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VENEZUELA, ANALIZANDO EL CASO ESPECIFICO DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA, EL
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Y EL DESARROLLO DE NUEVAS FORMAS DE RELACION DEL ESTADO CON LA SOCIEDAD
CIVIL. CONSIDERA QUE LAADMINISTRACION PUBLICA SE VINCULAESTRECHAMENTE CON
LA POLITICA ECONOMICA, LA CUAL EXIGE PROFUNDAS REFORMAS TRIBUTARIAS.

Introduccién

Teniendo como.escenario una
profunda crisis en todos los 6rdenes,
recurrimos desde inicios de los afios
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.vez mayor del término “gerencia publi-
y

ca” para dar cuenta del nuevo tipo de
administracién publica que deberia po-
ner en practica un Estado moderno. La
importancia que se ha dado a este
planteamiento es tal, que ha sido pre-
sentado en los programas de gobierno
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publica.
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de los candidatos presidenciales du-
rante los procesos electorales, desde
fines de la década pasada.

La gerencia publica ‘es, segin al-
gunos autores, un nuevo paradigma de
reforma de la administracion pdblica
que estd avanzando en muchos paises
¥ que tiene profundas diferencias con
el paradigma alin dominante, tanto en
sus caracteristicas como en su estra-
tegia de aplicacion.

Nos proponemos en este trabajo
explorar la presencia de tal modelo en
Venezuela, tanto en el dmbito de pro-
puestas de reforma como de aplica-
cién, con una perspectiva explicativa.
La hipétesis que manejamos se centra
en ia vinculacién del paradigma de la
gerencia publica con la reestructura-
cién econdmica que promueve ef Esta-
do, en cuyo contexto se debilitan los
modelos gerenciales dirigidos a pro-
fundizar la democracia.

Estudiamos las propuestas de re-
forma y nos detenemos en el caso
particular de la modernizacién de la
administracion tributaria, espacio del
aparato publico en el cual, a nuestro
juicio, ha tenido un mayor avance la
implantacion del paradigma de la ge-
rencia publica.

Acerca del paradigma
de la gerencia publica

Partimos de la base de que la ge-
rencia publica, al igual que la adminis-
tracion publica, es un fenémeno social
estrechamente subordinado a la politi-
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ca publica, a la cual debe dar cuenta,
aunque a traves de un proceso com-
plejo. Por una parte, como hien 10 ha
revelado la politica publica, la adminis-
tracion incide en la politica formuiada,
modificandola de hecho, aunque con-
servando su relacién de dependencia;
y por otra parte, en determinados pe-
riodos la administracion adguiere un
desarrollo auténomo que dificulta pro-
fundamente su transformacion para
adecuarla a la politica.

Tales periodos son, a nuestro jui-
cio, temporales, ya que en definitiva
tarde o temprano se producen en la
administracion publica las transforma-
ciones necesarias para la aplicacion
de la politica plblica.

Vale destacar gue los aportes tec-
nolégicos a este proceso, se realizan
tanto por la ciencia politica como por la
llamada ciencia administrativa.

E! paradigma de la gerencia pabli-
ca constituye una de estas contribucio-
nes, dirigida a superar ias viejas
propuestas fundamentadas en la ra-
cionalidad normativa weberianay enla
practica administrativa piblica; esta dl-
tima ha estado soportada en el cliente-
lismo y en el crecimiento del gasto
publico, lesionando profundamente la
racionalidad legal, pero favoreciendo
la politica econémica orientada al con-
sumo interno y en general, la politica
del Estado de Bienestar, cuya versién
latinoamericana es el llamado Estado
Populista.

Las propuestas de transforma-
cién de la administracion publica bajo
el paradigma de Ia gerencia o gestién
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publica, se inician en Estados Unidos
y Gran Bretafia a partir de la eleccion
de gobiemos conservadores, como
una manera de fomentar la reduccién
de costos y la busqueda de eficiencia,
su ejecucién tiene lugar en el marco
de: 1) transformaciones de la politica
econdmica del Estado, dirigidas a la
conformacion de una economia neoli-
beral, cuyos ejes fundamentales son la
produccién para la exportacion y el
liderazgo de la empresa privada; y 2)
crisis def modelo de administracién pu-
blica puesto en practica para atender
la politica del Weifare State, el cual
ademaés de tener profundas limitacio-
nes para atender la nueva politica, se
habia desviado de las necesidades
para las cuales fue creado, siendo ob-
jeto de profundas criticas y sefialado
como causa de la crisis fiscal.

Al paradigma de la gerencia publi-
ca se le asigna como propésito funda-
mental la bisqueda de eficiencia del
aparato publico, con una connotacion
técnica neutral que oculta su caracter
politico. Algunos autores latinoameri-
canos agregan el propdsito de demo-
cratizacién, de modo que hay mas de
un modelo de gerencia publica; al
menos el que ignora los problemas
de la democracia, influenciado por la
administracién privada, llamado se-
gin Abrucio, modelo gerencial puro y
el que incorpora aspiraciones demo-
craticas, denominado paradigma post-
burocratico.

Es importante acotar, que para el
modelo de la gerencia publica la efi-
ciencia no esta en la simpie reduccion
de estructuras y de personal, sino tam-
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bién en la practica que caracterizé a la
mayoria de los paises de América La-
tina a comienzos de los noventas, mu-
chas veces en nombre de la gerencia
publica.

El logro de la eficiencia econémica
exige una transformacién de los proce-
sos administrativos, dirigida a incre-
mentar la productividad del trabajo
como fuente de racionalizacion y de
legitimacion, para dar respuesta a las
politicas estatales neoliberales.

Los planteamientos del paradigma
de la gerencia publica tienen, a nuestro
juicio, tres ejes fundamentales:

1) Pretende superar ia rigidez propia
del paradigma weberiano, por lo
cual tiene como direccionalidad la
flexibilizacién organizativa.

2) Apunta a transformar la gestion de
personal, basada hasta ahoraenel
clientelismo y la antigliedad, por lo
cualla cuestion central de las pro-
puestas es la aplicacién del princi-
pio meritocratico y de la flexi-
bilidad; la meritocracia insiste en
algunos casos en los planteamien-
tos weberianos y los de la discipli-
na administrativa, contemplados
formalmente en los proyectos de
reforma, pero que en la practica
han tenido poca aplicabilidad.

3) Las propuestas del paradigma de
la gerencia publica se dirige a mo-
dificar las relaciones del aparato
publico con la sociedadcivil, carac-
terizadas en el viejo modelo por
practicas clientelares, aunque en
el plano formal suponian exigen-
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cias de legalidad, vélidas sclamen-
te para quienes no tienen acceso a
las estructuras de poder.

La flexibilizacién y la meritocracia
inciden directamente en la’ productivi-
dad del trabajo en un medio dinamico,
complejo e incierto; la cual es condi-
¢idn necesaria para incrementar la efi-
ciencia que no se garantiza con la
simple reduccion de personal; ade-
mas, constituye una importante fuente
de legitimacién. Por su parte, las nue-
vas relaciones de la administracion pa-
blica con los ciudadanos tienen como
principal proposito la fegitimacion, mas
alla dei discurso sobre la democracia y
de las aspiraciones de muchos secto-
res en este sentido, a la vez que con-
tribuyen a mejorar la eficiencia.
Veamos algunas cuestiones acerca de
estos tres ejes.

Larigidez propia del viejo paradig-
ma, limita “el papel de ios directivos
publicos a una ejecucion programada
de politicas bien definidas. No conside-
ra los problemas de adaptar politicas y
organizaciones a los cambios del en-
tomo”; es decir, el viejo modelo obsta-
culiza respuestas adecuadas a los
problemas que genera un medio aita-
mente dindmico e incierto.

La rigidez es ademas, siguiendo
a Crozier, ajena a la innovacion que
caracteriza al actual ciclo de produc-
cién; se requiere “toda una cadena de
relaciones agiles, no vetticales, a tra-
vés de fas cuales ias personas puedan
comunicarse con rapidez y franqueza,
sobre la base de la reciprocidad... La
fragmentacion y subordinacion queim-
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plica el modelo burocratico paraliza las
comunicaciones y por ende, restringe
la innovacién”,

El nuevo modelo, dice Kliskberg,
“se orienta a la constitucion de organi-
zaciones acentuadamente flexibles, a
diferencia de los modelos de caracter
formal altamente estructurados que
constituian el nicleo central del pa-
radigma antiguo. Se trabaja con
organizaciones estructuradas de ma-
nera ambigua que deliberadamente
dejan sin definir problemas de jerar-
quia y de vinculaciones organizacio-
nales, para dar mayor plasticidad a
la organizacion”.

La flexibilizacion es un principio
que atraviesa todos los procesos admi-
nistrativos en el nuevo paradigma dela
administracion pablica, pero la fiexibi-
lidad organizativa ocupa un lugar rele-
vante como fuente de eficiencia, es
decir, la superacion de la organizacién
vertical y horizontal, propia tanto de la
llamada administracion cientifica taylo-
rianay fayolista, como de las propues-
tas weberianas; la flexibilidad rompe
con la clasica piramide verticalmente
concentradora de poder en la cipula,
con varios niveles de direccion y hori-
zontalmente dividida en departamen-
tos y cargos especializados, lo que se
conoce como la extrema division del
trabajo, prevista en manuales de nor-
mas y procedimientos y en baremos o
tabuladores de cargos que aun consti-
tuyen la guia fundamental de la accién
administrativa.

En funcién de la flexibilizacion
desde el punto de vista organizativo, el
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paradigma de la gerencia plblica ha
incorporado:

a. Laconcesion de mayor autonomia
a las unidades gubernamentales,
asi como a lo interno de ellas con
lo cual se reducen de hecho nive-
les jerarquicos. En atencién a esto
se propone el traslado de funcio-
nes a través de la llamada descen-
tralizacion administrativa y la
descentralizacién politico-territo-
rial. Se produce un fortalecimiento
de la separacién de formulacion y
ejecucién de politicas, donde la
primera continda centralizada y la
segunda se traslada a otras institu-
ciones 0 a niveles politico-territo-
riales subnacionales del Estado.
Entre las funciones que se trasla-
dan a los niveles operativos, se
encuentra la gestion de personal.

b. La creacion de estructuras organi-
zativas planas y ambiguas donde
se minimizan los niveles jerarqui-
cos y laespecializacion “con el pro-
posito explicito de erradicar
aquellos problemas de jerarquiasy
vincutos de subordinacién, que
obstaculizan la mayor y méas efec-
tiva movilidad organizacional”. Se-
gun Crozier, “la obediencia que
antes constituia la virtud cardinal
que hacia funcionar el sistema, ya
no es aceptada por los ciudadanos
y empleados publicos, quienes
ahora exigen libertad personal y
autonomia individual en forma in-
controlable”. Las estructuras pla-
nas facilitan la consideracién de
variables politicas, socioldgicas y
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culturales {especialmente las pri-
meras) que actlian en la realidad
y que la organizacion rigida desco-
noce, las cuales segun Kliskberg
es necesario tomar en cuenta
en las actuales condiciones de
complejidad.

c. Lasimplificacion de procesos, pro-
puesta de la reingenieria, extensi-
ble a la administracion estatal
sequn algunos autores es otro as-
pecto que se incorpora en las re-
formas administrativas. Segun
Crozier “... la gerencia debe cam-
biar su modo de razonar. En lugar
de tratar de cumplir pasando a una
mayor especializacion, debe res-
ponder a la complejidad desarro-
llando la sencillez en las
estructuras y |0s procesos”.

La flexibilizacién pasa entonces
por la realizacion de cambios en la
organizacién del aparato publico para
superar {as propuestas weberianas y
de los clasicos de la administracion,
consideradas validas tanto para la
administracién privada como para la
publica. Pero no se trata de plantea-
mientos nuevos, son viejas propuestas
surgidas en periodos de crisis, pero
con muy pocas posibilidades de aplica-
cion. Tal como dicen Hammer y
Champy, refiriéndose al sector priva-
do, donde también avanzan estas pro-
puestas: “.. las viejas maneras de
negociar, la divisién del trabajo sobre
la cual las compafiias se han organiza-
do desde que Adam Smith sentd el
principio, sencillamente no funcionan
ya. Stbitamente nos encontramos en
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un mundo distinto”; es decir, son las
nuevas condiciones las que exigen
la aplicacidn de criterios gerenciales
renovados.

Otra caracteristica relevante del
paradigma de la gerencia ptblica la
constituye la transformacion de la ges-
tion de personal en dos sentidos fun-
damentales: la flexibilizacién laboral y
la aplicacién como principio bésico de
la meritocracia en los procesos de se-
leccidn, evaluacion, ascenso, remune-
racién, capacitacién y permanencia en
el cargo; sin embargo, a diferencia del
viejo madelo en el cual ef mérito estaba
asociado al cumplimiento de la ley, en
el nuevo paradigma el mérito viene
dado por los niveles de productividad
del funcionario. En cuanto a la flexibili-
dad enla gestion de personal, pasa por
la reduccién de personal fijo y la incor-
poracién de funcionarios contratados
bajo modalidades que faciliten el des-
pido y la movilidad del personal intra e
inter organizaciones, incluso entre
sector publico y privado; la fiexibilidad
-del mercado laboral lesiona gravemen-
te la estabilidad en el trabajo, y la
movilidad permite diversificar la capa-
citacion, actuando ademas como me-
canismo de ideologizacion hacia la
economia de mercado.

Se plantea ademas la sustitucién
del control del personal por “un progra-
ma de caracter diferenciado, que con-
tenga temas como la motivacién, la
participacion, la relacion entre el mer-
cado de trabajo privado y el pdblico, el
desarrolio planificado y continuo delos
recursos humanos, etc.”. Especial
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atencion ocupa en el paradigma de la
gerencia publica la capacitacién para
la nueva cultura; al respecto dice Cro-
zier: “ef entrenamiento es naturalmen-
te la principal herramienta para ayudar
a las personas a ajustarse al cambio
cultural... Por consiguiente, los pro-
gramas de entrenamiento deben ofre-
cerse en base ad hoc y deben ser
disefiados especialmente para el pro-
blema especfiico def cambio que se
prepara o que ya se ha implantado”.

Muchos de los attuales plantea-
mientos y avances respecto a la refor-
ma de la gestion de personal con
perspectiva gerencial pablica, son vie-
i0s e incluso aparecen plasmados en
las normativas respectivas, pero en la
prictica han seguido caminos opues-
tos. Asi, por ejemplo, [a seleccidn del
funcionario publico es formaimente, en
la mayor parte de los paises un proce-
s0 meritocratico; sin embargo, en la
practica estd orientada por criterios
clientelares. Entre los cambios que se
destacan en fas propuestas actuales
se encuentra ia estabilidad vinculada a
la eficiencia, mientras en el viejo para-
digma estaba relacionada con ta anti-
gledad del funcionario.

Otra caracteristica del paradigma
dela gerencia publica la constituye una
nueva forma de relacion de fa adminis-
tracion publica con los ciudadanos,
para superar las viejas propuestas fun-
damentadas en el formalismo y las re-
laciones reales cuya base la constituye
el clientelismo. Para algunos, las nue-
vas relaciones del Estado con la socie-
dad civil deben ser el objetivo de la
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modemizacién de la administracion
publica, a fin de dar solucién a la crisis
de legitimidad del Estado; en tal senti-
do sefiala Cabrerg: “en este enfoque,
el objetivo de la modernizacion es el
cambio de formas de interlocucién Es-
tado-sociedad, mecanismos diversos
y no tradicicnales que permitan la flui-
dez del dialogo, la comunicacion, la
concertacion y sobre todo, la participa-
¢ién y voluntad de la ciudadania. Una
participacién no sélo al nivel de la de-
manda, sino también en la gestion y
seguimiento de las politicas y proyec-
tos que se gjecuten”.

A nuestro juicio las nuevas relacio-
nes Estado-sociedad que plantea el
paradigma de la gerencia publica, tie-
nen como objetivo legitimar la moder-
nizacién administrativa, la cual en
definitiva busca la eficiencia de una
nueva politica, determinada en gran
medida por la reestructuracién econd-
mica que el Estado promueve. De he-
cho, algunos autores plantean que la
participacion ciudadana es un requisito
para la eficiencia.

Los elementos mas relevantes
que forman parte de las nuevas rela-
ciones Estado-sociedad en el ambito
de la gerencia pablica, son basicamen-
te: €l marketing, la negociacién y la
participacion ciudadana.

a. Conelusode laestrategia de mar-
keting para sustituir las relaciones
basadas exclusivamente en la po-
testad legal, el paradigma de la
gerencia publica incorpora abierta-
mente medics que hasta hace
poco estaban indicados funda-
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mentalmente para el sector priva-
do. A través del marketing, laley y
en general la politica estatal no
s6lo se divulgan, sino que también
se “venden”, con lo cual se busca
la legitimacion y en consecuencia,
aportes al objetivo primordial del
nuevo paradigma: la eficiencia.
Los objetivos del marketing publico
estdn ligados segin Laufer y
Burtaud (1989, 243) ala imagen de
la organizacion, a la satisfaccion
de los usuarios del servicio publico
y & la modificacion de conductas,
por lo cual sefialan: “cada vez con
mas frecuencia, la administracion
intenta incidir sobre los compor-
tamientos sociales cuyos efec-
tos colectivos son impontantes”.
Las principales estrategias de
marketing incorporadas por el pa-
radigma de la gerencia publica
son:

¢ la atencion por contacto directo
que sustituye el esquema buro-
cratico del anonimato,

e {a comunicacién a traves de
fa publicidad e informacién
institucional.

Lanegociacion también es otra for-
ma de sustituir el esquema de im-
posicion legal. Segun Laufer y
Burlaud: “los enfrentamientos en-
tre administrados y administracio-
nes tienden a multiplicarse. Con el
fin de remediar esta nueva situa-
cion de hecho, convendria pasar
de una administracién de mando,
dotada de un potencial de coer-
cion, a una administracion de ne-
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gociacién”, es decir, buscar acuer-
dos entre el Estado y los ciudada-
nos, alejandose de la simple
exigencia del cumplimiento de la
ley.

La participacién ciudadana ocupa
un lugar importante en el nuevo
paradigma de la administracion
publica. A diferencia de la partici-
pacidn social {(organizaciones civi-
les para la defensa de sus
intereses sociales) la participacion
ciudadana supone que los indivi-
duos en tanto “ciudadanos” toman
parte en la administracién del Es-
tado, en una relacion gue trascien-
da la obtencidn de recursos. Es util
sefialar que el concepto de ciuda-
dano “se basa en la idea de que la
sociedad se compone de una
masa de individuos iguales en Ulti-
ma instancia", concepto que oculta
la divisiéon de clases sociales con
distintas posibilidades de relacién
con el Estado. De alli que la parti-
cipacién “sélo puede ser realizada
€¢Oomo una practica diferencial”. Por
otra parte, nuestra tesis es que la
participacién estd adquiriendo im-
portancia més como Instrumento
de blsqueda de eficiencia det Es-
tado neoliberal viabilizando la eje-
cucion de politicas a traves de la
concertacién, y no como via para
la democratizacién, sin negar esta
Gltima posibilidad. Segun Cunill se
pueden distinguir tres tipos de par-
ticipacién ciudadana: consultiva o
asesora, en la ejecucion y resoluti-
va o fiscalizadora. Los dos prime-
ros tipos de participacién han

tenido poco potencial para modifi-
car la estructura de poder; la alti-
ma, aunque trasciende los
objetivos de legitimacion, hatenido
posibilidades limitadas; se trata de
un tipo de participacién que re-
quiere ser impulsada desde la pro-
pia sociedad.

Otro cambic enlas relaciones de la
administracién pablica con los ciu-
dadanos, promovido por el para-
digma de la gerencia publica, se
encuentra en ta mediacién del sec-
tor privado. Seglin Metcalfe y Ri-
chards (1989, 229): “la estrategia
de eficiencia no es un fenomeno
aislado. Forma parte de una visién
mas amplia de la economia y de la
sociedad y de una estrategia radi-
cal de cambio cultural e institucio-
nal que tiene por objete dar una
mayor libertad a la iniciativa priva-
da, ampliar el &mbito de eleccion
individual, ampliar |a eficiencia de
las fuerzas del mercado y depen-
der mas del esfuerzo individual
frente a los cuidados del Estado
nifiera”. En consecuencia, entre el
Estado vy los ciudadanos median
empresas privadas que se contra-
tan para prestar algunos servicios,
conservando el Estado la respon-
sabilidad, a diferencia de la privati-
zacion por la venta de la
propiedad. Segln los autores
mencionados “en lugar de que las
administraciones puablicas produz-
can los servicios ellas mismas con
su propio personal, contratan con
proveedores privados la provision
del servicio... la administracién es-
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pecifica o que quiere, pero contra-
ta el trabajo al exterior en régimen
comercial. Se trata de una estrate-
gia vieja, usada discrecionaimente
hasta la década pasada; se argu-
menta que es una altemativa que
ahorra costos y presenta grandes
atractivos como via para la reduc-
cidn de funcionarios publicos. Sin
embargo, obedece més a la nece-
sidad de apoyar el nuevo modelo
econdmico y con ello legitimar al
sector privado, antes que respon-
der a los requerimientos de eficien-
cia plblica, en tanto muchas veces
la contratacidn privada resulta mas
costosa™.

e. Lablsqueda de ingresos no basa-
dos en impuestos, entre ellos el
cobro de cuotas ¢ tasas como re-
tribucién total o parcial por el servi-
cio prestado es otro aspecto del
paradigma de la gerencia publica
que modifica las relaciones del Es-
tado con la sociedad. En este sen-
tido se apela a la necesidad de
eficiencia y de superacion del po-
pulismo, ante las restricciones im-
puestas por la crisis fiscal.

Es necesario destacar dos ulti-
mas cuestiones en relacién alparadig-
'ma de la gerencia publica. La primera
es lamodemizacién de los sistemasde
informacién como soporte basico para
la aplicacién de las reformas; como
afirma Castelis: “en la ultima décadase
ha constituido un sistema tecnoldgico
(telecomunicaciones, sistemas de in-
formacién interactivos ..., etc.), que
hace posibie la globalizacién. La infor-
macionalizacion de la sociedad, a par-
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tir de la revolucion tecnolégica que se
constituye como nuevo paradigma
operativo en ladécada de los setentas,
es la base de la globalizacién de la
economia... un sistema econémico ar-
ticulado globalmente, funcionando con
reglas cada vez mas homogéneas
entre las empresas y territorios que
lo constituyen”.

Y la segunda cuestion a destacar
respecto al paradigma de la gerencia
publica es el uso de la estrategia selec-
tiva en la implantacion de ia reforma;
en vez de intentar el cambio total de la
gestién estatal, se pasa a una estrate-
gia deliberada de seleccién de areas o
aspectos especiales a modificar. Al
respecto dice Kliskberg: “el punto de
partida es la idea de que no se puede
cambiar el aparato administrativo en
su conjunto; si el esfuerzo reformista
quiere alcanzar logros concretos, tiene
que elegir puntos de estrangulamiento
muy pertinentes y acotados y concen-
trar en ellos el esfuerzo reformista”. Es
muy importante tener presente este
aspecto de lareforma para entender el
avance del paradigma de la gerencia
publica en la practica.

Contexto en que se inserta
el paradigma de la gerencia
plblica en Venezuela

En Venezuela comienza a pene-
trar sistematicamente el modelo de la
gerencia publica a mediados de los
ochentas, con un papel importante del
Centro Latinoamericano de Adminis-
tracién para el Desarrollo, CLAD. La
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Comisién para ia Reforma del Estado,
COPRE, fue constituida con la finali-
dad expresa de elaborar un proyecto
de reforma del Estado dirigido ai logro
de cambios “en el orden pelitico, ad-
ministrativo, juridico, econdmico, so-
cial y cultural, con el propdsito de abrir
cauces a la construccidn de un Estado
modemo, democratico y eficiente en
Venezuela”. La COPRE incorpora el
concepto de gerencia publica en sus
propuestas de reforma administrativa.

A mediados de los ochentas exis-
tian fuertes presiones para que se die-
ra unasalida neoliberal a la fuerte crisis
en la cual se encontraba, el pais: a)
externas de los organismos multilate-
rales, vinculadas al refinanciamiento
de la deuda y a la concesion de nuevos
préstamos; y b) presiones intemas, de
diversos sectores sociales, particular-
mente los econdmicos y los intelectua-
les de pensamiento tecnocratico.

La situacion de crisis a mediados
de los ochentas, ha sido caracterizada
por Armando Cdérdova como de “... no-
torio entrabamiento del crecimiento,
..incapacidad del gasto publico para
poner en movimiento el cuerpo eco-
ndmico estancado, ... elevada deuda
externapublica y privada, ... pérdida de
confianza en las posibilidades inme-
diatas y futuras de nuestra econo-
mia, la cual en union de otros factores
internos y externos, incidié negativa-
mente sobre la estabilidad del signo
monetario”.

A esta situacién se agrega que en
el contexto de avances democraticos
en América Latina, la democracia ve-
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nezolana da muestras de un profundo
deterioro, expresado en su incapaci-
dad para resolver los graves proble-
mas de pobreza, corrupcion,
inseguridad fisica y en general, exclu-
sidn de gran parte de la poblacién del
disfrute de los recursos fiscales.

Por otra parte, el modelo de admi-
nistracion pablica dominante, soporta-
do en el crecimiento del gasto pablico,
producto de la necesidad de promover
la economia para el consumo interno y
favorecer la democracia, era objeto de
fuertes criticas por considerarse inefi-
ciente. Las principales evidencias
eran: los efectos negativos en la renta-
bilidad de gran parte de las empresas
pablicas, espacic mas importante del
aparato publico; la escasa recauda-
cién impositiva y el deterioro de los
servicios publicos.

Pero ademas, objetivamente el
modelo presentaba serios obstaculos
financieros para dar respuesta a las
exigencias de los distintos sectores so-
ciales, especialmente a las demandas
de bienestar social, que fueron las pri-
meras en sufrir recortes a raiz de la
crisis fiscal.

En este contexto penetran siste-
maticamente los criterios y estrategias
del paradigma de la gerencia publica
en las propuestas de reforma realiza-
das desde las instancias del gobiernc
gue de una u otra forma tenian respon-
sabilidades de modernizacién admi-
nistrativa. La COPRE pone énfasis en
la necesidad de eficiencia del aparato
estatal y de democratizacion, ai afirmar
gue: “es un proyecto gue implica la
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redistribucién del poder social con el
propdsito de profundizar la democracia
y hacer més eficiente al Estado y a los
actores sociales”. Asimismo, es evi-
dente la incorporacion de la estrategia
selectiva, rompiendo con las viejas
propuestas de reforma global; en tal
sentido la COPRE sefiala que su con-
cepcion hallevado “a una estrategiade
caracter selectivo centrada en agque-
llos ‘nudos’ problematicos de la socie-
dad, en los cuales es posible concitar
el interés de los sectores dirigentes del
espiritu reformador y movilizar fuerzas
sociales gue apoyen {a dinamica trans-
formadora".

El modelo penetra también en los
procesos de capacitacién sobre la ad-
ministracién publica, tanto en las uni-
versidades como en las instancias
responsables de la formacién en el
aparato publico; la idea de la creacion
del Instituto de Alta Gerencia Publica
surge en este periodo, en el marco de
un proyecto mayor de profesionaliza-
cién de la alta direccidn. La capacita-
¢idn contribuye a crear las condiciones
subjetivas de implantacion del paradig-
ma de la gerencia publica, hasta el
punto que dicha nocidn tiende a des-
plazar hoy en dia al concepto adminis-
tracion publica.

En téminos de aplicacion, el pa-
radigma de la gerencia publica avanza
claramente a fines de los ochentas,
cuando en diferentes paises del mun-
do ya se habian desarrollado importan-
tes experiencias. La crisis y las
presiones se habian intensificado en el
pais y los distintos programas de go-
bierno que circularon durante el proce-
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so electoral en ese momento, revela-
ron que cualquiera que fuese el candi-
dato ganador, tendria lugar una
reestructuracion hacia la economia de
mercado.

El segundo gobiernc de Carlos
Andrés Pérez promueve desde sus ini-
cios en 1989, la implantacién de una
economia de mercado con base en las
tesis neoliberales, lo que significa
transformaciones no sélo de la politica
en las distintas esferas, sino también
de la administracién que debe poner-
las en practica. Como parte de los
cambios en la poltica se realizan
esfuerzos considerables en materia tri-
butaria, para insertarfa en los reque-
rimientos de los nueves rumbos eco-
ndmicos. El paradigma de la gerencia
piblica trasciende el discurso para ins-
talarse en el aparato pablico venezo-
lano, especificamente en el 4rea
tributaria.

Avance del paradigma
de la gerencia publica
en Venezuela: el caso
de la administracién tributaria

Desde comienzos de los noventas,
junto a una reorientacién de la politica
economica del Estado hacia una eco-
nomia de mercado, se inicia un proce-
so de intentos de modificacién de la
politica tributaria, con tendencia a sus-
tituir la vieja politica basada en impues-
tos sobre la renta, por una politica de
impuestos de amplia base, pagados
por toda la sociedad.
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Paralelamente se inicid un proceso
de reforma del Estado, como parte del
cual se contempld 1a reforma adminis-
trativa, con claras tendencias a asumir
las propuestas del paradigma de la
gerencia publica y se iniciaron cambios
en la administracion tributaria. En otras
palabras, sirnultdnearnente con la re-
forma de la politica impositiva ha tenido
lugar la modernizacion administrativa
en el campo tributario, lo cual revela
que |la administracién es un fendmeno
que esta estrechamente ligado, en re-
lacion de subordinacion, a la politica.
La aplicacion del paradigma de la ge-
rencia publica en la reforma tributaria
se expresa en los siguientes cambios:

Profesionalizacién de la gerencila

Formalmente, el paradigma de la
gerencia publica esta presente en los
planteamientocs de la COPRE desde
sus origenes; asi encontramos que pa-
ralelo a las propuestas de reforma po-
Iitica, ademas de la descentralizacién
(considerada como tal), encontramos
el proyecto de Profesionalizacion de la
Gerencia Publica, que se inicia con
una version de acuerdo, presentadaen
1986, seguida del modelo correspon-
diente, cuyos lineamientos se presen-
tan en 1988. Los propdsitos previstos
son: “...captar, retener, premiary desa-
rrollar al personal que requiere acome-
ter las funciones directivas del
Estado... destinado a una administra-
cién menos burocratica y mas acorde
con una economia competitiva y dina-
mica, a cuyo ritmo debe adecuarse la
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actividad del Estado y de los entes
territoriales menores”. La blisquedade
profesionalizacion de la gerencia publi-
caconduce alacreaciénen 1992 dela
Fundacién Instituto de Alta Gerencia
Plblica, a la cual no se le asignaron
recursos.

Pero al margen de estas accio-
nes, en definitiva sin efecto, la profe-
sionalizacién de la gerencia publica se
estd imponiendo paulatinamente en &l
pais de modo callado; el mejor ejemplo
lo encontramos en la administracién
tributaria, donde se han realizado
avances importantes en la materia, al
igual que en el resto de América Latina,
promovidos por organismos multilate-
rales como el Fondo Manetario Inter-
nacional, FMI, Banco Mundial, BM,
Banco Interamericanc de Desarrcilo,
BID, Centro Interamericano de Admi-
nistradores Tributarios, CIAT y tienen
como antecedentes viejas propuestas
especfiicas para la administracion tri-
butaria, realizadas desde el aparato
publico venezolano.

De una direccion (el viejo concep-
to) y una burocracia escogidas con
criterios partidistas y clientelares al
igual que en gran parte del aparato
estatal, se pasa a una seleccion meri-
tocrgtica de gerentes publicos. Este
proceso se inicié en 1990 en el marco
del “Programa de Reforma Tributaria
puesto en practica por el gobiemo na-
cional con el respaldo de dos présta-
mos para ajuste estructural otorgados
por el BM”, lo cual evidencia que si bien
los esfuerzos de reforma global tienen
dificultades, a través de la estrategia
selectiva hay avances callados, pero
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significativos. La escogencia de los
responsables de los niveles gerencia-
les de la administracién tributaria en el
pafs dista mucho de las préacticas tra-
dicionales, aunque en el contexto de
conflictos con el vigjo modelo, lucha
por mantenerse.

Simplificacion de los procesos

También desde mediados de los
ochentas se definen politicas para la
simplificacién de los procedimientos
administrativos; constituye expresién
de esto, el Instructivo N2 7 dictado en
1986, cuyo ambito de aplicacion seria
toda la administracién plbtlica, bajo la
coordinacién de la COPRE. Los resul-
tados de este proceso son los siguien-
tes: de un total de 3720 procedimientos
reportados por los organismos que
participaron, se simplificaron 98, pero
sdlo se iniciaron acciones para su apli-
cacion en 20. La idea es retomada con
fuerza a comienzos de los noventas,
con apoyo de las Naciones Unidas, en
el contexto de fuertes demandas res-
pecto a la necesidad de desregulacién
y de agilizacion de los procedimientos
para llevar adelante una economia
competitiva, producto de lo cual se
constituye, por Decreto 1458, ta Comi-
sion Central de Simplificacion de Pro-
cedimientos Administrativos e
Informacién Ciudadana de la Adminis-
tracién Central; es decir, se restringe el
aparato central. Los avances vincula-
dos a este decreto son, en su mayoria,
para dar respuesta a necesidades de
los sectores econdmicos, ya que en la
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administracioén centralizada se en-
cuentran problemas serios que afectan
la actividad econdmica; de hecho, uno
de los objetivos declarados del proce-
so fue estimular dicha actividad, ade-
mas de favorecer la capacidad de
gestién e impulsar el cambio de cultura
administrativa. Asimismo, los princi-
pios declarados que guian la simplifi-
cacion administrativa son: economia,
eficacia, celeridad, imparcialidad, par-
ticipacién del funcionario y de los ciu-
dadanos, moralizacién, aplicacion de
las normas, presuncién de buena fe,
desregulacion, desconcentracién y
modernizacién informatica.

Paralelamente a la simplificacion
en la administracion central, y en &l
contexto de experiencias similares en
el resto de los paises de América Lati-
na, avanza la simplificacién de proce-
s0s en el campo tributario en nuestro
pais, siguiendo los lineamientos pro-
puestos por los organismos multilate-
rales. Constituyen expresion de este
avance:

a. La simplificacién de la informacién
a solicitar al contribuyente durante
la recaudacion, uno de los puntos
en que mas enfatizan los organis-
mos multilaterales; €l criterio fun-
damental es la importancia de la
informacion para la funcién recau-
dadora, aplicando de hecho un
proceso selective. La simplifica-
cién contrasta con los vigjos pro-
yectos de reforma, en los cuales la
informatica se incorporaba sin una
estrecha relacion con la eficiencia.
La simplificacién de la informacién
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tiene una incidencia directa en la
eficiencia, pero ademas tiene efec-
to en la legitimacidn, en tanto con-
tribuye a ¢crear una nueva imagen.

b. El proceso de recaudacion del im-
puesto sobre la renta serealiza en
unasola instancia, labanca, lacual
ya no s6lo es receptora del pago,
sino responsable de toda la fun-
cion de recaudacion; con esto el
contribuyente reduce la declara-
cién y pago a un solo proceso y la
institucion estatal limita su relacion
a un anico actor: la banca. Esta
simplificacién responde a la tesis
de Reingenierfa que exige “mirar a
través y mas alla de departamen-
tos funcionales, cruzando las fron-
teras organizacionales, de modo
que el trabajo se realice en el
sitio adecuado, dentro o fuera de
la organizacion®.

Flexibilizacién organizativa

La modificacién organizativa con el
propésito declarade de flexibilizacion
ha formado parte de los proyectos glo-
bales de reforma de fa administracidn
publica desde comienzos de los no-
ventas; en tal sentido la COPRE sefia-
la que “la propuesta de reforma de fa
administracion central se orienta al di-
seflo de una estructura organica mas
flexible, dotada de mecanismos de
coordinacién intersectorial mas efecti-
v0s, y capaz de responder con dina-
mismo a las exigencias que plantea el
entorno politico, econdémico y social”.
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Elprincipio de flexibilizacién se concre-
ta al proponer que el Presidente de la
Republica pueda convertir unidades
administrativas en servicios auténo-
mos, es decir, dotados de cierta discre-
cionalidad y con posibilidad de cbtener
recursos propios, 1o cual le brinda ma-
yor flexibilidad a la gestion.

Pero mas alla de esta propuesta
global, que no ha avanzado, en la prac-
tica se han dado procesos que flexibi-
lizan la administracién publica. Por
una parte, ha progresado la descentra-
lizacion politico-territorial, programada
en forma global, aunque de hecho se
ha dado gradualmente. Este proceso,
que en el discurso se ha vendido con
propositos democraticos, se hacentra-
do en el traslado territorial de compe-
tencias, conservando ia estructura de
poder desde el punto de vista de clases
y en gran medida reservando al nivel
central la capacidad de formulacion de
politicas; pero sin lugar a dudas ha
habida una desconcentracién de fun-
ciones que agiliza la prestacion de al-
gunos servicios y contribuye a mejorar
la eficiencia; ademas, tal como ha sido
desarrollada, la descentralizacién ha
incidido en el avance de la privatiza-
cién, que es otro aspecto del paradig-
ma de la gerencia publica, y ha
contribuido a fragmentar la capacidad
de negociacién y lucha sindical. '

Por otro lado, en el caso concreto
de la administracion de impuestos, se
ha creado con caracteristicas de servi-
cio auténomo, el Servicio Nacional in-
tegrado de Administracién Tributaria,
SENIAT, responsable de la aplicacion
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de la politica tributaria y con posibilida-
des de autofinanciamiento, lo cual le
ha facilitado modemnizar la administra-
cién de personal con criterios merito-
créaticos. La factibilidad de aplicar tales
criterios no solo esta dada por ef ma-
nejo auténomo de cierto porcentaje de
los recursos captados, sino también
por el deslinde de la organizacion res-
pecto a la dindmica burocratico-popu-
lista.de la administracion central.

El SENIAT ha adoptado a lo inter-
no una estructura organizativa con las
siguientes caracteristicas: a) separa-
¢ién tajante entre el nivel normativo y
el operativo, el primero centralizado en
Caracas y el segundo en las regiones,
pero con mayor discrecionalidad para
la ejecucidn, vinculada a tas caracteris-
ticas particulares de cada regién; como
expresion de esta autonomia encon-
tramos quela region zuliana esla inica
que tiene un programa propio de tele-
visién; y b} eliminacion de niveles jerar-
quicos intermedios, eliminacion de
controles innecesarios a los funciona-
rios y otorgamiento de mayor discre-
cionalidad, buscando la conformacién
de estructuras planas més flexibles y
un mejor servicio al contribuyente.

Se han producido cambios orga-
nizativos relevantes para superar la
estructura tradicional de gran rigidez,
brindando una capacidad de decision
que no solo favorece directamente la
eficiencia, sino que también establece
relaciones mas cercanas con los con-
tribuyentes, al reducirse los niveles bu-
rocraticos con los cuales el ciudadano
debe enfrentarse cuando busca solu-
¢ién a sus problemas.
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El avance de la meritocracia

Las propuestas de transforma-
cion de la gestién de personal en todo
el aparato plblico se hacentrado en la
profesionalizacién de la gerencia, an-
tes discutida, pero en el campo tributa-~
rio la modernizacion de la funcién
publica constituye uno de los aspectos
mas evidentes de los cambios hacia un
nuevo paradigma; de practicas clara-
mente populistas y clientelares, se
pasa a la aplicacion de criterios meri-
tocraticos como principio crientador de
las distintas funciones de personal.

De una seleccién altamente clien-
telar, vinculada a intereses partidistas,
asistimos desde comienzos de ia pre-
sente década, a instancia del Banco
Mundial, a la seleccién en principio
masiva, de profesionales que reunie-
ran las caracteristicas propuestas por
dicho organismo multilateral, las cua-
les son: no sobrepasar los 25 afios de
edad, no mas de dos afios de egresa-
do, poseer condiciones innatas de lide-
razgo, habilidad mental para superar
situaciones de conflicto y actitud per-
severante para el alcance de metas.
La escogencia de candidatos con tales
requisitos pasd en una primera oca-
sion para seleccionar 150 profesiona-
les, por una convocatoria publica y tres
pruebas; la primera consistié en una
revision de credenciales, la segunda
en la medicién de fa agilidad mental a
través de pruebas sicotécnicas vy la
tercera fue una entrevista con la pre-
sencia de un sicdlogo, como estrategia
de control de las dos pruebas anterio-
res; todo el proceso sellevd a cabo con
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la participacion de una empresa con-
sultora privada. Como podemos ver,
Se trata de un nuevo paradigma res-
pecto a la practica, aunque responde a
viejas propuestas que se enfrentaron
sin éxito a las practicas clientelares.

La seleccion de los funcionarios
es una cuestion medular del proceso
de transformacion de laadministracion
publica, ya que la escogencia de jove-
nes con las caracteristicas antes men-
cionadas facilita el desarrollo de una
nueva cultura burocratica. El proceso
de seleccion en los términos descritos
no ha sido la constante, en razén de
que siempre quedan posibilidades
para el ingreso de profesionales por su
acceso a la estructura de poder, pero
con cierto respeto en cuanto a las ca-
racteristicas que deben favorecer a la
nueva cultura burocratica. Es de hacer
notar que el Banco Interamericano de
Desarrollo, BID, ha insistido en la ne-
cesidad de combatir la interferencia
politica en la seleccion de personal y
en la necesidad de contar con un sis-
tema basado en el mérito, cuestién que
se plantea en términos de imposicion
al momento de definir condiciones de
préstamos. El procesc de seleccién
de personal para el SENIAT serealiza
actualmente en todo el pafs con parti-
cipacidn de una universidad privada, 1o
que se supone debe garantizar la apli-
cacién de principios meritocraticos y
de hecho incorpora nuevas formas de
relacion de la administracion tributaria
con la sociedad.

En cuanto a la remuneracién,
cuya dinamica en la mayor parte de la
administracion pablica se inserta en e
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vigjo modelo caracterizado por suel-
dos gue a juicio de muchos autores
propician la ineficienciay ia corrupcion,
se estan dando cambios profundos en
el campo tributano, lo cual ha encon-
trado sus posibilidades en la autono-
mia financiera otorgada al SENIAT.

Las nuevas condiciones en mate-
ria de remuneracién se establecieron
en el Estatuto Reglamentaric del Sis-
tema Profesional del SENIAT, en el
cual, ademas de sueldos y bonos va-
cacionales y de fin de afio, se estipula
prima por jerarguia y responsabilidad,
asi como retribucién por productividad
para losfuncionarios amparados poria
carrera tributaria. El salaric segtn
rendimiento est4 relacionado directa-
mente con el proceso de evaluacién
del desempeiio, el cual es realiza-
do semestralmente por el supervisor
inmediato.

Las remuneraciones de los fun-
cionarios del SENIAT distan mucho de
las del resto de fa administracion pabli-
¢a, no sdlo por ia existencia de incen-
tivos econémicos a la productividad,
sino porgue la escala de salarios es
totalmente diferente y tiende a ser
competitiva con el sector privade. En
entrevista al Dr. Luis Homez, Gerente
de la Regién Zulia del SENIAT, expre-
s6 lo siguiente sobre las remuneracio-
nes: “... yo creo que los sueldos del
SENIAT desde el principio han sido
superiores a los de la administracion
publica, por la importancia del trabajo
que realiza el SENIAT y porque ta no
puedes mantener un funcionario ho-
nesto sinole das buenas remuneracio-
nes; de manera que los sueldos estan
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por encima de los del resto de la admi-
nistracién plblica y se trata que sean
iguales o mejores que los del mercado
en el sector privado. Nuestro funcio-
nario estd ganando un sueldo que es
competitivo con el del sector privado;
se busca dar estimulo al funcionario,
para que permanezca en el servicio".

La capacitacién es otro compo-
nente de la gestién de personal que
esta siendo objeto de cambios; se
pasa de la casi ausencia de formacion
a ser una funcién de importancia; de
ser fundamentalmente una iniciativa
del funcionario, ligada a las posibi-
lidades que le brindan sus relaciones
con la estructura de poder, a ser una
funcion medular en los espacios
donde se profundiza ia transformacion
administrativa.

La capacitacidén estd avanzando
en la reforma tributaria por varias vias.
En primer lugar, a través de programas
de formacion desarrollados por ia pro-
pia institucién, con participacién activa
de los organismos multilaterales de
asistencia técnica y financiera. Segun
el Banco Mundial, BM, como paso pre-
vio al proceso de cambio, es necesario
capagcitar al personal en el manejo de
“las técnicas modernas que sobre &l
desarrollo empresarial y personal ha
aplicado con éxito el sector privado”.
En esta linea tiene lugar el proceso de
formacion que lleva a cabo directa-
mente el SENIAT. Seinsertan en esta
estrategia los Programas de Capa-
citacién Dirigida (CADIR |y GADIR )
realizados con asistencia técnica del
BM. Vinculado a esta politica a través
del convenio BID-Centro Interamerica-
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no de Administracién Tributaria, CIAT,
esta en proceso el fortalecimiento de la
Escuela Nacional de Hacienda y Ad-
ministracién  Publica, instancia que
histéricamente ha tenido bajo su res-
ponsabilidad la formacién del personal
tributario. Se busca ponerla atono con
el proceso de modernizacion que se
esta llevando a cabo en el sistema im-
positive venezolano.

En segundo lugar, la preparacién
es un elemento a evaiuar para efectos
de remuneracidén y ascensos, por |0
cual otra via de capacitacion es la ini-
ciativa personal de los funcionarios en
la realizacion del IV nivel de educacién,
cuestion que se ve favorecida por la
proliferacion de posgrados en materia
tributaria en el pais.

Nuevas relaciones del aparato
tributario con los contribuyentes

t.a administracién publica, ha di-
cho Omar Guerrero, es la instancia
donde e! Estado se relaciona con la
sociedad y ello toma expresion a tra-
vés de su modo de organizacion inter-
na y de su forma de conduccion de ia
burocracia; pero hay procesos dirigi-
dos directamente a afectar Jas relacio-
nes con los usuarios del servicio que
presta la institucién publica. Estos
vinculos estdn cambiando notable-
mente bajo los criterios que propone &l
paradigma de la gerencia publica.

En primer lugar, hay que destacar
la privatizacién de algunos procesos
administrativos, a través de la contra-
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tacién con empresas privadas; esto ha
venido avanzando paulatinamente en
casi todas las instituciones publicas de
modo silencioso; de allf que hoy en dia
en el aparato estatal, sobretodo en sus
empresas, encontramos empleados
del sector privado laborando en activi-
dades como recaudacion, atencion al
publico, secretaria, etc., lo cual esta
vinculado con los objetivos de reduc-
cion del tamario de fa burocracia esta-
tal. De acuerdo al discurso, esto
obedece a la blsqueda de eficiencia;
sin embargo, teniendo en considera-
cion que los costos al contratar son
generalmente més elevados, la razén
esencial parece dirigirse a fortalecer la
participacion privada, eje fundamental
de la orientacion neoliberal.

En el campo tributario ya hemos
hecho referencia a la privatizacién del
proceso de seleccion de personal;
pero ademds, estd presente en el ¢cen-
tro de la administracién tributaria, en
tanto la recaudacién, que es una de las
funciones sustantivas, estd en manos
de la banca privada, cuya participacion
fue inicialmente s6lo en la recepcion
del pago, pero actualmente es recep-
tora de la autoliquidacion. Se parte del
supuesto de que la banca tiene mejo-
res condiciones administrativas para
llevar a cabo esta actividad, aunque la
crisis financiera a comienzos de [os
noventas reveld serios niveles de co-
rrupcién en esas instituciones y a pe-
sar de que las primeras experiencias
de participacion de labanca evidencia-
ron dificuitades. Laimplantacién de un
sistema de control al proceso de recau-
dacién privatizado intenta atacar estos
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problemas y asi conservar la media-
cién bancaria, que ademés de fortale-
cer las tendencias neoliberales, brinda
mejores condiciones de legitimacion
por la creencia generalizada en cuanto
a la eficiencia del sector privado, adn
cuando en Venezuela la experiencia
de la crisis financiera fue lo suficiente-
mente traumdtica como para suponer
que ha sido olvidada.

En segundo lugar, encontramos
el uso del markeling, como expresion
de nuevas relaciones diferentes con la
sociedad, buscandc aceptacién de la
nueva politica y administracion de las
instituciones del Estado. Pasamos de
un proceso de publicidad institucional
escaso que tuvo como centro de aten-
cion logros vinculados a procesos
electorales, a otro centrado en la bls-
queda de aceptacién de una polttica y
administracién en proceso de cambio;
esto es evidente en muchas institucio-
nes publicas hoy en dia, debido al uso
frecuente de la television.

En la administracion tributaria se
han utilizado como estrategias de
markeling, basicamente la politica de
contacto directo, la publicidad y la co-
municacion institucional. La primera
tiene lugar a través de ia Unidad de
Asistencia al Contribuyente y la segun-
da, a través de publicidad en prensa,
radio y televisién. En algunasregiones
como Zulia, el SENIAT tiene su propio
programa de televisién. La informa-
cion institucionai se da bajo la modali-
dad de noticias, programas de opinién
y celebracién de congresos o foros en
diversos ambitos, destacando lo que
se esta realizando. Es una estrategia

julic-diciembre/1999



que se produce en estrecha colabora-
cién con las camaras y federaciones
empresariales. En un principio aplica-
ron técnicas de marketing sin la inves-
tigacion previa que la materia
recomienda, pero en el Plan Estratégi-
co del SENIAT para 1996-1297, se
previ6 realizar una investigacion para
conocer el universo, perfil y opinién del
contribuyente.

El mensaje publicitario destaca: la
importancia de los ingresos tributarios
para el desarrollo social, el caracter
equitativo y justo del sistema tributario,
la modernidad, eficiencia, honestidad
y transparencia de la institucién, sin
abstenerse de mostrar falsos logros,
todo lo cual revela propdsitos de legiti-
magcién. El mensaje exhorta ademas
al cumplimiento de los deberes fisca-
les, llegando ala incorporacion de con-
cursos, como por gjemplo “la factura
premiada” buscando que los consumi-
dores finales exigieran facturas que
garantizaran el cobro del impuesto ge-
neral a las ventas o apelando a creen-
cias religiosas al igualar la evasion
fiscal al pecado. El mensaje institucio-
nal intenta demostrar transparencia y
legalidad en la gestién, y constituye de
algin modo un mecanismo de rendi-
cién de cuentas a la sociedad, aspec-
tos que también contempla el para-
digma de la gerencia publica.

Entercer lugar, otro elemento que
también revela que se estan dando
relaciones diferentes con los contribu-
yentes, o encontramos en la negocia-
cién, como via para implantar el nuevo
modelo administrativo. Su uso no es
nada nuevo, en general de una u otra

julio-diciembre/1299

manera ha formado parte del proceso
de formulacién de politicas; la novedad
esta en que hoy se avanza por la via
de |la negociacion en la puesta en prac-
tica de politicas, superando a concep-
cién de la administracién meca-
nicamente subordinada a aquellas.
Ademds se profundiza en la negocia-
cién como estrategia para la formula-
cién de politicas, especiaimente las
que afectan a los sectores dominantes.
£n el caso de la administracion tributa-
ria hay que destacar que el uso del
Namero de identificacién Tributaria,
NIT, ha avanzado considerablemente
por esta via, sin haber sido legaimente
establecido; el diferimiento en la exi-
gencia del uso de las cajas registrado-
ras fiscales por algunas empresas, es
ofra evidencia de la negociacién.

En cuarto lugar, la participacion
ciudadana constituye otra estrategia
de vinculacién con la sociedad, que
algunos autores le asignan al paradig-
ma de la gerencia pablica; la encontra-
mos a nivel de discurso en los
documentos de la COPRE, cuya pro-
puesta de reforma de la administracién
central plantea la incorporacion de la
modalidad de audiencia publica no vin-
cutante, 10 que sin negar que en algin
momento podria promover algunas de-
cisiones a favor de los ciudadanos, es
en el fondo una estrategia de legitima-
cion de las politicas dominantes. La
propuesta de la COPRE reza lo si-
guiente: es deber de la Administracién
Central promover la participacién de ta
sociedad civil organizada en la gestién
publica. Para ello debera establecer
marcos y programas que den posibili-

111



dades a ia participacién ciudadana y
solicitarla permanentemente. Las or-
ganizaciones sociales podran ejercer
una paricipacion consultiva en las fa-
ses de formulacién y evaluacion de las
politicas publicas, que se exprese a
través de cpiniones o manifestaciones
de conocimiento no vinculantes para el
organo decisorio de la Administracion
Central.

Se trata, como afirma Fadda de la
participacién cooptativa, en la cual ia
toma de decisiones y su implementa-
cién se da scbre la base de objetivos
preconcebidos por las autoridades, sin
que exista ningn compromiso de con-
siderar la opinién de los consultados.

Los foros y conferencias organi-
zados por el SENIAT, son como difi-
mos anteriormente, una forma de dar
publicidad al proceso de moderniza-
cidn, pero son ademas, sin iugar a
dudas, una alternativa que tienen los
ciudadanos, aisladamente, sin crgani-
zacion, para expresar su opinion sobre
dicho proceso. El procedimiento for-
malmente abierto y la frecuencia con
que se desarrollan estos eventos asilo
revelan; pero se trata de una manera
de legitimar proyectos realizados ¢ en
curso, en los cuales los contribuyentes
(constituides hoy por toda la poblacion
debido a la aplicacion de los impuestos
a las ventas) no tiene ia menor posibi-
lidad de incidir en la politica tributaria.
La dificultad no sélo esta dada porque
la participacién en las conferencias y
foros no es vinculante, sino porque
existe, sobre el proyecto de moder-
nizacién de la administracion tributaria,
una imagen de tecnicismo y neutrali-
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dad en torno a la eficiencia, avalada
por los medios de comunicacién, que
moldea ideoldgicamente hasta a inte-
lectuaies progresistas, limitando pro-
fundamente la oposicion, lo cual es
reforzado con el caracter individual de
la participacién; quizés foros dirigidos
a determinadas organizaciones, pu-
dieran romper o al menos lesionar, [a
hegemonia del discurso apologista de
la modernizacién de la administracién
tributaria; en todo caso es un proceso
que tendria que ser impuisado por las
propias organizaciones sociales.

Finaimente, es necesario sertalar
que el avance del paradigma de la
gerencia publica en el aparato estatal
venezolano, ha pasado por un proceso
de modernizacién de los sistemas de
informacion, condicidon necesaria, aun-
que no suficiente; igualmente ha impli-
cado el uso de la estrategia selectiva,
expresada en el avance en espacios y
procesos clave de la administracién
publica, para la transformacion de la
nueva politica econémica.

La modemizacién del sistema de
informacion tributaric ha progresado
sustancialmente, paralelo a la implan-
tacion del paradigma de la gerencia
publica. Se ha pasado de sistemas
casimanualesy con requerimientos de
informacién abundante, a sofisticados
sistemas automatizados, conectados
enlinea con labancay con selectividad
de la informacién.

La estrategia selectiva también ha
sido clave a lointerno de la administra-
cién tributaria, pasando de un preten-
dido sistema de control de la totalidad
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de los contribuyentes, a otro de selec-
cion de los grandes contribuyentes,
con el proyecto de controlar a mediano
plazo la totalidad.

Conclusiones

Asistimos en nuestro pais a la im-
plantacion per la via selectiva, del pa-
radigma de la gerencia publica de
modo claro desde inicios de los noven-
tas, paralelo a la promocién por parte
del Estado de una economia neolibe-
ral. En consecuencia, el modeio avan-
za de acuerdo a las necesidades de la
economia de mercado. Las posibilida-
des de reforma, que en proyectos an-
teriores fueron escasas, se crean con
la participacidn activa de 10s organis-
mos multilaterales (FMI, BID, BM vy
CIAT en el caso tributario); esta inter-
vencion se da por la via de financia-
miento a la reforma y asistencia
técnica, condicionando el refinancia-
miento de la deuda y la concesién de
préstamos, entre otras cuestiones, al
progreso de la modernizacion adminis-
trativa, lo cual revela las dificultades
para avanzar en una estrategia alter-
nativa de reforma, ligada a las necesi-
dades de las mayorias scciales.

E! modelo de administracion pu-
blica que se impone tiene centrada la
atencion en [a eficiencia, con una con-
notacion técnica neutral que oculta su
papel en la ejecucién de una politica
altamente injusta. En el caso tributa-
rio, la aplicacién de ios criterios de la
gerencia plblica ha estado ligada a la
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puesta en préctica de una nueva poli-
tica, apoyada en los impuestos de am-
plia base que afectan a toda la
poblacidn, para poder sustituir la re-
duccién de impuestos sobre larenta y
aranceles, a fin de favorecer la econo-
mia de mercado; de modo que no es
cualquier eficiencia la que se impone
con lamodernizacion de la administra-
cion tributaria.

Se observa que, al margen de las
propuestas para la democratizacion y
la justicia social, el modelo de gerencia
publica.que avanza en el aparato pa-
blico venezolano, se centra en la apli-
cacion de técnicas y estrategias de
eficiencia, a las cuales se subordina la
legitimacion; a la vez, ia eficiencia mis-
ma constituye una forma de legitima-
cion, por ta concepcion neutral que de
elia se tiene.

Cumptle un rol importante en este
proceso, la implantacion de una nueva
cultura burocrética, tanto a lo interno
del aparato estatal como en ia propia
sociedad, cultura que centra la aten-
¢idn en la eficiencia contribuyendo a la
despolitizacién de la burocracia y la
sociedad. la capacitacion para el
cambio, la publicidad y la informacién
institucional favorecida por los medics
de comunicacion, contribuyen a la for-
macién de esanuevacultura, enlacual
se realizan grandes inversiones que
hasta aheora pasan inadvertidas. En
otras palabras, la ideologia de la ge-
rencia en general y de la gerencia po-
blica en particular, es una condicién
subjetiva que favorece el avance del
modelo.
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Estamos en definitiva en un pro-
ceso de profundizacién de la influencia
de la administracién privada en el apa-
rato publico, problema al cual laciencia
politica no esta dando respuesta.

En este escenario, la democrati-
zacion y la justicia social quedan su-
bordinadas a la eficiencia, la cual
aparentemente esta mostrando los re-
sultados esperados. La pregunta que
es necesario hacerse es: ¢hasta dén-
de podra llegar la estrategia selectiva
como medio para fa reforma integral,
sin que afloren los conflictos sociales
producto del cardcter antidemocrético
e injusto del paradigma de la gerencia
publica?
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