PARADIGMASEMERGENTESDE LA REFORMA ADMINISTRATIVA:
LA NUEVA GESTION PUBLICA

Antonio Quintin

Este documento corresponde d capitulo VI de un trabgjo més amplio titulado

“ Patrimonialismo, burocracia y posburocracia en € disefio institucional de la administracion
publica venezolana”

La crigs dd dgtema financiero mundia de los afios 80, y su particular expreson en los
sgemas e indituciones politicas naciondes, as como la reaticulacion de las reaciones
Edtado/sociedad que comienza a manifetarse en muchos paises bgo la impronta de la
liberdizacion de las economias y la erradicacion de la matriz Estado céntrica® como cursos de
solucion, fueron factores determinantes en @ impulso a un nuevo paradigma para € disefio y las
précticas de gestion de las administraciones publicas’, sustentado en la doctrina del llamado New
Public Management o Nueva Gestion Pablica (NGP).

Siguiendo a Cunill (1997: 236), la NGP, en su esencia, consste en € reemplazo de “los
métodos burocréaticos por métodos mangados por d mercado para la provison de bienes y
servicios producidos por € gobierno. A td efecto, se trata de condtituir mercados para la mayoria
de los servicios publicos, separando la eaboracion de politicas de la provisén de servicios (0
gecucion de politicas). Ello se rediza abriendo éstos a la competencia y desarrollando vinculos
contractuales entre los proveedores de los servicios, los consumidores y los financiadores de élos,
de forma td de crear la figuras de “vendedores’ y “compradores’ de bienes y sarvicios que d
mercado requiere para funcionar. La separacion de estas figuras se completa con cambios en las
précticas de trabgo en d interior de las agencias, asi como entre dlas y sus financiadores, de
manera que las agencias puedan responder a las presiones del mercado.” Por su parte, Hood
(1991, citado por Ormond y Loffler, 1999: 146) percibe a la NGP como la conjuncion de dos
diferentes corrientes de ideas. una deriva de la nueva economia indituciond, que discute nuevos
principios adminigrativos taes como la contestabilidad, la éeccién dd usuario, la transparencia y
una estrecha focaizacion en las estructuras de incentivos, la segunda corriente se desprende de la
aplicacion de los principios gerencides de la empresa privada a sector pablico.

! La “matriz Estado-céntrica’ en la reforma administrativa es desarrollada por Cunill (1997), citando los trabajos de
Marcelo Cavarozzi y Ludolfo Paramio. Consiste en una “matriz de articulacion politica y socia que implica una
dependencia de los actores social es emergentes (clase trabajadora industrial, burocracia estatal, clases medias urbanas
ligadas a la industrializacién) respecto de la actuacion del Estado, a la vez que una dependencia de éste respecto de
dichos actores para el mantenimiento de sus politicas”; por otra parte, el Estado sustituye parcialmente el mercado al
dirimir cuestiones que son competencia de |os agentes privados, y se diluyen las fronteras entre el Estado, la estructura
partidistay lasociedad civil (Cunill, 1997: 203).

2 También se ha sostenido que en algunos paises latinoamericanos el nuevo paradigma de gestion publica emerge
como consecuencia de la necesidad de contribuir ala legitimacién de los gobiernos democraticos que se instalan luego
de un largo periodo de regimenes autoritarios, a introducir mejoras sustanciales en la provisién de los servicios
publicos. Se citan los casos de Chile y Uruguay, entre otros. Sin embargo, fueron las exigencias de la crisis fiscal y de
los gjustes estructurales durante los 90 lbs que tuvieron mayor fuerza de causalidad, puesto que se trataba de
incrementar la eficienciaen laasignacion y uso de los recursos publicos bajo criterios predominantemente mercantiles.
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Dicho paradigma se erige inicidmente en los paises anglosgones industridizados® desde
findes de los 70, y especidmente durante los afios 80 y comienzos de los 90. El moddo
burocrético weberiano, no obstante su contribucidn histérica con @ desmontge de los regimenes
patrimonidigas y con d desarrollo de las formulas decimondnicas dd liberdismo econdmico, en
muchos casos y en diversos aspectos no stisfacia los requerimientos de la matriz socio céntrica
emergente ni los reclamos por una mayor eficiencia en € uso de los recursos publicos en un
marco de fuertes restricciones presupuestarias.

Sin embargo, S bien estas nuevas bases de la reforma adminidrativa tienen como eemento
comin € acotamiento ddd modelo burocrético, no son en absoluto homogéneas, aunque contienen
una premisa basica que las unifica: la premisa de que d interés publico esta mgor servido a través
de la exigencia de resultados més que de la determinacion de procedimientos, y que § a los
gearentes e les otorga la discreciondidad para eegir los procedimientos que juzguen més Utiles,
ellos produciran los resultados requeridos. De dli que a estas reformas se les sudle cdificar como
“reformas gerencides’, audiendo con dlo d “como” dd funcionamiento de las organizaciones —
en contrgposicion d formdismo procedimentd dd  tipo de gedtion burocrdica Como
consecuencia, las primeras  experiencias de reformas  gerencides o  “posburocréticas’
incorporaron a la gestion de los asuntos publicos muchos de los criterios —aunque con matices— de
la gestion privada y un enfoque de mercado en la provision de los servicios publicos (por gemplo,
Nueva Zelanda, Audrdia y € Reino Unido). Otras experiencias poderiores de reformas
gearencides, en cambio, impulsadas por gobiernos que pretendian mantener una orientacion socid
en sus politicas, fortdecieron los dementos de naurdeza propiamente plblica en la
adminigracion gubernamental pero sobre nuevas bases de gedtion, tales como la competencia
administrada (0 cuasi-mercados), la participacion ciudadana y € control socid sobre la gestion
publica (se suden citar los casos de los paises nérdicos y dgunos de América Latina Ver
Villoriaz 1996). En cudquier caso, ya sea en su orientacion “privaistd’ o “publicistd’ de los
cambios, taes bases implicaron “rupturas’ en aspectos fundamentaes del paradigma burocrético,
y sobre cada una de dlas s eigidé una nueva concepcion posburocrdica de la gestion
adminigrativa, a partir de la cud se articulé una secuencia de procesos e insrumentos que, en su
conjunto, dan concrecidn en sus aspectos esencides ala corriente de la Nueva Gestion Pblica

En los puntos que sguen a continuacién se precisaran, en tanto abordges tedricos y
précticas de reforma, las principaes “rupturas’ del modelo burocrético tradiciond; se describiran

3Diversas circunstancias explican el hecho de que la doctrina del New Public Management haya emergido inicialmente
en los paises anglosajones. Seglin Serna (2001), ha sido decisivo el peso de la tradicién juridica y la estabilidad
contemporanea de sus sistemas politicos en la configuracién de sus instituciones: Dicha estabilidad les ha permitido
mantener una linea de continuidad entre sus sistemas politicos y administrativos y un amplio margen de flexibilidad en
las précticas administrativas y en los procesos de reforma. En cambio, en aquellos paises de alta “volatilidad” politica,
la estabilidad de los sistemas administrativos es un imperativo, por 1o que mantienen una cierta “autonomia’ e
independencia en relacién con los cambios en el sistema politico, lo cual les conduce a configurar administraciones
burocraticas. Por otra parte, en el mundo anglosajén se ha fortalecido una cultura politica “donde el ciudadano juega
un papel mas activo, mas independiente de las estructuras y dinamicas publicas, y que adopta una vision mas criticaen
relacion con el Estado... y se traducen en una mayor demanda de rendicion de cuentas de su actividad.” (Salvador
Serna, 2001: 84-86)

* Sobre | os paradigmas posburocréticos, ver Barzelay (1998).
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posteriormente las fases que dan forma a este nuevo modelo de gestion de la administracion
publica.

1. Las“rupturas’ principalesdd paradigma burocratico

1.1. De una administracién publica auto referenciada y orientada al procedimiento, a una
orientada a la gestion por resultadosy a larendicion de cuentas.

El paradigma de organizacion burocrética sobre d que se han sustentado, en generd, las
adminigtraciones publicas ha inducido a desarrollar un tipo de @<tion cuyo objetivo red, en cierto
modo, ha sido @ de sarvir a la administracion misma, centrada en los intereses inmediatos y en las
expectativas de sus funcionarios y directivos. La legitimidad y legdidad de sus actos han
dependido del grado de sometimiento a los procedimientos consagrados en € ordenamiento
juridico, independientemente de su eficacia materid, de su efectividad y, consecuentemente, de la
responsabilidad pablica involucrade®. En esta perspectiva, la bondad de los resultados de la
administracion burocrética tiende a subordinarse d procedimiento forma mente establecido.

Invertir los términos no dgnifica violentar & procedimiento como base de la actuacion
plblica Este, en (ltima insancia, es la garantia de segurided juridica que tienen los funcionarios
y los usuarios frente d poder estatal. Se trata, mas bien, de sumar € criterio de "gestion y control
por resultados’ tanto en los organismos como en las practicas presupuestarias y contables, lo cud
obligaria a las digtintas entidades y dependencias publicas a establecer indicadores de gestién que
permitan evduar, entre otros aspectos, su €ficacia y eficiencia De eta forma, d gobierno
dispondria de mejores dementos de juicio para decidir la permanencia, reviséon o eiminacion de
programas u organismos que no generan € impacto previto sobre la poblacién, o que no
regponden a los parametros de actuacion previamente definidos. Al mismo tiempo, podria
contribuir a gercicio de la responsabilidad publica por parte dd gobierno mediante € despliegue
de los procesos de rendicion de cuentas o responsabilizacion (*accountability”)?, tanto frente a las
digintas ramas del poder publico (horizonta) como frente a los usuarios de los servicios y a los
ciudadanos en generd (verticd).

B abordge de esta “rupturd’ burocrédtica requiere, obviamente, generar un conjunto de
condiciones adminigrativas e ingdituciondes con € fin de hacer efectiva la rendicion de cuentas.
Cunill (1997: 235) destacalas Sguientes.

° El concepto de “responsabilidad publica’ no tiene, en este caso, €l sentido juridico de responsabilidad penal, civil,
administrativa o disciplinaria de un funcionario publico, sino €l de asegurar que los actos y el uso de los recursos
satisfagan el interés general alavez que se dan cuentas publicas de la gestion.

® El término accountability ha sido traducido a castellano de diversas formas: “rendicién de cuentas’,
“responsabilizacion”, “respondabilidad”. Cualquiera sea la expresion, su significado encierra la idea de someter la
gestion de gobierno al escrutinio publico permanente. Es “un valor (o meta-valor) que debe guiar a los gobiernos
democréticos’ y que se estructura, en su forma tradicional, a través de las elecciones, que ocurren de tiempo en
tiempo; pero también se expresa en €l intervalo entre las elecciones mediante la creaciéon de “instrumentos para
controlar y fiscalizar alos gobiernos, que permiten aplicarles sanciones cuando incumplen las leyes, incurren en actos
de corrupcion e, incluso, en el caso en que desentienden de las promesas emitidas en la circunstancia electoral.”
(CLAD, Consgjo Cientifico, 2000: 19).



a) Necesdad de pefilar una instituciondidad de representacion politica y socid, tanto como
juridica, que viahilice la posibilidad de la " exigencia de rendicidn de cuentas'.

b) Incorporar medidas que incentiven y pendicen, segin sea € caso, a los funcionarios para
gercer su responsabilidad publica

c) Crear condiciones inditucionales de orden administrativo que hagan redmente posible no solo
la operacion de los mecanigmos internos de la adminigracion puablica (por gemplo,
indicadores de gedtion, evduacion de desempefio, €c), sno d despliegue de la
indituciondidad de control (politica, jurisdicciond y socid) de forma td de introyectar en d
gparato publico laaccountability horizontd y verticd.

Pero no s0lo se requieren condiciones adminidtrativas e indtitucionales que poshiliten la
rendicion de cuentas. También es preciso promover una cultura de la responsabilizacion en €
marco de desarrollo de nuevas formas de accidn colectiva que no sdlo permitan que € ciudadano
pueda hacer vaer sus derechos frente a la adminigtracion, sno que se amplien los espacios de lo
publico no-estatd, lo que equivde a planter la actudizacion y d fortdecimiento de la
democracia

1.2. De wuna adminisraciéon publica jerarquizada y "antidiscrecional”, a una
administracién sustentada en la autonomia macro 'y micro organizacional.

Uno de los problemas que mayor incidencia tiene en la rigidez, lentitud e inflexibilidad, y
por tanto en la €ficaciay, con que operan las adminigtraciones publicas burocréticas,
particularmente en d ambito de los gobiernos centraes, es d rasgo jerarquico y antidiscreciond
de su gedtidén. Aun cuando las didtintas agencias plblicas se sustentaran en la gestion y € control
por resultados, tdes redtricciones dificultardn d cumplimiento de las metas previdas § U
condicion de éxito es € dgercicio de una gestion dinamica y flexible, es decir gerencid. Por su
parte, los niveles gerenciaes se ven restringidos en su actuacion por una complga trama juridica,
y suden carecer de la discreciondidad suficiente, especidmente en materia de persond y de
recursos, que les permita responder con oportunidad y eficiencia alas demandas de |os usuarios.

En td sentido, d marco juridico tradiciond de la adminigtracion publica se ha mostrado
incapaz para entender y edtablecer criterios gerencides dli donde deben ser establecidos. En
efecto, y reiterando lo afirmado por Prats (ver supra, p. 34), d Derecho Adminigrativo ha sdo
plasmado en un paradigma que atiende y resudve los problemas de legitimidad dd Estado Liberd
de Derecho, pero ha sdo irrdevante a desarrollo de un Estado que enfrenta crecientes demandas
y desdfios, y resulta gieno, cuando no contradictorio, con € desarrollo de la raciondidad gerencid
pretendida por e management de hoy, habida cuenta de las rdpidas y profundas transformaciones
aque esta sendo sometido € sector publico de nuestro tiempo.

Con € fin de hacer frente a taes circungtancias, la doctrina de New Public Management, en
U expresion de mercado més radical, ha tendido a incorporar mecanicamente los principios y
técnicas del management empresarid, bgjo entorno privado. De hecho, en agunos paises de
tradicion juridica sgona, taes como Nueva Zdlanda, Austradia, Reino Unido, Canada y Edstados



Unidos, la aplicacion de New Public Management ha puesto la atencidn en dos cuestiones bésicas

(Cunill, 1997: 236)"

e Diluir las diferencias entre @ sector publico y € sector privado en materia de politicas de
personal, edtructuras de recompensas, estilos de administracion, etc. Ad, la edtabilidad y las
remuneraciones dd persond se han flexibilizado y han sdo vinculades d desempeiio y la
productividad individua, sometiendo ambas, en muchos casos, a la désica legidacion labord
en sudtitucidn de las normas de servicio civil o carrera adminigrativa

* Reducir d grado en que € poder discreciona (particularmente sobre € persond, los contratos,
mango de las finanzas, eic.) es limitado por reglas y procedimientos uniformes y generdes,
sometiendo la administracion a procesos de desregulacion.

En los paises de tradicion juridica ibérica, entre dlos Venezuda, una autonomizacion
radica de la gegstion pulblica tenderia a generar ciertos excesos, pues la reivindicacion, por
gemplo, de mayor libertad de actuacion para los directivos publicos —d menos en los nivees
centrdes de gobierno—, con € agumento de iguda la discreciondidad de los administradores
privados, anularia los tradicionaes y precarios sisemas de control existentes, pero sin sudituirlos
por un nuevo y €ficiente sgema de rendicion de cuentas 0 responsabilizacion (sustentado, por
gemplo, en los resultados de la gestion, en € control socid, en la competencia administrada),
incrementando asi, por un lado, la arbitrariedad dd poder y € potencia de corrupcion, y por otro
lado, € riesgo de captura privaday burocrética de la administracion.

De manera que d trangto hacia una administracion publica con mayor autonomia macro
organizaciond, en la busqueda de condiciones para € management, ha sido matizado por disefios
y planteamientos que contribuyen a contrarrestar taes riesgos (ver, entre otros, Cunill, 1997,
CLAD, 1998; Ramio, 2001; Stiglitz, 2002). En primer lugar, en € marco de la separacion de las
funciones clasicas de gobierno, en las que estd en juego € gercicio del poder publico, de aquellas
funciones operdivas, sometidas a normas flexibles y a criterios gerencides, € orden burocrético
mantiene su vigencia en las primaas y es dli donde opeaian las cléadcas reformas
adminigtrativas burocréticas con € popoésito de completar la tarea del modelo weberiano. En este
sentidob d CLAD ha desarollado un planteamiento para una hueva gedion publica
latinoamericana, en € que destaca como prioridad la creacion y € fortdecimiento de un “nlcleo
estratégico del Etado”, responsable de las actividades centrales de gobierno y congtituido por una
éite burocratica con capacidad para formular politicas publicas y egercer actividades de
regulacion y control de suministro de sarvicios publicos. Para dlo, se sodiene, es preciso
fortalecer una burocracia profesond, integrada por funcionarios cdificados, protegidos de las
interferencias politicas y sujetos a la responsabilizacion frente d sstema palitico. Pero, ademés,
se plantean otras reformas en este nicleo centra estratégico relacionadas con aquellos atributos
gque d moddo burocrdico no da cuenta; la eficiencia, la flexibilizacion organizaciond y la
democratizacion dd servicio pablico (CLAD; 1998: 11-13).

" Cabe destacar que unalas soluciones que of rece esta vertiente radical del New Public Management es |a privatizacion
y la contratacién externa (contracting out) de las actividades gubernamental es (Savoie, 1995; citado por Cunill, 1997:
240). La otra solucion consiste en transferir las précticas de la administracion de negocios a sector publico, tal como
lo plantean Osborney Gabler enla*“reinvencion del gobierno” (1994)

5



En segundo lugar, las funciones operativas, que incluyen la provison de sarvicios, se
llevarian a cabo mediante entidades con diversos grados de autonomia y de variada naturdeza
juridica, todos signados por la flexibilidad y d despliegue de criterios gerencides en @ gercicio
de sus actividades, de manera ta que se esimule € financiamiento propio y, en generd, s mgore
la eficiencia productiva de los servicios publicos. Destacan, en este sentido, los drganos
desconcentrados bgo la dependencia jerédrquica de la administracion central pero dotados de
autonomia presupuestaria  (por gemplo, los servicios auténomos sn  persondidad juridica
contemplados en la legidacion venezolana); los Organos descentrdizados territoriamente, bgo la
responsabilidad de los gobiernos sub naciondes (a su vez, descentralizados funcionamente
respectos de estos); los entes publicos descentrdizados funcionadmente, ya sea con formas de
derecho publico o de derecho privado; las entidades publicas no-estatales, de naturdeza juridica
privada pero guiadas por € interés colectivo®; y las organizaciones privadas basadas en € lucro
pero sometidas a un estricto marco regulaorio estatal.

Quedan definidas, asi, dos esferas de la actividad publica la de la politica y de la
formulacion de politicas, por un lado, y la de la gecucion de aguelas politicas’,por € otro. La
autonomia de esta Ultima esfera tiene como necesaria contrgpartida la responsabilidad frente a la
primera y frente a los usuarios y a publico en generd por la consecucion de resultados con la
cdidad, volumen y oportunidad previamente definidos y comprometidos. Opera sobre ésta, en
definitiva,  mecanismo de la accountability, en los términos en que fue resefiado en @ punto
precedente, haciendo mas transparente su gestion y complementando los poco €eficaces controles
clascos tradiciondes (jurisdicciond, parlamentario, de tutela, administrativo externo).

La autonomia micro organizaciond, por su pate, edtd referida d grado de discrecionaidad
gue tiene un gerente publico para hacer los areglos indituciondes que le permitan acanzar

8 Las entidades publicas no estatales constituyen una expresion institucional de una nueva dimensién de lo pablico.
Esta no es ya un espacio monopolizado por el Estado y supera la vision dicotémica que enfrenta “lo estatal” con “lo
privado” de forma absoluta. Se vincula este concepto ala necesidad de asignar una distinta proyeccion alas relaciones
entre Estado y sociedad (Portantiero, 1989; citado por Cunill, 1995). Lo publico constituye, asi, un ambito especifico
distinto alaesferapoliticay alaesferaestatal: €l lugar de ladeliberacién colectivade los ciudadanos.

El germen de las entidades publicas no estatales seria el asociacionismo voluntario, es decir, siguiendo a Cunill

(1995), “la entrega voluntaria de actividades y de tiempo en comuln con otros para realizar objetivos compartidos,
actividades que en tanto tienen como objetivo a la sociedad se definen como “publicas’. El &mbito incluye, sin
embargo, todo el conjunto de instituciones privadas cuyos fines tienen la caracteristica de “servicio publico” (...) En
definitiva, se trata de reivindicar la necesidad de que |os intereses publicos aumenten su esfera de realizacion tanto a
través de la incorporacion de una mayor cantidad de agentes sociales en su satisfaccion, como a través de la creacion
de espacios de interlocucion y negociacion entre el Estado y la sociedad civil que garanticen que las decisiones de
aquél tengan como medida la ampliacién y garantia de los derechos ciudadanos. Recreacion de la ciudadania politicay
extension de la ciudadania social estarian, pues, en €l ge de la problemética de la construccion de lo publico. Su
horizonte: trascender la actual asimetria de la representacion social y politica y modificar las relaciones sociales a
favor de una mayor autoorganizacién social.”
° Esta separacion entre la concepcion y la ejecucién no es nueva en modo alguno. Los autores clasicos en
Administracién y los tedricos de la Administracion Cientifica yala habian planteado como una de las premisas bésicas
a fines del siglo XIX y principios del XX. Por su parte, Woodrow Wilson formul6 en 1887 la necesaria distincién
entre administracion publica y politica —criticada por los estudiosos de los procesos de politicas— para defender la
imparcialidad del servicio pablico en los Estados Unidos (Spink, 2001: 29).
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resultados con base en los cudes su gestién serd evduada. Esta discreciondidad gerenciad debe
ser consgtente con la autonomia operativa del organismo bgo su direccion, y su expreson mas
importante radica en d uso de los recursos y en la administracion del persond. En la préctica, s2
han desarrollado formulas en las que opera smultaneamente una centraizacion en la asignacion
de recursos presupuestarios junto con una descentrdizacion de la autoridad operaciond para
gjecutar € presupuesto y administrar @ persona™® (Cunill, 1997: 236). En todo caso, la autonomia
organizacionad y la mayor discreciondidad del  gerente plblico requieren de  marcos
indtitucionaes que las hagan viables.

Se introduce, ad, la dimensdn indituciona dd problema de la administracion publica, que
supone que las soluciones no exigen d magen de las reformas en las indituciones y en la
legidacion™t. Entre los més importantes cambios ingtitucionales a los efectos de la nueva gestion
publica, destacan, por un lado, d desarrollo de un sSistema normativo presupuestario que consagre
la adgnacion de recursos financieros con base en resultados y no en insumos;, por € otro, la
promulgacion de un edtatuto de la funcion publica que flexibilice la gestion ddl persond, d menos
en d aea opeaiva y de provison de servicios. Todo élo soportado en una estructura de
incentivos (y pendizaciones) por desemperio, tanto ingtituciona como individud.

1.3. De una Administracion sustentada en la asignacion lineal y autoritaria de
responsabilidades (y recursos) a una administracion basada en contratos de desempefio
en los que se establezcan derechosy responsabilidades reciprocas.

El Edgado, a través dd drgano correspondiente, normamente asigna  atribuciones,
competencias y reponsabilidades a las digtintas dependencias y organismos de la administracion
publica, y con dlas, determinados montos financieros, con base en criterios autoritarios y linedes
definidos en @ ordenamiento juridico. Frente a dicha asignacion, d Estado sude no exigir
contrapartidas ni compromisos en cuanto a resultados efectivos —y mucho menos a impactos— mas
dla de lo que contempla € sistema de control publico en relacion con la legdidad y sinceridad de
losingresosy de los gastos.

10 Respecto de la autonomia y descentralizacion operacional se han advertido algunos riesgos. Cunill (1997: 261)
destaca dos. “uno, es la aparicién de iniquidades producto de la aplicacion irrestricta del principio de la
descentralizacién asociado a su vez con la sobre valoracion de la autonomia financiera. El otro efecto, es el refuerzo
del corporativismo que puede devenir del principio de la discrecionalidad. La descentralizacion intra-organizacional
(en agencias autdnomas) y politico-administrativa (en niveles locales de gobierno), asi como la discrecionalidad al
interior de las agencias, sin enfoques contingentes una, y sin fundacién democrética la otra, pueden atentar contra los
valores que las fundamentan, en particular contra la democratizacion de las relaciones de poder y la adaptacion a las
necesidades del pablico.”

11 Este planteamiento descansa en los enfoques neoinstitucionalistas de la reforma de la administracion publica (ver,
entre otros, March y Olsen, 1989) y en lallamada “nueva economia institucional” (North, 1993). Las instituciones son
entendidas por este enfoque como las normas formales e informales, y los mecanismos para asegurar su cumplimiento,
gue configuran el comportamiento de individuos y organizaciones dentro de una sociedad. Las instituciones, por
consiguiente, constituyen, a la vez que restricciones, una estructura de incentivos para el comportamiento de los
individuosy las organizaciones.



La gestion por contratos, por € contrario, intenta establecer un acuerdo entre las partes
involucradas en relacion, en primer lugar, con las previsones de objetivos y metas, en segundo
lugar, con las moddidades de evduacion y control basados en resultados, y por dltimo, con €
edablecimiento de una estructura de incentivos que estimule los comportamientos en funcion dd
rendimiento. En otros términos, ta como lo destaca Longo (1994; citado por Cunill, 1997: 267),
e contrato celebrado entre d gobierno y las agencias incorpora, por una parte, un régimen
especid de funcionamiento de ésta (en é marco de la autonomia que le brinda € ordenamiento
juridico); por la otra, incorpora las contrapartidas a las que cada agencia queda obligada, esto es,
los compromisos asumidos y los insgrumentos mediante los cudes su cumplimiento srd evauado
y exigido. En este esquema de derechos y deberes de ambas partes, los entes ddl gobierno centrd
responsables de la formulacién de poaliticas actuarian como "consumidores subrogados', haciendo
contratos explicitos con las agencias u organismos productores de bienes publicos, y asignando, a
ta efecto, recursos a cambio de un compromiso de produccion determinado (Cunill, 1997: 267).
Bgo este esquema, resulta natura que €@ ge en la conduccion de la reforma adminigtrativa se
tradade d minigerio a cargo de las finanzas o ad organismo que disponga del “recurso de poder”
relacionado con la asignacién presupuestaria.

Adl, pues, la burocréica relacion “autoritativd’ entre € gobierno centrd y sus agencias
deviene en una relacion contractuad entre ambos. entre @ “propietario” o “principd” —e gobierno,
la sociedad— y los proveedores de bienes pablicos, los “agentes”, ya sean piblicos o privados'?.

1.4. De una administracion sustentada en la provision monopdlica de servicios publicos a
una que promueva la provision de servicios baj o régimen de competencia.

Uno de los aspectos mas destacados de la nueva gestion publica es la creacién de una
pluralidad de proveedores de servicios publicos y la introduccién del principio de la competencia
entre dlos, en suditucion de la concepcion monopdlica edtatal vigente en d moddo burocrético
clasco. La NGP asume que la competencia entre tales proveedores de servicios, ya sea bgo
régimen privado o publico, trae consgo importantes ventgas que no s dan en condiciones
monopdlicas, taes como brindar a los usuarios de los servicios publicos la posibilidad de escoger
e proveedor que satisfaga mejor sus necesidades, ademas de forzar a los productores a maximizar
laeficienciay contribuir a prevenir contra la captura burocrética dd servicio.

El medio empleado por muchos Estados —por 1o menos agudlos de economia abierta o
neolibera— para impulsar la competencia ha sdo la privatizacién mercantil totd o parcid de los
savicios. Ello ha implicado, especidmente en los casos en que la motivacion centra de
productor es d lucro o la reduccion de costos, someter € intercambio de bienes publicos a los

12 Este modelo o filosofia de gestion, denominado "principal-agente”, surge en la empresa privada moderna para
resolver los problemas de control desde el momento en que se separa la administracion de la propiedad, con €l fin de
asegurar que la administracion (el “agente”) no lesione los intereses del propietario (el “principal”). En la esfera
publica, esta filosofia se expresa en dos sentidos: en el primero, el “principal”, es decir el gobierno, € parlamento, los
tribunales, representa los intereses de 10s electores-usuarios, en tanto que el “agente” suministra los bienes publicos
que el “principal” le encomienda, le financia o le compra. En el segundo sentido, el “principal” esta representado por
la sociedad en su conjunto, es decir el mandante, y €l “agente” 1o constituye €l nivel politico, el mandatario, el cual
debe atender el intereses general y resolver las demandas del primero para poder mantenerse como mandatario.
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criterios dd mercado y a un asunto de precios y de costos. Bgo este esquema, € ciudadano-
“usuario’ s convierte en ciudadano-“cdliente’, en la medida en que la rdacion entre éte y d
Estado queda mediada principamente por € mercado. Adi, la cuestién de la responsabilidad
publica se tansforma en un aspecto secundario, conduciendo a la segregacion o a la exclusion de
aguellos “clientes’ que no dispongan suficientes medios de pago™®.

Hay otras opciones, sSn embargo, para estimular la competencia entre los productores o
prestadores de servicios, sSn tener que recurrir a la privatizacion mercatil. Es la llamada
“competencia administradd’, que puede operar entre organismos de la adminigtracion publica y en
la competencia entre proveedores privados o publicos no estatades. Este tipo de competencia
responde, en mayor 0 menor grado, a tres principios orientadores (Abrucio, 2000: 225-227): €
primero es € de la légica de la competencia, que no debe confundirse con una mera transposicion
dd mercado a la adminigtracion publica, puesto que no utiliza € precio como insrumento basico
y tampoco su objetivo es d lucro. El segundo es @ de la jerarquia burocrética, en € sentido de
gue los politicos y los dtos burdcratas evallan los resultados adcanzados por las agencias en
forma comparaiva, teniendo como referencia @ interés publico, y adminisdran la politica de
incentivos y pendizaciones por desempefio. En virtud de taes caracteridticas, la competencia
administrada no crea propiamente un mercado, SN0 Més bien un cuasi-mercado, puesto que en la
competencia se privilegia la calidad y la equidad entre otros factores digtintos a los estrictamente
econdmicos. El tercero reconoce € derecho de los ciudadanos a intervenir directamente en la
evauacion de los proveedores de los sarvicios publicos que se encuentran compitiendo,
incrementando asl la responsabilizacion gubernamental.  Aunque, de hecho, la evaduacion es
redizada por d ciudadano en tanto usuario o consumidor, d manifestar su preferencia por un
determinado proveedor.

La reforma de la adminigtracion publica sustentada en estas cuatro “rupturas’ dd paradigma
burocrético, no se limita solamente a propdsitos internos de la propia administracion ni a mejorar
sus “sdidas’. La reforma, asi planteada, define ciertamente una recomposicion de las reaciones
de poder tanto en la sociedad como en la adminigtracion publica. La NGP, en su expreson mas
radica 0 “neoempresarid”®, supone la exclusién de actores del campo de la politica. En efecto, d
ciudadano, en su condicion de “cliente’, ve reducida su cgpacidad de influir en las politicas
macro, en la definicién de los objetivos publicos y en la gestidon en generd; su posicionamiento se
limta d nivd micro, y la paticipacion ciudadana tiende a s sudituida por € modeo de
“autogestion socid” (Cunill, 1997: 248-249). Incluso los representantes eectos tienden a perder
espacios de participacion politica en la formulacion de las politicas sobre servicios publicos, en la
misma medida en que se generan condiciones para su captura por intereses privados externcs.

La reforma gerencia supone, también, una marcada diferenciacion entre las eferas de
formulacién de politicas y de gestion edratégica de los servicios publicos, por un lado, y la
gestion operativa de los mismos, por € otro. El énfasis en b delegacidn y, en términos generdes,
en d moddo que Nuria Cunill (1997 249) llama de “autonomia-competencia-contractuaidad”,
asentado a su vez en la separacion entre politica y administracion que se propone para la gestion

13 L os paises que han adoptado esta modalidad, por ejemplo en materia educativa, evidencian este tipo de problemas
(ver Cunill, 1997: 267-270).
14 Sobre el concepto “necempresarial”, ver Ramié (2001).



de los servicios publicos, puede, bgo este cuadro, derivar en una mayor vulnerabilidad de los
ciudadanos.

De ahi que sea un requisito indispensable sentar las bases para 1o que Cunill denomina la
“publificacion” de la adminigracion publica, es decir desarollar mecanismos que la hagan
socidmente responsable, cobrando especid importancia la cuestion de la rendicion de cuentas
(accountability). “Bgo su marco, la representacion y la participacion socia encuentran otro ge de
fundamentacion posible. En efecto, la primacia de la politica en la conduccion de los asuntos
publicos y la recuperacion dd papd de la sociedad en su definicién y gestion, imponen la
necesidad de recuperar d triangulo de poder concernido a respecto: los representantes eectos, la
adminigracion publica y los propios ciudadanos.” (Cunill, 1997: 307). En ese mismo sentido, se
judtifica d fortaecimiento del modelo burocréico en € nicleo estratégico centrd del Estado, asi
como de las capacidades de regulacion estatal sobre los productores o proveedores de sarvicios,
ya sean publicos o privados, que protejan los intereses de los ciudadanos- usuarios.

2. Componentes de unareforma dela administracion publica sustentada en la NGP

En consecuencia con las &eas de “rupturd’ del modelo burocrético descritos en € punto
anterior, la reforma de naturdeza gerencid debe dissfir una edrategia dirigida a generar
condiciones juridicas, técnicas y culturdes que permitan desarrollar, de manera progresiva, los
siguientes cinco procesos basicos, en la secuencia en que se presentan:

Indicadores de Gestion
Compromisos de Resultados (CDR)
Evauacion de Desempefio
Incentivos

Rendicion de Cuentas

¥3IIII

2.1. Indicadores de Gestion

Los indicadores de gestién se congtruyen en € marco de un proceso de planificacion
edratégica indituciona. Condituyen € punto de partida de la reforma gerencid, y conssten en la
expreson cuantitativa de los resultados més significativos que se espera dcance un determinado
programa, proyecto o servicio publicos en un periodo, ya sea en términos de mejoras relativas o
de operacion regular. Los indicadores de gestién sdeccionados deben permitir evauar €
desempefio de la actividad, unidad o actor involucrados, d contrastar lo planificado con 1o
redizado;, evaluacion que a su vez savira de sugtento para la implantacion de los incentivos
indituciondes eindividuades

En concreto, los indicadores de gestidn tienen como objetivo la congdtruccion de un sstema
de medicion y evauacion de la gestion de programas, proyectos y servicios publicos, de forma
que permitan:
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?? Proporcionar informacion regular a los ministerios, d parlamento y d pulblico en generd
sobre € uso de los recursos publicos y la calidad de la gestion de los servicios, sentando
las bases parala trangparencia de la administracion y la rendicion de cuentas.

?? Incorporar informacion relacionada con @ desempefio de las indituciones en la discuson
presupuestaria, raciondizando la adgnacion de los recursos publicos. En efecto, los
indicadores sdeccionados deberian acompafiar la informacidén presupuestaria tradiciond
contenida en laley anua de presupuesto.

?7? Genaar bases sustentables de informacion para la toma de decisones de los propios
organismos publicos, impulsando una gestion comprometida con los resultados.

Los indicadores que con mayor frecuencia se emplean para evauar la gestion publica son los
de cobertura (identifican € nimero de usuarios aendidos o0 presteciones entregadas, estos
indicadores son relevantes en @ caso de servicios que se prestan en aress deficitarias y en las que
la accion del Estado es prioritaria); de oportunidad de servicio (miden @ tiempo requerido para
entregar un determinado sarvicio a usuario); de eficiencia (miden la rdacion entre los bienes
publicos producidos 0 suministrados y los insumos requeridos para elo, aspecto especidmente
vdido durante la discusién de los presupuestos); de eficacia (miden d grado de cumplimiento de
los planes y programas); de efectividad (miden € grado de satisfaccion de la demanda), y de
autofinanciamiento (miden la capacidad de los servicios publicos para generar SuUS propios
recursos que les permita financiar su actividad, reduciendo su dependencia de los aportes
fiscaes).

La congtruccion de los indicadores de gestion debe cumplir un conjunto de requisitos con €
fin de garantizar d éxito en su aplicacion, entre los cudes £ destacan los de pertinencia,
independencia, economia, configbilided, publicidad, daboracién participativa, smplicidad y
comprehensividad. Pero € requisto més importante es la capacidad técnica de los funcionarios y
la disposicion de la gerencia publica para llevar addante y sostener un proceso de planificacion
edtratégica, asi como para la construccion de |os respectivos indicadores.

2.2. Compromisos de Resultados

Son contratos celebrados entre los Organos responsables de formular politicas publicas 'y
asgnar recursos financieros, y las entidades responsables de producir 0 suministrar un servicio
publico, cudquiera sea su naturdeza juridica, y que requieran de financiamiento estatd totd o
parcidmente. En dichos contratos se establecen derechos y responsabilidades reciprocas entre las
partes. para cada organismo gecutor se especifican los objetivos, las metas o resultados (con sus
respectivos indicadores de gestion), los plazos, los criterios de evauacion dd desempefio y los
incentivos y pendizaciones. Por su pate, € gobierno centrd adgna o trandfiere recursos
financieros a los entes gecutores en funcion de rendimiento o cumplimiento de objetivos y
metas. Estos contratos son por lo regular suscritos anudmente, y de manera publica, por las
méximas autoridades del gobierno™® y las autoridades de las ingtituciones involucradas, con
ava delos organismos planificadores centraes'y de las finanzas.

15 En paises como Costa Ricay Chile, algunos contratos han sido celebrados por el Presidente de la Republica.
En Argentina se present6 en 1998 un Proyecto de Ley de Solvencia Fiscal y Calidad de la Gestion Publica
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Los compromisos 0 contratos pueden revestir la forma de acuerdos marco, acuerdos de
desempefio organizaciona, acuerdos de financiamiento, de provisén de sarvicios, de desempefio
intergubernamental, y en generd, en cudquier aspecto que comprometa un propdsito de palitica
publica.

2.3. Evaluacién del desempefio

Es un proceso sstematico de andiss de los objetivos y resultados acanzados en un periodo
por un programa, proyecto o servicio publico, considerando los propdsitos y objetivos que los
judtifican, € grado de cobertura, la eficiencia, la oportunidad y € autofinanciamiento, segin sean
las caracteriticas de cada servicio, programa o proyecto y € tipo de indicadores de gestidn
empleados.

La evauacion dd desempefio debe sustentarse en los objetivos y metas acordados en los
respectivos compromisos de resultados, y debe ser lo suficientemente concluyente y contar con la
legitimidad necesaria para dimentar € proceso de toma de decisiones y de asignacion de recursos
financieros por pate de gobierno centrd. Con este propdsito, la evauacion debe cumplir por lo
menos con las caracteristicas de: flexibilidad (se trata de un proceso de aprendizaje que debe
gustarse de acuerdo con la capacidad indituciona y la naturdeza de los programas y servicios
considerados); eficiencia (¢l costo de redizacion de la evaduacion debe tener rdacion con los
beneficios que se espera de ésta); independencia (los resultados de las evaluaciones deben ser
objetivos y no estar afectados por intereses corporativos, econdmicos o ingitucionaes genos a los
dd Egtado en su conjunto); transparencia (los objetivos, procedimientos y resultados de las
evduaciones deben s de conocimiento publico y condituir indrumentos de base paa d
gercicio dd control ciudadano sobre la administracion publica).

La evauacion del desempefio puede generar variados productos, sn embargo es conveniente
concentrarse inicidmente en los Sguientes.

?? Identificacion precisa de los objetivos explicitos e implicitos del programa, proyecto o
sarvicio.
Andissreferido alajudtificaciony supuestos del programa, proyecto o servicio.
Andiss detdlado de cumplimiento de las metas de cada programa, en funcién de sus
objetivos declarados o implicitos.
?? Conclusones en torno a la cobetura eficiencia, oportunidad, autofinanciamiento o
cualquier otro indicador que reflge los resultados de cada programa o servicio.
?? Concdusiones y recomendaciones findes (priorizadas) en cuanto a la gestion y vigencia de
los programas, proyectos o servicios evaluados.

7?
”

2.4. Incentivos

Se orienta d otorgamiento de estimulos monetarios d buen desempefio, ya sea individud o
ingtituciona, como resultado del proceso de evaluacion dd desempefio.

Nacional, el cua deja en manos del Jefe de Gabinete de Ministros la celebracion de “ acuerdos-programas’ con
las unidades ejecutoras de programas presupuestari os.
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Los incentivos asgnados a cada inditucion deben s previstos en funcidn de las metas
anuades a lograr, las que a su vez deben corresponder a un programa de gestion de mediano y
largo plazo.

La forma de cdculo dd incentivo (porcentgie proporciond d porcentge de cumplimiento de
metas, con un tope méaximo legd), asi como los plazos y los criterios de evauacion, se deben
establecer y concertar, con suficiente anticipacion, en los respectivos compromisos de resultados
celebrados entre las autoridades del gobierno centrd y la de los ministerios o entidades auténomas
responsables del programa, proyecto o servicio publico.

Los incentivos individuales se deben establecer, preferiblemente, para un porcentge pre
edtablecido dd tota de los funcionarios que forman pate de un organismo 0 savicio
determinado, que hayan mostrado un meor desempefio durante un periodo. Dicho incentivo
edaria sustentado en un reglamento de cdificaciones del persona de cada ingtitucion, dentro de
un marco generd de calificaciones establecido por ley.

Los incentivos ingtitucionales se establecen como bonificaciones monetarias relacionadas
con e cumplimiento de metas inditucionaes, las que deben responder a objetivos estratégicos
definidos por la propia inditucion, en d marco de un programa de mgoramiento de la gestion. La
veificacion de cumplimiento de las metas (evduacion dd desempefio) s sudtenta en los
indicadores de gestion previamente definidos.

En determinados servicios podrian exigir sdlo incentivos ingdtituciondes, de manera que los
incentivos  individudes edarian condicionados d cumplimiento de las meas indituciondes.
Asmismo, en ciertos sectores (educacion y saud, por gemplo), seria preciso establecer sstemas
de financiamiento asociados a logros, de manera td de erradicar la préctica de asgnacion
presupuestaria slo con base en los insumos.

2.5. Rendicién de Cuentas (accountability)

Los resultados de la evaluacion del desempefio seran informados por parte del 6rgano rector
dd sstema tanto a los miembros de los poderes Ejecutivo y Legidativo como a los ciudadanos,
sn perijuicio de gercicio de las formas clésicas o tradiciondes de rendicion de cuentas (control
parlamentario y jurisdiccional, control de cuentas, entre otros). En rdacién con la rendicion de
cuentas ante los ciudadanos, existen diferentes vias para proporcionar informacion, entre los que
destacan los medios masivos de comunicacion socia. Se podra adoptar, ademas, otras
modalidades de accountability que impliquen una participacion mas directa de la comunidad en la
evauacion de la gestidén plblica y en d control socid sobre dla (por gemplo, contraoria socid,
incluson de organizaciones comunitarias, “veedurias’, consulta a usuarios de los servicios, carta
de los derechos dd ciudadano, defensor del usuario, €etc.), con € fin de hacer mas transparente y
responsable la administracion plblica En cudquier caso, las digtintas modalidades de la rendicion
de cuentas (clésicas, por resultados, por competencia administrada, por control socia. Ver CLAD,
2000), asi como los procedimientos empleados, deberan estar previstos en la o0 las normas que
sugenten los diferentes componentes de esta forma de gestion publica, como de hecho ha
ocurrido en laadministracion puablica venezolana.
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Estos cinco procesos descritos condituyen una importante referencia para determinar las
goroximaciones de la reforma adminisrativa d modelo posburocrético de la Nueva Gestion
Plblica, tanto en su expreson normativa como préctica ES preciso, sin embargo, incluir agunos
aspectos, dos de dlos en particular, que enmarcan y condicionan de manera sgnificativa cada uno
de los procesos mencionados. por un lado, la necesidad de diferenciar los 6rganos responsables de
las politicas y los responsables de suministrar servicios publicos (ambos bgo una reacion agente-
principa), y por € otro, condderar @ presupuesto publico como ge fundamenta de los cambios,
ya que los criterios de asignacion de los recursos, la adminigtracion de los incentivos monetarios y
latransparencia en la gestion financiera congtituyen € objeto central de este nuevo paradigma.
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Capitulo V11
CERRANDO LOS 90: NUEVASBASESINSTITUCIONALES, VIEJASPRACTICASDE
REFORMA

1. Nuevasbasesinstitucionales del Estado: la Constitucion de 1999

No obstante los nuevos vientos de reforma administrativa que soplaban dla y aca de
Atlantico, € nuevo gobierno de Hugo Chévez, instalado en febrero de 1999, margind este tema de
U agenda de prioridades inmediatas, subordinandolo ad foco principa de sus esfuerzos inicides
e disefio de una nueva Congtitucion, y por ende, de una nuevaingitucionadidad politica

Para dicho propdsito, a poco de iniciar su mandato € gobierno convocd a eecciones para
integrar una Asamblea Naciond Condituyente, culminando con un proyecto de Conditucion, €
cud fue aprobado mediante referéndum e 15 de diciembre de 1999, y promulgada la
Condtitucion € 30 de diciembre de ese mismo afio™®.

El texto conditucionad define propiamente una efectiva y profunda reforma dd Estado,
recogiendo algunas antiguas propuestas de la COPRE e imponiendo otras nuevas, impulsadas por
la ardladora mayoria oficidita en la Asamblea Condituyente. En todo caso, las reformas
indituciondes planteadas disgan dgnificativamente dd  discurso de “Estado minimo”  que
predomind durante los 90, en la medida que refuerza las bases dd Estado Socid de Derecho. Y, d
mismo tiempo, pareciera que se prefigura una matriz sociocéntrical’ s se toma como sustento
prolifico articulado relacionado con la participacion ciudadana.

Entre los vaiados y complgos aspectos inditucionales que contiene eta nueva
Condtitucion, se destacan a continuacion aquellos mas deerminantes en la definicion de la
“arquitectura’ politico-indituciond dd Estado venezolano asi como dd marco de actuacion de
goaato adminidrativo. en primer lugar, la pessencia y ampliacion dd caacter socid del
Estado; en segundo lugar, € nuevo esquema de la divisén horizontal de poderes;, en tercer lugar,
los cambios més importantes en las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legidativo; en cuarto
lugar, las previsones orientadas a la definicién de una nueva moddidad de gestién publica, en los
términos descritos en € capitulo anterior; y por Ultimo, las bases condituciondes de Estado
federd y la descentraizacion territorid.

1.1. El Estado Social en la Constitucion de 1999
Al igud que la Conditucion de 1961, la de 1999 mantuvo y amplié € caracter socid del

Esado. Més precisamente, td como lo sefiddla Ferndndez Toro (2001), persistio en edta
Conditucion “la nociéon de Estado de Derecho desde una perspectiva libera burguess,

18 pyblicada en la Gaceta Oficial N° 36.860 del 30 de diciembre de 1999 y reimpresa, por error materia, en la
Gaceta Oficia ExtraordinariaN° 5.453 del 24 de marzo de 2000.

7 |La “matriz sociocéntrica’ supone que “la institucionalidad del Estado se reconstruye en funcién de la
ampliacion de las esferas de auto-regulacién de la sociedad tanto como del incremento de la equidad social”
(Cunill, 1997: 232).
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reconceptualizada por & teoria dd Estado socid y democrético de derecho, que ahora € nuevo
texto condtituciond define como Estado Democratico y Social de Derecho y de Justicia (Art. 2)”.

Los aspectos sustantivos del Estado socid aparecen mayormente reflgados entre los articulo
19 y 129 de la Conditucidn, los cudes definen la exigencia de una “Carta de Derechos’ del
ciudadano, que comprende la existencia de los llamados derechos humanos, derechos socides y
de las familias, derechos culturales y educetivos, y derechos de los pueblos indigenas. Siguiendo
la clasficacion que hace Combellas (1991: 72) respecto a la Condtitucion de 1961, en la de 1999
s diginguen aguellos derechos de inmediao cumplimiento; por tanto, la legidacion y la
adminisracion deben asumir la tarea de hacer efectiva su vigencia de forma directa derecho a
trabgjo (art. 87), derecho a la educacion (art. 103), derecho a la proteccion de la saud (art. 83),
derecho a la huelga (art. 97), derecho a la seguridad social (art. 86). Por otro lado, se consagran
los derechos socides establecidos en forma indirecta, ya que exige obligaciones d Estado para su
desarrollo. Taes son los casos de los derechos derivados de: proteccion a la maternidad (art. 76),
derechos de los jévenes (art. 79), derechos de los ancianos (art. 89), derechos de los
discapacitados (art. 81), derecho a una vivienda adecuada (art. 82), proteccion de los menores (art.
78), protecciéon de las asociaciones con finalidades socides y d fomento de las cooperativas (art.
118), proteccion de lafamilia (art. 75), y desarrallo de un sistema de seguridad socid (art. 86).

Por otro lado, d texto congtitucional consagra € derecho de los ciudadanos a participar en
los asuntos publicos, directamente o por medio de sus representantes, y € Estado tendra la
obligaciéon de facilitar las condiciones mas favorables para su préctica (at. 62). En € articulo 70
se definen los medios de participacion en lo palitico (dleccidn de cargos publicos, @ referendo, la
consulta popular, la revocatoria dd  mandato, la inicdiva legiddiva, condituciond vy
condtituyente, € cabildo abierto y la asamblea de ciudadanos cuyas decisones seran vinculantes),
y en lo socid y econdmico (las ingtancias de atencidn ciudadana, la autogestion, la cogestion, las
cooperdivas, las cgas de ahorro, la empresa comunitaria y demés formas asociativas guiadas por
la cooperacion y la solidaridad).

En suma, las expresones dd Estado Socid de Derecho en la Congitucion dd 99 sgnifican
e fortdecimiento de la centrdidad esatad ad mismo tiempo que amplian los candes de
paticipacion ciudadana en los asuntos publicos. La adminidracion plblica extiende sus
contornos, se incrementa mas aln la complgidad funciona y organizaciond del Etado asi como
la carga fiscd para sodtenerlo. Egte fortdecimiento de las funciones econdmicas, socides y
adminidrativas en la efera de Poder Ejecutivo, nuevamente coloca sobre € tapete la cuestion de
los requerimientos organizativos y funcionaes, los que sobrepasan las poshbilidades que ofrecen
los medios adminigtrativos existentes, estructurados con base en € paradigma burocrético y en la
teoria cdésica de la adminigracion. Sin embargo, la misma Conditucion consagra  marco
generd para d desarrollo dd paradigma gerencid en la administracion publica, ta como s vera
més adelante.

(..)
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1.4. El nuevo paradigma de gestion publica en la Constitucion de 1999

La Condtitucion de 1999 expresa en cierta forma dgunos de los dementos basicos de la

nueva gestion publica, d menos como marco genera para su desarrollo ya que se degja a la reserva
legd o a la potetad adminisrativa dd FEjecutivo la poshilidad de concretar reformas
poshburocréticas como las abordadas en d capitulo precedente. Los medios que la Congtitucion de
1999 ofrece paa orientar las reformas o0 “rupturas’ adminidtrativas en esa direccion son los
dguientes

()

(i)

(iii)

(iv)

V)

Transferencia de la potestad de organizacion de la administracion publica desde € Poder
Legidativo hacia € Poder Ejecutivo. Implica que € Presidente de la Replblica establece €
nimero, denominacion, competencia y organizacion de los ministerios y otros organismos
de la adminigracion publica naciond, as como la organizecion y funcionamiento dd
Consgo de Minidros, dentro de los principios y lineamientos sefidados por la
correspondiente ley organica (numeral 20 del articulo 236). Se pretende, asi, hacer efectivas
de manera expedita las exigencias de adaptabilidad de las edtructuras adminigtrativas.
Iguamente podria ser expedita una reforma gerencid S exidtiera la voluntad efectiva de
emprenderla por parte del gobierno.

Previsén de controles socides y digposiciones sobre participacion ciudadana en la gestion
publica (articulos 62, 70, 71, 72 y 143), contribuyendo a ampliar y fortdecer los
dispositivos de responsabilizacion de la administracion pablica

Previson de principios, entre los que destacan los de trangparencia y responsabilidad, que
orientan € régimen socioecondmico (aticulo 299), la gedion fiscd (aticulo 311), la
organizacion y € funcionamiento del gobierno (articulo 6) y de la administracion publica
(articulo 141). Respecto a edta Ultima, se sefidan los principios de honestidad, participacion,
cderidad, eficacia, eficiencia, transparencia, rendicion de cuentas y responsabilidad en €
gercicio de la funcion plblica Tdes principios inducen a desarollar procesos de
evauacion dd desempefio indituciond, sugtentados en indicadores de gestion, con €
propésito de hacer efectivala responsabilidad publicay latransparencia.

Previson para € desarrollo de la modaidad de gestion por resultados que sirva de base para
la asignacion presupuestaria. El articulo 315 establece que en € presupuesto anua de gastos
se edtablecerd, para cada crédito presupuestario, € objetivo especifico a que esté dirigido,
los resultados concretos que se espera obtener, y los funcionarios publicos responsables por
e logros de taes resultados. Estos se edableceran en términos cuantitetivos, mediante
indicadores de desempefio, Sempre que sea técnicamente posible.

Previson de condiciones para la flexibilizacion de la gestién plblica en € nive macro
organizaciond. En td sentido, la descentrdizacion funciond condituye d principd medio
paa td fin. d aticuo 142 refiere a los inditutos autonomos, € aticulo 184, a la
posibilidad de que los estados y municipios descentraicen y trandfieran a las comunidades y
grupos vecindes organizados los sarvicios que estos gestionen; € articulo 300 remite a la
ley d edablecimiento de condiciones para la creecion de entes funciondmente
descentralizados parala realizacion de actividades socides o0 empresariales.
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(vi) Previson de condiciones de competencia para la provison de ciertos servicios publicos. Es
el caso del otorgamiento de concesiones a paticulares (articulo 113), la promocion de la
iniciativa privada en actividades dd Edtado (aticulo 112) y la trandferencia de servicios a
organizaciones publicas no estatales (articulo 184). En todos estos casos se evita que €
control sobre @ sarvicio se dge exclusivamente a los mecanismos del mercado, ya que es
una obligacion publica estatd, y por €lo, inddegable.

1.5. Bases congtitucionales de la descentralizacion territorial

La Conditucion de 1999 define d Estado como “federd y descentralizado en los términos
consagrados por esta Congitucion” (articulo 4°). En efecto, los términos que consagra € texto
condituciona respecto a la descentralizacion del Estado pueden agruparse, primero, en relacion
con d proposito asgnado por € condituyente; segundo, en relacion con las competencias
atribuidas a los tres niveles territorides (Poder Publico Naciona, Estadd y Municipd); tercero,
repecto a la coordinacion intergubernamenta, y por Udtimo, d financiamiento de la
descentralizacion'®.

(i) Propdsitos de la descentralizacion como politica nacional. El articulo 158 establece que la
descentraizacion “ debe profundizar la democracia, acercando € poder a la poblacion y
creando las meores condiciones, tanto para € gercicio de la democracia como para la
prestacion eficaz y eficiente de los cometidos estatales.”. Es decir se trata de hacer efectiva
la participacion politica en espacios territorides que la hagan vidble y de mgorar la
prestacion de servicios publicos a la poblacién en virtud de gpropiadas escdas de gestion.
Se consagran, ad, condituciondmente los objetivos que origindmente le aribuyd la
COPRE en 1987 d proceso de descentralizacion territorid.

(i) La distribucién de competencias. La Congdtitucion distribuye las competencias del Poder
Plblico en los tres niveles territorides, en consecuencia con € carécter federa dd Estado:
neciona, estaddl y municipal’®. En relacion con @ Poder Plblico Naciond, d articulo 156
le atribuye un amplio catdogo de competencias, y etablece la previsdn, d igud que enla
Condtitucion del 61, para que determinadas materias de la competencia naciona puedan ser
atribuidas a los municipios 0 a los estados por deciséon de la mayoria de los integrantes de
la Asamblea Naciond, “a fin de promover la descentrdizacion” (aticulo 158). En este
aspecto, la Congtitucion del 99 es menos redtrictiva que la del 61, ya que en éta se requeria
de mayoria cdificada para la transferencia de competencias (dos terceras partes de los
miembros de cada cAmara del Congreso de la Republica).

En rdacion con @ Poder Plblico Estadd, la Congtitucion de 1999 consagra explicitamente

e criterio de cladficacion de las competencias —exclusivas y concurrentes— recogido en la

18 Cabe destacar, por contraste, que la Constitucion de 1961 alude expresamente en una sola oportunidad a la
palabra descentralizacion, y de forma restringida: en e articulo 137, cuando expresa “a fin de promover la
descentralizacién administrativa’.

19 Fl articulo 16 de la Constitucion de 1999 consagra el Distrito Capital en el marco de la organizacién politico
territorial de la RepUblica. Unaley especia establecera su organizacion, gobierno, administracion, competenciay
recursos (articulo 18).
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Ley Organica de Descentrdizacion, Ddimitacion y Tranderencia de Competencias del
Poder Publico, ddl 28-12-1989. Adi, las competencias exclusvas de los estados se fijan
taxativamente en @ at. 164 condituciond, manteniendo, como en la Conditucion dd 61,
un numerd de contenido reddud (los estados asumen o que no corresponda a la
competencia nacional 0 municipa). Las materias objeto de competencias concurrentes, en
cambio, serdn reguladas mediante leyes de base dictadas por € Poder Naciond, y leyes de
desarrollo aprobadas por los estados (art. 165). Por otro lado, normas estadades definiran los
mecanismos de transferencia de servicios y competencias de los estados a los municipios,
dentro de las &reas de competencias concurrentes entre ambos niveles.

En € ambito locd, d aticulo 178 de la Condtitucion atribuye directamente a los municipios
una serie de competencias que son las llamadas materias propias de la vida locd, tdes
como: urbanismo, abastos, circulacion, cultura, sdubridad, turismo, policia municipa 'y
justicia de paz, ademés de otras materias que les atribuyala Condiitucion y laley.

(iii) Coordinacion intergubernamental. La Congtitucion de 1999 intenta superar los problemas

de coordinacion que confronté € proceso de descentralizacion territorid desde sus inicios,
consagrando para dlo & Consgo Federd de Gobierno. Este dérgano con autonomia
funciond y presidido por € Vicepresdente Ejecutivo es @ “encargado de la planificacion y
coordinacion de politicas y acciones para @ desarrollo dd proceso de descentraizacion y
transferencia de competencias dd Poder Naciond a los Estados y Municipios” (articulo
185). Lo integran, ademds, los ministros, los gobernadores, un acade por cada estado y
representantes de la sociedad organizada, de acuerdo con la ley que se dicte a efecto. Del
Consgo dependera una secretariay d Fondo de Compensacion Interterritorid.
La Congtitucién crea, también, en cada estado, € Consgo de Planificacion y Coordinacion
de Politicas Plblicas (articulo 166), y en cada municipio, d Consgo Locd de Planificacion
Plblica (aticulo 182), ambos con funciones de coordinacion en sus respectivos ambitos, de
conformidad con lo que establezcalaley.

(iv) Financiamiento. La Congtitucion de 1999, a diferencia de la del 61, define expresamente los
ingresos de los estados y amplia sus fuentes (art. 167), a saber: los que proceden de su
patrimonio y adminigtracion de sus bienes, las tasas por € uso de sus bienes y sarvicios, las
multas y sanciones, los ingresos por venta de especies fiscdes, |o correspondiente por
Stuado condituciond; los demés impuestos, tasas y contribuciones especides que se les
adgne por ley naciond, con d fin de promover d desarrollo de las haciendas plblicas
estaddes; los recursos provenientes del Fondo de Compensacion Interterritorid (dirigidos a
la inverson plblica, d apoyo a las iniciaivas etaddes de desarrollo, y a la dotacion de
obras y sarvicios de regiones y comunidades de menor desarrollo relativo); los recursos
provenientes de cuaquier otra transferencia, subvencion o asignacion especid, y los que €
les asigne como participacion en los tributos naciones, de conformidad con laley respectiva
En cuanto a los municipios, su autonomia tributaria les permite crear impuestos y generar
ingresos propios dentro del &ambito de las competencias propias de la vda loca (art. 179),
sin mayores diferencias respecto alas fuentes que precisaba la Congtitucién de 1961.

Luego de promulgada la Condtitucion de 1999, se inicia un prolongado régimen indituciona
trangtorio. La accion legidativa, mientras tanto, quedd bgo la responsabilidad tempora de la
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Comison  Legidativa Naciond, cuyos miembros, desgnados por la Asamblea Naciond
Condtituyente, gercieron funciones parlamentarias hasta @ 30 de julio de 2000. Por su parte, la
Condtitucion, en las Disposiciones Trangtorias, establecio los plazos para hacer efectiva tanto la
nueva arquitectura dd Estado como las bases legdes de organizacion y funcionamiento de la
adminigtracion publica. Asi, la disposicion cuarta establece que dentro del primer afio de ingtdada
la Asamblea Naciond ésta gprobaria la legidacion referida d Sisema Judicid, la Adminigtracion
Plblica Naciond, € Poder Ciudadano, € Poder Electord y € régimen presupuestario, (numera
5); d desarollo de la hacienda publica estadd (numera 6); a desarrollo de los principios
condtituciondes sobre @ régimen municipd (numerd 7); d Banco Centrd de Venezuda (numerd
8).

Mientras tanto, la administracion plblica, tanto en la etapa previa a la entrada en vigencia de
la Condtitucion de 1999 como en una fase poderior, era sometida a un proceso de reformas
sustentado en los mismos criterios estructurdistas que habian prevaecido durante casi cuarenta
ahos.

2. Persstenciadelasvigas practicas dereformaadministrativa

La agenda de reforma adminidrativa retomada por € nuevo gobierno persgié en los
mismos enfoques “edructurdigtas’, “reduccionidas’ y “formd-legdisas’ con que los gobiernos
precedentes acometieron la reforma. En efecto, mientras @ Ejecutivo Naciond controlaba las
indativas y desplegaba origindidad en € disefio de una nueva indituciondidad, mostraba en
cambio una posicion conservadora en relacion con las decisiones inicides de cambio en la
adminigtracion publica. Se continud, de hecho, con aguella inercia reformigta dirigida a revedtir la
adminigtracion de formas burocréticas pero sn dterar las practicas clientdares predominantes, en
definitiva, no se fortdecia la burocracia como moddo ni tampoco se eigian dternativas
sustentadas en @ management publico. Pero habia una redriccion méas. la descentrdizacion
territoria, que ya habia perdido impulso durante d gobierno de Cddera, s magina
definitivamente de la agenda de cambios, y s inicia un largo compéds de espera por la
promulgacion de la Ley del Consgo Federa de Gobierno y la Ley del Fondo de Compensacion
Interterritorial, ambos organismos previstos en la Congtitucion de 1999.

En eda perspectiva, las reformas més importantes llevadas a cabo en d periodo
comprendido entre d inicio dd nuevo gobierno y & 30 de julio de 2000 —fecha en la que s
relegitiman los poderes plblicos de conformidad con la Congtitucion de 1999, y, por lo tanto, las
reformas en @ sector publico se inscribirian bgo nuevas “reglas de juego’®—, fueron las que se
describen a continuacion.

2.1. Lareformadela Administracion Central

20 Algunas acciones legislativas relacionadas con la gestién publica fueron emprendidas mientras la Comision
Legislativa Nacional o “Congresillo” egercia temporamente funciones parlamentarias, tales como la Ley
Organicade Administracion Financieradel Sector Publicoy laL ey de Estadistica.
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Uno de los temas que fueron privilegiados en la reforma del sector plblico d comenzar €
gobierno de Chavez fue d de la reduccion de las dimensones de la estructura minigerid,
probablemente con el propdsito de trasmitir a la poblacién un mensge de eficiencia en d uso dd
gasto publico. De hecho, en d momento de designar a los ministros del gabinete, d Jefe de Estado
nombré agunos titulares a cargo de dos carteras smulténeas, con d fin de adlanar  camino para
legidar en torno a eventudes fusones. d Minidro de Trangporte y Comunicaciones asumié como
encargado del Ministerio de Desarrollo Urbano; € Ministro de Relaciones Interiores se hizo cargo
dd Minigerio de Judicia, y d Minigro del Trabgo tenia bgo su responsabilidad  Minigerio de
laFamilia

Tdes fudones s hiceron orgénica y juridicamente efectivas con la promulgacion dd
Decreto N° 253, con rango y fuerza de Ley Organica de Reforma de la Ley Organica de la
Administracion Central, de fecha 30-08-1999%', en € marco de la habilitacion que hidera d
Congreso de la Republica d Ejecutivo Naciond para dictar medidas extreordinarias en materia
econdmica y financiera, alin bgjo los términos de la Conditucion de 1961. Adi, los 16 minigerios
exigentes hasta entonces se redujeron a 14 como consecuencia de |os siguientes cambios:

?? Fusion de MTC con MINDUR, dando origen d Minigterio de Infraestructura.

?? Fuson de Minigerio de Sanidad y Assencia Socid con @ Minigerio de la Familia, para
crear d Ministerio de Sdud y Desarrollo Socidl.

?? Fuson dd Minigerio de Reaciones Interiores con € Minigerio de Judticia, para convertirlo
en d Minigerio de Interior y Judticiag;

?? Fuson dd Minigerio de Agricultura y Cria con d Minigerio de Industria y Comercio,
creandose d Minigterio de la Producciony € Comercio.

?? Creacion dd Minigterio de Cienciay Tecnologia

?? Creacion dd Minigerio de Planificacion y Desarrollo, como consecuencia de la fuson de

CORDIPLAN y la Oficina Certral de Persona??.

Otros cambios minigerides incluidos en d Decreto-Ley consigtieron en la agrupacion de los
sectores cultura y deportes en d Minigerio de Educacion, dando origen ad Miniserio de
Educacidn, Cultura y Deportes,  Minigerio de Hacienda pasa a denominarse Minigterio de
Finanzas, y d Minigerio de Ambiente y Recursos Naturades Renovables s le dimina este ditimo
adjetivo. Las competencias minigeriaes, ademés, pretendian ser mas genéricas, de manera que €
Ejecutivo Naciona pudiera tener mayor discreciondidad en € momento de precisar
reglamentariamente dichas competencias.

También se introdujo la figura dd viceministro, responsable de la conduccion de los sectores
de actividad publica definidos d interior de cada minigerio, en procura de que los ministros
concentren su atencién en |os asuntos estratégicos de su despacho.

21 Gaceta Oficial N° 36.775 del 30 de agosto de 1999. Modificado parcialmente mediante e Decreto N° 369,
publicado en Gaceta Oficial N° 36.850 del 14-12-1999. Esta Ley Orgénica de la Administracion Central es muy
similar a Proyecto e Ley Organica elaborado por la COPRE en 1992, aprobado por el Ejecutivo Nacional en
mayo de ese afio, e introducido posteriormente ala Comisién de Legislacion del Congreso de la Republica.

22 Desaparece la figura de “Oficina Central de la Presidencia’. La Oficina Central de Estadistica e Informética se
transforma en Instituto Nacional de Estadistica, con forma de instituto auténomo; la Oficina Central de
Presupuesto se convierte en OficinaNacional de Presupuesto.
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S d objetivo de edas fusones minigerides era reducir € gasto plblico 0 ganar en
eficiencia organizeciona, no habia forma de conocer @ resultado ya que no se tomaron las
previsiones para su medicién ni hubo un seguimiento sobre d efecto de los gjustes estructurales™.
Tampoco fue puesto a prueba € objetivo de la flexibilidad, en d sentido de que & Presdente de la
Republica hubiera requerido disponer discrecionamente de las competencias minigteriaes.

2.2. Readscripcidn de entes descentralizados funcionalmente

La reforma de la Adminigracion Centrd fue complementada con la promulgacion de
Decreto N° 257 con rango y fuerza de Ley sobre Adscripcion de Inditutos Autonomos y
Fundaciones del Estado de fecha 30 de agosto de 1999%*, lo cud significd la reagrupacion de estas
entidades bgo € nuevo esquema minigterid. El aspecto més importante de esta norma constié
en sudraer dd Ministerio de la Secretaria de la Presdencia la multiplicidad de entes que estaban
bajo su adscripcion y digtribuirlos en los minigterios que correspondian a sus fines sectoriaes.

2.3. Smplificacion detramitesy procedimientos administrativos

En d marco de la Ley Habilitante, se promulgd, en diciembre de 1999, & Decreto-Ley N°
368 de Smplificacion de Tramites Adminidrativos, con d objetivo manifieto de reducir los
procedimientos innecesarios, amplificar y meorar los tramites dtiles y concentrar los que se
encuentran dispersos. El nuevo Minigerio de Planificacion y Desarrollo quedd como Organo
encagado de coordinar, supervisar y controlar la eaboracién y gecucién de los planes de
amplificacion adminidrativa que debia presentar cada inditucion, lo cud, como en otras
experiencias anteriores, nunca ocurrio.

2.4. Entes publicos suprimidos

Con d argumento de diminar duplicidedes y raciondizar la activided dd sector publico en
el &ea de produccion y comercio, se diminaron los siguientes organismos. Corporacion de
Desarrollo de la Pegquefia y Mediana Industria (Corpoindustria), Fondo de Cooperacion y
Financiamiento de Empresas Asociativas (Foncofin), Fondo Naciond del Café (Foncafe), Fondo
Naciond del Cacao (Foncacen), Indituto Nacionad de Crédito Agricola y Pecuario (ICAP), e
Ingtituto Naciona de Hipédromos (INH). El Fondo de Crédito Agropecuario (FCA) se transformé
en & Fondo de Desarrollo Agropecuario, Pesquero, Forestal y Afines (Fondapfa).

En € Sector Sdud, se liquida la Fundacion para  Mantenimiento de la Infraestructura
Médico Asgtencid para la Sdud Publica (FIMA), y la Fundacién para d Programa Alimentario
Materno Infantil (PAMI).

23 El érgano rector de esta reforma, CORDIPLAN, no disponia de andlisis en este sentido, ni tampoco |os érganos
responsables de las finanzas publicasy el presupuesto.

24 Gaceta Oficial N° 36.775 del 30 de Agosto de 1999. Este Decreto fue modificado en varias oportunidades
posteriores. Decreto-Ley N° 370 (Gaceta Oficial N° 36.889 del 10/02/2000); Decreto-Ley N° 1.127 (Gaceta
Oficial N° 37.126 del 24/01/01); Decreto-Ley N° 1.512 (Gaceta Oficial ExtraordinariaN° 5.556 del 13/11/01).
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De las Corporaciones Regiondes de Desarrollo, se diminan la Corporacion Venezolana del
Sur Oeste (Corposuroeste) y la Corporacion de la Region Nor Orienta (Corporiente).

2.5. Modernizacion del Sistema de Finanzas Publicas

Articuladas a los procesos de reforma de la Administracion Plblica y de la Funcion Pablica,
Se iniciaron acciones para modernizar @ régimen presupuestario, € sstema tributario y de crédito
publico, y otros componentes de las finanzas publicas. Para ta fin, se desarrollé € Proyecto de
Reforma Fisca y del Sector Plblico, en accion conjunta del Gobierno Naciond y € Banco
Interamericano de Desarrollo, a la vez que se addantaron las acciones inscritas en € proyecto
Sgtema Integrado de Gestidn y Control de las Finanzas Publicas (SIGECOF), que incluye los
subsstemas de Presupuesto, Tesoreria, Crédito Publico, Control Interno, Contabilidad
Gubernamental y Auditoria Adminigrativa. Ello dio origen d proyecto de Ley Organica de
Adminigracion  Financiera dd Sector PuUblico, implicando un paso trascendentd en la
modernizacion de las finanzas plblicas Se reformd, ademés, @ Fondo de Inversones de
Venezuda (FIV), trandformandose en Banco Naciond de Desarrollo (BANDES), adscrito a
MPD.

2.6. Reforma del marco legal dela Administracion Publica Nacional

En d marco de las nuevas disposiciones congtitucionaes sobre la administracion publica y la
funcion publica, se inicid la daboracion de los proyectos de Ley Organica de la Adminigtracion
Piblice?®® y de la Ley del Estatuto de la Funcién Pablica?®, ambas bgjo la responsabilidad del
Miniserio de Planificacion y Desarrollo®’ Dichas leyes, junto con la Ley Organica de
Adminigtracion Financiera del Sector publico, se erigen en las bases juridicas de la llamada
Nueva Gestion Publica; de hecho, contienen importantes eementos del paradigma posburocrético.
Por lo tanto, la reforma adminigtrativa, en 1o que respecta a la concrecion de estas leyes, deberia
adquirir un enfoque absolutamente diferente del que habia prevadecido hasta ahora El problema
radicaria entonces en d disefio de la estrategia para viabilizar los cambios asi definidos.

Con la reforma adminigtrativa emprendida durante la primera fase del gobierno de Chavez,
hasta su rdegitimacion en julio de 2000, puede dirmarse que culmina un ciclo plagado de
esfuerzos recurrentes y truncados en cuanto a enfoques, edtrategias y contenidos. Los organismos
publicos responsables de conducir las sucesivas experiencias de reforma —desde la Comision de
Adminigracion  Plblica hasta d Minigeio de Panificacion y Desarollo, pasando por la
COPRE- ingdtieron con reiteracion en la eiminacion, creecion, paticion y fuson de minigerios
y otros entes publicos, 1o cud no saria cuedtionable desde la perspectiva de los gustes

25 Esta Ley Orgénica fue finalmente promulgada el 17 de octubre de 2001.

26 Esta Ley fue aprobada el 13 de noviembre de 2001, en el marco de una nueva ley habilitante que expiraba,
precisamente, ese dia.

2" Este Ministerio asumi6 desde el comienzo del gobierno de Chévez la conduccion del proceso de modernizacion
de la APN, razén por la cual se consideré procedente la supresion de la Comision Presidencial para la Reforma
del Estado (COPRE) en febrero de 1999, con €l fin de evitar la dispersion de criterios en estamateria
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edructurades que requiere la gecucion de determinadas politicas de gobierno. La critica, entre
muchas otras, se centra en d reduccionismo de la reforma, d focdizarla precisamente en taes
gudes, sn addantar transformaciones efectivas que permitieran ya sea ampliar o mgorar las
bases burocréticas weberianas?®, o addantar dternaivas gerencides de reforma, induyendo las
diversas formas participativas o de articulacion con € ciudadano.

Sn embargo, a partir de la segunda mitad dd afio 2000, ya con los poderes publicos
relegitimados, se aore en amplios sectores ddl pais la expectativa de materidizar, por un lado, la
tan postergada reforma dd Estado, y por € otro, de avanzar en una reforma administrativa que
ofrezca respuestas efectivas a las demandas de la poblacion por megores y més oportunos
sarvicios plblicos, especidmente para la atencion de los sectores méas vulnerables de la
poblacion’®. Para responder a tales expectativas, las bases ingtitucionales estaban suficientemente
legitimadas por una amplia mayoria; @ inmenso capitd politico dd gobierno permitian garantizar
una efectiva gobernabilidad democrética; € repliegue de los actores politicos tradicionales daba
paso a la emergencia de nuevos protagonistas, se iniciaba, ademas, un ciclo favorable de los
precios del petrdleo®. En definitiva, no habian obstéculos visbles en @ horizonte que impidieran
la concreciéon de los @ambios. Pero las turbulencias emergieron: a fines dd afio 2001 se inicia una
severa criss de gobernabilidad, sumada a una emergente criss econdmica y militar, y la agenda
delareformade sector plblico era unavez mas postergada.

28 Quizés el proyecto de profesionalizacion de la gerencia publica formulado por la COPRE en 1989 constituia un
esfuerzo en esadireccion, pero no lleg6 a prosperar.

29 El informe Panorama Social 2000-2001 de la CEPAL sefiala que “resulta preocupante la situacion de aguellos
paises en los que se registroé un estancamiento o inclusive un retroceso en los indicadores de pobreza durante los
afos 90. Al respecto, destaca sobre todo el caso de Venezuela, donde el porcentaje de hogares pobres pasd de
22% en 1981 a 34% en 1990 y, actualmente, alcanza un 44%" (citado por €l dario El Nacional, cuerpo E, del 1
de octubre de 2001, Caracas).

30 EI precio promedio de la cesta petrolera venezolana en 1998 fue de US$ 10,57 y en 1999, de US$16,04. En ¢
afio 2000 escal6 a US$ 25,91 y en 2001 fue de US$ 20,19 (fuente: Ministerio de Energiay Minas, citada por el
diario El Nacional, cuerpo E, del 9 de mayo de 2002, Caracas).
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