelos, esta
deslegitimacion revela la debilidades de los pilares de los pactos insti-
tucionales, la funcién de los partidos politicos y la administracion del
Estado estaban en crisis, es decir no lograban su objetivo “del bien
ni garantizan la sustentabilidad del Estado de derecho. Estamos ha-
blando que esta crisis no es nueva se expuso con mayor contundencia
entre las décadas de los afios ochenta y noventa o crisis en Venezuela
y Colombia, en el marco de la crisis global del capitalismo que sig-
nifico funcion la caida de las economias de Reino Unido y Estados
Unidos.!%

A partir de aquello entra en crisis el estado de bienestar o “welfa-
re state”’; fundado sobre el aparato de distribucidn estatal, es asi como

107 Una vision técnica de la situacion esta contenida en PNUD (1990) Desarrollo
Humano. Tercer Mundo editores (version en castellano para Colombia). Bogota,
Colombia.
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“ese” Estado no podia continuar financiando el gasto social. En el
caso venezolano, la situacién era menos grave para la época, si se
considera que la estructuracion para los programas sociales, subsidios
y otros, se habian obtenido como parte de la distribucion de los ingre-
sos petroleros, es decir que éstos no han tenido que depender de una
politica “redistributiva” o, dicho en otras palabras, de la capacidades
del Estado venezolano de recaudacién, panorama éste que si es tipico
en Colombia, lo que explicaria materialmente las razones de porque
la crisis econdmica politica de los 80 y 90 y las subsecuentes reformas
del Estado se implementan tardiamente.

La crisis del modelo se encuentra asociada a la variable econo-
mica, para el caso venezolano” El primer signo visible (sic) de esta
crisis se presentd en 1983, cuando por primera vez en muchos anos
se devaluo6 la moneda” (De La Cruz; 1992: 17), el agotamiento del
modelo se expres6 fundamentalmente en su incapacidad para el man-
tenimiento y manejo del aspecto economico.

En relacion a esto Levine argumenta; “este tipo de analisis igno-
ra la historia de los movimientos para el cambio, obscurece la impor-
tancia de esfuerzos continuos para la reforma politica administrativa
y de ésta forma dificulta entender las posibilidades para la transfor-
maciones de las relaciones Estado- Sociedad y politicas democraticas
generalmente sin el colapso institucional (Levine; s.f. :1)!1% | en rela-
cion a ello queremos sefialar, que el argumento que ha tenido mayor
peso para el inicio y consolidacion de la Reforma del Estado tanto
en Venezuela como en Colombia se haya en ello se evidencia en la
estructura y en la accién de las propuestas que se han formulado en
ambos paises.

Sin embargo, debemos reconocer que para la década de los
ochenta se observé un aumento de la movilidad social y el surgimien-

108 Es traduccion libre del autor del original titulado,” Gooddbye to Venezuelan
Exceptionalism”, Journal of Interamerican Studies and World Affairs, winter 1994,
vol. 36. number 4..
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to de una variada gama de grupos (entre ellos las asociaciones de
vecinos), conformando una resistencia social con acciones concretas
y muy particulares para penetrar el tejido de contencion del Estado y
lograr algunas decisiones a favor. Al mismo tiempo comenzo el debi-
litamiento las formas operacionales utilitarias del modelo, de identi-
dades partidistas, lealtades y otros aspectos.

Criticas al modelo:”’ utilitarismo- populismo”

Las criticas al modelo populista se han centraron en la inefi-
ciencia del Estado en materia de prestacion de servicios, incapacidad
manifiesta, asi como de incursionar competitivamente los cambios
globales de la economia, situaciones que disminuirian las posibilida-
des para lograr crecimiento econdémico y luego desarrollo social en el
marco de una democracia liberal, de acuerdo a aquélla logica el Es-
tado burocratico, utilitarista, populista, esta incapacitado para lograr
esos fines.

En la critica se centro en la urgente necesidad que los Estados
tenian en reestructurar sus aparatos publicos para la implantacion del
modelo neoliberal, libertad de mercado y busqueda de la eficiencia
empresarial Kliksberg expresa que....”el funcionamiento del sector
publico en la region es afectado cotidianamente por las variaciones
que se producen en el desenvolvimiento del sistema econdmico mun-
dial en su conjunto”(Kliksberg; 1984: 20), la critica se ha centr6 en
un aspecto funcionalista en el “exceso” (burocratizacion) y en el “de-
fecto” (ausencia de mecanismos administrativos e instituciones para
cumplir con determinadas actividades y/o servicios). Este enfoque de
la critica del modelo concluye en que no se habia logrado los fines del
Estado protector debido fundamentalmente a un problema de funcio-
namiento y estructura administrativa situacion que debia modificar-
se a objeto de hacerlo eficiente, es decir que la salida planteada nos
ubica en un plano del (neo)institucionalismo, cambio de estructuras,
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las formas de la accion el disefio de la administracion y por ende su
tamano.'®”

El modelo prescriptivo se fundamento en el viejo concepto de la
gerencia publica moderna que se expandi6 en la década de los ochen-
ta en la regidn latinoamericana, mediante la adopcion de éste en el
sector privado y se promocionaba desde las universidades; “A lo in-
terno de cada pais, los sectores econdmicos en alianza con intelec-
tuales de pensamiento tecnocratico hacen presion para que el Estado
se transforme; ademds de ello son claves las presiones ejercidas por
los organismos internacionales acreedores. De alli que las situacio-
nes presentadas tanto en lo interno como en lo externo hacen de la
transformacion de la administracidon uno de los centros de interés pri-
marios. “La reforma fue percibida como el instrumento que permitird
aumentar las reservas de capacidad administrativa existentes y enca-
rar en base a ellas la complejidad creciente de la gestion organizacio-
nal del sector publico” (Kliksberg; 1984: 27).

109 La economia institucional estudia la economia de los costos de transaccion,
la economia de los derechos de propiedad, la teoria del principal agente, los enfo-
ques de economia constitucional y eleccion publica. El institucionalismo economi-
co reconoce que el mercado como instrumento eficiente de regulacion econémica
y social tiene fallas y limitaciones. El institucionalismo econdémico identifica los
efectos de las instituciones en el desempefio econdmico y social de las naciones.
En la perspectiva del institucionalismo econdémico, en la racionalidad de los indi-
viduos existe una intencionalidad en las decisiones con el calculo de los beneficios
y los costos de los diferentes cursos de accion. Los cambios institucionales se ana-
lizan también en las relaciones costo beneficio que realizan los individuos en una
sociedad determinada. El nuevo institucionalismo. El neo institucionalismo surge
a principios de la década pasada como un conjunto de reglas que determinan los
procesos de la reforma institucional a partir de los marcos de incentivos y restric-
ciones impuestos a los comportamientos de los diferentes agentes y actores econd-
micos, sociales y politicos. Los defensores del nuevo institucionalismo claman que
las instituciones pueden manejar los intereses y preferencias de los individuos, sus
relaciones y condiciones con las que actian, y que son afectadas por la agencia. El
neo institucionalismo relativiza la racionalidad instrumental del comportamiento
de los diferentes actores.

191

ISBN: 978-958-8553-37-5



ISBN: 978-958-8553-37-5

Capitulo VI
Las reformas politicas administrativas en Colombia y Venezuela

El concepto de la administracién desaparece para dar paso a
la gerencia como un instrumento ideoldgicamente neutral, aplicable
por lo tanto al sector privado y publico, con el fin de lograr una efica-
cia capaz de generar rentabilidad (eficiencia). La cuestién se ha pre-
sentado en funcion de la busqueda de un aparato publico que pueda
afrontar de forma eficiente los cambios politicos y econdmicos que se
han venido observando en estos paises; de una politica para la pro-
mocion del proceso de sustitucion de importaciones, a la promocion
de la economia de mercado, “valorar mas el pensamiento estratégico
en las organizaciones publicas. La planificacion estratégica no es un
monopolio de las organizaciones privadas. Estos principios genera-
les y filosoficos, creo ayudan a visualizar lo que seria una actuacion
publica mas eficiente y mas gerencial (Gaviria; 1993; 2) centralizado
que ya tratamos anteriormente. La estrategia privatizadora fue una
variable asociada al proceso de descentralizacion, ello con el objeto
de cambiar el papel regulador del Estado en la economia de consumo
interno, estas dos cosas la reforma administrativa y la privatizacién en
términos generales se les denominé “modernizacion administrativa”,
etiqueta que evoca actualizacion y cambio. El esfuerzo ha pasado a
ser el cambio de las estructuras burocréticas a estructuras pequefias y
estratégicas para lograr la eficiencia del sector publico.

La modernizacion de la administracion pablica

Se denominod “modernizacién administrativa” a la adecuacion
del Estado y de su aparato administrativo a las corrientes del pensa-
miento gerencial y econdmico que se expandio en la década de los
afios ochenta con mayor vigor. Al referirnos a la adecuacion estamos
hablando de adoptar toda la técnicas de la administracion empresarial
desarrolladas a partir del milagro japonés, teorias de calidad, planifi-
cacion estratégica, re administracion, seguir de cierto modo el espiri-
tu empresarial que significé la reforma de la administracion publica
norteamericana en el periodo del presidente Bill Clinton, temas como
el rational choice, public choice, new public administration, gobernanza,
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fundamentaron las estrategias. Que integraron la revision de la admi-
nistracion publica venezolana y colombiana.'"

En 1992 el estado colombiano a través de la “Consejeria Presi-
dencial para la Modernizacion del Estado”, inicio un programa de-
nominado,” La modernizacion en accidon”, cuyo proposito se inscribe
en la promocién de la eficacia y eficiencia de las organizaciones pua-
blicas, incorporando renovados criterios de gestion, simplificacién y
mejoramiento de tramites, asi como la necesidad de cambio del fun-
cionario publico por un gerente con vision estratégica que garantice
transparencia en la gestion.

De esta manera entonces, estos cambios funcionales apuntan
hacia una eficiencia organica y no hacia el rescate de las funciones
del rol del Estado para el mejoramiento sustancial en la prestacion
de los servicios sociales, a los cuales esta llamado, considerando las
graves desigualdades y desproteccion de caracter social que vive el
pueblo colombiano. Ello se debe al hecho que la eficiencia que busca
el Estado con la reforma, es aquella que garantice valor econémico.

Este programa de modernizaciéon contemplaba tres principios
rectores:

a) Organizacion Institucional, que pudiéramos definir como la
busqueda de una “misién” en los términos de los tedricos de la ge-
rencia, ya que persigue la rentabilidad organizacional mediante “la
adecuacién a los cambios que han venido operando en Colombia”,
tales como la expedicidén de la nueva constitucion, que establece “un
Estado social a través de la eficiencia en la administracion publica”;
situacion que desde nuestra Optica vemos como una contradiccion, ya
que la eficiencia que se desprende de la propuesta de modernizacion
del Estado colombiano, y en esto no hay diferencia con el caso ve-

110 Para ampliar respecto a las bases y enfoques que siguio el proceso de revision
de la administracion publica norteamericana, consultese, Osborne, David, Gaebler
Ted (1994). La reinvencion del gobierno. La influencia del espiritu empresarial en
el sector publico. Editorial: Ediciones Paid6s. Barcelona, Espana.
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nezolano, no se corresponde precisamente con una eficiencia social,
sino con una de tipo econoémica, es decir, y como lo sefialamos ante-
riormente se persigue la rentabilidad.

b) Organizacién y Gestion Financiera en las organizaciones.

¢) Desarrollo del Recurso Humano que pasa por la sustitucion
de aquellos individuos con mentalidad populista y contaminados con
las practicas del modelo burocratico (partidista), complementado con
un proceso de adiestramiento como lo han llamado algunos autores
1deologizacion, el cual se desarrolla en funcion a los valores que pri-
van en las empresas privadas.

En Venezuela, este proceso de reforma administrativa se desa-
rroll6 dentro de las mismas perspectivas que en Colombia, como lo
sefiala el decreto 1458, de fecha 14 de febrero de 1991, referido a la
“simplificacion de procedimientos administrativos e informacion ciu-
dadana”, se focaliz6 en los siguientes aspectos:

a) Reforma de la gestién publica, profesionalizacion de la ge-
rencia;

b) Reorganizacion del sistema nacional de planificacion y del
control fiscal del Estado;

¢) Simplificacién de procedimientos administrativos; €) Mejo-
ramiento de los servicios del sector publico (Lara y otros; 1991:
14).

De esta manera se inicia el proceso de transformaciéon “fun-
cional” de la administracion publica central, quedando intactos los
mecanismos de articulacion de intereses de partidos y grupos domi-
nantes, estos esfuerzos se enmarcaron en los denominados procesos
de reforma de primera generacion.

Insistimos en el hecho, que estos procesos de reforma adminis-
trativa constituyen la estructuracion de un instrumento politico para
que el Estado logre la aplicacion del modelo neoliberal, mediante la
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accion que se genera a través de éste; politica y administracion. Po-
driamos sefialar que los procesos de transformacién tanto en Colom-
bia como en Venezuela formaron parte de los pasos necesarios para la
adecuacidn a la economia de mercado que se constituye en el nuevo
fin politico del Estado moderno.

Observamos diversas intensidades de reformas dependiendo del
nivel en la que se haya realizado, por ejemplo los llevados a cabo
en la administracion central, (ministerios o secretarias), se refieren
a reformas estructurales, funcionales y procedimentales; tales como,
integraciones de dependencias, creacion de otras, originando asi que
las transformaciones no sean tan profundas, como la experimentada a
otros niveles, como las empresas publicas, y otros servicios al servicio
de la economia como las infraestructuras de carreteras, aeropuertos,
puertos, empresa de telefonia entre otras.

Las transformaciones de la administracion publica relacionada
con infraestructura tales como: puertos, aeropuertos, vias, carreteras
y otras, ha seguido un camino distinto en estos paises. En el caso de
Venezuela fue la de la descentralizacion y privatizacion, la razén es
que son estas empresas las que estan asociadas al mercado. El Estado
como promotor del nuevo modelo econémico neoliberal, necesit6 de
una infraestructura para el servicio a los mercados nacionales e inter-
nacionales.

Se produjeron transformaciones significativas a nivel publico,
muy especialmente en el area de Hacienda, a objeto de optimizar la
recaudacion fiscal; en el caso venezolano resulta muy significativo
dado que la conducta fue la distribucion de la renta petrolera y no de
redistribucion. La puesta en marcha del SENIAT, (Servicio Nacional
Integrado de Administracién Tributaria) respondio a presiones de or-
ganismos internacionales (FMI, BID) como garantia de pago de los
préstamos que ha solicitado el Estado, sin embargo con el desmontaje
de los proceso de descentralizacién y recentralizacion operado por
el chavismo en Venezuela, estas dependencias se convirtieron en las

195

ISBN: 978-958-8553-37-5



ISBN: 978-958-8553-37-5

Capitulo VI
Las reformas politicas administrativas en Colombia y Venezuela

cajas chicas para el proceso de redistribucion clientelar asociada al
nuevo populismo del siglo XXI desde la llagada de Hugo Chavez al
poder, y que tomd su mayor nivel de descomposicion en la etapa del
Nicolds Maduro.

Los intentos de reforma en Venezuela y Colombia han esta-
do asociados a organismos internacionales y se han convirtieron en
requisitos y a seguir para aplicar a créditos, firmas de convenios y
otros. En Colombia este proceso se inicidé en 1960, teniendo como
antecedente, la visita al pais de la mision del Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento en 1948, luego siguieron otras misiones o
comisiones para el estudio fundamentalmente de los aspectos, presu-
puestarios, financieros y fiscales.

A pesar de que los motivos de la Reforma del Estado se basan
en la democratizacion, justicia social, nos encontramos, vistos los re-
sultados, que lejos de lograr tales objetivos, el proceso ha conducido,
a procesos una tecnocratizacion y privatizacion del aparato publico a
partir de la aplicacion de la gerencia publica, es decir hacia el uso de
la racionalidad economicista a la cual se subordinan los requerimien-
tos de profundizacion de la democracia.

Otro aspecto asociado al tema de la modernizacion administra-
tiva de la administracién publica en estos paises, ha sido el de la desna-
turalizacion de la administracion publica, en cuanto a la interpretacion
de su especificidad; al desconocimiento de los roles y al caracter rector
que tiene el Estado en relacion a los aspectos sociales y de seguridad
nacionales, y por otra parte a las caracteristicas que asume en lo orga-
nico (la administracion), para cumplir con sus objetivos “...el mejora-
miento de la productividad estatal ha estado fuertemente influido por
una estructura de razonamiento que tiende a asimilar mecdnicamente
la gestion organizacional publica a la privada .... La administracion
publica tendrd que seguir en todos sus aspectos los modelos de gestién
caracteristicos de la empresa privada”. (Kliksberg;1984: 32).

Otros aspectos serian:
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a) recurso humano, esta variable se incorporé en las propuestas
de cambio, dejando a un lado importantes componentes tales como;
condicionamientos culturales, motivacionales y sociales, que se han
desarrollado dentro de estas organizaciones.

b) un alto interés en los gobiernos de exhibir resultados concre-
tos inmediatos de esos procesos de cambio, situacién que relaciona-
mos con la busqueda de legitimacion, asi como con el interés de influir
a los votantes en periodos eleccionarios; tal es el caso de Colombia y
el programa “Modernizacién en Accion”, iniciado en 1992. Segun
el informe que presentd el presidente Gaviria, “para 1993, catorce
meses después, 127 entidades habian respondidos a los exigentes y
novedosos criterios para la modernizacion (Consejeria Presidencial
para la Reforma del Estado Colombiano: 1993; 10).

En este sentido pensamos que cambios tan profundos como los
planteados no pueden lograrse en periodos tan cortos. Aspirar a que
ello fuera asi, fué un acto de ingenuidad, “Se requiere una transfor-
macion de la conducta personal y colectiva de los miembros de la
sociedad.” (Sanchez; 1994: 42).

La descentralizacion politico- administrativa

La descentralizacion se planted como paso importante para la
salida de la crisis econdmica que ha caracterizado a América Latina
desde la década de los ochenta. La transferencia de competencias del
centro a las localidades o regiones es el principal objetivo para hacer
al Estado eficiente. Para lograr tales propositos, se diseflaron planes,
leyes, y programas destinados a una nueva distribucidn territorial del
poder, para aumentar la participacion en los asuntos publicos.

Consideramos pertinente formular algunas precisiones antes de
iniciar la discusion y andlisis del proceso de descentralizacion en Co-
lombia y Venezuela.
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La descentralizacion, en el discurso oficial constituyd un pro-
yecto de Reforma Politica Administrativa, que persiguié ademas de
la democratizacion, el aumento de la participacion popular, la reduc-
cion de la injusticia social y la promocion del desarrollo en las locali-
dades para la eficiencia.

Esta transferencia de competencias fue considerada por algu-
nos autores como” medio adecuado para promover la socializacion
politica de las clases populares y el desarrollo de las libertades indi-
viduales, asi como las transformaciones de tendencia igualitarias ”....
la descentralizacidon hoy parece consustancial con la Democracia, al
proceso de desmovilizacidon del Estado, o sea; a) a la ampliaciéon del
campo de los derechos humanos y libertades; b) a la progresiva incor-
poracion de los sectores excluidos y marginados de las instituciones
representativas y ¢) al mayor control y participacion popular en la
actuacion de los administradores publicos” (Borja; 1987: 2: 191, cit.
por De Mattos).

Este proceso no eranuevo en la region y ha permanecido en la
agenda de los gobiernos desde hace tiempo. En Colombia, que ha
sido un pais, en el cual el discurso de la reforma data de la década
de los sesenta, sus esfuerzos se dirigieron hacia una “reforma para
mantener las estructuras”; ello esta relacionado con la tradicién con-
servadora que ha caracterizado a Colombia.!!!

La descentralizacion que se planteo a finales de los ochenta, fue
un proceso politico con un objetivo econdémico. Estos ajustes en el Es-
tado, provinieron de diferentes y nuevos actores en escena. Al respecto
Carlos De Mattos sefiala... al referirse al origen de las propuestas des-
centralizadoras” de los tedricos del desarrollo y la planificacion local
y de los partidarios de ciertas teorias neoliberales, cuyas prescripcio-

111 Como antecedente, para sefialar la Reforma constitucional de 1968, ya que alli
se sefiald la importancia de modificar la administracion publica, se introdujeron
una serie de elementos, que sin debilitar el poder central lograron tecnificar sus
procesos y los hicieron mas racionales.
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nes han sido incorporadas a las estrategias del capital transnacional
y comienzan a ganar rapido predicamento entre muchos gobiernos
nacionales” (De Mattos; 1991:119), Castells , citado por este autor,
amplia esta vision agregando, “... esta actitud se inscribe en el marco
de los profundos cambios que han afectado al capitalismo mundial
luego de la crisis de los 70, Estos cambios , producidos al amparo de
la revolucidn cientifica - técnica, se ha expresado en una internacio-
nalizacion creciente de la economia capitalista... (Castell; 1985: | cit.
por De Mattos).

De tal manera que, dentro del andlisis, aparece el elemento de
privatizacion para dar accionalidad a lo global, la inversion para los
mercados internacionales y la inversion extranjera. “Si la iniciativa
privada puede producir servicios de igual calidad a menores costos,
ofreciéndolos a precios inferiores, debe posibilitarse la privatizacion
de tales servicios” (Sanchez; s.f. :47).

Las experiencias de Venezuela y Colombia

Para el analisis de la experiencia de descentralizacidén partimos
de dos elementos. La expedicion de la Constitucién colombiana de
1991 y de la ley de descentralizacion venezolana (1989).112

La abstencién electoral que no ces6 parece mostrar que el im-
portante esfuerzo que se realizé a través de la nueva constitucion,

112 Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de Com-
petencias del Poder Publico (la LOD), fue publicada originalmente en la Gaceta
Oficial de la Republica de Venezuela N° 34.208 de fecha 28 de abril de 1989. Pos-
teriormente fue reformada mediante la Ley de Reforma Parcial de la Ley Organi-
ca de Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de Competencias del Poder
Publico publicada en la Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela
N© 37.753 de fecha 14 de agosto de 2003. Recientemente esta misma Ley paso una
nueva reforma, mediante la Ley de Reforma Parcial de la Ley Organica de Des-
centralizacion, Delimitaciéon y Transferencia de Competencias del Poder Publico
publicada en la Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela N° 39.140
de fecha 17 de marzo de 2009
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para aumentar la participacion de la sociedad, no ha dado los resul-
tados que se esperaban, y contintan existiendo varios estados, varias
colombias superpuestas” (De La Cruz; 1992:16), Hussein, al referirse
a la descentralizacion en Colombia expone lo siguiente: “El sector
descentralizado es autobnomo y estd conformado por empresas en pre-
caria situacion financiera y por entidades superavitarias con gran ca-
pacidad de gasto. El sector publico central es débil y tiene a su cargo
la financiacion de entidades con una limitada capacidad de ejecucion
en participar en las areas sociales.”(Hussein; 1994: 23).

En Venezuela los resultados del proceso no avanzdé en la “de-
mocratizacion de la Democracia”, la misma se limitoa la distribucion
territorial del poder, entre las élites de las localidades, pero sin una
efectiva participacidon ciudadana; “la participacion ciudadana estd to-
mando mayor importancia como instrumento de busqueda de eficien-
cia del Estado neoliberal que de democratizacidn, esto para algunos
autores es participacion cooptativa, es decir, canalizacioén de la toma
de decisiones e implementacion de politicas tendientes a objetivos
preconcebidos por las autoridades” (Fadda; 1990: 40). Lo que quedd6
demostrado con la llegada al poder del chavismo.

Los procesos de centralizaciéon en Venezuela y Colombia, a
pesar de que fueron inspirados por objetivos de democratizacion y
eficacia, se diferenciaron en cuanto a su ambito de implementacion:
en Venezuela en la transferencia de competencias fue hacia el nivel
Estadal y en Colombia hacia el municipal.

El proceso de descentralizacion que se ha desarrolld en Colom-
bia encuentré su viabilidad institucional en la Reforma Municipal de
1986!'%, mediante ley especial, en la cual se buscaba, modificacién del

113 El alcalde no es una figura nueva en Colombia, sus antecedentes se remontan
al siglo XIX, cuando la Constitucién de Tajén, 1811, so6lo que estos antes de 1991
eran nombrados por los gobernadores. Mediante Acto legislativo n.° 1, 9 de enero,
1986 Articulo 1.- El Articulo 171 de la Constitucion Politica quedara asi: Todos los
ciudadanos eligen directamente presidente de la Reptblica, Senadores, Represen-
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régimen de los municipios e introducia mecanismos de participacion
(Velasquez; 1995: 249).

El aspecto mas interesante de este proceso lo encontramos en la
participacion ciudadana “La participacidn se convertia en pieza clave
del proyecto sobre municipios concreto: las juntas de accion comu-
nal las juntas administradoras locales, la participacion de usuarios en
las justas directivas de establecimiento de servicios publicos y en las
juntas de vigilancia (Velasquez, 1995: 250); en relacion a ello soste-
nemos que este proceso de democratizacion del Estado, aumentando
la participacion, tal y como lo hemos sefialado anteriormente en este
libro, se fundamentd sobre objetivos preestablecidos, de tal forma que
las comunidades no llegaron efectivamente a formular objetivos de
accion, y por otro lado, que dentro de la concepcion juridica de los
diferentes instrumentos se dejo un vacios, que los ocuparon el jue-
go politico; “...1a reglamentacion en algunos casos es potestativa, no
obligatoria. Los Consejos Municipales podran reglamentar las Juntas
Administradoras locales, pero podran no hacerlo si es su voluntad”
(Velasquez; 1995: 261).

Lo mismo ocurridé en Venezuela, con relacion a las Juntas Pa-
rroquiales; que desde el punto de vista legal se constituyen en meca-
nismos de participacién de las comunidades; éstas quedaron a libre
albedrio de los gobiernos municipales y del juego politico oficialismo-
oposicidn, en cuanto si se les otorgaba da o no recursos presupuesta-
rios y financieros para actividades de mejoras dentro de las comuni-
dades partiendo de las identidades partidistas. Desde el punto de vista
de los politicos locales, resultaba un tanto riesgoso entregar recursos
a los vecinos, quienes eran, en su mayoria los que ocupaban cargos
dentro de estas juntas parroquiales, ya que pudieran poner en peligro
“su control” sobre la ciudadania.

tantes, Diputados, consejeros, Intendencia les y Comisariares, Alcaldes y Conceja-
les Municipales y del Distrito Especial.
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Las competencias que les fueron entregadas a la municipalidad
colombiana se ubicaban en las areas sociales; salud, educacion y ser-
vicios en general, los cuales no han podido ser prestados con la “efi-
cacia tan anhelada”, dado la falta de voluntad politica y a la precaria
situacion financiera, ademas a partir de la ley de salud , o llamada ley
100, todo el sistema de salud se segmento y privatizo. Llama la aten-
cion que, ademas de estas competencias de orden social, les han sido
transferidas otras en los renglones de infraestructura de servicio a la
economia; como construccidon, conservacion y operacion de puertos
y muelles; pero estas transferencias han fueron sobre las infraestructu-
ras “menos importantes”, reservandose el estado central aquellos de
mayor envergadura.

El proceso de descentralizacion en Venezuela, tuvo un timido
impacto en el nivel municipal, debido, en primer lugar, al interés del
nivel central en desarrollar la descentralizacidn de las infraestructuras
para el servicio de la economia ,( puertos, aeropuertos y carreteras);
sobre estos ultimos, se dirigid6 fundamentalmente en los Estados ve-
nezolanos de Zulia y Carabobo,(que eran las principales economias
del pais, region petrolera e industrial respectivamente) en donde la
descentralizacion de los puertos ocurrié conjuntamente con la priva-
tizacion de los mismos mediante mecanismos de concesiones y desa-
paricion de sindicatos.

Habiamos sefialado las razones econdmicas por las cuales el
proceso de descentralizacion no alcanzé a los municipios en Vene-
zuela, y esta era, que dentro de este nivel no se encuentran estructuras
asociadas a la economia de mercado, a ello podriamos agregar que la
descentralizacion hacia el nivel municipal no ha sido un objetivo del
Estado venezolano desde el punto de vista politico ni econémico, den-
tro de este analisis resefiamos lo expresado por, Urdaneta “Aunque el
Art. 137 de la Constitucidn se refiere a la transferencia a los Estados y
a los municipios, el proceso actual de descentralizacion, su aplicacion
no derivo en la creacion de un instrumento juridico que regulara (sic)
la transferencia de competencias y de servicios del Poder Nacional
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a los Municipios. La novedosa Ley de descentralizacion solo regula
esa transferencia del Poder Nacional a los Estados.” (Urdaneta; 109:
1995) cit. por Alvarez Miriam et al).

De esta manera y continuando con el andlisis precedente sefa-
lamos que las omisiones en el desarrollo legislativo y administrativo
solo reflejan intereses de grupos, corporaciones politicas lo que hace
cuestionable la existencia de voluntad politica suficiente parta impul-
sar el proceso de descentralizacion y sin duda, constituye una brecha
entre el discurso de los politicos y lo que en realidad queda expresado
en los instrumentos juridicos que se sancionan.

La Ley de descentralizacién venezolana, establecia la transfe-
rencia a los Estados de competencias concurrentes (Fomento Agrico-
la, Salud, Educacion, Servicio de Agua y otros) asi como algunos de
caracter exclusivo, como son los casos de puertos, aeropuertos, carre-
teras y otros, tal como ocurre en el caso colombiano; sin embargo, en
este ultimo el proceso de transferencia es casi simultaneo; a diferencia
de Venezuela que el proceso es progresivo, lo cual afiade un alto jue-
go politico, ya que los gobernadores debian obtener el permiso de las
Asambleas Legislativas para solicitar el traspaso de las competencias
que se le asigne; las alianzas y los arreglos politicos partidistas que se
generan dentro de estos organismos legislativos facilitaban o no los
proceso de transferencia. En ultima instancia éstos van a depender en
una porcién muy importante del nivel de las relaciones de los partidos
politicos con el ejecutivo regional.” ... El mecanismo de transferencia
de competencias, los llamados convenios entre los ejecutivos central
y regional son tan poco estructurados que dejan en manos de la ne-
gociacion politica del momento la definicion de los alcances de las
transferencias”. (De La Cruz; 1995: 323).
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El proceso de descentralizacion en Venezuela actualizo el viejo
debate del federalismo y trata de activar esa aspiracion historica; a la
par de ello, el desarrollo de lo municipal en el pais en 1991, a diferen-
cia con Colombia que si ha tenido mayor tradicidén en este ambito.
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“Yo soy siempre fiel al sistema liberal
y justo que proclamo mi patria”
Simon Bolivar

La democracia ocupa hoy dia un renovado interés en el mundo aca-
démico, sus transformaciones, urgencias y perspectivas en el mundo
de hoy azotado por nuevos y viejos fendmenos que reclaman revi-
siones, el tema de las migraciones, los procesos de desintegracion,
Espaia, debilitamientos de la Union Europea con el BREXIT, el re-
surgimiento de los nuevos totalitarios los ultimos expresados en el so-
cialismo del siglo XXI, pérdida de influencia de los Estados Unidos
en la region y la influencia que paises como Rusia, China e Iran han
tenido a partir de ello, la incapacidad de las organizaciones suprana-
cionales como la OEA en temas de rescate de los sistemas democra-
ticos, y la casi inoperancia de la Carta Democratica latinoamerica-
na'* sujeta a intereses de grupos politicos y econémicos que hacen
vida e lo interior de los paises miembros, la poco representatividad en
el organismo de los ciudadanos, mas alla del caracter representativo
de los gobiernos.

Observamos una nueva forma de ver y estudiar el Estado ha
emergido en el ultimo tiempo: el Estado en su funciéon de actor po-
litico relativamente autbnomo, no como la antigua concepcion juri-
dico-institucional, ni como mero procesador de demandas exdgenas,

114 La Carta fue adoptada por aclamacion en una Asamblea General extraordina-
ria de la OEA celebrada en Lima el 11 de septiembre de 2001.
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tampoco como objeto tedrico-filosofico de estudio. Se trata de un en-
foque que posesiona al Estado en una funciéon promotor del desarro-
llo, en condiciones de regular, concertar y orientar el crecimiento de
la economia y al mismo tiempo capaz de compensar las falencias del
mercado sin distorsionarlo o desaparecerlo, generadas relaciones que
interesan a las ciencias sociales, politicas juridicas de hoy.

El disefio de un “Estado descentralizado”, para el reacomodo
de las estructuras politicas y econdmicas por medio de la aplicacion
de la gerencia publica. Se traté de la adecuacion del Estado de los
paises de la region latinoamericana y de su aparato administrativo a
las corrientes del pensamiento gerencial y econdmico puesto en boga
desde los afios setenta, ochenta y noventa en los paises de desarro-
llados (productores de tecnologias y con democracias fuertes). Estos
cambios apuntan fundamentalmente hacia la eficiencia orgdnica del
Estado bajo una “visidén gerencial empresarial” de las funciones del y
su aparato publico, para el mejoramiento en la prestacidon de ciertos
servicios sociales y el desarrollo de las infraestructuras asociadas a la
economia como puertos, aeropuertos, carreteras, minas, tecnologias
y otros. Todo esto conduciria a “mas y mejor democracia”, dentro de
la corriente neoliberal, apertura de mercados, flexibilizacién de las
relaciones laborales, y una suerte de privatizacion de actividades del
Estado.

El modelo se insertd y toma su mayor desarrollo de manera se-
lectiva (competencias vinculadas a la economia) contrariamente a los
planteamientos de reforma del Estado tipicas de la década de los anos
setenta que eran de caracter generalistas, se desarrollan diversas for-
mas de privatizacion que se concentraron en el otorgamiento de con-
cesiones, outsourcing para la operacidon de diversas actividades admi-
nistrativas y /o técnicas. La mediacidn tipica de los grandes partidos
politicos fue desplazada perdiendo fuerza sobre todo en sectores vita-
les para el crecimiento econdémico, y es ocupada por sectores empre-
sariales el sector privado nacional e incluso de capital internacional.
Todo este proceso es llevado a cabo en medo de dos escenarios impor-
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tantes, el primero la crisis de las economias productoras de tecnologia
y el auge, de lo que se conocid como la globalizacién de los mercados.

El proceso de descentralizacion politica en casos como el ve-
nezolano donde no existi6 una tradicion local tan importante como
en Colombia, no logr6 establecer en una gran medida los vasos con-
ductores que permitieran la inclusion politica de la ciudadania como
principio de la democracia post reforma, lo que facilit6 en el primero
de ellos casos en parte el avance del modelo autoritario que represen-
t6 el socialismo del siglo XXI con Chavez, y sus respectivas versiones
en Ecuador, Bolivia, Nicaragua, lo intentos en Honduras.

Democracia populista ;Nueva institucionalidad para la cons-
truccion de ciudadania?: Venezuela y la V Republica

Las crisis abiertas por los efectos de exclusion provenientes de
los intentos de reformas tardias en el caso de Venezuela que resulta un
modelo a estudiar para comprender el recorrido de la democracia en
nuestra region, y de aquellas llevadas a cabo desde los afios 70, 80 y
noventa, sumados a la acumulacion de deslegitimidad de los grandes
partidos politicos que fundaron el Estado de bienestar populista de
primera generacion.

Por lo que podemos sefialar que los intentos modernizadores
no cumplieron el objetivo democratizador, las deudas sociales se acu-
mularon, y lograron aglutinarse en un cimulo de reclamos y descon-
tentos seguidos de la l6gica de deslegitimacion de la institucionalidad
politica instaurada en el estado de bienestar, por lo que ello abri6 en
parte la puerta al nuevo populismo con todo el disefio institucional
que ello ha implicado.

La expresion formal del modelo de democracia institucional a
partir de la puesta en marcha de las transformaciones lideradas por
Hugo Chavez en Venezuela, se dio inicio a partir de la aprobacion
de la constitucion nacional en 1999 en sustitucion de la constitucion

211

ISBN: 978-958-8553-37-5



ISBN: 978-958-8553-37-5

Capitulo VII
Reflexiones finales sobre el recorrido de la democracia

de 1961, impulsada por Chavez a través de una Asamblea Consti-
tuyente, el texto constitucional recoge lo relativo a la participacion
ciudadana como aspecto que define el tipo de Estado y democracia,
es decir pasar de una democracia de caracter representativa a una tipo
participativa (Art.62), lo que supondria un tipo de régimen politico
basado en la deliberacidn y la inclusion politica que darian lugar a la
construccion ciudadana. El principio participativo como eje central
en la definicion constitucional de la democracia se desarroll6 median-
te una gran cantidad de instrumentos legales.!!

El modelo apunt6 a la expansion del aparato publico, lo que dio
lugar la creacion y fortalecimiento de una “administracion paralela”
a la ya existente (burocracia tradicional), de caracter centralizada, con
funciones que se solapan con la administracion publica tradicional,
ello desde nuestro criterio, ocurre frente a la necesidad por otorgar fle-
xibilizacion de maniobra por parte del gobierno y aseguramiento de
la politica nacional gubernamental para su reproduccion ideologica y
politica, pero en detrimento del texto constitucional.

El registro y organizacion de la ciudadania fue un factor cla-
ve para el desarrollo de una nueva institucionalidad y soporte para
el modelo de administracion, ello permitié organizar a la poblacién
urbana y rural, mediante estructuras flexibles, polifuncionales de di-
versos tipos, la primera organizacion popular fueron los Circulos Bo-
livarianos, posteriormente, Unidades Batalla Electoral, Patrulleros.

Para el afio 2009 se promulga una ley que autoriza la creacién
de milicias populares mediante la reforma parcial de la ley organi-

115 Como el establecimiento de las Asambleas de Ciudadanos, los Consejos Loca-
les de Planificacion (2005), Consejos Comunales y otros, que le darian al ciudadano,
“juridicamente” la posibilidad de incorporarse en la deliberacion y toma de decisio-
nes en materias que le afectan directamente. En general dio origen a las llamadas
leyes del poder popular Ley Organica del Poder Piblico Municipal (21/12/10), Ley
Organica del Poder Popular (09/12/10); Ley Organica del Sistema Econémico Co-
munal (14/12/10), Ley Organica de Planificacion Publica y Popular, (09/12/10);
Ley Organica de Contraloria Social (10/12/10).
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ca de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana (Lofanb), que regul6
la organizacién y funcionamiento de las llamadas milicias populares
bolivarianas que estan integradas por civiles y trabajaran en conjunto
con el ejército en la defensa de la soberania. Las milicias se organiza-
ran en los barrios empobrecidos de las ciudades, estas organizaciones
civiles armadas han terminado en la defensa del gobierno en medio
de multiples protestas ciudadanas, su version mas controversial se en-
cuentra en los llamados colectivos, son grupos armados que actuan
contra la poblacion contraria al gobierno chavista- madurista.

La base material del modelo: la riqueza petrolera

El modelo se desarrolld6 en medio de una bonanza petrolera
extraordinaria, incluso superior a la experimentada en el pais en la
década de los anos setenta, (en la que se dio a llamar “la Venezuela
Saudita”)!®,

Adicional a la extraordinaria bonanza petrolera del pais, se im-
primi6 un impulso especial en la politica fiscal y tributaria que ha
llevé a niveles de eficiencia en la recaudacion producto de la disminu-
cion de importantes niveles de evasion fiscal mediante mayor control
y supervision por parte del Servicio Nacional Integrado Administra-
cion Tributaria (SENIAT), ello aunado a la modificacion de la ley del

116 Cuando el chavismo llego6 al poder en 1998 el precio del barril del petroleo era
de 11 dolares por barril, en 1999, la cesta petrolera venezolana promedié US$16 por
barril y en 2004 ya se habia duplicado al ubicarse en US$32”, recordo el analista.
Los precios seguirian aumentando hasta llegar a US$88 por barril en 2008 y, aunque
caerian en 2009 por la crisis financiera internacional, a partir de 2010 volverian a
crecer y se mantendrian entre los US$84 y los US$103 de promedio entre 2011 y
2014.”Entre 1999y 2014, Venezuela recibio US$960.589 millones. Un promedio de
US$56.500 millones anuales durante 17 afios”. Bermudez, Angel (2016)” Cémo Ve-
nezuela paso de la bonanza petrolera a la emergencia economica” EN BBC Mundo
News 25 febrero 2016 disponible en https://www.bbc.com/mundo/noticias-inter-
nacional-47897043 (fecha de consulta 6 de julio 2017)
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Banco Central de Venezuela!''’” que le permite al gobierno el acceso
y utilizacion de las reservas internacionales de la Republica para la
financiacion de los proyectos sociales tanto a nivel nacional como
internacional, otro aspecto es el control absoluto por parte del gobier-
no nacional de la empresa nacional petrolera Petroleos de Venezuela
(PDVSA), todo ello en medio de un estricto control cambiario de di-
visas impuesto desde 2001.

Expansion del modelo ;progresista?

El chavismo como sefiala, Miodek, Lech (2016; 240) pudo ma-
terialmente expandir su influencia en toda la regién gracias al poderio
econdémico de Venezuela, la influencia se increment6 de manera di-
rectamente proporcional a los precios de petréleo en el mundo. Me-
diante la transferencia de recursos para financiar energia, desarrollos
de infraestructura y cantidad de subvenciones, regalos y donaciones
Chavez empez0 a financiar a politicos leales a su causa en Bolivia,
Nicaragua, Ecuador y otros paises latinoamericanos, y acabé creando
su bloque de aliados—el ALBA (Alternativa Bolivariana para Améri-
ca Latina y el Caribe), un organismo que crecio gracias al petréleo,
cuyos bajos precios hacen que hoy languidezca, asi como el debilita-
miento del socialismo del siglo XXI en paises como Ecuador, Brasil,
Venezuela.

El mayor logro fue cohesionar al bloque bolivariano de paises,
introduciendo una vision propiamente politica (pragmatica) de la in-
tegracion frente a las visiones mas comerciales. Esta ALBA era una
extension de la bonanza petrolera venezolana y no se pudo avanzar
en su institucionalizacion real, ni en el aterrizaje de sus horizontes
1deologicos a politicas de integracion concretas. El desplome de los

117 Decreto n.° 2.179 en la Gaceta Oficial n.° 6.211 Extraordinario, que hiciera el
presidente de la Republica, facultado por Ley Habilitante, tuvo lugar una reforma
a la Ley del Banco Central de Venezuela, emitida en Gaceta Oficial n.° 6.155 Ex-
traordinario, de fecha 19 de noviembre de 2014.
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precios del petréleo y la desaparicion fisica de la muerte de Chavez
en marzo del 2013 y la retirada de la escena publica de Fidel Castro,
que han dejado sin liderazgo el organismo, al que se sumaron Bolivia,
Ecuador y Nicaragua.

El actual presidente venezolano, Nicolas Maduro carece del ca-
risma de su antecesor, y otros mandatarios como el boliviano Evo
Morales, el ecuatoriano Rafael Correa o Raul Castro, en Cuba, han
optado por diversificar sus politicas exteriores con la participaciéon en
otros organismos como Unasur (Union de Naciones Suramericanas)
o la CELAC (Comunidad de Estados de Latinoamérica y el Caribe),
“mas pragmaticos que ideoldgicos o doctrinarios, como el ALBA”.
Para el historiador cubano Rafael Rojas, “la diversidad ideologica de
la izquierda iberoamericana ha acabado por imponerse sobre el pro-
yecto hegemonico bolivariano”. Miodek, Lech (2016, 240).

Observamos que la administraciéon publica en los casos estu-
diados pero en especial para caso venezolano, es el resultado de un
conjunto de variables que se han reproducido en los tres modelos ana-
lizados en este libro, la burocratizacién como estrategia para la legi-
timacion caracteristica de la administracion publica que se desarrollo
en el marco de la expansion de la democracia del modelo de desarro-
llo de economia cerrada, ha tenido continuidad en la administracion
publica y modelo de democracia formalmente participativo surgidos
de las reformas constitucionales tanto el periodo de reformas para la
descentralizacion, como en el modelo de base militarista, asi como la
reproduccién de los mecanismos de poder y control autoritario cen-
tralizadores que debilitan la democracia.
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Conclusiones

Respecto a los objetivos que este libro se plantea en vincular el
Estado, la administracion y la democracia como tres variables inter-
conectadas y de conectividad explicativa tenemos que concluir sobre
los 19 aspectos generales que a nuestro juicio han marcado este reco-
rrido en las transformaciones de la administracion publica en nuestra
region.

Descentralizacion politico-administrativa:

1) Uno de esos elementos destables lo constituye a descentraliza-
cion politica administrativa nos interesé estudiar su fundamentacion
tedrica conceptual para determinar asi sus orientaciones epistemolo-
gicas e ideoldgicas, al respecto podemos sefialar que la descentraliza-
cion politica administrativa ha sido abordada tedricamente desde ela-
boraciones extraidas de la gerencia moderna, que apuntan a cambios
de orden institucional con arreglo a las exigencias provenientes de los
cambios ocurridos en los procesos de organizacion de la economia
presentes en el &mbito mundial desde finales de la década de los afios
setenta, lo que estara representado en la insistencia de los programas
de reforma administrativas puesta en marcha en la década de los anos
ochenta y noventa en la aplicacion de la gerencia publica.

2) Esta vision tedrica desde nuestra vision condujo a la no con-
sideracion de aspectos que le son propios al fendmeno “social- po-
litico” de acuerdo a su naturaleza. Ello en un intento por vaciar de
contenido politico y llevarlo al razonamiento de lo meramente técni-
co institucional (tecnocracia) lo que ha contribuido a una concepcién
limitada del problema.

3) De tal manera que la administraciéon publica originada a
partir de la descentralizacion como proyecto modernizacion y sus
subsecuentes implicaciones en las relaciones democraticas (Estado-
Sociedad civil) se construy6 en gran medida sobre el enfoque neoli-
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beral, lo que explicaria la pérdida en tanto que la misma capacidad y
autonomia del Estado con relacidén a amplios espacios economicos y
sociales, en aquellos estrechamente asociados al funcionamiento de
la economia.

4) Se requiere una revision de los fundamentos y objetivos del
proceso de descentralizacidon administrativa respecto a la organiza-
cion del Estado y la sociedad que dé cuenta de sus complejidades
culturales y politicas, puesto que desde una primera aproximacion
representaria una estrategia que pudiera aportar oportunidades a los
objetivos de operar cambios a favor de la profundizacion de la de-
mocracia y el desarrollo econdmico sostenible. Las transformacio-
nes ocurridas por la via de la descentralizacién administrativa son
fendmenos politicos que han de ser analizadas mas alla de lo técnico,
dichas transformaciones colocan en relieve el juego politico en un es-
cenario democratico distinto al desarrollado en el marco del modelo
de sustitucién de importaciones.

La participacion ciudadana como un elemento del Estado de-
mocratico:

5) Los procesos y mecanismos de participacion en el marco de
la reforma del estado y del disefio de nuevos mecanismo constitucio-
nales llevados a cabo en la década de los afio ochenta y noventa, cum-
plieron una funcién instrumental en la tarea de optimizar procesos
de eficiencia que se desprendieron del modelo de “gerencia publica”
planteado y ejecutado desde las reformas pero con un minimo impac-
to en la tarea de la repolitizacion tendiente a la re democratizaciéon de
la sociedad latinoamericana.

6) En la etapa vinculada a las reformas constitucionales de los
afios ochenta y noventa, el tema de la participacion ciudadana se ha
resuelto mediante un entramado juridico que se establecen meca-
nismos para su realizacion como derecho y deber. Las veedurias y
el control social de la ciudadania frente a las actuaciones de la ad-
ministracion publica constituyen una garantia para el ejercicio de la
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ciudadania y muro de contencién frente al Estado. Sin embargo las
realizaciones de estas prerrogativas son de baja intensidad de caracter
consultivo y en ocasiones cooptadas perdiendo capacidades de empo-
deramiento ciudadano terminando siendo instrumentos de planifica-
cion y co- gestion.

7) Los mecanismos puestos en marcha han terminado por defi-
nir una racionalidad de orden administrativista, ejecutiva que procura
la solucion de problemas, sin mayor impacto en la busqueda de solu-
ciones alternativas a la politica oficial, con niveles de control guberna-
mental central, sub nacionales y locales.

8) Se han reproducido mecanismos tendentes al clientelismo y
corrupcion tipicos de los ultimos afios de la democracia esencialmen-
te representativa pre reforma administrativa, por lo que se haria ne-
cesario discutir la crisis que ello representa para el modelo politico y
administrativo.

Caracteristicas generales del modelo administrativo

9) El modelo de administracién publica que observamos en los
casos estudiados pero en especial para caso venezolano, es el resul-
tado de un conjunto de variables que se han reproducido en los tres
modelos analizados en este libro, la burocratizaciéon como estrategia
para la legitimacion caracteristica de la administracion publica que se
desarroll6 en el marco de la expansion de la democracia del modelo
de desarrollo de economia cerrada, ha tenido continuidad en la admi-
nistracion publica y modelo de democracia formalmente participativo
surgidos de las reformas constitucionales tanto el periodo de reformas
para la descentralizacién, como en el modelo de base militarista.

10) En el emblematico caso venezolano la administracién pu-
blica que se desprende de la puesta en marcha del proceso de trans-
formacidn institucional en Venezuela que fue liderado por el extinto
presidente Hugo Chavez, introdujo de cambios formales en la organi-
zacion y administracion del Estado, pero del mismo modo se repro-
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dujeron aspectos caracteristicos del populismo, la burocratizacion y
la corrupcion que sirvio de base al establecimiento de la peor crisis
econOmica politica y moral que este pais haya vivido desde su in-
dependencia. En el campo del disefio institucional se establecié una
profusa legislacion que favorece la conformacion de espacios publicos
y la repolitizacién de la ciudadania, los cuales han quedado debilita-
dos mediante procesos de re centralizacion, y control politico y por
ende poca autonomia, lo que termina por desconectar el esfuerzo de
las simbologias locales y poniéndolas al servicio de una reproduccion
politica con referencia nacional.

11) La creacion de instancias especializadas para la administra-
ci6n asi como la participacidn de areas clave ha sido acompafiada por
el desplazamiento de las mediaciones caracteristicas del modelo de
administracion burocratico populista que caracterizod la democracia
desde los afios 50 a la década de los afio 90, los partidos politicos
tradicionales que le dieron autonomia politica a dicha administracion
han sido desplazados por empresas privadas, nuevos actores politi-
cos como los militares en el caso venezolano, y ciertos grupos tantos
politicos como economicos, conservando lineas tradicionales en la
agregacion y formulacion de las demandas a la administracién buro-
cratica populista.

12) La sociedad civil se encuentra atrapada en una dindmica
inclusion—exclusién, dentro de lo que ha sido la absolutizacion de
mecanismos formales para la incorporacién a la red ciudadana que
organiza el Estado mediante sus ministerios, direcciones nacionales,
administracion descentralizada y desconcentrada y agencias publicas
en general, pero al mimo tiempo las inequidades que muestran las ad-
ministraciones reformadas por desarrollar mecanismos de cobertura
oportunos y extendidos, porciones importantes de la ciudadania no
tienen acceso a servicios y garantias de sus derechos ciudadanos.

13). La creacion de una gran cantidad de expectativas en la po-
blacion que se vio excluida por muchos afios al acceso a servicios

219

ISBN: 978-958-8553-37-5



ISBN: 978-958-8553-37-5

Capitulo VII
Reflexiones finales sobre el recorrido de la democracia

sociales o a la violencia han servido como disparador para la organi-
zacion y movilizacion de la poblacion alrededor de esa la institucio-
nalidad, otorgdndole niveles importantes de legitimidad a las accio-
nes del gobierno nacional. Lo cual se ha denominado participacion
popular, mas como reivindicacién de la ciudadania juridica, en pro-
cura de acceso a beneficios y derechos largamente negados, que como
accionantes de una participacion politica efectiva, nos encontramos
con una ciudadania pasiva-receptora de diversos programas sociales,
movilizada pero no claramente participando.

14) Los cambios de la administracion publica y la movilizacién
para la participacidn se han acompafiado de una eficiente y profunda
politica comunicacional por parte del Estado, mediante la optimiza-
cion de los medios oficiales, tantas televisoras estatales, a la par de
la incorporacion del gobierno electronico, plataformas electronicas
taquillas unicas del de la administracién en todos los niveles del po-
der publico ello acompanado de una mayor supervision por parte del
gobierno de los medios

15) La puesta en marcha de mecanismos de coordinacion de las
politicas naciones con propuestas de niveles de gobierno tanto subna-
cionales como municipales ha sido un elemento que orientaria a una
mejor utilizacion de los recursos, sin embargo los criterios y procedi-
mientos para el reconocimiento de dichos proyectos dejan cierta duda
y preocupacion en importante sectores de la sociedad que conside-
ran que dichos criterios bloquean proyectos que no estén vinculados
estrechamente con las concepciones y prioridades establecidas en la
politica nacional, un ejemplo seria la politica en materia de promo-
cion y apoyo para la ciencia tecnologia e innovacion, las agendas y
convocatorias muestran una clara direccionalidad politica y estratégi-
ca nacional.
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Comparando dos realidades Colombia y Venezuela

16) El modelo que se desarrollé en Venezuela y Colombia en la
década de los afios sesenta, establecid las bases de un juego politico
con actores que buscaban permanecer en el poder (Pacto de punto
Fijo y Frente Nacional) . Para el caso Colombia, establecer un “tipo
de Democracia”, y para Venezuela la instauracion definitiva del siste-
ma democratico como forma de concepcion del Estado. Se establecie-
ron mecanismos de relacion intrasistema e intersistema que conduje-
ra a su institucionalizacidon que fue fuerte los primeros 20 anos y que
empezO a mostrar signos de debilidad hasta llegar a su crisis y final
colapso ya en los dos mil, que caracterizaron al modelo.

17) El proceso de reforma administrativa como paso para la
transformacion del Estado, se ha sustentado mayoritariamente sobre
la critica del agotamiento del modelo politico y administrativo en la
expresion de su incapacidad de mantener una ayuda “adecuada” de
la politica econdmica; conclusiones a las que dentro de este analisis,
habria que agregar el desarrollo social de estos paises, mayor infor-
macién, mayor educaciéon lo que ha producido resistencia y cambios.

18) Sin embargo, pensamos, a pesar de que los grupos sociales
han logrado romper el tejido de contencidén de las instituciones gu-
bernamentales, los de mayor capacidad de influencia lo constituyen
los grandes sectores econdmicos, viejos y de nueva aparicion lo que
introduce una variable que las administraciones y modelos politicos
no han podido sintetizar

19) La critica al modelo sobre las cuales se propuso y desarrolld
el proceso de reforma administrativa (institucional-constitucional),
tanto en Colombia como en Venezuela, se han ubicado en aspectos
exclusivamente funcionales y estructurales, dejando de lado elemen-
tos de cultura y poder presentes en ambos paises. Se debe avanzar
hacia analisis mas criticos de la problematica, para el recate de la de-
mocracia, el caracter garantista del régimen democratico pautado en
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Capitulo VII
Reflexiones finales sobre el recorrido de la democracia

las respectivas constituciones, la sostenibilidad de la paz y la vuelta a
la institucionalidad democratica en Venezuela.
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