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1. INTRODUCCION

El trabajo que se presenta a este Seminario estd destinado
a establecer un conjunto de elementos que permitan orientar es-
tudios sobre la problematica de la produccién, transferencia, di-
fusién y utilizacién de tecnologia por parte del sector piblico.
Es conveniente fijar como limitacién inicial del presente estudio
el hecho de que nuestro problema fundamental es el anélisis de
la tecnologia que se aplica a la actividad especificamente admi-
nistrativa del sector gubernamental del Estado. En tal seintido. es-
ta precisién requiere de una definicién en cuanto a la naturale-
za y extension del campo de estudio hacia el cual se dirige nues-
tro Interés.

En las consideraciones te6rico-metodolégicas sobre el pro-
blema de la tecnologia en general, observamos una clasificacién
que se fundamenta en criterios de tipo funcional. Asfi se habla de
la tecnologia fisica y de la tecnologia social. Esta diferenciacién
metodolégica opera de hecho como variable definitoria, observa-
ble en relacién a la utilizacién y produccion de tecnologia que
pueden caracterizar a las organizaciones de ia Administracién Pg-
blica, en la medida en que se toma como referencia de dicha cla-
sificacién el tipo y volumen de tecnologia por ellas utilizada.

De esta forma, encontramos organizaciones publicas con
una marcada connotacién econémica que se encargan de la pro-
duccién directa de bienes (categoria organizativa usuaimente ca-
lificada con el término genérico de Empresas Publicas, y cuyo
conjunto estructura el nivel de la Administracién Descentraliza-
da), las cuales requieren de un gran aporte de bienes de capi-
tal expresado mediante formas de tecnologia “dura” o ‘“fisica’™:
equipos y sistemas de produccién, técnicas de mantenimiento,
etc. Asimismo, coexisten otras formas de organzacion referidas
al conjunto de instituciones cuyo producto fundamental es el des-
arroyo de procesos dirigidos a la prestacién de los servicios ge-
nerales del Estado, y para cuyo funcionamiento no es exigible el
mismo tipo de tecnologia; al contrario de las anteriores, su insu-
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mo fundamental proviene de los conocimientos derivados de la
tecnologia social. 1

Esta separacién tiene también, desde el punto de vista, su
correspondencia en concepciones de naturaleza administrativo
juridica, en la medida en que existen, de hecho, formas de Pla-
nificacion, Programacidn, Presupuesto, Gestién y Control, funda-
mentadas en calificadas y precisas figuras legislativas, engloba-
das bajo dos estilos juridicos de competencia bien establecidas
que se encargan de calificar o fundamentar tal separacién.

El criterio méas general seria aqué! que califica a las Em-
presas Pablicas en funcién de su capacidad para producir bienes,
ubicandolas en la esfera de la competencia del Derecho Privado
y, las organizaciones de la Administracién Pdblica Central o de
la Administracion de Servicios, se ubican dentro de los concep-
tos propios del Derecho Piblico. La introduccion de esta tipolo-
gia la hacemos con el propésito de clarificar que si bien el ana
lisis tiene otras identidades, tales como la juridica, en nuestro
esquema presenta singular relevancia la variable tecnol6gica, la
cual va a permitir el establecimiento y andlisis de definiciones
derivadas de ésta que permitan asegurar la funcionalidad de las
diferentes instituciones del Estado.

Es importante destacar que para esta investigacion prelimi-
nar, vamos a enfalizar nuestro interés en el comportamiento de
la Administracién Pablica Central, para dentro de ella, explicar
el caracter de los aspectos tecnoldgicos de origen social que
produce, transfiere, difunde y utiliza, en el cumplimiento de sus
propésitos, sin que dicha escogencia implique una ruptura en la
consideracion de la tecnologia como totalidad analitica observa-
ble. En todo caso, dicha escogencia obedece a razones derivadas
de una mayor informacion procesada a este nivel.

1/ Es conveniente establecer que dentro del sector administrativo del Esta-
do, afirmacion que también puede resultar valida para otro tipo de or a-
nizaciones, encontramos que la aplicacién amplia de alguna tecnologia
termina formas especificas de administracion. Es evidente que la domi
nancia de algunas de ellas (sea fisica o social) no quiere decir que la
otra sea totalmente excluida sino que tal predominio, permite calificar
operaclonaimente el modelo administrativo,
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Planteado este conjunto de consideraciones pertinentes al
problema objeto de estudio, asi como las limitaciones que per-
miten percibir las razones y naturaleza de su definicién, pasamos
a considerar otro aspecto de vital interés en el esquema. Nos
referimos a la apreciacién sobre las implicaciones del diagnésti-
co que nos proponemos realizar; a este respecto, es necesario
aclarar que se busca relevar datos que van a permitir el desa-
rrollo posterior de un real proyecto de investigacion, que el pre-
sente trabajo no pretende sustituir sino orientar; ésto, en Ta me-
dida en que el mismo adolece de una limitacién derivada del he-
cho de no poseer la informacion necesaria sobre la totalidad dei
universo, ni muestras representativas del mismo. Solamente se
han utilizado informaciones de algunas instituciones de la Admi-
nistracién Central, o en oportunidades, se ha acudido a la expe-
riencia de quienes, de una u otra forma, se han relacionado con
la practica de la Administracion Pablica en general.

Sobre los aspectos tratados en esta introduccion, podemos
llegar a un conjunto de precisiones que permitan definir la na-
turaleza y alcance del trabajo:

1. Se va a entender la tecnologia como una subtotalidad,
efecto de miltiples determinaciones, tales como la naturaleza del
sistema econdmico, la estructuracién y orientaciones del siste-
ma educativo y del sistema administrativo nacional, elementos
sin los cuales no podria captarse en forma global la problemati-
ca de la tecnologia en el sector piblico.

2. El presente documento s6lo se refiere a datos concer-
nientes a la realidad venezolana, a su administracion publica y a
las practicas administrativas mas desarrolladas en este sector;
cabe anotar, por otra parte, que en ciertas oportunidades hare-
mos alguna referencia tangencial a América Latina, puesto que
seria inadecuado considerar el caso venezolano al margen de la
realidad del Continente.

3. Se hara sélo un esbozo muy incipiente de la problema-
tica econdmica, ya que la inclusién solamente indicativa de lo

—_37—



cue ha acontecido en el sector industrial, revela aigunos proble-
mas importantes de la multirelacién que se da entre:

—Sistema Politico

—Sistema Econdmico

—Sistema Social y Sistema Tecnoldgico
—Sistema Educativo

—Sistema Administrativo

—([Niveles Nacionales e Internacionales)

;

Por la naturaleza del trabajo, se dejan solamente sefalados
algunos problemas que la futura investigacién debe resolver. Es
decir, que en este esquema es mas o que podemos indicar que

lo que realmente desarrollamos de manera elaborada.

4. En cuanto al objetivo del trabajo, es sélo una inicial apre-
ciacién sobre los factores que van a permitir, en el futuro, des-
arrollar un Proyecto de Investigacién a través del cual se diag-
nostique la situacién de la produccién y utilizacién de conoci-
mientos administrativos en el sector publico.

5. En lo referente al problema de la Tecnologia, nuestra
preocupacién se centra sobre la tecnologia social, en razén del
tipo de actividad que adelantamos en esta organizacién, si bien
se acepta la necesaria complementariedad de la tecnologia fisica.

6. Por lo que tiene que ver con la definicién del universo
de estudio, interesa sobremanera la actividad adelantada por las
Instituciones que, dentro del sector piblico del Estado venezola-
no, se encargan de las funciones de servicio general o adminis-
tracion de servicios, que en nuestro esquema corresponden a las
estructuras ministeriales.

Il. FACTORES QUE DETERMINAN EL ESTABLECIMIENTO DE
UN MODELO TECNOLOGICO.

Se ha establecido: el tipo de problemas, los elementos de un
marco te6rico (concepto de tecnologia}, el universo del cual se
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van a derivar los datos. Con esta base vamos a iniciar una dis-

cusién sobre los elementos que permitan el desarrollo del diag-
nOsUCo.

A este respecto consideramos fundamental, una definicién
sobre los factores generales del proceso de produccién de cono-
cimientos, a partir de los cuales haremos la comparacién con la
situacién coyuntural del fenémeno. Es importante anotar que es-
te diagnéstico sobre la estructura del proceso de produccién, no
s6lo se realizard sobre el proceso en si mismo, sino que éste
s6lo podré ser analizado y explicado cuando se relacione con su
contexto en funcién de las variables economicas, politicas, socia-
les e ideolégicas, que son las que realmente han definido el sis-
tema cientifico nacional dentro del cual la tecnologia administra-
tiva es su resultante. 2

De alli nace la interrogante sobre las causas que estin en
la base de la produccion de un determinado estilo tecnolégico.

Para explicarlo, procederemos de acuerdo al sigiuente Es-
quema:

ESQUEMA:
Polftico
, Social Sistema Econdmico:
SISTEMAS (influyen estructurando)
Juridico —~Sub-sistema Financiero
Educativo " " Comercial
" " Agricola
" ’ Minero
" ” Inmobiliario
" " Servicios
" " Industrial

La estructura del Estado Venezolano es producto de la for-
ma cémo estos diversos variables se interrelacionen dentro de
ese Estado; es importante entonces analizar el Sistema Econémi-

2/ Vea al respecto los trabajos elaborados por: (CONICIT. M. A. Villanueva).
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co resultante de la forma cémo se interrelacionan las variables
que més directamente influyen (politico-social-juridico-histéricos)
y es importante asi mismo, destacar que lo especificamente eco-
nomico sélo se explica por la interpretacién e interrelacién de los
sub-sistemas que lo estructuran.

En tal sentido, uno de ellos, el Industrial, es el que se ha
escogido para desarrollar en este trabajo las hipdtesis que nos
ayuden a explicar las razones de la conformacién del sistema tec-
nolégico nacional, en la medida en que es en aquel en el que
podemos observar de manera méas clara toda la gama de determi-
naciones, arriba sefaladas, que van a introducirnos en la com-
prension de la forma en gue se desarrolla el proceso de produc-
cién de tecnologia.

Con esta aclaratoria haremos un somero andlisis de la forma
como se ha expresado el proceso de industrializacién en Vene-
zuela, para luego hacer referencia al proceso cientifico que lo ha
acompafiado y con esta informacidn proponer una hipotesis so-
bre el papel asignado al conocimiento administrativo dentro del
esquema global.

HI. PROCESO DE INDUSTRIALIZACION Y CONFORMACION DE
LA TECNOLOGIA EN VENEZUELA.

El desarrollo industrial y la necesidad de sustituir importacio-
nes en Venezuela, fue un proceso diferente a lo que aconteci
en el resto de Latinoamérica; en muchos de estos paises la es-
casez de divisas frené su desarrolio general y fueron las dificul-
tades en la adquisicion de bienes de capital y materias primas lo
que impulsé el proceso de sustitucion de importaciones. En Ve-
nezuela, la exportacion petrolera cobré importancia econémica
por primera vez en los afios inmediatamente posteriores a la Pri-
mera Guerra Mundial. Hasta entonces habia sido un pais atre-
sado, que dependia fundamentalmente de las exportaciones de
café y cacao. El petréleo comunica vigor y dinamismo a la econo-
mia del pais.
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Es el incremento de los ingresos, provenientes casi exclusi-
vamente de las actividades del petréleo lo que perm:.te a Vene-
zuela satisfacer sus necesidades de productos industriales, me-
diante la importacién de los mismos.

Esta entrada de divisas, daba lugar a una demandsa de bie-
nes y servicios frente a la cual la oferta interna se moastrsba in-
capaz, con la consiguiente recurrencia a las importaciones, que
generalmente se originaban en los mismos centros compradores
de petroleo. Como consecuencia de todo esto crecian, {a exporta-
cién de materias primas, la capacidad para importar, la circula-
ci6n monetaria, la oferta y demanda de bienes y servicios, el
ingreso territorial y nacional y el gasto piblico. Esta situacién
origina una dualidad, caracteristica de los paises sub-desarrolia-
dos en los cuales se dan conjuntamente la hipertrofia de unos
sectores ante el atraso de otros, asi como la existencia de mar-
cados desniveles regionales, el éxodo rural-urbano y la consi-
guiente aglomeracién de amplios cinturones de miseria alrededor
de las ciudades.

Segtin M. A. Falcon Urbano, 3 se pueden distinguir dos eta-
pas en el acontecer econdémico venezolano desde ios afios cin-
cuenta a esta parte:

La primera etapa comprende de 1950 a 1957 y se caracterizé
por una vigorosa expansion de las variables significativas de la
actividad econémica, con apoyo en el sector externo petrolero;
esta etapa corresponde en lo politico, a la vigencia de un Gobier-
no de Fuerza, que sin embargo, acomete el establecimiento de in-
dustrias bésicas (siderirgica, petroquimica, electrificacion), que
realiza obras de infraestructura, principalmente en materia de
vialidad.

La segunda etapa se extiende de 1958 a 1968 y se caracteri-
za por un acentuado debilitamiento de los impulsos expansivos,
hasta el punto de que en los afios (1960-61) la economia sufrid
una verdadera recesion.

3/ M. A, Falcén, Urbano, Desarrollo e Industrializaclén de Venezuela, Univer
sicg«:d Centraéage Venezuela. Facultad de Ciencias Econémicas y Sociales.
—Caracas 1969,
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En esta etapa, sin embargo, ios sectores productivos inter-
nos: la agricultura y la industria manufacturera, adquirieron un
ritmo expansivo y el producto global del pais crecié moderada-
mente en virtud de las aportaciones de esas ramas de ia
economia.

Por la naturaleza del proyecto econémico planteado para
nuestra economia, resulta evidente que ésta depende para su
funcionamiento, de inmensos aportes de bienes de capital que
nuestra estructura tecnoldégica no estaba en condiciones de apor-
tar. Se sefiala por este camino el rumbo econdémico y el estilo
tecnoldgico dependiente. Claro que tal “deformacién” afecta
igualmente al sector petrolero y a las actividades econémicas
que con él se vinculan y que van a sufrir la misma atrofia de la
que todavia no se ha recuperado nuestra economia.

Muy al contrario dia a dia se desarrollan procesos cuyo pro-
pésito indiscutible pareciera ser el de reafirmar, con sus proyec-
tos, el esquema al cual fue empujada nuestra estructura de pro-
duccién en los afos 20. Dia a dia nuestra realidad econémica se
vié mas y més ligada a sofisticados y costosos sistemas cuyo
fundamento es la presencia de inmensos volumenes de inversion.

Este proceso logra su méaximo nivel de exigencia como lo
apuntd en su trabajo Néstor Castro Barrios 4 quien cita in-
formes Econémicos del Banco Central de Venezuela 5 y, donde
hace referencia a las caracteristicas de ia estructura técnica de
la economia venezolana, estableciendo que este momento mar-
ca definitivamente el estilo que se caracteriza por exigencias in-
discriminadas en el consumo de tecnologias y a nuestro esquema
cientifico como incapaz de producir la mas minima de las fases
tecnolégicas con las cuales enfrentar el proceso. Esta afirmacion
nos lleva a una referencia en torno al aspecto més importante en
la definicién de un esquema tecnoldgico, nos referimos a la es-

4/ Algunos aspectos del crecimiento econdmico de Venezuela en la década
de los afios 50-80. Universidad del Zulia. Facultad de Ciencias Econdmicas.
Unidad de Planificacién y Desarrollo Mayo 1973.

5/ Banco Central de Venezuels, La Economia Venezolana en los dltimos 25
afios (hechos y cifras relevantes) 1966.
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tructura educativa que por sus orientaclones no propone férmulas
de ensefianzas que motiven la investigacioén propia sino todo lo
contrario, sigue produciendo esquemas que en nada tienden a
modificar la situacién.

Vemos que el problema arranca con un esquema politico-eco-
némico que determina un estilo cientifico y educativo que se en-
carga ideolégicamente de reproducir el proceso. El modelo im-
puesto a nuestra estructura de produccién fue sellado con la vo-
luntad y necesidades que se desarrollan en sociedades opulen-
tas; esta consideracién estd vinculada con los conceptos que ac-
tualmente utilizan los socidiogos latinoamericanos sobre el pro-
blema de la dependencia y el papel que en este proceso juega la
variable ideolégica como principal instrumento de dominaci6n.

Sobre este problema de la consideracién de la tecnologia y
su relacion con las opciones politicas del Estado, es terminante la
afirmacion hecha por el Dr. Luis Matos, Secretario Ejecutivo del
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas
de Venezuela (CONICIT) quien declara: ““La transferencia tecno-
l6gica es una forma de mantener el orden econémico existente”;
posteriormente desarrolla su apreciacién en los siguientes térmi-
nos: “La ciencia no es un instrumento neutro y estd intimamen-
te ligado a propoésitos politicos, por lo cual su orientacién debe
responder al estilo de desarrollo seleccionado, es decir, a los
modos de produccién, consumo e intereses de las mayorias so-
ciales y servir de soporte a las decisiones de autonomia politica”.

"El actual proceso mal llamado de transferencia de tecnolo-
glas, constituye una de las formas més sutiles de los pafses des-
arrollados para perpetuar el actual orden econémico internacio-
nal. Los créditos atados, las restricciones a la exportacién, la ven-
ta de tecnologfa en cajas negras son poderosos instrumentos pa-
ra tratar de hacer perenne esa dependencia tecnolégica...” 6

Tal esquema se amparaba bajo una profunda carga ideolégica
que emanaba de los sistemas de propaganda, cuyo propésito iben

6/ Pertbdico El Nacional, 25 de Febrero de 1975.
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claro y determinante tienen, en la actualidad, el mismo efecto y
claridad con que se estructura nuestra economia en la fase prima-
rio-exportadora. Vemos que el complejo cientifico tecnolégico, no
puede enfrentarse sino con una visién globalizadora que como de-
ciamos al principio, se inicia con los elementos de una necesidad
puramente econémica pero que enlaza con procesos miiltiples y
diversas variables, que dan contextura y definicién al esquema
dominante.

Nuestra autonomia se vio afectada durante el proceso prima-
rio exportador, y tal realidad inicié su proceso de consolidacion
después de 1936, logrando su méxima eficiencia durante los aiios
50; este esquema se encargé de ahogar el surgimiento de una
tecnologia propia que se vinculase al proceso manufacturero ve-
nezolano.

Tal fenémeno se extiende y agudiza posteriormente; veamos
por ejemplo la composicion y el origen de capital que se aplica
al sector industrial. En el periodo 70-74 la inversién bruta fija del
sector, se calcula en 13.008 millones de bolivares, de los cuales
9.622 millones son aportes privados y 3,385 son inversiones pu-
blicas, dirigida en un 90% hacia las Industrias quimica y metal-
mecanica basicas. Se agrega ademads, otro hecho en cuanto al nd-
mero de industrias que han sido creadas en nuestro pais en los
altimos diez afios. Dato recogido del periddico El Nacional, 7 ma-_
nifiesta que el niimero de industrias creadas en los dltimos diez
afios (1961-71), nos da una cifra de casi 6.401 Empresas, es de-
cir que casi el 70% de las industrias existentes en el pais fue-
ron creadas en los dltimos diez afios.

Este mismo articulo expresa “La ausencia de la in-
vestigacion tecnolégica y de adaptacion de la tecnologia
extranjera, la supeditacibn a materias primas tambien
extranjeras y el natural desempleo de recursos naturales
propios, han creado problemas estructurales muy graves en el
desarrollo industrial y una desestimacién inaceptable del papel
de la pequefia y mediana industria afectando todo ello el ritmo

7/ I1El Naclonal: Articulo “El Proceso Industrial Venezolano” 23 de Junio de
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de crecimiento de la industria, la distribucién de la riqueza y
el empleo”.

La noticia del periédico tiene sentido en cuanto es una cifra
del volimen de industrias y esta informacién se complementa
con la primera que habla del origen del capital, que refleja cla-
ramente la orientacién que tiene el desarrollo del sector indus-
trial, y en donde se evidencia definitivamente, la orientacién pri-
vatista del sector industrial.

En otros trabajos sobre dependencia tecnol6gica se expresa
la conexién existente entre este llamado Sector Privado Nacional
y las Empresas Multinacionales. Dentro de esta linea son clasi-
cos los trabajos de Miguel Wiancksec de México, a las cuales
agregamos las resoluciones que sobre este particular fueron
adoptadas en la Conferencia de Cancilleres de Tlateiolco, resu-
midas en el periédico El Nacional de fecha 2 de Marzo de 1974;
en la cual se destaca que las Empresas Transnacionales ademaés
de nefastas e irresponsables desde el punto de vista de la eco-
nomia y el derecho internacional, mantienen relaciones con for-
mas nacionales, cuyo tnico papel es el facilitar los procesos de

explotacién y succién de las desfallecientes economias Latino-
americanas.

Estas afirmaciones evidencian la clara relacién existente en-
tre el Sistema Politico, Sistema Econdmico, Sub-Sistema Indus-
trial y Sistemas Tecnolégicos. Tal constatacién nos lleva a plan-
tear, para el caso venezolano, varias consideraciones en torno al

problema de origen y estructuracién de los modelos tecnolégicos
nacionales.

Este modelo empresarial, basado en los criterios de la li-
bre empresa, origina un fenémeno cuya racionalidad se funda-
menta en la obtencién del maximo beneficio econémico, negando
asi la posibilidad de crear un proyecto tecnol6gico que respon-
de a los requerimientos de un desarrollo auténomo, debido al
control que el sector dominante ejerce sobre el proceso produc-
tivo, el cual exige tecnologia adecuada a sus objetivos. 8

8/ Referencla complementaria: Rangel, Domingo Alberto: “La Oligarquia del
Dinero” — Edit. Fuentes - Caracas.
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El mismo esquema de Planificacién Venezolana acepta, como
primer supuesto de funcionalidad, el hecho de convertirse en fac-
tor indicativo del sector privado y correctivo del sector publico:
esta definicién califica nuestra economia como enmarcada den-
tro de los limites de la empresa privada.

Todas estas consideraciones tienen una importancia vial en
el desarrollo del actual proceso industrial. Lo primero que debe-
mos considerar es que tal orientacion definitivamente marca cué-
les van a ser las preferencias de la actividad tecnolégica, por
dos razones.

1. Porque la vinculacién de la Empresa con los factores de
capital externo, engendra esquemas propios de las Sociedades
Industriales de las cuales son filiales.

2. Porque no le interesa la incidencia de este fenémeno en
los esquemas de produccién de conocimientos; muy al contrario
en ellas se evidencia una falta de estimulos al proceso de pro-
duccién interno y su vinculacién al proceso industrial.

De aqui se concluye una inconsecuencia con las expectati-
vas del Estado, puesto que se conoce que todas estas Empresas
han recibido de una u otra forma su apoyo, pero una vez logra-
da su estabilizacién financiera éstas se esfuerzan permanente-
mente por negar sus iniciales vinculos en él y, por otro lado, se
convierten en criticos de las funciones de la actividad ptblica.
La actitud del Empresario es, entonces, una variable de gran pe-
so en la definicién de las corrientes tecnolégicas. 9

Encontramos otra caracteristica de la politica industrial que
se desarrolla en el pais, el acrecentado proteccionismo. Este per-
mite, entre otras manifestaciones, el aumento de los precios de
consumo con el propdsito de compensar los costos excesivos
derivados de la utilizacién de sistemas y equipos de produccidén
disefiados con miras a operar grandes mercados. Este fendmeno

9/ Ver: Araujo Orlando: Situacién Industrial de Venezuela. Edit. de ia Biblio-
teca U. Central de Venezuela. Caracas.



es tan relevante que estudios de CORDIPLAN del afio 66 mues-
tran que su capacidad ociosa ha sido estimada en un 40%.

En resumen, es la capacidad empresarial desarrollada sobre
la base de un exagerado proteccionismo estatal lo que en pri-
mera instancia es responsable del establecimiento de esquemas
de produccién, cuyo fundamento tecnoldgico no se corresponde
con el grado de evolucién del contexto del pais. Las razones que
motivan tal comportamiento las encontramos en el criterio ideo-
légico eficientista con apoyo a criterios de acciones al corto pla-
zo, que considera mas apropiado la adquisicién de tecnologias
fordneas antes de emprender o motivar algln trabajo de investi-
gacién, que aunque pueda presentar algin tipo de riesgo es in-
dudable que, al largo plazo, asegura una posicién politico-econé-
mica auténoma.

De esta forma todas las acciones dentro del campo econé-
mico, como ya hemos apuntado, tienden a conformar un esque-
ma que esfuma las posibilidades de desarrollo de una tecnologia
nacional y tienden a asegurar una alternativa que no puede a cor-
to plazo alterar el perfil de la demanda establecida. El relativo
progreso alcanzado por nuestra economia ha establecido una di-
namica cuyo Unico propdsito es generar conexién con los cen-
tros méds evolucionados. A este respecto es muy categérica la
afirmacion realizada por un grupo de estudiosos del problema,
quienes durante un foro celebrado en Pro-Venezuela, en Caracas
el 12 de Noviembre de 1974, titulado “La Venezolanizacién de la
Tecnologia” apuntaban: “Todos los sistemas sociales huérfanos
de ciencia y tecnologia estan condenados al fracaso”.

IV. ELEMENTOS DE ANALISIS PARA UN DIAGNOSTICO DE LA
PRODUCCION DE CONOCIMIENTOS ADMINISTRATIVOS
PARA EL SECTOR PUBLICO.

Se ha planteado en la parte inicial del trabajo, un conjunto
de informaciones con las cuales dar apoyo a nuestra hip6tesis
sobre el proceso del cual se ha derivado la actual estructura de
produccién y utflizacién de conocimientos tecnolégicos.
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Hemos cumplido la primera parte del proceso, exponiendo
algunas razones por las cuales la estructura de produccién na-
cional se vio precisada a escoger este modelo tecnolégico, pero
tal analisis, en nada explica la forma como el Estado venezola-
no y especificamente su aparato administrativo se vio impulsa-
do y sometido a la misma presion.

En trabajos anteriores, 10 en los cuales hemos realizado ané-
lisis sobre el Estado venezolano, y la relacion entre Estado, Es-
tructura Politica, Estructura Social, Estructura Econdémica y Apa-
rato Administrativo, expusimos nuestra intencién, que eviden-
cia la relacion directa que se da entre estas instancias. Al res-
pecto, no creemos necesario retomar en toda su extension el
problema, sino hacer referencia y continuar con nuestro des-
arrollo.

Las relaciones son muy evidentes y son parte del proceso
politico de consolidacién de nuestro Estado. Observamos que la
Estructura productiva desarrollada —proceso de sustitucién de
importaciones— requirié para su definitiva implantacién, de un
conjunto de elementos tecnoldgicos entre los cuales uno de los
mas importantes fue el Administrativo, tanto para permitir el es-
tablecimiento de las técnicas con las cuales operan los sistemas
de Produccién de Bienes, como para establecer técnicas con las
cuales dirigir el factor humano hacia el logro de los objetivos de
esos procesos. 11 Esta combinacién de tecnologias estaban orien-
tadas tanto al manejo del aparato técnico de produccién como a
dar forma organizada al contingente humano que se encarga de
operarlas. Histéricamente, este aspecto de la direccién del com-
plejo organizacional, tuvo un desarrolio y una popularidad inmen-
sa a partir del 1.900, con los trabajos de Taylor y Fayol, traba-
jos dirigidos a resolver la problemaética de la actividad industrial.
Al mismo tiempo, el Estado moderno comenzé a requerir de un

10/ Monsalve Tullo “Elementos de una proposicién para el estudio de la Evo-
lucién Administracion Pablica”. Trabajo presentado en el XVi Congreso de
Clencias Administrativas, México, Julio, 1974.

11/ .Esta hipotética separacién entre estos dos tipos de tecnologias la propo-
nemos Gnicamente con el prop6sito de hacer mas sencillas y didéctica
la separaci6n; estamos concientes que tal escisién puede generar dudas
sobre la naturaleza total del fenémeno.
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conjunto organizado de individuos que dieran respuesta a las
pretenciones y necesidades del conjunto social, del cual emana
este mismo Estado.

Aqui se insertan los trabajos que al respecto, produjo Max
Weber sobre las expectativas de funcionamiento racional exigi-

ble al aparato burocratico y las condiciones en las cuales debe
funcionar, 12

A los tipos de organizaciones enunciadas, se le presentan
dos 6rdenes de necesidades: una se resuelve con la opcién efi-
cientista tayloriana y, la otra, la burocratica, de acuerdo a valo-
res de naturaleza jerarquizantes, planteados por Weber.

Est. doble influencia Taylor-Weber, es la que ha determina-
do el modelo de racionalidad tecnolégica, propuesto inicialmen-
te para formas de organizacién diferentes, pero que en la préc-
tica administrativa del sector publico se encuentra interrelacio-
nadas. Esta mezcla tiene varias justificaciones, en primer lugar,
encontramos que el desarrollo y modernizacién alcanzado por
las industrias mas representativas del “periédo de economia de
sustitucion de importaciones” en nuestro pais [(las Empresas
dedicadas a la extraccién del petréleo) utilizaban para su funcio-
namiento los instrumentos provistos por las corrientes de admi-
nistracién clasica y, evidentemente, tratdndose de una industria
de tales caracteristicas los resultados alcanzados fueron de re-
lativa importancia, considerando que operaban bajo condiciones
monopdélicas en las cuales era muy dificil establecer patrones
comparativos. Industria oligdrquica, omnimoda, que transformé to-
dos los patrones econdmicos, politicos, sociales e ideol6gicos
del pais, generando desde su esfera de competencia un presti-
gio de proporciones descomunales. Desde el punto de vista ideo-
l6gico, apoyaba sus précticas administrativas en esquemas de
coercién y control de produccién que ya habian logrado éxito, con
lo cual era de esperarse que ante tal influencia nuestra incipien-
te tecnologia se viera arrollada, ya que se contaba con el con-

12/ Weber, Max. Economia y Socledad H, Fondo de Culturas Econémica, Méxl-
co. 2a. edlcién, 1969, pags. 716-752.

—49 —



curso de los medios de penetracion ideoldgica que hacian casi
indestructible sus moldes administrativos.

La administracién Pablica, en tal circunstancia, se ve prac-
ticamente desarmada ante una forma organizativa que exhibe una
tecnologia "eficaz” por lo cual se ve impulsada a recurrir al uso
de todas las concepciones que han sido probadas en este mo-
delo de explotacion. 13

De forma similar acontece con el conjunto de unidades em-
presariales que conforman el resto de nuestra economia: estruc-
turas de produccién que no sélo importan los factores, sistemas
y equipos de tecnologia “dura”, sino que se ven en la necesi-
dad de acompadar tales importaciones con los aditamentos que
aseguran su puesta en marcha, en la medida en que generan
conocimientos y dan informaciones técnicas sobre la forma de
orientar al factor humano, que se encarga de activar tales pro-
cesos.

Una tecnologia acompaiia a la otra vy, su vinculacion vy rela-
cién, son indisolubles. A un proceso técnico de explotacién, le
acompafia todo un conjunto de normas, sistemas, procedimien-
tos, flujos, formas de registro, etc., que son las condiciones fun-
damentales para asegurar la eficacia del proceso: la tecnologia
fisica diseiia el funcionamiento del equipo y establece aspectos
técnicos-estructurales, la tecnologia social se refiere a las acti-
vidades de informacién sobre la forma requerida para la puesta
en accién de los equipos, e incluye manuales, tipos, habilidades
y destrezas, formas de entrenamiento, descripciones operativas,
que tienen dentro del proceso de produccién una importancia vi-
tal en razén de que poseen un costo complementario; es decir,
también son formas tecnol6gicas en cuya base igualmente re-
posa una funcion ideolégica.

En cuanto al proceso que se opera al nivel de la actividad
burocrética el problema posee otras implicaciones: en primer lu-

—————————

13/ Sin embargo aquf cabria preguntarse si tal situacién no hubiera podido
ser controlada de apelarse a un criterio politico dirigido a crear las con-
diciones educativas que generan la capacidad para frenar esta tendencla.
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gar, no se trata de una actividad productiva, observable en los
mismos términos que el fenémeno anterior, sino que éste se
preocupa de establecer mecanismos técnicos que permitan con-
ducir grandes grupos de funcionarios cuyas actividades tienen
una naturaleza muy particular y, que algunos teéricos de la Ad-
ministracién, reducen a un conjunto de acciones cuyo fundamen-
to radica en la ejecucién de actividades tales como: el analisis,
interpretacion y respuesta de informaciones sobre los problemas
de la Politica del Estado. Esta necesidad traté, en principio, de
resolverse utilizando los conceptos que sobre el proceso admi-
nistrativo proponian los clasicos, agregando al esquema algunas
orientaciones propuestas como indicaciones técnicas por Weber,
tendientes a dirigir la actividad burocratica. 14

Conociendo la historia evolutiva del pensamiento observa-
mos que a estos dos pilares de la tecnologia organizativa, que ti-
pifica el funcionamiento de las Instituciones del sector publico,
se agregan los conocimientos tedricos que sobre el fenémeno
institucional fueron aportados por las corrientes psico-sociol6gi-
cas. Pero, sin embargo, tales apoyos y complementaciones no han
logrado la profusién de las anteriores, ya que los mismos, apli-
cados al sector publico, no han sido méas que un conjunto de
informaciones que resumen una visién voluntaria que sélo se

expresan a través de principios sin concrecién evidente.

i
G

Es decir, que el conjunto de concepto que animan la préc-
tica administrativa, con que ha sido dirigida la actividad de las
organizaciones publicas, es un producto de la mezcla de cono-
cimientos técnicos producidos por las Escuelas de orientacion
clasica y en base a los criterios sobre la burocracia propuestos
por Max Weber. Estas afirmaciones iniciales serdn sujeto de
comprobaciones ficticas a través del sefialamiento de algunas
de las caracteristicas administrativas mas notorias del Aparato
Piblico venezolano, haciendo especial énfasis en el comporta-

miento organizacional de las instituciones Ministeriales.

14/ Njain, Humberto: La Tecnologia Organizativa como condicionamlento y
producto de la “Sociedad Organizacionai”, Universidad Central de Vene-
%'uzlai Facultad de Derecho. Instituto de Estudios Politicos (mimeogra-

ado).
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Al avanzar en la presentacién del problema se han desarro-
llado y agregado proposiciones, de las cuales podemos hacer
las siguientes precisiones:

a) Se propondran elementos introductorios que puedan lle-
gar a definir orientaciones para un proyecto de investigacion lasc
cuales deben entenderse como Tesis que generen una discusién
sobre el problema.

b} Este esquema indicativo es sdlo una guia tebrica y no
puede llegar a sustituir la propia investigacion.

c) El universo de interés del esquema lo constituyen las
estructuras organizativas del sector publico, dentro de éstas, el
analisis de las estructuras correspondientes a la Administracién
Central [Ministerios).

d) Dentro de la estructura de andlisis de la Administracién
Central vamos a tomar datos sobre el tipo de tecnologia que uti-
lizan para el cumplimiento de sus funciones.

e) Reconocemos la existencia de dos formas de tecnolo-
gias: la fisica y la social; centrdndose nuestra preccupacién so-
bre esta iltima y estableciendo que ésta constituye el conjunto
de conocimientos, criterios, técnicas cuyo objetivo fundamental
es la maximizacion de la eficiencia de cada una de las 4reas de
operacion especifica de las unidades organizativas, contando con
el concurso del factor humano.

f) La tecnologia social es una de las formas que llega a
detinir una estructura tecnolégica global. Posee especificidad
propia pero no puede explicarse en forma aislada.

g) El modelo tecnolégico que se reconoce en nuestro pais
no es un producto aislado, al contrario, es el resultado de la
evolucién de la estructura econdémica y, con mayor precisién,
de la forma como se ha consolidado el proceso de industrializa-
cién sustitutiva.
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h) El proceso industrial logra su méximo nivel de desarro-
llo a partir de la fase de “Crecimiento hacia Adentro” a través
de la aceptacién del fenémeno de la sustitucién de importaciones.

i) El porceso industrial en esta fase del “Crecimiento hacia
Adentro” requiere de grandes aportes de bienes de capital pre-
sentados en forma de tecnologia dura.

j} El modelo de industrializacién y por ende el modelo tec-
nolégico que lo acompaia, no se corresponde con las otras es-
tructuras de produccién propias de la realidad social nacional.

k) Este modelo tecnolégico e industrial es un producto de
la influencia ideoldgica de quienes han dirigido el proceso eco-
némico. E! Estado con su actitud paternalista ha servido de so-
porte a los intereses de los grupos empresariales privados.

I} Llos sectores empresariales con su actitud eficientista
han invocado férmulas modernizantes no concordes con la rea-
lidad nacional, generando un modelo empresarial negador de las
caracteristicas especificas de esta realidad nacional.

m) En este proceso, las formas industriales de relativo des-
arrollo han copiado férmulas tecnolégicas para resolver sus pro-
blemas administrativos y al lograr relativo éxito, no tanto como
producto de la aplicacién de determinadas tecnologias adminis-
trativas, sino como producto del escaso control que sobre ellas
ejerce el Estado, han evidenciado un modelo que actia como va-
riable que produce un efecto de imitacién.

n) Este efecto actiia ventajosamente para que la Adminis-
tracion Pablica se vea en la obligacién de utilizar los mismos
criterios para resolver los problemas planteados al sector pri-
vado.

fi) Las tecnologias administrativas empleadas y populariza-
das, derivadas de modelos clasicos y weberianos, han sido el
patrén hacia el cual se dirigen la mayoria de las practicas admi-
nistrativas empleadas en el sector publico.
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Pasaremos ahora, a establecer los factores que definen la
estructura del modelo a partir del cual se va a realizar el diag-
néstico.

Consideramos la necesidad de establecer una definicién ope-
racional sobre las categorias de analisis que vamos a manejar,
a fin de ordenar la evaluacién del problema en estudio. El con-
junto de estas categorias se agrupan bajo el concepto de mode-
lo, entendido éste como una abstraccion que proporciona, ade-
mas de una guia flexible para la investigacion, comprensién, co-
municacion y tratamiento de la realidad de una disciplina, un ni-
vel de representacién de esta realidad, con cierto grado de ela-
boracién, producido por la relacién que, entre si, guardan los
elementos que lo constituyen, y que se encuentran fundamenta-
dos en una relacién que responde a una l6gica pacifica. Estos su-
puesto en los cuales descansa, requiere que sus componentes
reciban una definicién precisa, exhaustiva y suficientemente sen-
cilla, cuya fundamentacién se encuentra en el conocimiento de
la problematica de lo especificamente administrativo, agregando
ademas que se construye en forma tal que su estructura da cuen-
ta de los hechos observados, seleccionados y pertinentes de la
realidad de lo administrativo. En tal sentido, se trata de un mo-
delo conceptual que simboliza a nivel abstracto los elementos
estructurales de la realidad, tratdndose, en tal medida, de una
racionalizacién de cémo actia el sistema de produccién, trans-
misién y utilizacién de conocimientos administrativos.

Con el objeto de dar estructura al conjunto de elementos con
Ios cuales vamos a realizar el diagnéstico, estableceremos cier-
tas consideraciones preliminares.

a) Entendemos el concepto de Ciencias como el esfuerzo
sistematico dirigido & la produccién de conocimientos, destina-
dos a la comprensiéon y transformacién del medio, a través de
la utilizacion del método cientifico.

b) En cuanto a la relacién entre Ciencia y Técnica, algu-
nos consideran que entre ellas se produce una relacién de tipo
lineal y de continuidad, nosotros, por el contrario, apreciamos
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que si existe entre ellas una relacién estrecha en la medida en
que mdltiples oportunidades las innovaciones tecnoldgicas se
apoyan en conocimientos que no se originaron en circunstancias
inmediatas, sino que al contrario se apoyan en experiencias an-
teriores y sin directa relacion.

¢) Es necesario precisar, igualmente, el concepto que se
utilizaréd sobre tecnologia, entendemos ésta como un conjunto
ordenado de conocimientos utilizados en la programacion, gestion,
direccién y evaluacién de la produccion de bienss v servicios, re-
quiriendo cada una de estas etapas de una tecnologia especifica.

El conjunto de conocimientos que definen una determinada
tecnologia estd constituida no sélo por conocimientos cienti-
ficos originados en las Ciencias exactas, Naturales, Sociales, Hu-
manas, sino que también es necesario considerar ciertos cono-
cimientos de base empirica que son resultados de observacio-
nes, ensayos, y, en oportunidades, la misma tradicién oral provee
de informaciones que condicionan un determinado conocimien-
to. La tecnologia acepta, en ciertos tipos de procesos, el apor-
te de factores aptitudinales especificos: intuicién, destreza ma-
nual, sentido comun. Es decir que existen tecnologias en las que
priva el conocimiento cientifico y otras en las que resulta deter-
minante el conocimiento empirico.

Hechas estas consideraciones preliminares, y en funcién del
objetivo especifico de este trabajo, resulta necesario realizar el
primer acercamiento al problema de la tecnologia administrati-
va. Nos permitiremos omitir la discusion sobre el problema de
lo especificamente administrativo, puesto que existe en la actua-
lidad una extensa bibliografia sobre el tema; concepciones que
van desde los que consideran a la administracién como un arte,

hasta los que proclaman que se trata de una técnica o de una
ciencia.

El problema fundamental que se presenta a nivel epistemo-
l6gico se debe a la fundamentacién y supervivencia de conoci-
mientos administrativos, producidos bajo condiciones puramente
empiristas



Sin embargo, este rasonosimients no nos impide afirmar que
con el apoyo de disciplinas del Campo Social, algunos elemen-
tos conceptuales pueden servirnos para orientar y comprender
nuestra tarea en la dimensién organizativa; es decir, la ciencia
administrativa sélo logra su cometido cuando puede orientar ac-
ciones en el ambito organizativo, convirtiéndose de esta mane-
ra la organizacién en el verdadero objeto de conocimiento.

En tal sentido, consideramos que la Administracién puede
ser entendida como una tecnologia, en la medida en que ma-
terializa, a través del desarrollo de practicas concretas, el curso
que tienen las Organizaciones.

Es necesario insistir que esta practica concreta en el pro-
ducto de las variables que anotamos como condicionantes del he-
cho administrativo, si admitimos que la administracion en prin-
cipio es una tecnologia, serd necesario darle mayor exactitud y
precisién a esta postura inicial. Establecimos que la tecnclogia
ha adoptado dos formas de expresién, una que consideramos ba-
jo el criterio de tecnologia dura o fisica y otro tipo de tecnologia
que calificamos como social. Pasamos a continuacién a desarro-
llar este criterio sobre la administracion estudiada especilicamen-
te como tecnologia social.

Nos introduciremos al tema definiendo algunos elementos
que caracterizan la tecnologia social:

Es una tecnologia que trabaja con pequenas cantidades, las
funciones o actividades calificadas dentro de lo administrativo
evidentemente requieren de poca o ninguna energia en términos
de valores calorimétricos o de unidades de fuerzas, con las cua-
les producir alguna modificacién de algian factor de produccién.

Ademas, la tecnologia social no despilfarra irreversiblemen-
te insumos locales y de facil acceso, pues en tanto que es pro-
ducto de conocimiento de aspectos sociales, la administracién
sélo utiliza insumos derivados de un conocimiento de la reali-
dad, procesa metodoldgicamente estas informaciones, les da una
dimensi6n histérico-social y establece técnicas que dan respues-
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tas a las expectativas del medio para posteriormente producir
criticas con las cuales darle vigencia a sus postulados.

La tecnologia es un producto que se corresponde con la di-
mensién Cultura Nacional y por lo tanto, es una tecnologia que
lo condicionan —Culturales, Histéricos, Econémicos, Sociales, su
el mismo medio no pueda eliminarlos por medios naturales.
En razon de su origen inmediato, en cuanto a los elementos que
.0 condicionan —Culturales, Histéricos, Econdmicos, Sociales, su
especificidad y sus utilizaciones pueden ser controladas por sus
usuarios, en caso de uso indebido.

A continuacién haremos algunas proposiciones, que, partien-
do de las caracteristicas de la tecnologia social nos ayuden a
comprender y ubicar a la Administracién como una tecnologia. 15

— La tecnologia social se origina de fuentes de energia que
son inagotables; la tecnologia administrativa como esfuerzo cien-
tifico (teérico préactico) se produce, difunde y utiliza sobre la ne-
cesidad de conducir al logro de fines que le son propuestos a
cada una de las Instituciones de la que estructuran el conjunto
social. Su energia se origina en la potencia y validez de 10s es-
quemas metodoldgicos con los cuales realizan estas investigacio-
nes. Podriamos decir entonces, que es una tecnologla que se
apoya en la energia que el hombre dirige al establecimiento de
estas proposiciones técnicas.

— No crea ningin mecanismo de contaminacién por com-
paracién a los proyectos de tecnologia fisica que tienen en la
“‘contaminacién” su méas inmediato y evidente enemigo.

-— La tecnologia social se puede producir con el concurso
de pequefios equipos; no requiere de la presencia de poderosos
y magnificientes equipos que por su costo y mantenimiento, ha-
cen depender su funcionalidad de otras variables externas. La

Ver Iimportante trabajo:

15/ Antonorsl, Marcel: Technologie Doucé Un Essai D’interpretation Critlque.
Memolre prepare en vue de L'Obtention du Diplome de L'Ecole practique
des Hautes Etudes, Paris 1974) Inédito.
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Administracién debe hacer depender sus conocimientos del pro-
ducto de trabajos realizados en condiciones de bajo costo y poca
exigencia de equipos.

- Para el establecimiento y produccién de tecnologia social
lo mas importante es la forma cémo participan en su produccién
los que directamente estdn implicados en el proceso productivo.
Evidentemente que un esquema de produccién de tecnologia de
esta naturaleza y establecido con este propésito, se requiere de
formas de participacién social que en parte contradicen las cla-
sicas jerarquias imperantes en la actual Organizacion Sccial.

Estas caracteristicas permiten tipificar el concepto de tec-
nologia social. Pero consideramos que es necesario agregarle
otras que permitan apreciar el mismo criterio de tecnologia so-
cial dentro de la realidad que corresponde a paises como los
nuestros. Este conjunto de consideraciones que proponemos a
continuacién tienen una apoyatura en criterios fundados sobre no-
ciones que son metodol6gicamente de dificil manejo: conceptos
como, imaginacion, valores del hombre, lo ecolégico, lo anticon-
sumista, etc. Sin embargo estas limitaciones consideramos que,
en nuestra circunstancia, no hacen sino motivar ain mas el in-
terés por el topico, y hacer mas exigente el conocimiento que
se produzca con el fin de sustituir el tipo de ciencia que ha pri-
vado ‘hasta el momento.

— La tecnologia social debe responder enteramente a las
especificidades del contexto social y mantener una comunica-
cién con él, ya que son los problemas sociales los que motivan
la produccién de conocimientos con los que espera dar respues-
ta a ingentes necesidades; esta relacién se efectGa bajo una op-
tica de presiones derivadas de una dialéctica que analiza la rea-
lidad social.

— La tecnologia administrativa producida en este contexto
tiene, en tal sentido, que dar respuestas adecuadas a las necesi-
dades de la gestion administrativa, propia de nuestras formas
sociales de organizaci6n; interpretar el orden social y estable-
cer el conjunto de orientaciones que administrativamente vincu-
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lan los proyectos de desarrollo con las reales expectativas so-
ciales.
*
— La tecnologia social debe preocuparse ademas por el es-
tablecimiento de mecanismos de orientacién de las institucio-
nes sociales sobre la base de una mejor y més racional compren-
sién de la naturaleza de los hombres, negando con ellos formas
alienantes de direccién cuyo fundamento lo encontramos en las
proyecciones organizacionales que se estructuran sobre la base
de pretéritos patrones de la divisiéon de trabajo.

De esta manera se eliminarian en estos esquemas de orge-
nizacién los problemas de la hiperproduccién, proponiendo es-
quemas menos alienantes y mas propendientes al desarrollo emo-
cional de los hombres en situaciones organizacionales.

— Se espera de la tecnologia social, el establecimiento de
mecanismos e instrumentos de Planificacién, Organizacién, Di-
reccién, Evaluacion y Comunicacién, lo suficientemente flexibles
como para que su manejo permita una real descentralizacién y
participacién.

— La tecnologia social debe enteramente responder a las
expectativas y composicién histérica de las culturas nacionales,
sin la ingente motivacién de los patrones y modas porpias de so-
ciedades econémicas avanzadas. Para su establecimiento y acep-
tacion debe apelar fundamentalmente a la toma de conciencia
y a la responsabilidad social de quienes producen conocimientos
€ imponen una posicién critica frente a los modelos tecnolégicos
hasta ahora dominantes. Modeol que se apoya méis en el respe-
to de los patrones sociales que en los esquemas consuistas.

~— La tecnologia social debe hacer mas énfasis en la crea-
tividad situacional que en la hiperprogramacién desarrollada so-
bre modelos matematicos.

Para algunos esta hiperprogramacién es sinénimo de hiper-
control social, caracteristicas éstas cuyo producto fundamental
es la negacioén del ingenio y la castracién del acto imaginativo.
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La simplificacién que se requiere permite una minima especiali-
zacion o formacion basica, de tal sencillez que cualquiera podria
operarlos estableciendo con los citados esquemas una positiva
y célida relacién como para poder agregarle aportes que los me-
jore, y que enriquecerian el esquema y el sujeto mismo que los
procesa y se desarrolla con eilos.

Concluimos nuestro listado de caracteristicas de este plan-
teamiento estableciendo de manera definitoria que: la tecnologia
social no es una categoria “pura" aislada con el propésito de dar-
le una artificiosa especificidad, sino que ella existe como un com-
plemento dindmico de otras tecnologias: Las econdmicas, espe-
cializadas en la produccién, conservadoras de recursos y ener-
gias, gobernadoras y moduladoras de cambio social y operando
en un marco politico social que regule las relaciones entre con-
sumidores y productores.

Sobre la base que nos aporta el conjunto de especificacio-
nes de los elementos que determinan el comportamiento de lo
tecnolégico, bien sea considerado en su dimensién social o ba-
jo la opcién de lo fisico, vamos a discutir a continuacion los as-
pectos escogidos para realizar el diagndstico. Sequiremos {a mis-
ma direccién con que se suele dimensionar la estructura global
de produccién de conocimientos y con este parametro evaluar lo
que acontece con nuestra organizacién para la produccién de tec-

nologia administrativa aplicada al sector piblico. Las dimensio-
nes son: 16

1. Creacion de Conocimientos
2. Transmisién de Conocimientos

3. Utilizacién de Conocimientos

16/ Dulce Arnao de Uzcétegui, Jeanette Abouhamad de Hobalca, Rad! Rodrf-
guez, Marcel Antonorsi, ignacio Avalos, Mariadela Villanueva Brandt. “Diag-
néstlco de la Actlvidad de Investigacion y Desarrollo Experimental que se

reallza en el pals”. Consejo Naclonal de Investigaciones Cientificas y Tec-
nolégicas. (CONICIT) Caracas, 1973.
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INTERPRETACION ANALITICA DE FENOMENOS
DE TECNOLOGIA ADMINISTRATIVA VINCULADOS
AL CASO VENEZOLANO.

En base al esquema esbozado en el capitulo anterior, vamos
a realizar una revisién de algunas de ias manifestaciones que se
expresan sobre el problema de la produccién de conocimientos
administrativos relacionados con la practica administrativa del
Sector Pablico venezolano; para ello vamos a utilizar los niveles
que fueron expresados al inicio de esta parte del trabajo:

1. Nivel de Produccién de Gonocimientos:

La teoria administrativa se establece sobre el producto des-
arrollado por la actividad de investigacién. Para que ésta ten-
ga vigencia, es necesario que integre las informaciones y nece-
sidades expresas del medio ambiente en el cual se encuentre
inmersa. El analisis sistematico de estas informaciones sobre el
comportamiento de la realidad, su interpretacion adecuada y ob-
jetiva, van a permitir que este conocimiento tenga caracteristi-
cas cientificas. Es evidente que esta funcién, si bien no ha lo-
grado el nivel de exigencia requerida en nuestro pais, ha mos-
trado algunos logros que al no poseer una coherencia integral,
o estar ubicados dentro de un proyecto nacional, pierden todo su
potencial efecto positivo. Segin datos aportados por CONICIT
para el afio de 1970 existian en Venezuela 311 organizaciones
que realizaban labores de investigacién. 17 El contingente de pro-
fesionales que ocupaban cargos en tales equipos sumaba un to-
tal de 2.536 profesionales, lo cual significaba 0.25 investigadores
para cada 1.000 habitantes. De ellos 87% (1943) trabajaban a
tiempo completo, 9% a medio tiempo y 4% a tiempo parcial. Aun-
que al analizar su distribucién de tiempo anual, declaran que s6-
lo en un 50% de su tiempo lo dedican plenamente al trabajo de
investigacion, Quiere decir que la cifra real, debido al tiempo de

su dedicacién a la investigacion, se reduce a 0,11 por 1.000 ha-
bitantes.

Para establecer algin orden comparativo que permita dar di-
mension de problema citamos la cifra que propone la UNESCO

17/ CONICIT - IBIDEN,
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como minimo necesario para alcanzar procesos sostenidos de
desarrollo, esta cifra se calcula en 1 por cada 10.000 habitantes.
Esto quiere decir que cuantitativamente estamos en situacion
casi normal. Ahora bien, al realizar un andlisis cualitativo de los
profesionales que tienen estas responsabilidades, encontramos
que en su mayoria no han tenido un desarrollo progresivo en la
especialidad, muestra de ellos es que no han realizado publica-
¢ién alguna; ademas, el 93% estdn ubicados en el Sector Pu-
blico, de los cuales el 62% prestan servicio en Universidades.
Es decir, que se mezcla la funcién docente con las actividades de
investigacion lo cual hace pensar que la actividad docente sub-
ordina la labor de investigacion.

En cuanto a las asignaciones presupuestarias que el Estado
otorga a la actividad de investigacion, encontramos que ésta al-
canza el 0,20 de PTB (103 millones) habiéndose establecido co-
mo conveniente, segtn la UNESCO que ésta asignacién anual
alcance el 1%. De esta situacién general tenemos que extrapo-
lar hacia la investigacion que realiza el Sector Piblico en ma-
teria de administracion. La situacién no puede ser mas alarman-
te; exclusivamente podemos considerar en este campo las acti-
vidades que al respecto realiza la Comision de Administracion
Publica, la cual por la escasez de sus recursos y lo exagerada-
mente amplio de sus demandas, sé6lo puede dedicar una irrisoria

asignacion presupuestaria al problema de la investigacion admi-
nistrativa.

Algunas Universidades nacionales poseen centros especia-
lizados de Investigacién sobre todo en el campo econdémico y
de manera tangencial tocan el problema administrativo, pero al
no existir una actividad coherente, ordenada y sistematica, los
esfuerzos que al respecto se realicen tienden a diluirse sin lo-
grar una relacién con los sistemas productivos del Sector Pu-
blico. En cuanto a los érganos de la Administracion Piblica Cen-
tral, no existen ni unidades especializadas ni preocupaciones in-
mediatas por su creacién. Sélo se da como posible la muestra
de intenciones de investigacion, los esfuerzos aislados que se
realizan en el campo Micro-administrativo, a través de las Uni-
dades de Organizaciéon y Métodos, que segun los resultados de
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una investigacion realizada por alumnos de los Cursos de Post-
Grado en Administracién Pablica de la Escuela Nacional de Ad-
ministracion Pablica, 18 la situacién de estas Unidades refleja
s6lo un voluntarioso esfuerzo que al no poseer elementos meto-
dolégicos y tedricos fundamentales, presentan en sus trabajos
poco o casi ningln resultado en el intento por explicarse la pro-
blematica especifica de estas organizaciones publicas dentro
de las cuales se encuentran ubicados. Se considera que sélo
existén en toda la Administracién Pdblica Central 8 Ministerios
gue poseen estas Oficinas v en el resto de las Instituciones
que conforman la estructura de la administracion, el ntimero
de Unidades de Organizacion y Métodos son insuficientes.
Es conveniente entonces que estas unidades s6lo realicen
funciones de micro-andlisis y produccién de pequiios sistemas
administrativos gue exijan la realizacién de un minimo de herra-
mientas tecnolégicas. Sélo contando con la produccién de co-
nocimientos basicos y metodolégicos necesarios vy con la aplica-
cion de una politica coherente, estas unidades podréan llegar a
cumplir su cabal papel, no sélo dando soluciones a ingentes pro-
blemas micro-administrativos, sino produciendo modelos de inves-
tigacién organizacional que incluyan variables mas amplias. que
permitan mejor comprension de fendmeno institucionales y su
relacién con el sistema sociopolitico en la cual se encuentran
colocados.

2. Nivel de la Transmision y Difusién de Conocimientos:

Es critica la situacién que se enfrenta en nuestro pais en
materia de difusién, bien sea a nivel de las funciones docentes
o a través de los medios de comunicacién. Respecto del nivel
docente podemos sefialar que la ensefianza de la Administracion,
salvo meritorias excepciones, se efectda en situacion de total
dependencia con respecto a la bibliografia externa. En la mayo-
ria de los casos, nuestros docentes se ven en la necesidad de
utilizar textos que en su concepcion, valores, supuestos episte-
moldgicos, niveles de anélisis, compromiso ideoldgico, técnicas
de administracién, etc., sélo reflejan las necesidades de estilos

18/ Tésis de Grado: “Diagnéstico situaclén estudios de O. y M. en Venezuela
NAP. - 1972
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sociales totalmente ajenos a nuestra realidad. Es notoria esta
afirmacidn al analizar la bibliografia de cualesquiera de los progia-
mas de las materias que se imparten en nuestras E«cuelas de
Administracién, pues el énfasis estd colocado sobre el uso in-
discriminado de este tipo de bibliografia contaminada y contami-
nante. Como producto de tal situacién, sobre la cual, de manera
reiterada, se ha insistido én programas de Asesoria con las Uni-
versidades Nacionales, se ha llegado en momentos muy recien-
tes, a un logro que consideramos de cierta significacién: Consis-
te en la presentacién de nuevos esquemas conceptuales para la
ordenacién de los pensa. Concretamente se ha logrado tal pro-
pésito en las Escuelas de Administracién de las Universidades
Centro-Occidentales y Zulia; adelantados se encusniran asi mis-
mo los proyectos de reformulaciéon en la Univers:dud de (ara-
bobo. 19

Tales ensayos tienden fundamentalmente a rescatar para las
Universidades del pais una vision critica-analitica sobre la pro-
bleméatica administrativa y ademas llamar la atencion sobre la
necesidad de crear conciencia sobre los efectos que tales ins-
trumentos docentes pueden generar en la acfitud profesional de
joven egresado. Conjuntamente a la creacion y desarrollo de es-
tos nuevos proyectos de pensa, se insiste en la necesidad de
la investigacién nacional.

Otro aspecto de importancia en este proceso de infiltracién,
constituyen las actividades que realizan Empresas Asesoras que
utilizan para su actividad conceptos, métodos, técnicas y practi-
cas cuyo origen se produce como respuesta a las exigencias pre-
sentadas por las Empresas Transnacionales y que s2 liegan a ta-
ner como conocimientos insustituibles. Ejemplo de esta afirma-
cién se encuentra en la participacion de las Compaiiias Asesoras
en materia Contable y de Auditoria Pablica, que se han consti-
tuido en los exponentes mas claros de este proceso de depen-
dencia. Al respecto nos apoyamos en las declaraciones de repre-

19/ —Documentos de trabajo: "Universidad Centro-Occldental— UCQO Proyec-
to nuevo pensum de Estudios para las carre-
ras de Administracién y Contadurfa - Barquisi-
meto (1974},
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sentantes de la Federacién de Contadores Publicos de Venezue-
la, quienes se expresan en los siguientes términos:

“Los Contadores declaran la guerra a muerte gremial a las
firmas auditoras extranjeras y a sus representantes en el pais
y a otras 7 que tienen sucursales en el pais, a través de firmas
que las sustituyen, siendo en algunos casos los representantes
ni siquiera contadores. También sefialan a otros 7 nombres de
personas que representan a casas matrices del exterior en Ve-
nezuela”. 20

Declaraciones como la expuesta revelan el sentimiento de
descontento que genera una practica administrativa que resulta
ajena y contradictoria ¢con los intereses de grupos de profesio-
nales d&l pais.

Dentro del campo de la formacién y el adiestramiento la si-
tuacién es casi la misma, recién comienza a hacerse populares
un conjunto de técnicas sobre conduccién y sensibilizacién de
grupos con el propésito de hacer mas adaptables y menos criti-
cos las posiciones profesionales de quienes se sometan a tales
ejercicios con técnicas de origen similar a otras que comienzan
a declinar, pero que al perder su vigencia, renacen con la so-

fisticacién que les aportan otras disciplinas sociales como la psi-
co-sociologia.

Son negativas por los supuestos en que estan apoyadas, por
los fines que se proponen, por los métodos bajo los cuales han
sido producidas y, en dltima instancia, por haber sido produci-
dos para modelos organizativos que apoyan su racionalidad en va-
lores contra-puestos con nuestra realidad. Dentro del mismo cam-
po de la formacidén, merece critica especial la extensién que ha
alcanzado en nuestro pais los convenios que se desarrollan en-
tre algunas instituciones Nacionales y Universidades extranjeras
para el desarrollo de Cursos sobre Problemas Administrativos y
en los cuales nuestras instituciones sélo aportan el capital pues-
to que la concepcién, planificacién, organizacién, desarrollo y

20/ Tomado del peri6dico “E! Naclonal”; 24.2.75.
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evaluacién las realizan las Universidades extranjeras, especifica-
mente las Norteamericanas, las cuales son las mas agresivas en
el desarrollo de tales practicas. Resulta ademas criticable el he-
cho de que en oportunidades estos Cursos son dictados en idio-
mas diferentes al castellano y por profesores que nunca han te-
nido la menor relacién con algunos aspectos de la problematica
administrativa nacional. Complica aGn mas el cuadro, el hecho
de que se prefiere utilizar los servicios de tales expertos cuan-
do existen en el pais profesionales con créditos similares. La de-
cision para el desarrolio de tales préacticas, con el conocimiento
de le negativo que en todos sentidos presentan, merecen que sea
considerada como tendenciosas y que en su origen se insinda
una posicién ideolégica contraria a los intereses nacionales.

No descartamos de plano tales actividades, pero si las con-
sideramos como deformantes de la practica administrativa que
debe constituirse sobre el conocimiento pleno de nuestra reali-
dad critico-analitica como para seleccionar los aspectos que de
positivo puedan tener estos programas de cooperacién, asesoria
y dictado de Cursos de Perfeccionarniento.

En este proceso analitico sobre la difusién de la adminis-
tracién en nuestro pais merece especial atencién el papel de
los asesores norteamericanos que en diferentes oportunidades
se han hecho presente en la actividad de la Administracién Pu-
blica Nacional; estos expertos en la mayoria de los casos llegan
a ubicarse en altos niveles de decisién de procesos de Reforma
Administrativa; justamente ocupan estas posiciones en razén de
la pérdida del valor de sus trabajos en su pais de origen, cuan-
do sus trabajos ya estan sometidos a ingentes criticas; proble-
ma producido por la ingerencia en nuestros paises de algunas
agencias de cooperacién técnica que con sus politicas penetran
en las administraciones de nuestro pais. Evidentemente tal prac-
tica se ve cobijada por intereses de grupos econdmicos que en-
tienden que de tal forma los esquemas de Reforma Administrati-
va var. a robustecer su papel dominante. Sin embargo no es po-
sible considerar que toda ayuda externa tenga este sentido, fe-
lizmente aparecen formas de cooperacidn, sobre todo de paises
de la regién, que mantienen posiciones més objetivas.
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El mismo problema se presenta con los proyectos de implan-
tacion de sistemas de Administracion de Personal. 21 En este as-
pecto, nuestro pais presenta un conjunto de practicas que han si-
do establecidas, desarrolladas y aceptadas sin ningln criterio
critico. El modelo de Administracién de Personal que se aplica
en nuestra administraciéon Pablica podemos considerarla como
fuertemente influido por esquemas weberianos, por ejemplo tie-
ne su fundamentacién en un esquema de clasificacion de Car-
gos, en el cual se detalla el tipo de tareas que se debe cumplir,
el tipo de requisitos minimos exigidos para el cumplimiento del
compromiso que se le propone, el tipo de formacién basica exi-
gida; sobre estas condicionantes iniciales se establece el siste-
ma de seleccion de personal, encadenada a éste el de evalua-
cién de la eficiencia y como complemento el de Remuneracion;
tal cadena satisface plenamente los requisitos que sobre el fun-
cionamiento del tipo ideal establecia Max Weber. Esta consta-
tacion nos lleva a plantearnos otros de los problemas caracteris-
ticos de esta orientacion hacia la dependencia, la cual justifica
en la medida en que se considera que a un problema politico,
como es la Administracion de Personal, se le puede dar una
respuesta técnica.

Es notorio que estos ensayos constituyen buena muestra de
la situacién de desconcierto existente; sin embargo la importan-
cia de esta realidad radica en la posibilidad de proponer un es-
quema investigativo que permita dar una reorientacion critica al
sistema actual.

Sin embargo, apuntamos que este proceso de reivindicacién
de una disciplina de la Administracién Publica que posea mayo-
res relaciones con la realidad, nacional, debe responder al me-
nos estas preguntas:

a) ¢lnteresa a una politica de Administracion de Personal
tuna mejor comprensién del mercado de trabajo, problemas del
empleo, desempleo y masa marginal?

21/ Kiliksberg, Bernardo: Admlnistracién Sub-Desarrollo y Estrangulamiento
Tecnolégico - Paidos - Buenos Alres - 1973.
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b) ;Qué influencia la movilidad del factor humano, qué fac-
tores las condionan?

¢} :Son trasladables las técnicas y conceptos que origi-
naron sistemas de Personal de tres realidades a nuestro medio?

d) ;Qué importancia tienen los Sindicatos en la estructu-
racién de un Sistema de Personal?

e) ;Se conoce el papel de las motivaciones del Funciona-
rio Publico? ;Como se investigan?

f) ¢Existe un clima motivacional adecuado en la Adminis-
tracién Publica? ;Qué variables lo condicionan?

Estas y otras inquietudes podrian dar base a un proceso de
indagaciones sobre la conveniencia del modelo de Administra-
cién de Personal utilizado en el Sector Publico.

3.. Nivel de la Implementacién de la Tecnologia

Es importante este nivel de analisis puesto que permitira
evaluar el conjunto de proposiciones técnicas y el tipo de prac-
tica que es mas usual dentro de nuestra Administracién Pablica.
A este efecto, y como esfuerzo enunciativo, vamos a analizar
uno de los problemas mas importante de nuestra Administracién
Piblica y a exponer algunas de las posibles causas que han sig-
nado negativamente varios de sus ensayos, nos referimos al pro-
ceso de la Reforma Administrativa. 22 Desde 1958 hasta el pre-
sente, y con la utilizacién de diferentes enfoques, han sido pre-
sentado por diversos gobiernos, formulas politicas con las cua-
les dar solucién a este problema a pesar de que podemos consi-
derar que el balance general puede resultar positivo, nd es menos
cierto que existen un conjunto de instituciones que ponen en du-
da los logros que se han podido alcanzar. Sin embargo, resulta

22/ Ver uno de los trabajos mas informativos y criticos sobre el problema de
la Reforma Administrativa en Venezuela.
Rodriguez Mena, Luis: “Algunas Consideraciones sobre la reforma admi-
) nistrativa en Venezuela - Caracas - 1974 (Mimeo-
grafiado inédito}.
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necesario analizar algunos aspectos que han sido omitidos y
otros que, utilizados y sometidos a andlisis, podrian presentar
elementos de juicio con los cuales dar nuevas orientaciones al
proceso de reforma. Al respecto se considera, que uno de los
problemas mas graves y el que ha generado mayor climulo de
frustracién entre los especialistas sobre la Reforma Administra-
tiva, es el que se produce debido a la utilizacién del enfoque
“formalista’”, y que establece un cuadro analitico sobre la pro-
blemiética de la administracién basando su fundamentacién en
las teorias pragmatistas que explican el fenémeno organizativo
y cuya tnica carta de crédito la constituia el hecho de haber
dado respuesta inmediata a los problemas de ia Administracién
Publica norteamericana. Cabe la primera pregunta ;por qué utili-
zar esta orientacion? ;Cémo se produjo su exportacién? ;Por
qué se acepta irrestrictamente en nuestro medio? ;Qué papel
juegan los técnicos en esta escogencia? ;Por qué el cuadro po-
litico acepta este esquema tedrico?

Una posible via la encontramos en la justificacion de esta
técnica como mecanismo para combatir la politica del botin. Sin
embargo tal apreciacion un tanto formal y bastante parcial no lo-
gra justificar la popularidad que alcanzé y la razén por la cual fue
elrmodelo que animé muchos esquemas de Reforma Administrati-
va. A este esquema formal pragmatica le sucede en nuestro pais
otro también formal que tiene su fundamentacién en el derecho,
con la proposicién de alternativas cuyo fin conduce inequivoca-
mente a la presentacién de instrumentos juridicos con los cua-
les se creia poder responder a la problematica administrativa. 23
Sin embargo a este proyecto juridico le deben acompafar un
conjunto de acciones que lo refuercen y que de ser necesario
den cuenta de los cambios que se estan sucediendo, tanto en el
esquema politico, como en las formas concretas de presentar las
opciones de desarrollo. o ‘

En sintesis una politica de Reforma Administrativa que no
sea evolutiva, sostenida, flexible, racional y concebida con pa-
trones metodoldgicos que incluyan miltiples y diversas varia-

23/ Comisién de Adm. Piblica. Informe sobre la Reforma de la Administra-
clén Prblica Nacional. Tomo I EDIT. C.AP. (1972).
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bies, es una politica de reforma condenada al fracaso. La refor-
ma no puede ser un conjunto de acciones que tiendan a la mo-
dificacion de las conductas burocréticas de funcionarios, direc-
tivos, y sobre todo que cuenta con la responsable ayuda de los
equipos politicos que entiendan el problema en su dimensién e
implicaciones, es decir, que no sélo den muestras de satisfac-
cién por la cantidad de procedimientos que se modifiquen, sino
por la posibilidad que se les abre de expresar con actos concre-
tos su voluntad de mejorar el cuadro humano, ético y profesional
de quienes actiian dentro de la Administracion Publica. Es pues
un_proceso de mejoramiento estratégico que tiende entre otras
cosas, el robustecimiento de la conciencia nacional considerando
a la Administracion Pablica como un medio desde el cual activar
politicas agresivas de cambio social. Es pues un proceso inte-
gralmente politico que utiliza un conjunto de técnicas y procedi-
mientos de base naciona! desarrollados con métodos cientificos
proveidos por la ciencia social. 24

Podemos, pues, concluir afirmando que sin el aporte de un
esquema o Proyecto Nacional de Investigaciones que rescate un
conjunto de variables multiples que integran el fenémeno admi-
nistrativo y le den organicidad dentro del marco social actual; no
serd posible dar respuesta coherente a las expectativas de auto-
nomia que se expresan en nuestro pais.

NOTA: El presente trabajo es producto de las discusiones y cri-
ticas desarrolladas por un grupo de expertos de la Co-
misién de Administracién Publica: Rodrigo Gonzélez,
Hugo Calello, Iraima Camejo, Tito Doza, Oscar Caceres,
Jorge Céaceres y Tulio Monsalve: a quienes se agradece
el alto espiritu de equipo.

24/ Monsalve, Tulio: "Proyecto Instituto Superior de Administracign Pablica.
Comis. de Adm. Pablica 1974 (Trabajo presentado al Mi-
nistro de Planificacién) Mimeo-inédito.
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