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Public administration and populism in Venezuela

Abstract

The objective of this article is to study general aspects of Venezuelan Public
Administration during the democratic period. The authors use the hipothesis that the
Venezueian Public Administration has been characterized by populist practices needed
to give depth to the econiomy for import substitution and also to implement democracy.
From this hypothesis there are explorations of these variables: subjets and decision
making processes, degrees of regulation adn control, organization magnitude, personnel
management and planning. Results shaw the presence of populist practices whiche tend
to be modified though the prometiens by the State of a new aconomic model.

Key words: Public Administration, Populism, Economy, Democracy, Venezusla.

Introduccion

Nos proponemos en este trabajo
explorar los rasgos generales que carac-
terizan a la administracién publica vene-
zolana desde los orfgenes de la democra-
cia en 1958.

Sostenemos que desde los inicios
de la democracia, los procesos en base a
los cuales se formulan y ponen en accién
las polfticas en sl poder ejecutivo, lo que
denominamos administracién publica, se
han orientado con criterios populistas y
clientelares, producto de la necesidad de
implantar fa naciente democracia y de
contribuir al crecimiento de los partidos y
muy sspecialmente, de profundizar la
economia por sustitucién de importacio-
nes.

Observamos que a la politica de
promocién del modelo de sustitucién de
importaciones le correspondio el estilo de
administracién pablica denominado buro-
cratico-populista por aigunos autores (De
la Cruz, 1988). Este modelo esta siendo
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desplazado desde mediados de la déca-
da del 70 en las instituciones publicas
vinculadas a la economia de mercado por
un estilo que denominamos tecnocratico.
El desplazamiento es mas evidente des-
de fines de los afios 80, cuando el Estado
a la vez que promueve globalmente la
economia de mercado, realiza cambios
en su adminisiracién publica y reformas
tendentes a la tecnocratizacién, que com-
piten con las practicas populistas.

La relacién entre Administracion
Publicay Economfa se ha venido plantea-
do tedricamente desde fines de los afios
setenta en el marco de un paradigma
alternativo de explicacién del aparato pu-
blico que intenta trascender el nivel des-
criptivo que ha predominado en el estudio
del funcionamiento del aparato estatal.
Estas tesis estan tomando fuerza en los
altimos afios frente a los cambios ocurri-
dos en el aparato administrativo simulta-
neamente con los cambios en la econo-
mia y en la politica estatal.



El contexto de la
administracién
burocrético-populista

La calificacién de burocrético-po-
pulista al modelo administrativo publico
iniciado con la democracia se debe a que
se impone una concepcidn de la conduc-
cién del aparato publico, basada en ia
busqueda de colaboracién de clases, a
través del gasto publico para el logro de
los objetivos, de alll que para algunos
autores el populismo se asocia a la renta
petrolera (Romero, 1987), aunque en de-
finitiva no es la renta petrolera, sino el uso
que a ésta se le ha dado, lo que ha
permitido el mantenimiento de este estito
de direccién publica por tan largo tiempo.

Brito Figueroa expresa, que a pe-
sar de la imprecisién del término populis-
mo en las diferentes tesis, dos rasgos
unen la diversidad: politicamente todos
"buscan el reacomodo de las relaciones
de clases o su colaboracién pero no la
desaparicién de las mismas" y, cultural-
mente, centran el mensaje en la tradicidn
popular (Brito, 1988: 15). Efectivamente,
la colaboracién de clases con base en el
gasto publico, es la caracterfstica que la
mayorfa de los autores le asignan a la
politica populista y es a nuestro juicio,
siguiendo las tesis de O'Connor sobre las
funciones del Estado, e! principal instru-
mento de legitimacién, del cual los gran-
des beneficiados son los empresarios.

La adopcidn de este tipo de instru-
mento de legitimacién esta vinculada al
proyecto politico-econdmico, pero espe-
ciaimente al econémico impulsado desde
la década de los cuarenta y a las condi-
ciones socio-politicas para su profundiza-
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cién a bartir de 1358 con la caida del
régimen militar. Tal como dice Luis Gé-
mez:

*El orden politico democratico ha esta-
do asociado a un modaio de desarrollo
econdmico que ya venfa desplegando-
se casi sin interrupciones desde la dé-
cada de los cuarenta. El mismo otorga
al Estado un papel de coordinador y
estimulador de los actores econdémicos -
y sociales, utilizando sus recursos para
absorber los costos y errores de dichos
actores®. (Gémez, 1995: 107)

La industrializacién para el consu-
mo interno, es como sefialan diversos
autores "el centro dindmico alrededor del
cual va a girar lo fundamentai de la estra-
tegia econdmica de 1958 en adelante®
(Ldpez et al, 1989: 37).

Cuando se produce el derroca-
miento del gobiemo militar en 1958, el
Estado venezolano debe atender dos
cuestiones fundamentales: 1) La promo-
cién y estimulo de la econom(a por sus-
titucién de importaciones y 2) Las deman-
das sociales reprimidas que estaban di-
recta o indirectamente relacionadas con
el modelo econémico. Sobre ia base de
estos dos ejes con grandes requerimien-
tos de gasto publico, se inicia el experi-
mento democrético.

El estimulo estatal al sector privado
para la industrializacién se habfa iniciado
formalmente desde los afios treinta confa
creacién del Banco Industrial de Vene-
zuela, pero méas claramente en los cua-
renta con la constitucién de la Corpora-
cién Venezolana de Fomento, sin embar-
go en la practica hasta el derrocamiento
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de ladictadura dicho apoyo era incipiente,
el mayor porcentaje de créditos (75%),
correspondia al sector agropecuario.

Con el derrocamiento de ia dictadu-
ra militar los sectores econdémicos recla-
maron un mayor apoyo del Estado al pro-
ceso de industrializacién, lo cual se ve
favorecido segun Purroy por: 1) los sinto-
mas de agotamiento de la dindmica de
expansién simple, 2) consciencia de la
dependencia estructural de la economla
interna a raiz de las oscilaciones de la
produccién petroleraen 1958y 1959 y por
dftimo:

...1a confluencia de intereses entre sec-
tores de la burguesia, que vafan peligrar
el proceso de acumulacién de capital, la
dirigencia de los partidos politicos, algu-
nos de eflos con cierto tinte populista
que necesitaba legitimacion econémica
y las crecientes reivindicaciones popu-
lares en pro del empleo y acceso a
niveles elementales de consumo, (Pu-
rroy, 1982: 185)

En este contexto, ol Estado vene-
zolano no tiene otra alternativa que pres-
tar apoyo directo al sector privado para
promover activamente la industrializacién
por sustitucion de importaciones, pero de
modo "més coherente y continuada”. (Pu-
rroy, 1982: 219)

Paralelamente, como parte del pro-
yecto democratico que sustentd la caida
del régimen, el Estado tuvo que dar res-
puesta a las demandas de satistaccién de
necesidades sociales. En tal sentido, in-
crementa el gasto social a través de una
considerable ampliacién de la cobertura
gratuita de asistencia en los campos de la
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salud y la educacidn, entre ofros, y el
otorgamiento de subsidios a la poblacién
en algunas 4reas tales como la de vivien-
da y servicios bésicos.

El gasto social es un medio impor-
tante en la busqueda de consolidacién de
la naciente democracia y se constituye en
un significativo instrumento de legitima-
cidn de Estado; sin embargo, comparti-
mos la tesis que el gasto social es, funda-
mentaliments, un requerimiento det mo-
delo econdmico para asegurar el consu-
mo interno, por un lado, el gasto social
contribuye a ia reproduccién de la fuerza
de trabajo y, por otro lado, es unavia para
incrementar la demanda (Barrios, 1983),
cuestién necesaria debido a la estrechez
del mercado.

A los requerimientos populistas del
modelo econémico y de la estrategia para
impuisar ia democracia, se suma el temor
a la extensién del socialismo en América
Latina a raiz de la revolucién cubana, lo
cual movilizé, a las organizaciones inter-
nacionales (CEPAL, BID y OEA} apromo-
ver la colaboracion de clases para el pro-
greso en el marco de relaciones capitalis-
tas de produccidn y a los gobiernos lati-
noamericanos a insertarse en la polftica
de corte populista, universalista y provee-
dora de servicios para la poblacién.

Lacolaboracién de clases conbase
en el gasto plblico, toma expresién, tanto
en el contenido de la politica como en los
procesos de formuiacion y ejecucién, en
los que estamos interesados en detener-
nos. Si en el estilo weberiano el principio
fundamental de direccién es el cumpli-
miento de la ley, para el modelo que en
este momento nos preocupa, el cumpli-
miento de la ley cuenta muy poco, lo



importante es lograr la participacién “ar-
ménica" de los distintos sectores en el
proyecto econémico y politico, siendo la
disponibilidad de recursos fiscales el fac-
tor favorable al despliegue de este mode-
fo. ,

La implantacién del populismo tuvo
como base estas condiciones objetivas,
no se trata de una imposicién producto
simplemente de la voluntad de los l{deres
del momento como sugiere Anibal Rome-
ro, para quien era posible tomar otro rum-
bo "si el liderazgo politico nacional hubie-
se rechazado la tentacién populista y los
mitos estatistas de nuestro tiempo, adop-
tando... una ideologfa econémica favora-
ble a los mecanismos de mercado, a la
competencia y la iniciativa de los indivi-
duos..." (Romero, 1987: 34).

Los principales sujetos de
decisién: hombres de partido
y empresarios

Los principales sujetos de decisién

en la administracién pdblica burocratico-
populista han sido hombres de los parti-
dos politicos que se encuentran en el
poder y sectores dominantes de la bur-
guesla. En otras palabras, politicos y em-
presarios son los sujetos que han motori-
zado las practicas administrativas buro-
crético-populistas, desde las instancias
decisorias del aparato publico. Los em-
presarios se ubicaron fundamentalmente
en Ministerios claves para la economfia.

Politicos y empresarios dirigen tal
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como dice Juan Carlos Rey, con "unos
pocos grupos organizados (grupos de
presién institucionales y asociacionales)”
(Rey, 1991; 544), entre los que el autor
identifica a los empresarios de la Federa-
cién Venezolana de Camaras y Asocia-
ciones de Comercio y Produccién (Fede-
cémaras); a los trabajadores por interme-
dio de la Central de Trabajadores de Ve-
nezuela {(CTV) y a las Fuerzas Armadas
a través del Alto Mando Militar.

La ubicacién de los técnicos en ins-
tancias de decisioén ha sido, hasta media-
dos de los afios setenta, una excepcién;
porque incluso en organismos creados
para la tecnificacion de la administracién
publica, tales como la Oficina de Coordi-
nacién y Planificacion (CORDIPLAN]}, la
cupula era ocupada por técnicos vincula-
dos discretamente al partido de gobierno.

La insercién de los partidos politi-
cos se consagré en el llamado pacto de
Punto Fijo’. La mediacién de los partidos
fue posible en tanto garantizaba no sélo
ol proyecto democratico, sino también la
continuidad y-profundizacién del modelo
econdmico, concretamente proteccién a
la oferta y estimulo al crecimiento de la
demanda, cuestiones fundamentales
para la economfa por sustitucién de im-
portaciones. Los partidos se ubicaron en
los niveles més altos del aparato publico
en el proceso de toma de decisiones, con
lo cual se irradi6 su presencia a lo largo y
ancho del aparato administrativo, para
ello la seleccién del personal directivo de
distintos niveles {(Gobernadores, Minis-

1 Asi fue llamado el acuerdo entre los partidos Accién Democrética (AD?. COPE! y Unitn

Republicana Democrética (URD), para la defensa de la democracia exc
Comunista debido a incompatibilidad de las propuestas programéticas.

uysndo al partido
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tros, Presidentes de Empresas Publicas,
directores y gerentes de distintos niveles)
se realiza de las filas del Partido Politico
que se encuentra gobernando; lo cual es
posible legalmente dada la calificacién de
cargos de confianza que se da en la Ley
de Carrera Administrativa a los puestos
de direccién.

Los organismos de presién intervi-
nieron a través de otros mecanismos:
"consejos consultivos ad hoc para pro-
yectos o leyes especificos; comites ase-
sores a nivel de burocracia; repre-
sentacion de intereses privados en insti-
tutos auténomos, entes descentralizados
y empresas del Estados; fondos de admi-
nistracién de subsidios estatales, etc.”
(Rey, 1991: 555). La CTV se asegura
desde 1966 la participacién permanente
de uno de sus directivos en los niveles de
decisién de los entes descentralizados, a
través de la Ley de Representacion de los
Trabajadores en los institutos Auténo-
mos, Empresas y Organismos de Desa-
rrollo del Estado. Dada la subordinacién
de ésta a la politica de Accién Democra-
tica, este partido garantiza con dicha ley
un minimo de intervencion en el proceso
de decisiones al salir del poder.

La incorporacién de los grupos de
presidn, especialmente en drganos res-
ponsables del disefio de la politica econd-
mica, es para Rey una forma de dejar un
conjunto de decisiones socio-econémi-
cas al margen del control y del debate
democrético; pero, hay que destacar que
ios partidos polfticos conjuntamente con
los empresarios son en este modelo los
principales sujetos participantes en la for-
mulacién de politicas econémicas, por un
lado, porque dirigen los drganos respon-

sables de definir la politica (Ministerios) v,
por otro lado porque algunos organismos
de presién estén ligados a los partidos,
inicialmente la CTV, pero mds adelante
incluso las Fuerzas. Armadas fueron pe-
netradas por los partidos, o cual se evi-
dencia en los ascensos militares y la pre-
sién que se establece en tomo a ello.

De acuerdo a esta estructura de
decisiones, el poder se funda para algu-
nos autores “en un complejo juego de
fusrzas entre intereses y corporaciones
privadas, organizaciones burocréticas,
gobiernos locales, partidos polfticos, sin-
dicatos, pariamento y gobierno central®
(Osziak, 1984: 29), sin embargo, en defi-
nitiva los grandes beneficiarios, son los
sectores econdmicos y los partidos polti-
cos. Nuestra tesis es que méds alld de la
insercién directa de esos grupos de pre-
sién en el aparato estatal, los partidos
politicos y empresarios, como principales
sujetos de decisién, estaban comprome-
tidos con promover activamente el mode-
lo de sustitucion de importaciones, el cual
constitufa la Unica opcién econémica con
la democracia burguesa con liderazgo de
los partidos polfticos.

En palabras de Rey, desde "1958
ha habido un acuerdo bésico entre los
principales actores politicos y sociales...
sobre el papel central que el Estado debe
desempeiiar en el proceso de desarrollo,
en sus dos aspectos de crecimiento y
distribucion...” (Rey, 1991: 545), de modo
que los partidos como principales media-
dores entre el Estado y la Sociedad deben
impulsar el modelo de sustitucién de im-
portaciones y el bienestar social, necesa-
rio para la legitimacién de la democracia.

Es necesario afadir, que los parti-



dos politicos buscaron ademads su propio
crecimiento, hecho que se evidenciaenel
establecimiento de una préctica adminis-
trativa en la cual los propdsitos econdmi-
cos, politicos y sociales del Estado se
vieron mediatizados por précticas cliente-
lares, es decir se subordinan tales propé-
sitos a intereses partidistas y personales,
de este modo "se pasa de lalealtad difusa
preservada por politicas generales redis-
tributivas a un sistema de incentivos més
particulares e individualizados" (Borges,
1992: 94), como dirfa Gémez Buendia, es
"la préctica de ofrecer a individuos o a
grupos no categoriales, acceso privilegia-
do a empleos pablicos o servicios del
Estado, a cambio de apoyo politico parti-
cularista” {(Gomez, 1984: 91)

Centralizacion de las
decisiones

La administracién piblica la consti-
tuye el poder ejecutivo en ias tres instan-
cias polftico-territoriales: Nacional, Esta-
dal y Municipal. Caracteriza a la adminis-
tracién populista la centralizacion de las
decisiones estratégicas y cotidianas en la
cupula de la administracidn pablica nacio-
nal, hecho que esté cambiando hoyendl(a
paralelo a la promocién por parte del Es-
tado de una economia de mercado.

Por una parte, la Administracién
Publica Nacional ha asumido funciones
propias del Municipio. A pesar de que
formaimente éste es una unidad politica
auténoma, que tal como dice Quintin, "se
expresa en la eleccién de sus propias
autoridades, en la libre gastién en las
materias de su competencia, y en lacrea-

Revista Venezolana de Gerencia, Vol. 1, No. 1, 1996

cién, recaudacién e inversidn de sus in-
gresos propios” (Quintin, 1989: 30); la
Administracién Publica Nacional desde
los inicios de la democracia, ha venido
asumiendo servicios propios del nivel mu-
nicipal, con lo cual se debilita el poder
local, los ejemplos mas claros son el ser-
vicio de agua y slectricidad.

Por otra parte, los gobiernos esta-
dales han visto reducidas sus competen-
cias, al respecto dice Quintin:

..hasta ahora gran parte de sus potes-
tades estdn sujetas a limitaclones e in-
tarvanciones de dicho Poder. Por ofra
parte, en materia de ingresos proplos,
la Constitucidn establece una farga lista
de limitaciones a las potestades tributa-
rias de los Estados, lo cual las reducen
& la inexistencia. En definitiva, la "auto-
nomia® de los Estados es una autono-
mia dependiente del Poder Nacionak
existe y tiene dmbito e importancia, en
tanto el Poder Nacional lo determine.
(Quintin, 1989: 23)

La centralizacion de las decisiones
en la Administracién Pdblica Nacional
aparte de dificuitar la democratizacion del
poder trae consecuencias negativas en la
eficiencia, al respecto opina la Comisién
Presidencial para la Reforma del Estado
(COPRE) que podria pensarse que:

...1la centralizacién indica una organiza-
cién eficiente, sobre la base de directi-
vas coherentes con estructuras vertica-
les y funcionales, aunque poco demo-
créticas. Pero lo cierto es que el proceso
de centralizaclén no musstra la cohe-
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rencia de una estructura vertical, sino
mas bien una concentracién de autori-
dad y atribuciones de alto grado de
ineficacia.

Esta forma de funcionamiento genera,
paraddjicamente una gran dispersidn,
distorsién de competencias y anarquia.
El funcionamiento tiende a ser inope-
rante y las decisiones y politicas précti-
cas, @l producto de una confrontacién
de disposiciones confradictorias, mar-
chas y contramarchas que terminan
produciendo resultados tardios, mu-
chas veces incoherentes y de dificil se-
guimiento, (COPRE, 1988: §2)

Esta situacion, aunada a los reque-
rimientos de eficiencia estatal planteados
por ia economia neoliberal son el motor
que ha impulsado recientemente la des-
centralizacién polftico-territorial del Esta-
do venezolano, de hecho la COPRE, ins-
titucién que ha liderizado este proceso, ha
sefialado que la descentralizacion es "un
poderosisimo impulso para desconges-
tionar al Estado y permitir su eficiencia”
(COPRE, 1988: €0).

Adicionalmente a la centralizacién
politico-territorial, a lo interno de adminis-
tracién publica nacional también se cen-
traliza el poder en la cdpula de la organi-
zacién, en gran medida en el Presidente
de la Reptublica y el Consejo de Ministros.

La llamada administracién descen-
tralizada iniciada en 1928 y con un gran
crecimiento a partir de 1958, especial-
mente con la regionalizacién iniciada a
fines de la década de los sesenta, ha sido
una forma de atenuar las ineficiencias de
la centralizacion y ceder espacios de po-
der en el funcionamiento y en algunos
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niveles de decisién, conservando el poder
la cupula del aparato publico donde se
decide sobre el sujeto de direccién de la
administracién descentralizada. De allf
que se ha considerado que este es un
proceso de descentralizacién centraliza-
do. Producto de este fendmeno la Admi-
nistracién P(blica Nacional se ha dividido
en Administracion central y descentraliza-
da con un crecimiento vertiginoso de esta
ultima, donde se ha concentrado la activi-
dad empresarial del Estado. (Ochoa,
1995).

La centralizacién de las decisiones
responde a la necesidad del Estado inter-
vencionista, poseedor de cuantiosos re-
cursos, de ejercer control sobre la distri-
bucién de los mismos, en palabras de la
COPRE: "..hace posible una relacién
més directa entre los nlcleos del ejercicio
del poder y los recursos publicos” {CO-
PRE, 1988: 50).

La planificacion: Instrumento
de legitimacién

En e marco de una importancia
significativa asignada a la planificacién en
América Latina como instrumento de de-
sarrollo, bajo el liderazgo de la CEPAL,
desde los inicios de la democracia en
1958, el Estado ha realizado acciones
formales para implantar un sistema de
planificacién. Como parte de las acciones
se creé en 1958 la Oficina Central de
Coordinacién y Planificacién (CORDI-
PLAN). En el decreto de creacién de esta
oficina quedan plasmadas las bases de
un sistema de planificacién que debla
involucrar a todas las instituciones y nive-
les de la administracién pablica. Vincula-



do al proceso de planificacién estaria el
Presupuesto-Programa.

Después de nueve planes naciona-
les y de haber transitado por varias meto-
dologfas (normativa y estratégica), el Es-
tado ha gastado cuantiosos recursos, al
ampliar su estructura organizativa y su
burocracia no sélo a través de Cordiplan,
sino de todo el aparato publico debido a
la creacién de unidades de planificacion,
aungque algunas en definitiva nada tengan
que ver con la planificacién.

En la préctica la planificacién no ha
funcionado como soporte de la accion
administrativa, la planificacidn que debfa
ser orientadora de la direccién publica,
anda por un camino y el presupuesto
(tradicional al margen de su denomina-
cién de presupuesto por programa) sigue
vias diferentes a pesar de la creacién de
los planes operativos en 1876, como in-
tento de vinculo entre la planificacién y el
presupuesto. Treinta afios después de
haberse iniciado el proceso de implanta-
ci6én de un sistema de planificacién en el
aparato estatal, la COPRE, sefiala lo si-
guiente: "En términos generales, la plani-
ficacién en Venezuela ha sido una activi-
dad técnica con participacién limitada en
los niveles decisorios y normativos de la
Administracién Publica® (COPRE, 1989:
176).

Efectivamente la planificacién en la
administracion pablica a todos los niveies
{nacional, sectorial, institucional etc.) no
ha constituido fuente para la toma de
decisiones, pero sl ha servido para incre-
mentar la burocracia y legitimacién del
Estado frente a los organismos interna-
cionafes que reclaman su uso.

Las razones por las cuales la plani-

Revista Venezolana de Gerencia, Vol. 1, No. 1, 1996

ficacién no ha alimentado el proceso de
decisiones son segin la COPRE
(1989:176):

- La relativa abundancia de recursos del
Estado le ha permitido enfrentar sus
obligaciones, sin necesidad de afinar la
toma de decisiones.

- El sentimiento de transitoriedad en los
cargos conduce generalmente a un
pragmatismo, frente al cual, la planifica-
cién en su forma tradicional no tiena
respuestas oportunas.

- La Insuficiencia de mecanismos legal-
mente astablaecidos, para obligar a la
participacion y para permitiria en la
préactica.

Para otros autores, la planificacién
en Venezuela ha fracasado por proble-
mas tedrico-metodolégicos, concreta-
mente por el uso de la planificacién nor-
mativa, la cual no considera la viabilidad
politica, entendida como la posibilidad de
contar con consenso minimo para la efi-
cacia de los planes. Esta la posicién de
los proponentes de la planificacién estra-
tégica.

Coincidimos con Oszlak en cuanto
a que "Los planificadores fracasan habi-
tualmente porque pretenden aunque nolo
planteen asi o no sean conscientes de
ello, influir en un juego -la polftica- que se
rige por reglas diferentes. Nada més aje-
no a la polftica que las premisas de neu-
tralidad valorativa, racionalidad sustanti-
va y certidumbre propias de la planifica-
cién" (1984: 14).

El proceso de decisiones, especial-
mente en sistemas democraticos, obede-
ce a una dindmica politica compleja, en la
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cual entran en juego los intereses de los
sectores dominantes, las presiones de
diversos actores, resistencias burocréti-
cas y finaimente condiciones objetivas
que obligan a decisiones que muchas
veces nada tienen que ver con lo planifi-
cado o con la voluntad de quienes formal-
mente dirigen el aparato estatal.

Entonces, por qué se gastan cuan-
tiosos recursos en la planificacién?. Os-
zlak dice la respecto, siguiendo a Wil-
davky:

...no pearsista tanto por lo que consigue

como por lo que simboliza: racionalidad.

Los esfuerzos de los planificadores pre-
suntamente resultan en propuestas de
polltica eficientes, sistemdticas, coordi-
nadas y consistentes. Términos como
éstos revelan la superioridad de la pla-
nificacién pues, al igual que la "*mano
invisible" de la economfa clasica, pro-
porciona un mecanismo de control so-
cial que permite regular éptimamente la
asignacion de valores en la sociedad.
Su virtud reside entonces en que corpo-
tiza criterios universaies de eleccién ra-
clonal. (Oszlak, 1984: 14).

En esta misma linea de pensa-
miento se ubican otros autores, para quie-
nes el Estado venezolano “ha mantenido
en sus tres Ultimas décadas un Sistema
Nacional de Planificacién donde la activi-
dad de planificacién ha actuado como una
ideologfa legitimadora...” (Giordani et al,
1992: 22)

Cietamente la planificacién ha
cumplido un rol ideolégico tanto por el
discurso a favor de lo social, (COPRE
1988: 85}, como por su connotacién de
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eficiencia. Pero es necesario precisar,
que el mantenimiento de la planificacién
ha requerido de cuantiosos recursos, es
decir de incremento del gasto publico y
éste es necesario para el modelo econé-
mico y para la democracia, de esta mane-
ra la planificacién ha logrado mantenerse
como instrumento ideoldgico.

Con la promocién estatal de una
aconomia de mercado, plasmada en el
VI Plan de la Nacién, para algunos auto-
res la planificacién cambia la presenta-
cién con fraseologla neoliberal, pero el
plan sigue siendo un instrumento de legi-
timacién {Giordani et al, 1992: 96), sin
embargo, fa profundizacién del aparato
estatal a favor de la funcién de acumula-
cién, a ralz de la economia de mercado,
hace suponer que habran cambios en el
papel de la planificacién, en tal sentido, es
significativo que entre las proposiciones
actuales de la COPRE (1994: 145), res-
pecto a la reforma estructural de la admi-
nistracién publica, se encuentra la ads-
cripcién del Sistema de Planificacién y
Presupuesto a un propuesto Ministerio de
Desarrollo Econémico, aunque se plan-
tea que no tendria un sesgo econémico,
es diffcil creer que en tiempos de profun-
da hegemonfa de la dimensién econémi-
ca, el Ministerio, en cuestién, no priorice
lo econdmico.

Regulacién exceslva y débil
control

Desde los inicios de la democracia
la solucién de gran niimero de problemas
ha pasado por la creacidén de instrumen-
tos legales: leyes, reglamentos, decretos
efc. cuyo contenido responde fundamen-



taimente a las dos vertientes sobre las
cuales se orienta la actividad estatal des-
de 1958: la promocién de una economia
para el consumo interno y la implantacién
de la democracia.

Con frecuencia este cuerpo norma-
tivo es contradictorio, "en muchas cir-
cunstancias, El Congreso de la Replblica
aprusba una legislaciéon sin tomar en
cuenta el antagonismo y la contrariedad
que puade tener sobre otra existente, tal
como ha sucedido con la Ley Organica de
Descentralizacion, delimitacién y transfe-
rencia del Poder Publico y con la Ley
Orgénica del Sistera Nacional de Salud.
Asimismo al entrar en funciones un nuevo
gobierno, éste autoriza disposiciones no
compatibles con las vigentes y a veces ni
siquiera las deroga" (Quiroz, 1992: 120).

Con algunas excepciones, en el
cuerpo normativo se plasman no sélo las
politicas mas generales, sino también es-
trategias, estructuras organizativas y, en
general, el modelo administrativo que ha
de utilizarse formalmente para poner en
marcha las politicas, para decirlo en pa-
labras de Garcia Pelayo al referirse a la
racionalidad burocratico juridica:

La divisién de tareas se configura como
distribucién de ‘comp.stencias’, es decir
de circulos jurldicos que delimitan 4m-
bitos de actuacién, deberes y atribuclo-
nes; la asignaclién de funciones institu-
clonales y personales se expresa en el
‘cargo’, 0 sea en una posicién dentro del
sistema jerérquico y definida por la ley;

. todo procedimiento y toda decisién han
de tener fundamento legal... (Garcla,
1974: 28)
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Esta rigidez formal da poca cabida
a la discrecionalidad, debido al carécter
estatico del derecho, "...el derecho por lo
mismo que trata de asegurar una regula-
cidn cierta y constante de las cosas, tien-
de a ser estatico, a fijar las relaciones de
una vez por todas o para grandes perfo-
dos de tiempo..." (Garcfa, 1974: 29).

A juicio de algunos autores, la ne-
cesidad de reducir la discrecionalidad es
la razén de la profusidn y compiejidad de
las normas. Al respecto dice Oszlak:

La profusion de normas y complejidad
de procedimientos resultants, produce
otras consecuencias. En conjunto, nor-
mas y procedimientos permiten reducir
al minimo el dmbito de responsabilidad
de cada rol a fin de evitar al méximo los
posibles riesgos de la decisién. La nor-
ma s invocada para diluir estos riesgos
y mantener las formalidades. {(Oszlak,
1984 31)

Pero si bien es cierto, que las ca-
racteristicas de las normas reducen la
discrecionalidad en las decisiones; la ma-
rafia legal incrementa la capacidad de
decisién, porgue las contradicciones de-
ben resolverse y alll entra en juego la
posibilidad de favorecer a uno u otro sec-
tor, de modo que en definitiva es un sis-
tema legal que por su naturaleza y proce-
so de aplicacién beneficia a los sectores
dominantes.

La creacién de normas es ademas,
una forma de filtrar demandas y disefiar
soluciones a problemas, por parte de al-
gunos sectores sociales, en el marco de
una cultura que ve en la Ley la solucién
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de los problemas, aunque en la préctica
el esquema normativo se constituya en
letra muerta, esto se demuestra con el
escaso cumplimiento de muchas leyes,
basta tener presente que existiendo una
Ley de Salvaguarda del Patrimonio PUbli-
co, tenemos una corrupcion sin prece-
dentes en la historia del pafs.

La profusién de la ley es también
una necesidad del crecimiento burocrati-
co, detras de cada instrumento legal por
lo general se encuentran algunos secto-
res sociales esperando para incorporarse
al ejercicio del poder en determinados
espacios de la sociedad.

Debido a la excesiva regulacién,
una de las criticas mas resaltantes que se
hace a la administracién publica burocra-
tico-populista es que tiene exceso de con-
trol.

Pero contradictoriamente, en la
préctica los controles son débiles, tanto
los controles a lo interno del aparato pui-
blico como los controles a la sociedad
civil, de modo que muy lejos esta el mo-
delo burocratico populista de un estilo
administrativo weberiano.

Si entendemos por control el proce-
s0 de seguimiento de pollticas, objetivos
y metas, plasmados en leyes, reglamen-
tos, decretos, planes, programas, proyec-
tos etc., tenemos que concluir que hay
ausencia de contro! y, en el mejor de los
casos, un débil control. En este sentido
estamos en desacuerdo con Prats i Cata-
14, para quien en la administracién del
Estado de bienestar "la legitimidad legai
de la accién administrativa se impuso
como legftima, Unica y suficiente” {Prats,
1992: 61).

La administracién piblica venezo-
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lana ha disefiado procedimientos para
operacionalizar el cumplimiento del cuer-
po normativo, a través de los cuales se
debe exigir cumplimiento a la sociedad
civil y al propio Estado. Formalmente es-
tos procedimientos constituyen un siste-
ma de entrabamiento mas que de control,
con las caracteristicas que muchos criti-
cos le han asignado al modelo weberiano:
rigidez, demora, mecanicismo y frialdad
humana entre otras (Kliksberg, 1973:
152).

Este sistema formal de control, es-
casamente se cumple en la préctica, el
burédcrata, que nada tiene que ver con la
burocracia weberiana, responde més a
los intereses de los sectores dominantes,
del partido y de sus amigos que al cum-
plimiento de la ley. Como ejemplo de esta
ausencia de control, basta tener presente
lareciente crisis de las instituciones finan-
cieras del pafs, la cual estuvo favorecida
por un débil control por parte de las ins-
tancias del Estado responsables de tal
funcién.

Es comun el uso de practicas clien-
telares para dar cumplimiento a la regula-
cién y a los procedimientos establecidos.
Estas practicas se iniciaron teniendo
como contraprestacién el voto para el par-
tido o el apoyo que interviene en la solu-
cién del problema, pero posteriormente la
contrapartida ha sidc la comisién, crean-
dose un sistema de corrupcién que pre-
siona a los ciudadanos a involucrase en
él, en tanto, en muchos casos, es la Ginica
forma de encontrar la prestacién del ser-
viclo.

De esta forma, el cumplimiento de
los derechos de los ciudadanos se subor-
dina a intereses de los partidos e intere-



ses personales de quienes intervienen en
las decisiones y acciones del aparato pu-
blico.

Como parte de las actuales de-
mandas de reforma ocupan un lugar im-
portante la desregulacion y el sistema de
control, el huevo modelo econémico ne-
cesita garantfa de respuestas dgiles y de
cumplimiento legal y, de hecho, se estan
dando avances en este sentido, elfo nos
revela que los cambios econdmicos cons-
tituyen o! motor de las reformas adminis-
trativas del aparato publico.

Crecimiento burocratico

El crecimiento burocratico (institu-
ciones y empleo) constituye el rasgo co-
munmente identificado en el modelo. Ro-
berto Esteso nos dice que una de las
caracteristicas de la burocracia propia del
patrén de autonomfa capitalista nacional
es el crecimiento del empleo. (Esteso,
1986: 14)

Ese crecimionto tuvo lugar a través
de la conformacién de un amplio aparato
publico y la creacién de un gran nimero
de cargos. En general, frente a nuevos
objetivos la respuesta inmediata es el cre-
cimiento burocrético. Globalmente este
crecimiento no es exagerado, las cifras
revelan que Venezuela estda muy por de-
bajo de muchos paises en tamafio buro-
crético (Quint(n, 1996}, el problema es la
distribucién, exagerado nimero de insti-
tuciones y cargos en algunas dreas y
reducido en otras, lo cual es producto del
uso de criterios de crecimiento para dar
respuesta a demandas de diversos sec-
tores sociales.

Si bien la estructura ministerial se
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mantuvo hasta 1976 (13 ministerios), se
produjo la expansién interna de los minis-
terios, tanto a nivel de la administracion
central como de la descentralizada. Se
crearon ademds las oficinas adscritas a
la Presidencia de la Republica: personal,
planificacién, presupuesto e informacién.

A partir de 1974 la disponibilidad de
cuantiosos recursos fiscales por parte del
Estado, derivados del boom petrolero,
motivaron un crecimiento descomunal del
aparato publico, intensificade en 1976
con la ampliacién de la estructura minis-
terial a través de la Ley Organica de la
Administracién Central al elevarse de 13
a 17 los ministerios.

Las instituciones creadas confor-
maron un amplio aparato publico estre-
chamente vinculado a la economia; se
destaca la constitucién de numerosas
empresas publicas ubicadas en diversas
ramas de la economia, para dar respues-
ta a las demandas de los sectores econé-
micos, especialmente crediticias e igual-
mente se conformé un considerable apa-
rato publico de tipo social que debla dar
respuesta a las presiones en tormo a vi-
vienda, salud, seguridad social etc., y que
a su vez contribufa a incrementar la de-
mandas, cuestién necesaria para la pro-
duccion dirigida al consumo interno.

Es importante sefialar, que a ralz
del boom petrolero comienza a adoptarse
de modo sistematico un estilo de adminis-
tracién publica diferente al populista, en
las empresas nacionalizadas (petréleo,
hierro y electricidad), en nuevas empre-
sas del Estado y en viejas empresas pui-
blicas redimensionadas para vincularias
al mercado internacional (petroqufmica y
carbén). Ese modelo lo hemos denomina-
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do tecnocratico, su criterio bdsico de di-
reccién es el crecimiento econdmico y el
logro de ciertos niveles de eficiencia en
las instituciones publicas. De tal manera
que, el crecimiento burocratico a partir de
1974 se distribuye entre criterios populis-
tas y tecnocraticos; y, si bien, el espacio
institucional populista pierde importancia
relativa, no deja de ser importante debido
a su estrecha relacién con las institucio-
nes ligadas a la legitimacién de la demo-
cracia y al modelo por sustitucién de im-
portacionas, el cual recibié cuantiosos re-
cursos para su dinamismo.

La creacién de numerosas institu-
ciones trae consigo el crecimiento del em-
pleo, pero ademés éste se vio favorecido
por la incorporacién de personal para dar
respuesta a las demandas clientelares de
los partidos politicos.

El crecimiento burocratico se ca-
racterizé por la constitucién de organiza-
ciones con similares propdésitos y funcio-
nes, aisladas unas de otras con bastante
frecuencia, hasta el punto que para algu-
nos autores el gran problema del Estado
es la falta de coordinacién. (Combellas,
1996). Esto s considerado un problema
técnico, es decir de incapacidad adminis-
trativa, ésta es fa concepcién que han
sustentado los proyectos de reforma or-
ganizativa de la administracién publica,
los cuales en definitiva no han fogrado
atacar estos problemas.

En el fondo este "desorden” y dupli-
cacién de funciones es una respuesta a
la necesidad de atender demandas simi-
lares de diversos sectores, en su lucha

por obtener recursos del Estado. Sobre el
caracter politico de esta situacién dice
Oszlak: "las duplicaciones y superposi-
ciones deben interpretarse a la luz de las
exigencias y restricciones de un juego
potitico que altera la dindmica de las rela-
ciones intra-burocréticas formales, pero
que es parte constitutiva y hace a la esen-
cia del régimen que contribuye a caracte-
rizar* (Oszlak, 1984: 32).

El crecimiento de cargos a que da
lugar la expansién institucional, da res-
puesta a las demandas de empleo, io que,
a su vez, favorece el incremento de la
demanda de bienes y servicios produci-
dos por el aparato industrial. Esta es ia
manera fundamental a través de la cual
los partidos politicos han podido respon-
der a las cuantiosas demandas de trabajo
de sus miembros.

Administracién de personal
clientelar

La Comisién de Administracion Pa-
blica (CAP) creada en 1958 por recomen-
dacién de Herbert Henmierich, funcionario
de las Naciones Unidas, se plante$ la
administracién de personal como linea de
reforma desde sus inicios, como conse-
cuencia de ésto se aprobé en 1960 el
Reglamento de Administracion de Perso-
nal para los servidores de! Gobiemo Na-
cional. La CAP llega incluso a concentrar
la atencion en esta linea de trabajo, pro-
ducto de lo cual 1) Se promuigé en 1970
la Ley de Carrera Administrativa® que
contempla los siguientes subsistemas:

2 E! ambito de accidn de esta ley cubre solaments la Administracién central y los Institutos
Autdnomos, excluyando algunos segmentos de estos espacios de la administracién pablica.
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reclutamiento y seleccién; clasificacién y
remuneracion; calificacién de servicios;
adiestramiento, registro y control 2) Se
cred la Oficina Central de Personal como
érgano rector de la politica de personal
del Estado.

Se buscaba con estas propuestas
modernizar la administracién publica te-
niendo como modelo las propuestas we-
berianas que de algin modo han funcio-
nado en los palses desarrollados, en tal
sentido:

El reclutamiento se supone que se hace
en base a la preparacién de los indivi-
duos, medida por exdmenss objetivos y
no por criterios de ofra Indols, como
pueden ser amistad, familiares, partidos
politicos etc. La ubicacién, traslado y
promocién debe hacerse en base a crl-
terlos técnicos, en vez de criterios como
los recién mencionados. Los funciona-
rios actian como profesionales asala-
riados, se considera su trabajo como
una carrera. De alll la idea de que la
carrera administrativa es una profesion
que estd por encima de la profesion o
especlalizacién que pueda tener cada
persona.{Silva, 1982: 87)

En la préctica, los subsistemas de
administracién de personal definidos en
la Ley de Carrera Administrativa y otros
que de hecho existen, presentan caracte-
risticas muy particulares en el modelo
burocréatico-populista que lo distinguen
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claramente de otros estilos de direccion,
asl como del cuerpo normativo existente.

Formalmente el subsistema de Re-
clutamiento y Seleccién tiene como fina-
lidad la escogencia de los mejores, en tal
sentido reza el artfculo 35 de la Ley de
Carrera Administrativa:

La seleccién para el ingreso a la carrera
administrativa se efectuaré mediante
concursos a los cuales se dard la mayor
publicidad posible. Tales concursos es-
tardn abiertos a toda persona quereuna
los requisitos previstos en el articulo
anterior y los que se establezcan en ias
especificaclones del cargo correspon-
diente, sin discriminaciones de ninguna
indole. La referida seleccidn se efeciua-
r& mediante la evaluacién de los aspec-
tos que se relacionen directamente con
el correspondiente desempefio de los
cargos.

Muy lejos estd la préctica de reclu-
tamiento y seleccién de esta normativa.
El reciutamiento lo realizan en gran medi-
da los partidos polfticos con posibilidades
de poder, los aspirantes a ingresar a la
administracién piblica acuden a los par-
tidos a solicitar empleo en la administra-
¢ién publica, en consecuencia el proceso
de reclutamiento es una fase de la admi-
nistracién de personal que tiene lugar ex-
cepcionalmente. A juicio de la Comisién
de Reformay Estudio Fiscal®, las razones
por las cuales la Administraciéon Publica

3 Esta Comisién constituye una iniclativa de la Cdmara de Diputados del Congreso Nacional,

acogida por el Presidents Luis Herrera Campins y creada

un Dacreto No, 550 del 2-3-80,

con el propdsito de estudiar la problematica fiscal venezolana, como parte de lo cual se
estudiaron algunos sistemas administrativos, entre ellos el de administracién de personal.
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minimiza el esfuerzo de reciutamiento
son la aita oferta espontanea y respecto
a los criterios utilizados en el proceso de
reclutamiento ha sefialado lo siguiente:
"Los criterios utilizados para el recluta-
miento estan fundados en ias recomen-
daciones de los directores o del resto del
personal que trabaja dentro del organis-
mo" (Comisién de Estudio y Reforma Fis-
cal, 1983: 637).

Laseleccién se realizadelalistade
elegibles que presenta el partido, en algu-
nos instituciones mas abiertamente que
en otras, pero en esencia este es el me-
canismos dominante. Segun fa Comisién
de Estudio y Reforma fiscal, lo “criterios o
medios de seleccién de personal... ac-
tGan como simples formalidades para
proceder a ingresar a un personal previa-
mente seleccionado en base a recomen-
daciones" (Comisién de Estudio y Refor-
ma Fiscal, 1983: 638).

Se han dedicado importantes re-
cursos en la constitucién de unidades de

_ reclutamiento y seleccidn a lo interno de
las Oficinas de Personal en las distintas
instituciones publicas, las cuales en defi-
nitiva son tramitadoras de decisiones to-
madas con criterios clientelares.

En cuanto a la capacitacién, la ley
prevé que es una responsabilidad de la
OCP conjuntamente con las oficinas de
personal, pero a lo interno de éstas ni
siquiera ha habido interés enia conforma-
cién de unidades organizativas responsa-
bles por la organizacidn de la capacita-
cién. En general, este es un problema

latinoamericano, al respecto dice Bernar-
do Kiiksberg:

En los organismos pablicos de la mayo-
ria de los paises de la regién, tales
actividades tienen una identidad muy
baja en la organizacién. O no existen
unidades de capacitacion, o blen se
hallan mezcladas con otras divisiones o
constituyen oficinas marginales ubica-
das en los tltimos casilleros del organi-
grama, sin acceso a los niveles geren-
clales. (Kliksberg, 1989: 31)

En una investigacién realizada por
la OCP, a inicios de los afios 80, se en-
cuentra que ol 40% de las instituciones
encuestadas no disponia de unidad orga-
nizativa responsable del adiestramiento
{Arapé, 1981: 117), es decir, que consti-
tufa una funcién inorganica.

Pero, al margen de esta situacién,
tenemos que desde los inicios de la de-
mocracia, bajo lainfluencia de la asesoria
de las Naciones Unidas, el Estado ¢red
en 1962, el Centro de Adiestramiento y
Formacién Profesional en el Ministerio de
Hacienda® y adscrita a la CAP la Escuela
Nacional de Administracidn Pdblica
(ENAP). En ambos centros se hicieron
esfuerzos importantes de tecnificacién de
los funcionarios pablicos, hasta mediados
de los afios 70, cuando a rafz del boom
petrolero se intenta darle una nueva
orientacién a la ENAP, que termina redu-
ciéndola a su minima expresién {Ochoa,
1986: 10).

4 Este centro tiene como antecedente el Curso de Técnico Fiscal dictado por primera vez desde

1844,

RA



Estos esfuerzos de oferta de capa-
citacién por parte del Estado a sus funcio-
narios, tienen lugar al lado de una profun-
da indiferencia a lo interno de las institu-
ciones pliblicas respecto a la necesidad
de formacién del personal, la inexistencia
de organicidad relativa a esta funcién as(
lo revela.

La capacitacién no constituye una
demanda de la direccién del aparato pd-
blico, en la practica tienen lugar en medi-
da considerable a partir de solicitudes de
los interesados, sin mayor consideracién
sobre su pertinencia, en este contexto las
mayores posibilidades de formacién las
tienen los funcionarios més cercanos al
poder, proceso en el cuai la précticas
clientelares entran en juego.

Esta indiferencia hacia la formacion
de! personal plblico es explicable por la
escasa importancia que el modelo admi-
nistrativo le asigna a la eficiencia como
criterio de direccion.

Con el boom petrolero hay mayores
posibilidades de capacitacion; sin embar-
go, -con excepcidén del grupo de empre-
sas tecnocréticas-, el proceso tiens la
misma tendencia. De alll que para inicios
de los ochenta en la evaluacion realizada
por la OCP, entre sus conclusiones se
tiene:

El valor préctico del adiestramiento tie-
ne una estrecha relacidn con el grado
en que esta orientado hacla objetivos
realmente prioritarios y perfectamente
determinados. En este aspecto, la situa-
cién presenta serias insuficiencias: axis-
te todavia una fraccién de organismos
que no cuentan con objetivos generales
astablecidos, hay otro sector que los

Revista Venezolana de Gerencia, Vol. 1, No. 1, 1996

tienen pero sin el adecuado nivel de
operatividad, las metodologlas emplea-
das para fijar objetivos difieren en casl
tres cuartas partes de las organizacio-
nes delas quelos mismos responsables
de adiestramiento consideran las més
convenientes para elias. (Arapé y Kliks-
berg, 1981: 118),

En el marco de las propuestas de
reforma del Estado que se realizan desde
mediados de los ochenta, paralelo a pre-
siones por nuevos rumbos en la orienta-
cion econémica del Estado, se pone es-
pecial cuidado en la capacitacién como
un requerimiento fundamental para trans-
formar el Estado, pero &l énfasis se reali-
za en los niveles gerenciales, la capacita-
cién, es hoy en dfa, una funcién que esta
cambiando calladamente, sin planes glo-
bales, las instituciones estén avanzando.
En este sentido, sostenemos la hipétesis
que su contenido apunta a la tecnocrati-
zacioén del funcionario, al margen de los
requerimientos sociales, en todo caso es
un tema para discutir en otro trabajo.

Finaimente, en cuanto a la organi-
zacién del trabajo, es decir, "la forma
como se reparten y como se reunen las
tareas y funciones distintas en los pues-
tos o grupos de trabajo” (PRIES, 1993:
58}, lo que en administracion de personal
se denomina clasificacién, se conforma
on la practica, en gran medida, producto
de las relaciones clientelares e intereses
de los grupos en el poder. .

La divisién horizontal del trabajo
formaimente est4 influenciada por las téc-
nicas administrativas modernas, pero la
préctica estd muy distante de éstas. Si
bien es cierto que en toda institucién la
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organizacién formal es diferente a la lla-
mada organizacidon informal, producto
esencialmente, de la contradiccidn de in-
tereses entre la direccién y la burocracia,
en la administracién burocrético-populis-
tatales diferencias se profundizan debido
a la violacion del modelo normativo por
parte de la propia direccién al asumir
précticas clientelares. Es frecuente el in-
greso de personal para realizar tareas
que nada tienen que ver con el cargo
asignado porque asumen funciones dife-
rentes, o se ubican, en la prictica, en
otras instituciones, entre ellas, el partido
politico. En definitiva, el trabajo se orga-
niza méds en funcién de las necesidades
de los funcionarios que de los objetivos
formales de la institucion.

Concluslones

Con el advenimiento de la demo-
cracia en Venezuela a partir de 1958, se
imponen criterios populistas y clientelares
en los procesos a traveés de los cuales se
formulan y poneh en ejecucion las politi-
cas, es decir en la administracién publica.

El estilo administrativo populista ha
favorecido el dinamismo del modelo de
sustitucién de imporiaciones y la implan-
tacién de una democracia de partido, en-
tre otros medios, a través de: La confor-
macién de un cuadro de direccién capaz
de generar las politicas publicas compro-
metidas con ambos proyectos; la centra-
lizacién del poder necesaria para orientar
los recursos fiscales hacia los proyectos
en referencia; el crecimiento burocrético
para incrementar la demanda que requie-
re una economfa para el consumo inter-
no, asf como, la satisfaccion de necesida-
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des bésicas por parte de algunos secto-
res de fa poblacién; la conformacion de
funcionarios comprometidos con los par-
tidos y con bajo nivel de capacitacion para
que no puedan constituirse en fuente de
presiones para el cambio; el uso aparente
de modernos sistemas técnico-adminis-
trativos que han servido de instrumento
de legitimacidn frente a organismos inter-
nacionales y presiones tecnocréticas y un
débil sistema de control que ha permitido
a los sectores dominantes evadir la com-
pleja estructura de regulacién aplicable
en gran medida a quienes no tienen ac-
ceso al poder.

Los grandes beneficiarios de este
models de administracion estatal han
sido los empresarios y los partidos politi-
cos. La democracia se vio afectada al
frenarse su desarrollo, reduciéndose a
una democracia electoral cada cinco
aflos para elegir Presidente de la Repu-
blicay Cuerpos Legislativos. Laacciénde
los partidos como principales sujetos de
direccion publica, estuvo dirigida ala bus-
queda de crecimiento para mantenerse
en el poder con adormecimiento de la
poblacidn, la cual al recibir ciertos benefi-
cios e informacién manipulada acepta pa-
sivamente las practicas clientelares que
han marginado a gran parte de ta pobla-
cién.

De este proceso, resulté un aparato
estatal con muy poca eficacia en el cum-
plimiento de los fines declarados, poco
efectivo en la atencién de las necesida-
des bésicas de la poblacién y elevados
costos, todo lo cual ha contribuido a que
estos problemas sean sefalados comola
causa de la crisis actual del Estado para
justificar la reduccién de su tamafio, ocul-
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tando las razones reales de la implanta-
cién de lo que se ha denominado modelo
burocratico populista.

Para Oszlak estos rasgos adminis-
trativos son propios de los regimenes de-
mocréticos, sin embargo en los Ultimos
afios se ha observado que el estilo de
dirsccién que hemos denominado popu-
lista ha venido siendo desplazado en los
Estados democréticos para dar paso a
ofro modelo que, a juicio de Oszlak, co-
rresponde a los reglmenes autoritarios.
Este proceso nos confirma que, si bien la
" administracién publica es producto de la
incidencia de multiples variables, la ma-
yor influencia la tiene la dimensién econd-
mica y no la polftica.

Desde mediados de los afios 70 se
estan produciendo discretamente cam-
bios en las empresas publicas vinculadas
al mercado internacional, estos cambios
son mds claros y ampliados a rafz de la
promocién por parte del Estado de una
economia de mercado, observamos algu-
nas tendencias en la administracién pu-
blica que hemos denominado tecnocrati-
cas porque priorizan el crecimiento de la
economia, en cuyo marco los problemas
sociales se agudizan, el manto de la efi-
ciencia oculta las razones reales de este
"nuevo modelo®,
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