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ANTECEDENTES GENERALES

El inicio de los esfuerzos para realizar en Venezuela una reforma
de la administracién pablica nacional, puede situarse en el afio 1958
con la creacién de la Comisién de Administracién Phblica (CAP)' co-
mo oficina permanente adscrita a la Presidencia de l1a Repiblica, a
cuyo cargo ha estado la orientacién y conduccién de todos los progra-
mas y proyectos de reforma adminisirativa desarrollados en los
tltimos 15 afios. Hasta ese afio, que marca el inicio del actual régimen
democratico que vive el pais, no se habia programado ni realizado pro-
ceso alguno que pudiera ser calificado como de reforma administra-
tiva. Las largas dictaduras que habia tenido el pais durante todo el
siglo pasado y la primera mitad de este siglo, no permitian ciertamente
el planteamiento de una autocritica administrativa que pudiera pro-
vocar un esfuerzo consciente y sistemdtico de reforma, y si bien en los
pocos afios del ensayo democratico de la década de los cuarenta (1945-
1948), en los cuales ejerci6 el poder el Partido Accién Democritica
(AD) la idea de la reforma adminisirativa comenzé a florecer,” ello
no pasd de ser una intencién que no encontré realizacién en el pais,
aun cuando provocs resultados en el exterior.” Sin embargo, el hecho
de gue antes de 1958 no se hubiera realizado ninguna transformacién
sistemética de la administracién ptblica venezolana, no implica por
supuesto que no haya sufrido cambios; al contrario, quizis uno de los
cambios mis profundos en su organizacion se produjo precisamente
en los afios posteriores a 1930, con motivo del impacto que sobre el
sector ptblico y la situacién econdmica y social del pais, produjo
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la explotacion petrolera. En efecto, en 1930, después de 120 afios de
completa independencia del pais,® la organizacién de la administracién
central estaba basicamente coniigurada en siele ministerios {Relacio-
nes Interiores, Obras Piblicas, Fomento, Instruccién Puablica, Rela-
ciones Exteriores, Hacienda y Guerra y Marina); y en el periodo que
va de 1930 a 1950 se crearon seis nuevos despachos ministeriales:
Salubridad y Agricultura (1931) desdoblado en dos en 1936; Traba-
jo y Comunicaciones (1937) desdoblado en dos en 1945; Justicia
(1950} ; y Minas e Hidrocarburos (1950). El solo nombre de estas
organizaciones evidencia la asuncién progresiva por el Estado de nue-
vas actividades y funciones que comienzan a configurar una Venezuela
petrolera en contraste con la Venezuela rural de comienzos de este
siglo.” Pero el fenémenc de crecimiento desmesurado y asistemético
de la administracion piblica no sélo afects a la administracién central,
que si bien después de 1950 no se ha manifestado en nuevos ministe-
rios si ha producido la creacién de oficinas presidenciales,® sino tam-
bién a la administracién descentralizada, la cual ha crecido vertigi-
nosamente en los altimos cuarenta afos, reflejo también de la sucesiva
intervencion del Fstado en la vida econémica y social. Baste sefialar
para darse cuenta de esta situacién, que en 1930 la administracién
nacional contaba con dos institutos auténomos’ que operaban en el
campo del sector financiero; en cambio en 1973, en la administracién
nacional operan en todos los sectores de actividad puablica, ochenta y
cinco entes descentralizados con diversas formas juridicas de derecho
piblico o de derecho privado.

Ahora bien, en 1958, una misién de asistencia técnica de las Na-
ciones Unidas encabezada por Herbert Emmerich® quien posteriormente
fuera Presidente del Instituto Internacional de Ciencias Administrati-
vas, planteé al gobierno provisional la urgente necesidad de mejorar
la administracién piblica como condicién para la realizacién de mu-
chos programas de desarrollo econémico y social, identificando incluse
las principales necesidades de la administracién de la siguiente ma-
nera: “La mejora de la organizacién gubernamental, definiéndose mas
claramente las funciones, la simplificacién y el aceleramiento de los
procedimientos y tramites; un sistema de controles fiscales de sistema-
tizacién de datos econémicos que dé mejor base a las decisiones y al
control de materias politicas generales; y sobre todo, la mejora radical
del sistema de servicio civil y del adiestramiento del personal pibli-
co”.’ La misién de las Naciones Unidas propuso la creacién de una
“Comisién Nacional de Administracion Pablica, de caracter tempo-
ral”,’! que posteriormente debia dar origen a un “‘Instituto Nacional
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de Administracién Piblica”.** El gobierno provisorio, al mes siguien-
te de la presentacién del informe sefialado, creé la Comisién de Admi-
nistracién Publica,” a la cual ne se le fijé lapso de actuacién. Este
organismo estuvo presidido durante sus primeros meses de existencia
por Carlos Lander Marquez, experto en administracion en el sector
privado, y posteriormente después de que el Presidente Rémulo Betan-
court del partido Accién Democratica inicié su periodo de gobierno
(1959-1964), estuvo presidida por Benito Radl Losada, posteriormen-
te Ministro de Hacienda y Presidente del Banco Central de Venezuela
y por Alberto Lépez Gallegos, prominente miembro del Partido Accién
Democratica, Durante el periodo del Presidente Radl Leoni (1964-
1969) del mismo partido, la Comisién estuvo presidida por Héctor A.
Pujol, experto en administracién de personal y profesor de la materia
en Ja Universidad Central de Venezuela y por Freddy Arreza Leafiez,
experto en administracién financiera, profesor de la materia en la
Universidad Ceniral de Venezuela y posteriormente, Vice-Rector Admi-
nistrativo de la Universidad Simén Bolivar, Durante el periodo del
Presidente Rafael Caldera (1969-1974) del Partido Social Cristiano
COPEI, y hasta 1972 me correspondi6é a mi ejercer la Presidencia de
la CAP, periodo en el cual se elaboré el plan general de Reforma
Administrativa que el IV Plan de la Nacién (1970-1974) anunciaba.
A partir de agosto de 1972 y durante el resto del periodo del Presi-
dente Caldera, la presidencia de la CAP la ejercié Manuel Rachadell,
profesor de derecho administrativo en la Universidad Central de Vene-
zuela y uno de mis colaboradores inmediatos en la CAP.

La labor de la Comisién de Administracién Piablica en el periodo
1958-1973, puede describirse en tres etapas, correspondiendo la prime-
ra y la segunda, al periodo que concluye en 1969 y la tercera al
periodo que inicia en ese afio. La intencién de este estudio es insistir
en la experiencia venezolana durantc el periodo 1969-1973, por lo
que las referencias a los periodos comprendidos entre 1958-1969 se
hacen exclusivamente a titulo de antecedentes, para comprender mejor
la situacién existente en 1969. En efecto, una de las recomendaciones
fundamentales del Informe sefialado de la misién de las Naciones
Unidas de 1958, fue la contratacién de ““firmas de Consultores en ma-
teria administrativa y contable” como una forma de “obtener rapida-
mente personal adecuado, libre de las diarias responsabilidades de
gobierno, para que realice la masa de trabajo de investigacién, de an4-
lisis y de sistematizacién. que habré de hacerse”.™ En esta forma,
puede decirse que la primera etapa del trabajo de la Comisién hasta
1961 estuvo caracterizada por la utilizacién de firmas consultoras ex-
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tranjeras norteamericanas,® las cuales con la ayuda de personal venc-
zolano, aparte de una serie de documentos con recomendaciones con-
cretas fundamentalmente referidas a mejoras a introducir en el Minis-
terio de Hacienda, produjeron cuatro informes basicos,” los cuales
salvo en lo que se refiere a la administracién de personal, realmente
no contenian propuestas concretas y realizables de reforma, sino mis
bien materiales para el estudio de una reforma administrativa.’” La
segunda etapa del trabajo de la CAP entre 1961 y 1969 se caracteriza
por la concentracién del trabajo de la misma en un area particular de
reforma, la de la administracién del personal al servicio del Estado, y
la implementacién de los elementos fundamentales para la adecuada
ejecucion del Reglamento de Administracién de Personal para los ser-
vidores del Gobierno Nacional, dictade en 1960 por el Presidente
Betancourt.”® El repliegue de las labores de reforma hacia el area de
personal, en nuestro criterio tuvo su origen en la falta de planificacién
de la misma, pues los documentos de las empresas consultoras elabo-
rados en la primera etapa, no constituian un plan, lo cual trajo como
consecuencia, la pérdida de apoye politico de los gobiernos de Betan-
court y de Leoni en relacion al proceso. En efecto, si bien el Presidente
Betancourt al iniciar su gobierno en 1959 estaba consciente de la nece-
sidad de la reforma administrativa™ y de los problemas y deficiencias
de la administracién pitblica,” ya en 1962 el apoyo politico que se evi-
denciaba de sus precedentes manifestaciones publicas, casi desaparece
y al contrario sefialaba que no estaba satisfecho con la obra realizada
en esta materia hasta 1962.* A partir de esa fecha, en los documentos
oficiales de su gobierno, no aparecen mas menciones al problema de
la reforma administrativa. Clertamente que la situacién politica del
gobierno en los inicios de la década de los sesenta exigia una mayor
atencién a los esfuerzos por mantener el régimen democratico frente
a los intentos de grupos militares de derecha de tomar el poder y a la
insurgencia guerrillera, lo cual le quité prioridad a tode programa
de reforma administrativa,” pero lo que también aparece como cierto
es que un programa con pleno apoye politico inicial, en un gobierno
con mayoritario respaldo de las cimaras legislativas, no pudo ser
ejecutado y no siguié siendo respaldado por el jefe del Estado. Este
cambio de actitud, en mi criterio no debe achacarse sélo a la situacion
politica del pais, sino que hay que referirlo por una parte, a la pérdida
del apoyo legislativo del gobierno™ y por la otra, a la falta de la
elaboracién real de un plan de reforma ejecutable. Por ejemplo, si
se estudia la Ley de Medidas Econémicas de Urgencia aprobada el 29
de junio de 1961 se evidencia que la misma autorizé al Presidente de
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la Republica para que en Consejo de Ministros dictara las medidas
necesarias tendientes a la reorganizacién de los institutos auténomos,
empresas del Estado y de las compafiias en que la nacién o Jos institu-
tos auténomos poseyeran la mitad o mas del capital social, a los fines
de lograr economias en los gastos piiblicos y una mayor eficiencia en
los servicios; asi como las medidas necesarias para reorganizar aquellos
servicios pablicos nacionales diferentes a los mencionados que asi lo
requieran, a fin de lograr economias en los gastos y una mayor coor-
dinacién v eficiencia en sus funciones;™ y sin embargo, a pesar de
una autorizacién o habilitacién legislativa de esa naturaleza y magni-
tud, por primera vez aprobada por el Congreso de acuerdo a sus
facultades constitucionales,® el Ejecutivo no dictd los decretos funda-
mentales que podian haber configurado una reforma administrativa.
Alguna razén habia para que un presidente que habia apoyado el pro-
ceso de reforma administrativa entusiastamente, teniendo una autori-
zacion legislativa excepeional en sus manos, no haya procedido a emitir
los decretos necesarios, ¥ esa razén, en nuestro criterio, esta en que no
se tenia elaborado un plan o programa integral de reforma adminis-
trativa. Esto se confirma por el hecho de que a pesar de la autorizacién
legislativa dada al Presidente, éste no recibié de los organismos técni-
cos y particularmente de la CAP, proyecto fundamental alguno de
reforma, salvo el Proyecto de Ley de Carrera Administrativa, entera-
mente elaborado por expertos extranjeros.” En todo caso, los esfuerzos
de reforma durante esos afios o estaban localizados en la sola drea de
personal o tenian por objeto medidas de estricto caracter micro-admi-
nistrativo, Con posterioridad a 1962 y hasta 1969, el programa de
reforma administrativa perdio todo apoyo gubernamental, tal como
lo ha destacado el propio Director Ejecutivo de la CAP durante el
periodo 1963-1967,*" y el trabajo de la Comisién, como se ha dicho,
se concentrd basicamente en prestar asesoria esporadica a los diversos
organismos piablicos en el campo microadministrativo y en desarrollar
el sistema de administracién de personal, aun cuando sin respalde
legislativo, pues si bien el proyecto de Ley de Carrera Administrativa
elaborado fue presentado al Congreso en 1959, el drgano legislativo,
durante todo ese periodo, a pesar de las discusiones que le dio al pro-
yecto, principalmente en 1965, no respaldd nunca la iniciativa guber-
namental *® El panorama de la reforma adminisirativa, en 1968, era
entonces bastante desalentador, habiéndose reducido el papel de la
Comisién de Administracién Pablica considerablemente, pasando a ser
un organismo de control de la administracién de personal, y de aseso-
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ria en aspectos especificos microadminisirativos de mejoramiento de
las instituciones pablicas.

De ahi que una de las labores iniciales que me correspondié asumir
como Presidente de la Comisién de Administracion Piblica a partir
del lo. de agosto de 1969 haya sido el diagnosticar la situacion ante-
rior del proceso de reforma, para establecer una estrategia adecuada
hacia el futuro. En este sentido, en octubre de 1969 al instalar el
Consejo de Reforma Administrativa del Ministerio de Hacienda, que
presidia el propio ministro, destacaba los siguientes aspectos, fruto
de la autocritica a que someti al organismo de reforma en los dos
primeros meses de mi gestién: “Puede decirse que una de las fallas
fundamentales en los procesos de reforma administraiiva que se han
adelantado en toda América Latina, ha sido precisamente la ausencia
de definicién de una estrategia, con indicacién de acciones y condi-
ciones que debian cumplirse para lograr las metas fijadas en cada
caso, La reforma administrativa se ha considerado siempre como nece-
saria, es mas, se ha deseado siempre llevarla a cabo. En general, ha
habido consenso uninime sobre la urgencia que existe de realizar un
ataque total a la ineficiencia que existe en el aparato administrativo,
Se ha reconocido que una buena administracién es una condicién indis-
pensable para el desarrollo econémico. En ciertas ocasiones inclusive,
el movimiento de reforma ha contado con varios elementos que parecian
asegurar su éxito: apoyo del gobierno, recursos financieros, personal
adiestrado, asistencia técnica extranjera, interés en general de la opi-
nién phblica. Y si hacemos un poco de memoria, ;no era ese el panora-
ma que existia en los momentos en que Herbert Emmerich, de las Na-
ciones Unidas, formulaba sus propuestas al gobierno nacional, en el
afio 1958; propuestas que dieron origen a la Comision de Administra-
cién Piblica? Sin embargo, luego de un inicio provisor, ese dinamismo
originario fue disminuyendo hasta materialmente desaparecer. Las cau-
sas del fracaso son muchas, y entre ellas quizas, fundamentalmente, la
ausencia de una estrategia a largo plazo, bien definida y ajustada
a las necesidades y realidades politicas y sociales de nuestro pais. Tedo
ello contribuyé a que el interés por la reforma no sélo disminuyera,
sino que inclusive la idea misma de la reforma se convirtiera en una
nocién odiosa, de ahi nuestra preocupacién inicial, de intentar dotar
al proceso de reforma administrativa, de una estrategia”.”

En las lineas sucesivas y en una primera parte, quiero analizar
someramente las grandes lineas de esta estrategia, definida claro esta,
sobre la marcha, después de haber asumido la direccién del proceso
de reforma, constatar sus fallas y determinar sus posibilidades, ini-
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cidndose como estaba en periodo constitucional. La materializacién de
esta estrategia y su conversién en elementos activos del gobierno v
de la politica adminisirativa, respondieron a criterios técnicos, tam-
poco predeterminados, cuyo andlisis haré en la segunda parte de este
estudio.

LA ESTRATEGIA DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

En efecto, en términos generales puede decir que una de las carac-
teristicas mds importantes de la estrategia del proceso de reforma
administrativa reiniciado en 1969 fue la ausencia de una formulacién
preconcebida.” La estrategia, como he sefialado, se definié sobre la
marcha a medida que los elementos ticticos que ayudaron a la forma-
cién de la opinién y la obtencién de las decisiones politicas, se iban
poniendo en prictica. En este proceso de formacién de la estrategia
debe también destacarse la ausencia de toda ingerencia de asesores o
expertos extranjeros o de la labor de empresas consultoras. Siempre
pensé que la ayuda de éstos podria ser dtil en la elaboracién de pro-
yectos especificos de reforma y al efecto si bien me opuse siempre
a la contratacién de *“consultores” durante el tiempo que dirigi el
proceso de reforma administrativa en Venezuela, ello no impidis que
programara la obtencién de la asistencia técnica de la Divisién de Ad-
ministraciéon Pablica de las Naciones Unidas y de la Organizacién de
Estados Americanos, Sin embargo, siempre me opuse a la influencia
externa en la definicién de la estrategia de reforma pues pienso que
al estar intimamente vinculada al proceso de desarrollo nacional, dicha
estrategia debia responder a la situacidn y exigencias del pais y debia
ser elaborada, como lo fue en Venezuela entre 1969 y 1972, por na-
cionales, teniendo en cuenta la realidad del pais.** En esta forma, tres
ideas centrales fueron configurindose a medida que tomabamos con-
tacto y conocimiento de la realidad administrativa del pais y esas tres
ideas guiaron los elementos cstratégicos hasta inclusive, dar origen
en algunos casos a la formacién de criterios de opinién sobre la re-
forma: en primer lugar, la idea de que la administracién phblica
debe ser el instrumento por excelencia del proceso de desarrollo eco-
némico y social (administracion para el desarrolle) y de que la
reforma administrativa se justifica en tanto en cuanto sirva a los obje-
tivos del desarrollo; en segundo lugar, la idea de que la reforma
administrativa debe ser un proceso planificado (reforma administrativa
planificada) hasta el punto de que los términos reforma administrativa
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y planificacién administrativa se hicieron equivalentes; y en tercer

lugar, la idea de que la reforma de la administracién piblica la debe .
realizar toda la administracién piblica y no un solo érgano politico-

administrativo, recogiéndose asi el criterio de participacién en el pro-

ceso de reforma. A continuacién destacaré los aspectos fundamentales

que configuraron estos elementos de la estrategia de la reforma, y que

condujeron en el periodo 1969-1972 a la elaboracién de un Plan

General de Reforma Administrativa,

El primer elemento de la estrategia, es decir, el de “la reforma admi-
nistrativa para el desarrollo econémico y social”, que tanta influencia
tuvo en el trabajo de la CAP entre los afios 1969-1972, si bien se
definié con precisién en ese periodo, tuve oportunidad de expresarlo
piblicamente en 1968, es decir, afio y medio antes de que asumiera
la direccién del proceso de reforma administrativa, al exponer en una
conferencia dictada en el Palacio de las Academias, de Caracas, mis
criterios sobre “la transformacién de la administracion phblica para
el desarrollo”.*

Algunas de las ideas centrales expuestas en dicha conferencia
fueron posteriormente recogidas por los redactores del programa de
gobierno que el Presidente Caldera presenté al electorado en 1968,
y tuve oportunidad de expresarlas ya en ejercicio de la presidencia
de la Comisién de Administracion Piblica, en septiembre de 1969 al
instalar el Consejo de Reforma Administrativa de la Oficina de Coor-
dinacién y Planificacién.”* Por otra parte, el criterio de vincular el
proceso de reforma administrativa al proceso de desarrollo, como nota
esencial de la estrategia definida, tuve oportunidad de exponerlo en
el Primer Seminario Regional de Reforma Administrativa realizado
en San José de Costa Rica en julio de 1970, en el cual participé por
amable invitacién del Instituto Centroamericano de Administracién
Piblica (ICA) y en dicha oportunidad sefialé que “la administracién
piiblica es un instrumento de la accién politica del Estado, por lo que
no debe ser més que un criterio instrumental al que debemos tener
presente cuando analizamos el proceso administrativo. Administracién
y politica, por lo tanto, no estan desligadas. Siempre he pensado que
esa dicotomia que muchas veces se pretende establecer entre la politi-
ca y la administracién debe ser superada, si entendemos que politica
es el conjunto de normas o guias de la accién del Estado. La adminis-
tracién tiene que estar ligada a la politica, y ello en virtud de que, en
definitiva, no es més que el instrumento de realizacién de las politicas
definidas por el Estado.”” Ese factor instrumental, la administracién
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ptblica, frente al proceso de desarrollo, plantea la necesidad de repen-
sar la estructura administrativa y proponer, en su caso, las medidas
tendientes a adaptar esas estructuras a las exigencias de ese desarrollo.
En este sentido debemos sefialar que dentro del proceso mismo de
desarrollo, se considera como un factor estratégico la estructuracién
de un instrumento administrativo capaz de asumirlo y dirigirlo. Por
eso la importancia de la reforma administrativa: no es una importancia
en si misma, sino una importancia en cuanto vamos a estructurar un
instrumento para promover un proceso de desarrollo acelerado. Lo
importante, por tanto, es el desarrollo; y sélo consecuentemente, la
creacién de los instrumentos necesarios para promoverlo y reali-
zarlo. El proceso que nos toca dirigir, v esto lo he sefialado desde el
primer momento que asumimos la presidencia de la Comisién de
Administracién Piblica, no busca una reforma administrativa para
mejorar una administracién pablica tradicional.*® No se trata, por
tanto, de mejorar una administracién piiblica estructurada durante el
siglo pasado y que quedara con la misma base que tuvo en su origen.
La reforma administrativa, por tanto, no es un proceso que se agota en
si mismo™ o como dice el documento presentado por el ICAP para
este seminario “. . .la reforma por la reforma misma no se justifica”.*
Se trata, por tanto, de presentarle al proceso de reforma un objetivo
que es el desarrollo y por tanto de realizar una reforma administrativa
para el desarrollo. Se trata de transformar la administracién piblica
tendiente a dotar al proceso de desarrollo de un instrumento adecuado,
y no simplemente de mejorar una administracién piblica tradicional,
mantenedora del status guo. Todo lo contrario, insistimos, buscamos
estructurar una administracién piblica capaz de poder provocar los
cambios y modificaciones que el mismo proceso de desarrollo exige
e implica.” Esta precisién del primer clemento de la estrategia de la
reforma administrativa en Venezuela que comenzamos a definir desde
1968, fue posteriormente difundida en diversos trabajos™ y por su-
puesto, acogida como criterio oficial del gobierno en el IV Plan de la
Nacién 1970-1974.*" El propio Presidente Caldera en la Instruccién
Presidencial RA-1 mediante la cual se establecen los lineamientos gene-
rales de la reforma administrativa en la administraciéon pablica nacio-
nal de 13 de mayo de 1970, expresaba el criterio de que *La reforma
administrativa no estid destinada simplemente a lograr una mayor
eficacia de una administracién piblica tradicional, sino destinada a
dejar a un lado estructuras arcaicas, incapaces de marchar a tono
con la transformacién del pais y la mentalidad de sus habitantes”, por
lo que su objetivo no es otro que “transformar la administracién
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piblica nacional para adaptarla a las necesidades del proceso de des-
arrollo econémico y social”;™ con lo que reafirmaba lo expuesto
en su Programa de Gobierno y en su discurso de toma de posesién de
la presidencia en marzo de 1969.

En todo caso, como consecuencia de la vinculacién de la reforma
administrativa con el proceso de desarrollo, surgié clara la necesidad
de una estrecha vinculacién entre las actividades relativas a la reforma
y el sistema de planificacién econémica y social. Esta exigencia de la
estrategia definida, ya se habfa evidenciado desde los inicios del perio-
do constitucional del Presidente Caldera cuando por Decreto No, 28
del 9 de abril de 1969" —una de las primeras decisiones del Presi-
dente, si se excluyen los decretos previos de nombramiento de minis-
tros y otros altos funcionarios—, se adscribié la Comisién de Adminis-
tracién Pdblica a la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién.
Con esta decision, se eliminé el aislacionismo a que habia sido sometida
la CAP en la década de los sesenta al haber perdido, su labor, apoyo
gubernamental y al haber perdido el contacto directo con el Presidente
de la Repiblica y al Consejo de Ministros. La adseripcién a Cordiplan
en 1969, al contrario, sirvié de mecanismo para que el 6rgano de
reforma reobtuviera dichos contratos a través del jefe de Cordiplan.
Pero la vinculacion de la reforma administrativa al sistema de plani-
ficacién no sélo fue de cardcter orgénico o estructural, sino de un
evidente contenido sustancial: por primera vez en los planes de la
Nacién, el 1V Plan de la Nacién 1970-1974, contiene un capitulo
especial relativo a la reforma administrativa, en el cual se eshozan
los criterios que guiaron las acciones de planificacién administrativa
entre 1970 y 1972, siguiéndose asi la orientacién general que se ha
venido observando en América Latina.” Es de destacar, por otra parte
que es tal la vinculacién del plan de reforma administrativa con el
plan de desarrollo econémico y social en el momento actual en Vene-
zuela, que el propio IV Plan de la Nacion 1970-1974, establece expre-
profunda transformacién de la anticuada estructura administrativa, de
samente que ‘“las nuevas y dificiles tareas que se asignan al Estado
venezolano en este IV Plan de la Nacién, sélo podrén ser asumidas
y ejecutadas exitosamente, si paralelamente se procede a realizar una
los deficientes sistemas administrativos y de los complicados procedi-
mientos actualmente existentes, para ajustarlos y adaptarlos a las nue-
vas realidades; y si ademas, se procede agresivamente a estructurar un
estatuto de la funcién piblica y un eficiente sistema de administracion.
de personal, que garantice un mejoramiento del factor humano de la
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administracion, con sus efectos sobre la eficacia y rendimiento que las
tareas del desarrollo exigen™.*’ .

Conforme a este primer elemento de la estrategia, es evidente que
optdbamos desde el primer momento por un enfoque global de la refor-
ma administrativa, a cuye proceso se le determinaban objetivos gene-
rales ligados al proceso de desarrollo.*® Reforma administrativa en esta
forma, dejé de ser para la Comisién de Administracién Piblica entre
1969-1972 un simple proceso de racionalizacién o productividad admi-
nistrativa, y en este sentido, en 1970 sefialaba que “en nuestros paises
subdesarrollados, deben superarse los esquemas clisicos de reforma
administrativa basados en el simple mejoramiento de la administracion
piblica o en la sola racionalizacién de la administracién pablica, sin
objetivos distintos”.*" Por ello, al contrario, a la experiencia venezola-
na a partir de 1969 se le fijo un objetivo preciso: transformar la
administracién piblica para convertirla en agente del proceso de des-
arrollo, lo que exigia replantearse la validez y efectividad de la totali-
dad de las estructuras y sistemas administrativos.™

Pero este primer elemento de la estrategia definida, nos condujo inexo-
rablemente a un segundo elemento: la reforma administrativa, no podia
seguir siendo un proceso consistente en medidas aisladas y esporadicas,
sino que tenia que obedecer a un plan general que respondiera a las
exigencias de la planificacién del desarrollo econémico y social. En
otras palabras, la reforma administrativa tenia que ser un proceso
planificado. Este elemento estratégico de la necesidad de elaborar un
plan de reforma administrativa fue asimismo, resultado de una evolu-
cién cuyo primer eshozo aparece en el Decreto No. 103 del 23 de julio
de 1969, reglamentario de la Comisién de Administracién Phblica,™
que encargd a dicho organismo el “proponer al Ejecutivo Nacional el
plan de reforma administrativa” (art, 2). Posteriormente, en octubre
de 1969, en oportunidad de instalar el Consejo de Reforma Adminis-
trativa de Cordiplan, tuve ocasion de ahondar sobre sus implicaciones
al indicar que “no podemos seguir pensando en una reforma adminis-
trativa en base a reformas y medidas aisladas e incoherentes, sin res-
ponder a una vision de conjunto, lo que venia caracterizando en los
tltimos afios, el proceso de reforma administrativa en Venezuela”.™
Al contrario, estoy convencido de que la reforma administrativa debe
ser un proceso planificado,” y de ahi el término ahora tan difundido,
de planificacion administrativa, término que CEPAL ha definido como
“un proceso permanente por medio del cual se establecen objetivos
administrativos a alcanzar en un periodo determinado per medio de
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politicas, planes y el empleo eficiente de los recursos administrativos
existentes, para conseguir un cambio de un nivel administrativo exis-
tente a otros mejores’”.” Como consecuencia de este criterio de la nece-
sidad de planificar la reforma administrativa, con un criterio global
en virtud de la estrecha interrelacién que existe entre todos los ele-
mentos que conforman la administracién ptblica, dentro de las prime-
ras acciones que desarrollé en la Comisién fue la preparacién de un
esquema general que con la denominacién “Areas del Plan de Trabajo
de la Comisién de Administracion Piblica para la programacion de la
reforma administrativa 1970-1974”,* tuve la oportunidad de exponer
por primera vez en la Primera Reunién de Programacién de Asistencia
Técnica Internacional realizada con los representantes de diversos or-
ganismos internacionales, celebrada en Cordiplan en noviembre de
1969.”° Debo sefalar, por otra parte, que ese esquema lo discuti con
el Profesor Sail M. Katz, de la Escuela Graduada para Asuntos Pibli-
cos e Internacionales de la Universidad de Pittsburgh, quien posterior-
mente dirigié el Proyecto “Paraguas™ de Asistencia Técnica de las
Naciones Unidas en la CAP entre 1970-1971 y con el Profesor Moisés
Litchmajer, Director del Centro Interamericano de (apacitacién en
Administracién Pablica, Sede Norte, que funciona en la Escuela Nacio-
nal de Administracién Piblica de la CAP, habiendo sido de enorme
utilidad para la formulacién definitiva del esquema, la conformidad
de ambos, en lineas generales, con las ideas que les expuse.” En todo
caso, el Capitulo VI del IV Plan de la Nacién 1970-1974 ya citado, no
fue sino desarrollo de dicho esquema, como también lo fue el Informe
Preliminar sobre la Reforma Administrativa presentado al Consejo
de Ministros en enero de 1971,” que posteriormente dio origen al
Informe sobre la Reforma de la Administracién Pablica Nacional™
presentado al Presidente de la Repiblica en junio de 1972, y que
contiene y configura el Plan de Reforma Administrativa, a cuya pre-
paracién se habia comprometido con el Presidente de la Repiblica
de la CAP conforme a las normas de su Decreto Reglamentario No.
103 de julio de 1969, ya citado.*

En este sentido, en octubre de 1969, al instalar el Consejo de Re-
forma Administrativa del Ministerio de Hacienda, ya exponia que “la
primera labor de conjunto de la Comisién de Administracién Pablica,
seri la formulacién de este Plan de Desarrollo Administrativo o Plan
General de Reforma Administrativa”.” La planificacion de la reforma
administrativa en Venezuela entre 1969 y 1972 y que dio lugar al
Informe citado, estaba esbozada en esta forma, desde el mismo momen-
to en que se reorganizé la CAP en julio de 1969.
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Pero aparie de la vinculacion del proceso de reforma administrativa
con el proceso de desarrollo ecanémico y social y su planificacién, y
de la consideracién de aquél como un proceso planificado (planifi-
cacion administrativa), un tercer elemento configuré la estrategia de
reforma adoptada, y este fue el criterio de que la reforma administra-
tiva no podia ser un proceso impuesto desde fuera de la administracion
pablica, sino que debia ser un proceso en cuya planificacién y ejecu-
cién participara toda la administracion pablica. De ahi el criterio que
desde el primer momento traté de generalizar de que “la reforma de
toda la administracién ptblica, s6lo puede hacerse por toda la admi-
nistracién piblica”,™ criterio que dio origen a la preparacién y poste-
rior aprobacién del Decreto No. 141 del 17 de septiembre de 1969*
dictado mes y medio después que asumiera la direccién del proceso
de reforma, Debo sefialar que dicho Decreto, por el cual se instrumen-
taron los mecanismos de reforma administrativa tuvo como motivacién
la necesidad de “constituir en todas las dependencias y organismos
publicos, los érganos de programacién, ejecucién y control de la refor-
ma administrativa, en estrecha coordinacién con la Comision de Admi-
nistracion Pablica”,” y fue preparado —debo sefialarloe ahora—, como
reacciéon a un proyecto de Resolucién que el Ministro de Hacienda
sometio en agosto de 1969 al Consejo de Ministros regulando un con-
sejo de reforma administrativa en dicho ministerio. En efecto, después
de haberse dictado el Decreto No. 103 de 23 de julio de 1969*° regla-
mentario de la Comisién de Administracién Piblica y que le atribuia
a este organismo, la orientacién, direccion y conduccién del proceso
de reforma administrativa, no podia admitirse que en forma aislada, en
uno de los trece ministerios de la administracién nacional, se constitu-
yeran mecanismos de reforma administrativa, independientes de la
Comisién, Por ello, a través del Jefe de la Oficina Central de Coordi-
nacién y Planificacién me opuse a la discusién del Proyecto del Minis-
tro de Hacienda en Consejo de Ministros,” y como alternativa someti
a la consideracion de dicho organismo un proyecto que extendia la
idea concebida en el Proyecto del Ministerio de Hacienda, a todos los
ministerios e institutos auténomos que conformaban la administracién
nacional. En la exposicion de motivos del Decreto No. 141 expuse,
conforme a esa orientacién, lo siguiente: “la motivacién central del
Decreto estid en el convencimiento de que la reforma administrativa
es un proceso en el cual deben intervenir, en forma activa y con un
papel preponderante, los diversos organismos piiblices en los cuales
se va a efectuar, y de la necesidad de disipar la falsa idea de que la
Comisién de Administracién Piblica es la tnica que puede realizar
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la reforma. En este sentido, se establecen en los ministerios, institutos
auténomos y demas establecimientos ptiblicos unos consejos de reforma
administrativa y unas oficinas coordinadoras de la reforma administra-
tiva”.”” Al instalar el primero de dichos consejos de reforma admi-
nistrativa, precisamente el del Ministerio de Hacienda en octubre de
1969, razonaba la motivacién del Decreto al explicar que “en este
aspecto, como en otros muchos, no supimos apreciar en su justo valor,
la experiencia acumulada por otros paises latinoamericanos, Con nues-
tra Comisién de Administracién Pablica sucedié entonces, pero con
20 afos de retraso, algo similar a lo que acaeci6é por ejemplo con el
Departamento Administrativo del Servicio Piublico del Brasil; organis-
mo creado en 1937 y que quizo imponer, desde afuera, una reforma,
con caricter imperativo, reforma que procedia de una élite que pre-
tendia tener la exclusividad de los conocimientos técnicos imprescin-
dibles para esa tarea.” “Tanto en el Departamento Administrativo del
Servicio Piablico del Brasil, como en la Comisién de Administracién
Piblica, no se operé el necesario proceso de filtracién de las nuevas
ideas reformistas y de cambio de la administracién hacia los diversos
niveles gubernamentales y precisamente, por esto, no lograron su obje-
tivo™.” Por ello estimaba que con la idea de que “la responsabilidad
de la reforma debe ser compartida, por la Comisién de Administracién
Puiblica, con todos los organismos administrativos” como lo exigia el
Decreto No. 141 sehalado, “la Comisién de Administracién Piblica
de érgano que pretendia imponer una reforma desde afuera, ha pa-
sado a ser un 4rgano normativo, orientador, coordinador y evaluador
de las reformas que los consejos de reforma administrativa haran e
iniciaran en todos los ministerios e institutos auténomos”.”® Conforme
se explica en la Exposicién de Motivos del sefialado Decreto No. 141 de
septiembre de 1971, “los consejos de reforma administrativa estan
concebidos como organismos centrales a nivel de cada ministerio e
instituto auténomo, destinados a elaborar los programas de reforma
administrativa en el organismo respectivo conforme a los lineamientos
que proponga la Comision de Administracién Pdblica al Ejecutivo
Nacional”. Esos consejos de reforma adminisirativa estan presididos
en cada ministerio, por el ministro, e integrados por todos los direc-
tores del organismo, y su justificacién “estid en la necesidad de com-
prometer en el proceso de reforma, a todos los directores de los orga-
nismos correspondientes”. “Asi como la Comisién de Administracién
Piblica no puede ella sola realizar la reforma de la administra-
cién puablica, sin comprometer en dicho proceso a todos los organis-
mos piiblicos; asimismo, el ministre o el director general, a través de
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adecuados mecanismos y con el asesoramiento de la CAP, deben com-
prometer en el proceso de reforma a todo el tren directivo del organis-
mo. . . Como Secretariado Permanente del Consejo de Reforma Admi-
nistrativa, el Decreto prevé la integracién, en cada organismo, de unas
oficinas coordinadoras de la reforma administrativa (OCRA), depen-
dientes del ministro o del director general”, que actdan en estrecha
coordinacién con la Comisién de Administracion Pablica, en la elabo-
racion téenica de los proyectos y propuestas de reforma en cada
entidad.™ En todo caso, es de destacar que la constitucién de todos
estos instrumentos de reforma, confirmaban en Venezuela, un “sistema
de reforma administrativa” integrado como lo sehala Jiménez-Castro,
por un érgano central de caricter normativo y de unidades sectoriales
de ejecucién.™

En esta forma, el tercer elemento de la estrategia para la reforma
administrativa adoptada en Venezuela a partir de 1969, tenia por
objeto lograr la participacién de todos los niveles administrativos en
el proceso, mediante la configuracion de un sistema, y a través de esa
via, comprometer a todos los funcionarios directivos en el mismo.” Sin
embargo, esta estrategia de participacién podia significar la realizacion
de esfuerzos de reforma en todo el dmbito de la administracion pablica
nacional por los diversos organismos piblicos en forma incoherente
y desordenada. Por ello, y con el objeto de darle la debida unifor-
midad al proceso, de manera que su planificacién respondiera a los
mismos criterios, desde el primer momento planteé la necesidad de
que el Ejecutivo Nacional dictara unos “lineamientos generales de la
reforma administrativa” lo que no era otra cosa que la definicion
de una politica de reforma administrativa por el Presidenle de la
Republica. En efecto, el mismo Decreto No. 141 de septiembre de 1969
ya sehalado, atribuyé a los consejos de reforma administrativa que
funcionan en cada organismo, la facultad de “elaborar los programas
de reforma administrativa, conforme a los lineamientos que determine
el Ejecutivo nacional a proposicién de la Comisién de Administracién
Pablica™,™ por lo que la estrategia de participacion que él definia,
ya exigia la formulacién de los lineamientos generales de la reforma.
En octubre del mismo afio 1969 al comentar la forma en que parti-
ciparfan todos los organismos ptiblicos en las labores de planificacién
de la reforma, sefialé que “en la formulacién de este Plan se seguira
un doble proceso de accion en forma paralela: por una parte, la labor
de diagnéstico y de propuestas de modificacién y de modernizacién
macro-administrativa que respecto a estructuras y sistemas propondra
la Comisién de Administracién Pdblica, y por otra parte, la labor



208 INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA

similar en cuanto a estructuras y sistemas de cardcter micro-adminis-
trativo, a nivel de ministerios y a nivel de inslitutos auténomos, que
realizaran las oficinas coordinadoras de la reforma administrativa y
los consejos de reformas administrativas, La accién de estos tiltimos,
es gulada por estos lineamientos generales de la reforma administrativa
que, con caracter previo, adoptara el Consejo de Ministros a proposi-
cién de Ja propia Comisién de Administracién Piblica. De la confluen-
cia de estas dos acciones o labores se formulari el Plan General de
Reforma Administrativa, que se integrara al Plan de la Nacion elabo-
rado por la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién™,” lo
que sucedi6, en efecto, al incorporarse al IV Plan de la Nacién 1970-
1974 el Capitulo VI sobre reforma administrativa y al elaborarse y
someterse a consideracién del Presidente de la Repiblica el Informe
sobre la reforma de la administracién piablica nacional en 1972.° En
todo caso, la elaboracién de un documento que estableciera la politica
gubernamental de reforma administrativa la inicié en noviembre de
1969, al someter a discusién un primer borrador’™ entre los funciona-
rios de la Comisiéon de Administracién Piblica.™ Posteriormente, ene-
ro de 1970, someti al Presidente de la Repiiblica la primera versién del
texto de lo que posteriormente seria la Instruccién Presidencial RA-1
de 13 de mayo de 1970 mediante la cual se establecen los lineamientos
generales de la reforma administrativa en la administracién piblica
nacional.” Fste documento, como pieza que uniformaba el proceso de
reforma administrativa dentro de su estrategia participativa, configuré
ni mas ni menos que la formulacién de la politica gubernamental en la
materia, y como orden emanada del propio Presidente de 1a Repiblica,
lo comprometia a él y al Consejo de Ministros en la realizacién de la
misma.

LAS TACTICAS PARA LA OBTENCION DE LAS DECISIONES
POLITICAS SOBRE REFORMA ADMINISTRATIVA

En su discurso de toma de posesién de la presidencia de la Repu-
blica, en marzo de 1969, el Presidente Caldera anuncié al pais su
propésito de iniciar la reforma administrativa en Venezuela, para
“dejar a un lado estructuras arcaicas, incapaces de marchar a tono
con la transformacién del pais y la mentalidad de sus habitantes”*
siguiendo en esta forma la orientacién que habia planteado el electora-
do en 1968, en su Programa de Gobierno.” Puede decirse entonces que
indudablemente, el Presidente Caldera tenia decidido darle un impulso
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importante al proceso de transformacién de la administracion pablica,
lo cual confirma en marzo de 1969, en su Mensaje al Congreso luego
de su primer afic de gobierno, cuando afirmaba que “la reforma
administrativa marcha con paso firme. Es un hecho reconocido el de
que las estructuras de la administracién piblica no responden a las
circunstancias del tiempo que vivimos. Mecanismos arcaicos restan
eficacia a la accién del Estado y de los entes piiblicos”.™

Conforme a toda esta disposicién del 4nimo presidencial de apoyo
al programa de reforma administrativa, puede decirse que en el primer
ano del periodo constitucional del Presidente Caldera, 1a labor de la
Comisién de Administracién Pablica se caracterizé por la definicién
de la estrategia a seguir en el proceso de reforma, tal como se ha
sefialado anteriormente, y por la bisqueda de consolidacién de la vo-
luntad politica evidenciada por el Presidente de llevar a cabo la refor-
ma.” En esta fase preparatoria de la experiencia de reforma adminis-
trativa en Yenezuela, posterior a 1969, diversos elementos tacticos fue
necesario poner en practica para mantener un interés permanente de
los altos niveles del Ejecutivo nacional en el proceso,

En efecto, tal como se sefialé, uno de los primeros pasos dados por
el Presidente Caldera en relacién a la reforma administrativa fue la
adscripcion del érgano existente para realizar las labores en dicho
campo, la Comisién de Administracién Piblica, a la Oficina Central
de Coordinacién y Planificacion.* Esta decision, promovida por el
Jefe de Cordiplan, L. E. Oberto, de quien recibimos uno de los més
constantes apoyos en el gobierno, a menos de treinta dias después de
instalado éste, y sin que en ese momento existiera criterio alguno sobre
cémo se iba a reiniciar esa actividad, ante el peligro de que la CAP
fuera absorbida como una unidad mis dentro de la Organizacion de
Cordiplan me hizo temer que el proceso de reforma administrativa
se fuera realmente a realizar.®™ En efecto, estaba consciente de que
uno de los elementos ticticos esenciales en el proceso de reforma ad-
ministrativa, era no sélo la existencia de una unidad administrativa
especializada con experiencia en el campo,* sino de una unidad con
posibilidad de tener acceso a los altos niveles de decisién del gobierno
y con una relativamente amplia autonomia de accién, La adscripeion
de la CAP a Cordiplan tenia el riesgo de minimizar el organismo, lo
cual podia ser acelerado por el desprestigio que el mismo habia sufri-
do en los afios anteriores y la posicién de debilidad politica que su
Director tenia al inicio del gobierno del Presidente Caldera, pues
habia sido nombrado por el gobierno anterior, desde 1967, v habia
manifestado su deseo de renunciar al cargo. En virtud de esta situacién,
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al proponérseme el cargo de Director Fjecutivo de la CAP, entre las
condiciones que exigi al jefe de Cordiplan para aceptarlo habia dos
de relevancia en cuanto a los elementos ticticos: por una parte, el
que se asegurara al Director de la CAP acceso al Presidente de la Re-
pablica y al Consejo de Ministros, y se le garantizara a la Comisién
total autonomia de accién en la preparacién de la estrategia de refor-
ma; y por la otra, el que se aprobara previamente un decreto regla-
mentario de la Comision de Administracion Publica, en el cual por
primera vez se regularan sus atribuciones, ya que desde el Decreto
de creaccion de la CAP, en 1958, ésta habia funcionado sin que se
determinara qué podia hacer y en qué forma. Estas condiciones fueron
adecuadamente satisfechas, pues si bien no se le aseguré al Presidente
de la CAP la asistencia al Consejo de Ministros, lo cual no era indis-
pensable en la fase de planificacién de la reforma, el acceso de los
altos niveles de decisién politica se aseguré por otras vias: ausencia
de potestad de “veto” por parte del jefe de Cordiplan respecto de las
propuestas formuladas por la CAP para ser presentadas al Presidente
de la Repiblica o al Consejo de Ministros; acceso y contacto direc-
to del Presidente de la CAP con los ministros del Ejecutivo nacional;
y autonomia en la reaizacién de sus actividades.” Por otra parte, la
condicién sugerida de la aprobacién previa del Reglamento de la CAP,
también se cumplié, y sélo fue el lo. de agosto de 1969, después de
aprobarse el 23 de julio el Decreto No. 103 mediante el cual se dictd
dicho Reglamento de la Comisién y que seguia el texto del Proyecto
que habia presentado al jefe de Cordiplan, que acepté el nombramien-
to, considerando que este texto aseguraba la debida autonomia y ade-
cuado nivel politico al organismo de reforma.*™® Uno de los puntos
resaltantes de dicho Reglamento fue la regulacién, por primera vez, del
directorio que debia tener la CAP y que si bicn fuec nombrado en los
primeros meses de su existencia en 1958” luego fue disuelto, quedan-
do la direccién del organismo solamente en manos de un director
ejecutivo hasta 1969,

De acuerdo al Reglamento de 1969, al contrario de la CAP, cuenta
con un directorio en el cual participan de pleno derecho, el Director
General de Cordiplan y el Director General del Ministerio de Hacienda,
presidido por un Presidente que asumié las funcionmes del antiguo
Director Ejecutivo de la Comisién.” La vinculacién de la Oficina Cen-
tral de Coordinacién y de Planificacion y del Ministerio de Hacienda
en el directorio de la CAP a través de los funcionarios de segunda
mayor jerarquia de dichas organizaciones, en cierta forma fue el pri-
mer elemento tictico en la hisqueda de un equilibrie politico-adminis-
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trativo que garantizara la autonomia de la CAP. Por una parte, en el
Ministerio de Hacienda se venia realizando una serie de proyectos
de reforma administrativa auspiciados por el Ministro Pedro Tinoco
H., que debian aprovecharse para el programa general, comprome-
tiéndose el ministerio en su realizacién: para ello, la mejor manera
de lograrlo era comprometer al Director General del Ministerio en la
definicién de la politica nacional de reforma administrativa. Por otra
parte, la presencia en el directorio de la CAP de un funcionario de
la mas alta jerarquia del Ministerio de Hacienda servia para realizar
un contrabalance frente a cualquier intente de Cordiplan, que afortu-
nadamente no se present6, de absorber a la CAP y eliminarle su
autonomia. F1 directorio nombrado, tuvo por objetivo el definir la es-
trategia a seguir en el proceso de reforma, y una vez hecho esto
mediante reuniones semanales durante casi un afio, el trabajo de la
CAP pudo continuar su marcha bajo la sola direccién de su presidente,
disminuyéndose considerablemente la frecuencia de las reuniones del
directorio.”

Por otra parte, puede decirse que el Reglamento de la CAP dictado
en julio de 1969 venia a constituir la primera decisién politica del
Presidente de la Repiiblica, en relacién al proceso de reforma median-
te un acto juridico —decreto—, en el cual le delimité a la Comisién
sus atribuciones inmediatas. Conforme al mismo Reglamento, la CAP
venia a configurarse propiamente como un organismo de planificacion
de la reforma, y por tanto, de caricter asesor, y su contenido refleja
indudablemente una decision politica firme de planificar la reforma
administrativa, partiendo de la premisa de que toda decision de ejecu-
cién o implementacién de reforma administrativa, debia ser posterior
a la planificacion de la misma,

Esta distincién es importante establecerla pues debe quedar claro
que todos los elementos técticos desarrollados por la CAP durante
los afios 1969 y 1970 tenian por objeto consolidar la dnica decisién
politica que racionalmente podia adoptarse en ese momento: la decisién
politica de planificar la reforma, de por si dificil de obtener, pues
no es infrecuente la preferencia de los gobernantes en las acciones de
corto plazo o efectistas, antes que en las de largo plazo —como la ela-
boracién de un plan de reforma administrativa— cuyos efeclos casi
nunca pueden apreciarse durante el periodo de gobierno en la cual
se adoptan.”® Debo destacar este factor, pues hay que reconocer la
posicién del Presidente Caldera, quien siempre consideré que, como
consecuencia de la planificacién de la reforma administrativa que or-
dené y que su gobierno realizé los resullados no serian apreciados
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en el periodo de su Gobierno, y al contrario, considero que el Plan
seria uno de los mejores legados de su gobierno a los siguientes.”
Fsta actitud asumida por el Jefe del Estado fue la mejor garantia
para la realizacién del trabajo de la CAP durante el periodo 1969-
1973 en el campo de la planificacién de la reforma y de la imple-
mentacién de una serie de propuestas.

Por tanto, insistimos, los primeros elementos tacticos utilizados por
la CAP se orientaron hacia la consolidacién, en sucesivas decisiones
ejecutivas, de esta voluntad planificadora. Para ello, el Presidente de
la Repablica auspicié la formacién de un equipo de técnicos en la
CAP, respecto de los cuales pueden aplicarse los requerimientos que
E. Pizani indica deben tener los reformadores, al sefialar que la refor-
ma “debe ser confiada a hombres que tengan la suficiente experiencia
como para no hacerse vanas ilusiones, pero que sin embargo no tengan
demasiado pues una muy larga experiencia administrativa da el sentido
de lo que es posible o imposible, pero no da el sentide de lo que es
necesario”.” Lo cierto es que no nos hicimos ilusiones, y desde el pri-
mer momento, aprovechando las decisiones politicas del Presidente,
nos comprometimos a elaborar un Plan General de Reforma Adminis-
trativa que pudiera no sélo servir para la implementacién de la misma,
sino para guiar el futuro crecimiento de la administracién piblica.”
Todos los esfuerzos de la CAP estuvieron por tanto dirigidos a elaborar
este Plan para lo cual se hacia necesario desarrollar una amplisima
campafia de opinién dentro y fuera de la administracién pdblica, con
el objeto de interesar a todos los niveles administrativos y al pablico
en la problemética administrativa. En esta forma, y con motivo de la
estrategia de participacion que se habia definido por el Decreto No. 141
de 17 de septiembre de 1969 y a la cual me he referido anterior-
mente, la oportunidad brindada por la instalacién formal de todos los
consejos de reforma en cada uno de los ministerios y en la gran mayo-
ria de los institutos auténomos, fue ciertamente invalorable, pues me
permitié, en cada caso, explicar formalmente a todos los altos niveles
directivos de cada organismo, en su sede, los objetivos y aspectos
generales del proceso de reforma administrativa. Esta actividad de
instalacién de los consejos de reforma se cumplié fundamentalmente
en los dltimos meses del afio 1969 y en los primeros meses de 1970;
y aun cuando el funcionamiento posterior de los consejos de reforma
administrativa fue ciertamente irregular, dependiendo de la importan-
cia que la reforma interna de los ministerios tuvo para cada orga-
nismo;® debe sefialarse que su principal aporte fue el de servir de
elemento tdctico para difundir las ideas reformistas y comprometer, asi
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fuera formalmente, a los ministros y directores de los organismos, en
su realizacién. Esta difusién masiva de las ideas reformistas que
buscaba aminorar la resistencia burocritica natural frente al cambio
administrativo,” y el entusiasmo que comenzaba a surgir en las oficinas
coordinadoras de la reforma adminisirativa recién formandose,™ hasta
cierto punto produjo la necesidad de que se dictaran por €l Presidente
de la Reptblica los lineamientos generales de la reforma administrativa
de manera de dotar de la coherencia necesaria al proceso, lo cual se hizo
mediante una instruccién u orden del Presidente en mayo de 1970.”
La importancia de dicho acto, fue fundamental desde el punto de vista
tactico pues significé un evidente fortalecimiento de la decisién politica
del Presidente Caldera, quien ratifics todo su respaldo a la CAP.*
Sobre la importancia de este documento, en la oportunidad de su
emision por el Presidente de la Repiblica, sefialé lo siguiente: “Por
una parte, es la primera vez que en las Gltimas décadas, un Presidente
de la Repablica utiliza la férmula de la Instruccion para dirigir una
orden ejeculiva que tiene por destinatarios a su propia administracién
y a los funcionarios que la componen. Este hecho, por tanto, marca el
inicio de una nuecva etapa en la forma de las comunicaciones del Presi-
dente de la Repablica con los diversos niveles de la administracién
pablica que, estoy seguro, dari sus resultados positivos en forma inme-
diata.”* Pero lo novedoso de la Instruccién no se queda en su forma,
sino también en su contenido. Es también la primera vez que en Vene-
zuela, un Presidente de la Repiblica asume claramente el problema
de la reforma administrativa y, ordena la realizacion del proceso
definiéndole sus grandes lineas. Y este hecho, permilanme que in-
sista en ello, también tiene relevancia especial, si observamos cual-
quier proceso de reforma administrativa en las experiencias que nos
muestra la administracién piblica comparada. No conocemos ningin
precedente en el cual un Jefe de Estado haya dictado un acto de esta
naturaleza en materia de reforma administrativa, englobando en el
mismo todos los aspectos estructurales, funcionales y funcionarialese

de la administracién piblica”.’”

Ahora bien, en dicha orden presidencial se destacaron claramente dos
enfoques a llevar a cabo paralelamente en la planificacién de la refor-
ma administrativa: el enfoque macro-administrativo y el enfoque micro-
administrativo. “En el primer enfoque —dice dicho documento— co-
rrespondera a la Comisién de Administracién Piblica, como érgano
asesor del Presidente de la Repiblica, realizar un macro-analisis y
un diagndstico de la administracién publica venezolana a escala na-
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cional, y en particular de sus estructuras, sistemas y procedimientos
administrativos, conforme al programa que se establecerd en el IV
Plan de la Nacién 1970-1974."* Como resultado de esa labor, en el
curso del afio 1971, la Comisién de Administracién Piblica debera
presentar a la consideracion del Presidente de la Repiblica en Consejo
de Ministros, un Plan General de Reforma Administrativa, para su
aprobacién y posterior ejecucién.” En el enfoque micro-administrativo
de reforma administrativa, corresponder4 a los respectivos consejos de
reforma administrativa y oficinas coordinadoras de la reforma admi-
nistrativa, en estrecha cooperacién y con el asesoramiento de la Comi-
sién de Administracién Piblica, la realizacién de un micro-anélisis y
diagnéstico de las estructuras, sistemas y procedimientos existentes en
el respectivo organismo, con vistas a la formulacién de diversas pro-
puestas de reforma estructural y funcional, y a su ejecucion durante

%7 105

el presente y los préximos afios”.

En el campo macro-administrativo, cuya programacién se ordenaba
realizar bajo tres 4ngulos: la reforma estructural (organizacién), la
reforma funcional (sistemas instrumentales), y la reforma de la fun-
cién ptiblica {administracién del personal piblico), entre 1970 y 1972
se realiz6 el diagndstico de la administracién nacional'® y se elaboré el
plan de las dos primeras (reforma estructural y funcional), que estd
contenido en el Informe sobre la Reforma de la Administracién Pabli-
ca Nacional, ya sefialado,”” presentado al Presidente de la Repiiblica
en junio de 1972. Dicho Plan no abarca la reforma de la funcién
ptblica, pues en este campo, el tinico que habia sido exhaustivamente
trabajado en la Comisién en la década de los sesenta, se pasé de la
programacién a la ejecucién en septiembre de 1970 al aprobarse por
el Congreso la Ley de Carrera Administrativa.’*®
En efecto, tal como se indicé anteriormente, en 1959 la Comisién
de Administracién Publica redacté un Proyccto de Ley de Carrera
. Administrativa presentado al Congreso en 1960, ¢l cual, aun cuando
discutido en 1965, no fue nunca aprobado por las Cimaras Legislati-
vas. En 1970, en virtud de la minoria parlamentaria que tenia el
partido COPEI que respaldaba al Presidente Caldera, los partidos
de oposicién decidieron reiniciar la discusion del proyecto de 1959
revisado en 1965. Con tal motivo, y aun cuando el Ejecutivo Nacional,
oficialmente no tomd posicién al respecto,”* la Comisién de Asuntos
Sociales de la CAmara de Diputados solicité la opinién de la Comisién
de Administracién Piblica en relacién al proyecto referido. En tal
virtud, en abril de 1970 tuve oportunidad de intervenir en la referida
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Comisién de la Camara de Diputados, criticando radicalmente el Pro-
yecto de ley que comenzaba a discutirse, el cual, por haber sido elabo-
rado en 1959, ignoraba todos los adelantos que en el campo de la
administracién de personal se habian hecho en el pais en la década
de los sesenta, ademas de que era incompleto a la luz de las exigen-
cias de la Constitucién de 1961."" Con motivo de dichas criticas, la
CAP presents a la Comisién referida de la Cimara de Diputados un
nuevo proyecto de “Ley sobre Funcionarios Piablicos” con una completa
nueva concepcidén y sistematizacion, el cual fue acogido como docu-
mento de discusién y fue aprobado por el Congreso, con varias modi-
ficaciones, en septiembre de 1970."" La Ley de Carrera Administrativa
aprobada, creé la Oficina Central de Personal la cual absorbié la uni-
dad que con el mismo nombre funcionaba en la Comision de Adminis-
tracién Puablica,”® y a quien, con posterioridad, han correspondido las
labores de implementacién y ejecucién de la Ley, como oficina de nivel

presidencial "**

En el campo micro-admintstrativo, en un trabajo coordinado realizado
enire las oficinas coordinadoras de la reforma administrativa y la
CAP, durante el ano 1970 se elaboraron propuestas de reforma inter-
na en diversos ministerios, las cuales se incorporaron al proyecto de
Ley de Presupuesto para 1971, y posteriormente en 1971, al Proyecto
de Ley de Presupuesto para 1972, no habiendo recibido en general
aprobacién por el Congreso.

En esta forma, y dejando aparte los aspectos de administracién de
personal que entraron en su fase de ejecucion en 1970, puede decirse
que la etapa de programacion de la Reforma Administrativa estaba
virtualmente concluida a comienzos de 1971 en el angulo estructural -
tanto en el campo micro-administrativo como en el campo macro-admi-
nistrativo, con la incorporacién al Proyecto de ley de Presupuesto para
1971 de las reformas internas de los ministerios™® y con la presen-
tacién al Ejecutivo del Informe Preliminar sobre la Reforma Adminis-
trativa.’® Es por ello que en su Tercer Mensaje al Congreso el 9 de
marzo de 1972, el Presidente Caldera senalaba que “ha llegado el mo-
mento en que los programas de reforma administrativa entren ple-
namente en vigor: tengo el firme optimismo de ver logrados los mejores
entendimientos entre las ramas legislativas y ejecutivas para que la
reforma administrativa avance, se conviertan en normas vigentes las re-
comendaciones ya estudiadas y la administracién pueda corresponder
mejor a la inversién que supone y a los requerimientos que entrafia
deniro de la vida del pais”.™ La necesidad de una colaboracién del
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Congreso en la ejecucién de los programas de reforma administrativa,
ya la habia planteado el mismo Presidente Caldera en su Segundo
Mensaje al Congreso en marzo de 1971, al indicar que “es indispen-
sable un acuerdoe entre las ramas del Poder Piiblico para que la refor-
ma administrativa se haga con la celeridad necesaria y obtenga resul-
tados ptimos™;"”* idea en la cual va a insistir en diversas ocasio-
nes.””® Sin embargo, a pesar del optimismo del Presidente de que sur-
gieran los mejores entendimientos entre el Congreso y el Poder Ejecu-
tivo en materia de reforma administrativa, lamentablemente, el
Congreso mostré durante todo el periodo del Presidente de la Repiblica
una constante oposicion a todo intento de mejoramiento de la adminis-
tracion pablica,"™ oposicién que no se pudo superar por el respaldo
mineritario que el Partido COPEI podia darle al Poder Ejecutivo en
este campo, La ejecucion e implementacién de 1a reforma administrati-
va sblo pudo ser llevada adelante cuando las medidas adoptadas no
requerian intervencién legislativa y podrian llevarse a cabo con la sola
decisién ejecutiva, y aun en estos casos, algunas no pudieron realizarse
efectivamente, por la deliberada inaprobacién de los eréditos solicita-
dos en los proyectos de Ley de Presupuesto.

En efecto, en el campo macro-administrativo, y dejando a salvo la
aprobacion de la Ley de Carrera Administrativa en 1970, la cual,
como se dijo, no fue iniciativa del Poder Ejecutivo sino del propio
Congreso, los proyectos de reforma administrativa en el campo estruc-
tural propuestos por el Ejecutivo Nacional al Congreso fueron recha-
zados sin argumentacion alguna. Tal fue, por ejemplo, el caso de la
propuesta de creacién del Ministerio de Vivienda y Desarrollo Urba-
no, como organismo central del sector de desarrollo urbano y vivienda
conforme al Plan de Reforma Administrativa,"™ que provocé la pre-
sentacién de un Proyecto de Ley al Congreso,™ que éste ni siquiera
llegé a discutir.” La oposicién del Congreso y la inexistencia de reales
posibilidades politicas de que el Poder Legislativo cooperara con el
Ejecutivo en la reforma y mejoramiento de la administracién ptiblica,
todo ello aunado a la proximidad del proceso electoral que aun cuan-
do se realizaria en 1973, a nivel de campaiias electorales comenzd
desde principios de 1972, hicieron imposible que a nivel del propio
Poder Ejecutive lograran aprobarse definitivamente todas las propues-
tas de reforma macro-administrativas,”” y mucho menos, que fueran
presentadas al Congreso. La tnica excepcion la constituyé el proyecto
de creacién del Ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbanistico, cuya
ley, como se dijo, no llegé a discutir el Congreso.”* Aparte de este
proyecto, el Ejecutivo nacional tomé diversas medidas de macro re-
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forma de enorme importancia en el campo del mejoramiento admi-
nistrativo y ciertamente de caracter irreversible,"*® las cuales no ze-
querian para su ejecucion, de intervencién legislativa. En este sentido, y
en cuanto al funcionamiento de la administracién pablica debe des-
tacarse el Reglamento de Delegacion de Firma de los Ministros del
Ejecutivo Nacional dictado en 1969*" mediante el cual se permitié el
inicio de un proceso de desconcentraciéon administrativa en los despa-
chos ministeriales para descargar la acumulacion de actividades a ni-
vel de los ministros. Asimismo, en cuanto al funcionamiento de la
administracion descentralizada, en mayo de 1970 se dicté el Regla-
mento sobre Coordinacién, Administracién y Control de los Institutos
Auténomos de la Administracién Pablica Nacional'™ mediante el cual
se dictaron normas tendientes a poner cierto orden administrativo en la
administracién descentralizada, “cuya anarquia se ha hecho proverbial
en la administracién piblica venezolana”.”* Pero quizés la mas im-
portante realizacion del gobierno del Presidente Caldera en el campo
de la reforma administrativa fue el inicio de la politica de regionali-
zacion de la administraciéon pablica y de la planificacidn del desa-
rrollo, que tuvo su origen en 1969, al dividirse el pais en ocho
regiones administrativas y econdmicas,’™ y su consolidacién definitiva
al establecerse el embrién de un gobierno y administracién regional
en 1972;"" proceso con el cual se inicié6 la desconcentracién de la
administracién nacional hacia las regiones y la busqueda de la partici-
pacién de las entidades politico-territoriales tradicionales -—estados
federados y municipios— en la tarea del desarrollo nacional.’®

En el campo de los sistemas administrativos, también con un enfoque
macro-administralivo, diversas decisiones fueron adoptadas por el Eje-
cutivo Nacional sin que requirieran de intervencion legislativa, y entre
ellas, en el campo del sistema de planificacién, la creacién en 1970
en todos los organismos piblicos de las oficinas sectoriales basicas de
coordinacién, planificacién y presupuesto,”™ el establecimiento y de-
sarrollo del sistema de planificacién regional,™ la participacién de los
insititutos auténomos en la planificacién sectorial,™* el establecimien-
to de mecanismos destinados a la evaluacién de proyectos, y la coor-
dinacién de la cooperacién técnica.’” En el campo del sistema de pre-
supuesto, en la Ley de Presupuesto de 1971 se realizé una de las
més importantes reformas que en el campo de los sistemas pudo imple-
mentarse en Venezuela en el periodo de gobierno del Presidente Cal-
dera, v que consistié en la incorporacién del presupuesto-programa a
la propia Ley de Presupuesto, superandose la situacién que existia
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desde 1961 en que el presupuesto-programa como anexo a la Ley de
Presupuesto, no formaba parte de ella;*" reforma que abre la via
para la programacién presupuestaria sectorial™ y el control de metas
en la administracion pablica. En el campo del sistema estadistico el
inicio de las labores para la integracién de las estadisticas nacionales
puede situarse en la creacién del Comité de Enlace para Asuntos Es-
tadisticos establecido en 1971'*" de cuya labor dependera en el futuro
la reforma del sistema. En el campo del sistema de informacion,
especial énfasis se puso principalmente en los afios posteriores a 1971
en el mejoramiento de los servicios de informacién al piblico,™ lo
cual motivé una importante decisién del Consejo de Ministros al res-
pecto.’* Por tltimo, particular importancia reviste la decision adop-
tada por el Fjecutivo Nacional mediante la-cual se convirtié a
la CAP en el organismo de control respecio a la justificacién econd-
mica del procesamiento automitico de datos y al arrendamiento de
equipos con ese destino en el sector pablico, que se iniciaron a partir
de 1969;"? y las adoptadas en 1972 al aprobar el Consejo de Minis-
tros, el contrato-tipo contentivo de las clausulas generales para el
arrendamiento de equipos de procesamiento automatico de datos, con
lo cual se eliminé el contrato de adhesién que las empresas arrenda-
doras y manufactureras de los mismos venian presentando al sector
piblico y suseribiendo el Estado.'*?

En el campo micro-administrativo y fundamentalmente en relacién
a la reforma estructural interna de los ministerios, tal como se sefalé,
para finales de 1970, las diversas oficinas coordinadoras de la refor-
ma administrativa de los ministerios con el asesoramiento de la Co-
misiéon de Administracién Pablica, tenian programadas las reformas
internas de diversos despachos ministeriales, lo cual condujo a que
en el Proyecto de Ley de Presupuesto para 1971, seis de los trece
ministerios, se presentaran a las Camaras Legislativas, con una nueva
organizacién interna,'* siguiéndose en esta forma la via tradicional
para las modificaciones internas de-los ministerios, que habia sido
empleada por més de dos décadas.”” El Congreso, al aprobar la Ley
de Presupuesto para 1971, sin embargo, rechazé las propuestas de
reforma de cinco de los ministerios presentados’ y aprobd solamente
la reforma interna del Ministerio de Hacienda."" Ahora bien, en vir-
tud de que la competencia para la organizacién interna de los minis-
terios, de acuerdo con el ordenamiento juridico venezolano corresponde
al Poder Ejecutivo, sin intervencién del Congreso,™** y por cuanto al-
gunas opiniones manifestadas en el Congreso habian indicado que las
reformas propuestas no estaban respaldadas por decreto reglamentario
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del Presidente; éste, en Consejo de Ministros, dicté en febrero de 1971
el reglamento del Estatuto Orgénico de Ministerios, con lo cual se es-
tablecian las normas generales para la organizacién interna de los mi-
nistros,”* Conforme a dicha reglamentacién, la estructura interna de
cada ministerio debia ser objeto de un decreto organico, para asi esta-
blecer la distincién necesaria entre la normativa general contenida en
el Reglamento, y la organizacién particular que en forma {lexible,
cda ministerio debia lener. Conforme a ello, en febrero de 1971 se
dicté el Reglamento Organico del Ministerio de Obras Piblicas con
lo cual se doté de una nueva estructura a dicha institucién™ y para el
presupuesto de 1972 se incorporé al Proyecto de Ley de Presupuesto
la nueva organizacion con las solicitudes de gastos necesarios. El Cou-
greso, a pesar de tralarse de atribuciones ejecutivas, las relativas a la
organizacién interna de los ministerios, rechazé la forma de presen-
tacién de la solicitud de los créditos en la Ley de Presupuesto, y los
aprobé conforme a la organizacién vieja. En esta forma, el Ministerio
de Obras Ptblicas, el mas importante financieramente de todos los des-
pachos ministeriales, por voluntad del Congreso, a partir de 1971, tuvo
una autorizacién de gastos para su funcionamiento, en el Presupues-
to, que simplemente no coincidia con su nueva organizacion, la cual,
por falta de asignacién de recursos, no pudo ser implementada. Este
ejemplo muestra cuin pertinaz fue la oposicion del Congreso a todo
intento de reforma administrativa, y no sélo en las modificaciones en
las cuales el Parlamento debia intervenir, sino en los casos en que las
reformas podian realizarse sélo por la via ejecutiva. En el proyecto
de Ley de Presupuesto para 1972, aun cuando estaban preparadas las
propuestas de reforma interna en todos los despachos ministeriales,™
s6lo fue presentada nuevamente la del Ministerio de Obras Publicas
va sefialado, que fue rechazada, y la del Ministerio de Educacién, que
también fue rechazada. En vista de esta actitud de oposicién pertinaz
del Congreso, el Ejecutivo Nacional después de 1972 no siguid insis-
tiendo en la misma forma en las reformas micro-estructurales de ca-
racter ministerial. En un solo caso el Ejecutivo Nacional, en uso de sus
atribuciones, procedié a adopiar una decisién de reforma interna mi-
nisterial y en ese caso también fue cuestionada por el Congreso. En
efecto, la Ley sobre Bienes Afectos a Reversién en las Concesiones
de Hidrocarburos de agosto de 1971 al establecer una serie de obli-
gaciones al Ejecutivo Nacional, provocé que éste creara en el Minis-
terio de Minas e Hidrocarburos una Direccion de Coordinacidén, Ins-
peccién y Control de Bienes Afectos a Reversién.'” En virtud de ello,
el Ejecutivo Nacional solicité al Congreso en octubre de 1971 un cré-
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dito adicional al Presupuesto para el funcionamiento de dicha unidad
administrativa, lo cual fue rechazado a pesar de haber sido creada
en virtud de una ley del propio Parlamento; e igualmente fue recha-
zada la autorizacién de gastos para el funcionamiento de dicha direc-
cion al aprobarse la Ley de Presupuesto para 1972. Ambos rechazos
se pronunciaron en base al absurdo argumento de que el Ejecutive Na-
cional no tenia competencia para crear una direccién en cualquiera
de los ministerios,” y hasta tal punto llegé la oposicién del Congreso,
que en el afio 1972 el Congreso aprobé especialmente una Ley que
crea la Direccién de Coordinacién, Inspeccién y Control de los Bienes
Afectos a Reversién, con idéntico contenido que el Decreto sefialado;
y luego de aprobada dicha ley fue que doté a la referida unidad ad-
ministrativa de los recursos presupuestarios necesarios para su funcio-
namiento.

Ciertamente que todo proceso de reforma administrativa es un pro-
ceso complicado, lento y dificil, tal como el Presidente Caldera lo ex-
presé en diversas oportunidades,” y tal como yo he estado conscien-
te;’” pero evidentemente que es imposible llevarla a cabo en paises
de régimen democratico representativo, sin la colaboracion del Con-
greso,””® tal como ha venido sucediendo en Venezuela, Ello no quiere
decir, por supuesto, que la reforma administrativa no pueda realizarse
en paises de régimen democratico. Al contrario, ahi esta el caso de la
reforma administrativa realizada en Colombia en 1963 y 1968, la cual
sin embargo, pudo realizarse por el apoyo parlamentario que se ase-
gurd el gobierno en virtud del sistema de compromiso bipartidista,
ahora en vias de desapancmn. Por otra parte, no hay que olvidar
que en general, los regimenes autoritarios en América Latina han dado
muy poca importancia a la reforma administrativa, en cuya realizacién
no han tenido particular interés.*®

En el caso de Venezuela, mientras la indispensable colaboracitn
parlamentaria se obtiene, lo cual dependera hasta cierto punto, de la
superacion del sistema politico minoritario que produce nuestro sis-
tema electoral de representacién proporcional absoluta, ahi esta el
Plan de Reforma Administrativa en espera de 1mplementac1on legis-
lativa, y ahi estan los aspectos parmales cuya e}ecucmn se ha iniciado
en forma irreversible, por la sola via ejecutiva. Lo cierto, en todo caso,
es que no sélo el espiritu de la necesidad del cambio administrativo ha
envuelto a todos los niveles de la administracién piblica, sino que
en el futuro, como lo ha sefialado Manuel Rachadell, “ninguna deci-
si6n importante sobre la reforma administrativa podra ser adoptada
en los préximos afios sin consultar los trabajos adelantados™ por la
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Comisién de Administracién Pablica entre 1969 y 1972."° La expe-
riencia venezolana, por otra parte, no s6lo ha tenido sus repercusiones
en otros paises latinoamericanos,” sino que ha sido el elemento ca-
talizador para la constitucion del Centro Latinoamericanoe de Admi-
nistracién para el Desarrollo (CLAD),"” respecto de cuyo funciona-
miento se ha solicitado el apoyo financiera del PNUD de las Naciones
Unidas;' y para el establecimienio de la Asociacién Latinoamericana
de Administracién Piiblica, la cual me correspondié organizar.'®

LOS CRITERIOS DEL PLAN DE REFORMA

Ahora bien, el Plan de Reforma Administrativa contenido en el
Informe sobre la Reforma de la Administracion Pablica Nacional en-
tregado en 1972 al Presidente de la Reptblica, antes sefialado, se ela-
boré teniendo como fundamento una serie de criterios'™ que, puede
decirse, ya estdn admitidos en forma general en todas las experiencias
de reforma adminisirativa de América Latina desarrolladas en los alti-
mos afios, particularmente las de México y Perd,'™ asi como en la
doctrina latinoamericana que més ha contribuido a la formacién de
una concepeion de la administracion pitblica y su reforma adaptada
a nuestros paises.’” Dichos criterios fueron, por una parte el criterio
de sistema para la formulacién de todas las propuestas de reformas
estructurales y funcionales, y, por la otra, el criterio de la regionali-
zacién de todas las actividades pablicas,

En cuanto al criterio de sistema, se ha entendido por tal el conjunto
armoénico y coherente de normas, drganos y procesos destinados a per-
mitir que las instituciones piiblicas puedan lograr eficientemente sus
fines institucionales, mediante la utilizacién adecuada de sus insu-
mos.”” Aplicado diche criterio a los diversos fines del Estado, identi-
ficados en los “‘sectores de actividad pablica”, se evidencia que las
diversas instituciones que integran la administracién puablica no estan
integradas coherente y ordenadamente de manera de alcanzar con la
mayor eficacia los fines pablicos perseguidos. Por ello, identificados
los sectores de actividad piablica para alcanzar los fines de cada uno
de ellos, se propuso la integracién de todos los organismos que con-
curren a realizar actividades en el mismo, en un sistema -——en este caso,
un sistema sectorial— compuesto por un ministeric —como érgano
central del sistema— que gobierne el sector respectivo, y las diversas
instituciones —o6rganos ministeriales, institutos auténomos, empresas
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del Estado, etc.— que como ejecutoras de las actividades priblicas
del sector, lo administren.'®®

Asimismo, aplicado el eriterio del sistema a las diversas funciones
instrumentales que la administracién debe cumplir para alcanzar efi-
cientemente cualesquiera de las metas sectoriales que tiene impuestas,
funciones instrumentales asesoras o auxiliares identificadas a través
de la planificacion, el presupuesto, la estadistica, la contabilidad gu-
bernamental, las compras y suministros gubernamentales, la comuni-
cacién pablica, la informatica, ete., también se propuso la integracién
de todos los organismos que concurren a realizar actividades en las
mismas, en un sistema —en este caso, un sistema instrumental o fun-
cional-—— compuesto por un organo central ubicado en un Ministerio
de la Presidencia de la Repuablica como regla general, y excepcional-
mente en el Ministerio de Hacienda, y por las diversas entidadees ubi-
cadas en los distintos organismos piiblicos que realizan actividades en
los diversos sectores. Fn este sentido, tanto las propuestas de reforma
de las estructuras administrativas como de reforma del {uncionamien-
to de la administracién piblica, estdn permanentemente guiadas por el
objetivo de establecer adecuados sistemas sectoriales y sistemas fun-
cionales o instrumentales.’®

Ahora bien, el criterio de sistema como eje de las propuestas de
reforma contenidas en el Informe, adquiere particular importancia en
relacién a la sectorializacién de las actividades piblicas y la pro-
puesta de integracién de los sistemas sectoriales.

En efecto, en cuanto al criterio de la sectorializacién, éste surgié del
estudio de los fines del Estado conforme a lo establecido en el IV Plan
de la Nacién 1970-1974, de acuerdo al enfoque e interpretacién que se
hizo del papel del Estado como conformador del orden econémico y
social. En este sentido se identificaron cuatire funciones basicas del
Estado venezolano en los inicios de este (ltimo tercio del siglo xx,
que lo configuran como un Estado Social de Derecho, de economia
mixta: en primer lugar, las funciones de politica, defensa y seguridad
pablica, clsicas en el Estado moderno; en segundo lugar, las funcio-
nes de desarrollo econdmico, més propias de la transicion del Estado
demo-liberal al Estado social de derecho; en tercer lugar, las funciones
de desarrollo social, como caracteristicas de esa creciente responsabi-
lidad conformadora del orden social del Estado latinoamericano; y en
cuarto lugar, las funciones de desarrollo fisico y ordenacidén territo-
rial, consecuencia hasta cierto punto del esfuerzo de integracién na-
cional tan caracteristico de nuestro estadio de desarrollo. Cada una
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de esas cuatro funciones estatales bdsicas configuran los siguientes
grupos de actividades piblicas coherentes, denominadas “sectores de
actividad piblica”:

En primer lugar, las funciones de politica, defensa y seguridad pi-
blica, compuestas por los siguientes sectores: a) relaciones politicas in-
teriores; b) relaciones politicas exteriores; ¢) defensa; d) justicia.
En segundo lugar, las funciones de desarrollo econémico, compuestas
por los siguientes sectores: a) finanzas; b) desarrollo industrial; ¢) co-
mercio; d) turismo; e) hidrocarburos y minoria; f) desarrollo agro-
pecuario.

En tercer lugar, las funciones de desarrollo social, compuestas por los
siguientes sectores: a) promocién y proteccion social; b) desarrollo
cultural; ¢) asuntos laborales; d) previsién y seguridad social; ¢) edu-
cacién; f) salud.

En cuarto lugar, las funciones de desarrollo fisico y ordenacién terri-
torial, compuestas por los siguientes sectores: a) desarrollo urbano y
vivienda; b) transporte; ¢) comunicaciones; y d} recursos naturales
renovables.”™

De acuerdo a la referida definicién de veinte sectores como fines del
Estado o “actividades piiblicas coherentes”, todas las propuestas de re-
forma estructural y de reforma funcional contenidas en el Informe,
estin condicionadas por los mismos: en el ambito estructural, por la
integracién y organizacién nacional de las diversas instituciones que
concurren en las actividades sectoriales respectivas, como sistemas sec-
toriales; y en el ambito funcional, por la sectorializacién de los siste-
mas de planificacién, presupuesto, estadistica, contabilidad, etc., y por
tanto, por su progresiva descentralizacién en muchos casos.

Aparte del criterio de sistema, el segundo criterio que guié los
trabajos de programacién de la reforma administrativa a cargo de la
Comisién fue el de la regionalizacién, es decir, el de la progresiva des-
concentracion ordenada de las actividades piiblicas nacionales —tra-
dicionalmente centralistas— hacia las ocho regiones administrativas en
las cuales se dividié el pais, como niveles 6ptimos de programacién
y de ejecucién coordinada de las actividades piiblicas nacionales, es-
tadales y municipales; y con el objetivo de lograr, mediante dicho
proceso, una participacién cada vez mayor de los estados y munict-
palidades en el proceso de desarrollo nacional, a través del desarrollo
regional.’™ Fl criterio de la regionalizacién, en esta forma, también
es una pieza esencial de la reforma funcional, al exigir la regionali-
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zacién también progresiva de los sistemas instrumentales o funciona-
les y entre ellos, principalmente, el de planificacién.

Conforme a los criterios sefialados, el de sistema, con su aspecto
de sectorializacién, y el de la regionalizacién, en el Informe se formu-
lan las bases para un Plan de Reforma Administrativa en tres aspectos
fundamentales: la reforma de las estructuras administrativas (reforma
estructural), la reforma del funcionamiento de la administracién pi-
blica (reforma funcional), y la reforma del régimen juridico de la
administracién piblica.

La reforma estructural, tal como se definié en la Instruccién Pre-
sidencial RA-1 de 13 de mayo de 1970 mediante la cual se estable-
cieron los lineamientos generales de la reforma administrativa en la
administracién pablica nacional “debe acometer el estudio y posterior
adaptacién de la estructura organizativa de los diversos organismos
piblicos, a los programas y funciones que le han sido asignados en el
proceso de desarrollo econémico y social; revisién y adaptacién que
debe hacerse con visién sectorial”.’™ Conforme a ello, y de acuerdo
a los criterios fundamentales anteriormente sefialados, se procedié a
efectuar un diagnéstico de la estructura de la administracién piblica
nacional, y su confrontacién con la definicién sectorial de las activi-
dades piblicas indicada, dio origen a la formulacién de una serie de
propuestas de reforma de los organismos de la Presidencia, de los
ministerios, de la administracién regional contenidas en el Informe.

En cuanto a los organismos de la Presidencia de la Reptblica, se plan-
ted su integracién basicamente en dos ministerios de la presidencia
cuya creacién propuso: el Ministerio de la Secretaria General de la
Presidencia del cual dependerian la Oficina Central de Personal y
la Oficina Central de Informacién, como 6rganos centrales de los sis-
temas de administracién de personal y de comunicacién piblica; y el
Ministerio de Coordinacién y Planificacién de la Presidencia de la Re-
piiblica, del cual dependerian la Oficina Central de Planificacién, la
Oficina Central de Presupuesto, 1a Oficina Central de Estadistica,
Ia Oficina Central de Informatica, y la Escuela Nacional de Adminis-
tracién Puablica, como drganos centrales de los sistemas de planificacion
y reforma administrativa, de presupuesto, de estadistica, de informati-
ca y de formacién y perfeccionamiento de funcionarios piblicos.'™
En cuanto al funcionamiento del Consejo de Ministros, se propuso la
creacion de cuatro Comisiones Permanentes del Consejo de Ministros
de acuerdo a los cuatro grupos de sectores de actividad piiblica defi-
nidos, presididas también por el Presidente de la Repiblica, las cuales,
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con los mismos poderes de decisién del Consejo de Ministros, per:
mitan a éste el cumplimiento adecuado de los fines derivados de su
naturaleza de 6rgano orientador de la politica nacional.*™

La reforma de los ministerios tal como se propuse en el Informe,
responde a dos criterios fundamentales: por una parte, el fortaleci-
miento de la estructura ministerial, fundamentalmente para hacer de los
ministerios los érganos centrales de los sistemas sectoriales; fortale-
cimiento que se evidencia sobre todo frente a la administracién des-
centralizada; y por la otra, la sectorializacién de las actividades pi-
blicas en base a los veinte sectores anteriormente definidos.’™

Conforme a estos dos criterios, en el Informe se propuso la estrue-
turacién de catorce ministerios, cada uno como responsable en calidad
de érgano central, de uno o varios sistemas sectoriales: a} el Minis-
terio de Relaciones Interiores, a cargo del sector relaciones y politicas
interiores; h) el Ministerio de Relaciones Exteriores, a cargo del sec-
tor relaciones politicas exteriores; ¢) el Ministerio de Defensa, a cargo
del secior defensa; d) el Ministerio de Justicia, a cargo del sector
justicia; e) el Ministerio de Hacienda, a cargo del sector finanzas y
como 6rgano central de los sisteras de finanzas pablicas, en particu-
lar, del de contabilidad pablica y del de compras y suministros guber-
namentales; f) el Ministerio de Industria y Comercio, a cargo de los
sectores de desarrollo industrial; comercio (interior y exterior) y tu-
rismo; g) el Ministerio de Minas e Hidrocarburos, a cargo del sector
mineria e hidrocarburos; h) el Ministerio de Desarrollo Agropecuario
y Recursos Naturales, a cargo de los sectores desarrollo agropecua-
rio y recursos naturales renovables; i) el Ministerio de Desarrollo
Social, a cargo del sector promocién y proteccién social; j) el Minis-
terio del Trabajo y Seguridad Social, a cargo de los sectores de asuntos
laborales y seguridad y previsién soctal; k) el Ministerio de Educa-
cion, a cargo del sector educacién; 1) al Ministerio de Sanidad, a cargo
del sector salud; m) el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, a car-
go del sector desarrollo urbane y vivienda; y n) el Ministerio de Obras
Piblicas, Transporte y Comunicaciones, a cargo de los sectores trans-
porte y comunicaciones.’™

Por otra parte, y mieniras se adoptan las medidas de reforma ma-
cro-administrativa previstas en el Informe, tal como se sefialé, se pro-
pusieron y adoptaron en el campo micro-administrativo en los minis-
terios, diversas propuestas de reformas internas, de acuerdo con la
orientacién definida en el Reglamento del Estatuto Orgénico de Minis-
terios dictado en febrero de 1971. En este campo micro-administra-
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tivo, los criterios que guiaron dichas proposiciones fueron el de la
reconcentracién de funciones, dispersas por el desordenado crecimien-
to interno de los ministerios actuales; el de la delegacién de atribu-
ciones; y el de la redefinicién de los niveles de accién administrativa;
de las cuales muchas ya han sido adoptadas.””

En cuanto a la reforma de lg administracién descentralizade, en el In-
forme se hace un exhaustivo estudio de los institutos auténomos y de-
més establecimientos pdblicos y de las empresas del Estado, destacan-
dose no sdélo su situacién actual, su desarrollo, sus diversas formas
juridicas y su importancia funcional y econémica; sino fundamental-
mente la deformacién que ha sufrido la administracién descentralizada
y sus consecuencias, Entre estas 0iltimas se destacan las consecuencias
administrativas derivadas de la inadecuada distribucién de los pro-
gramas entre los ministerios y los entes descentralizados; de la ads-
cripeién incorrecta de algunos entes descentralizados; de la duplicidad
y superposicién de funciones entre ellos; y de la desintegracién de la
administracién descentralizada en el sistema de planificacién.™ En
base al anilisis efectuado y aparte de las medidas de reforma adelan-
tadas desde la promulgacién a inicios de 1970, del Reglamento sobre
Coordinacién, Administracién y Control de los Institutes Auténomos, se
consagraron en el Informe una serie de propuestas de reforma guiadas
por los siguientes criterios: la introduccién de las formas juridicas
més apropiadas para las diversas entidades, destacindose la incorpo-
raciéon de la figura patrimonio auténomo; la sectorializacién de la
actividad de la administracién descentralizada, promoviéndose la ade-
cuada adscripeién y sujecién programética de los entes respectivos al
ministerio eje del sector correspondiente; el fortalecimiento de la ad-
ministracién central (ministerial) en relacién a los entes descentrali-
zados; y el establecimiento de los medios de control mis convenientes
sobre los mismos.'”

Tal como se ha senalado, la reforma estructural no séle incide
sobre la administracién central en base al criterio de sistema sino que
también abarca la administracién regional o desconcentrada. Por ello,
en el Informe se realizé un completo anilisis del proceso de regio-
nalizacién administrativa, lo que ademés de haber orientado la reforma
del Decreto No. 72 de 11 de junio de 1969, mediante el reciente Regla-
mento de Regionalizacién Administrativa, dictado por Decreto No. 929
de 5 de abril de 1972, permitird el desarrollo sucesivo de este pro-
ceso con adecuados criterios.® Tal como ya se ha indicado, el proceso
de regionalizacién administrativa se ha venido desarrollando con vistas
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a lograr una adecuada desconcentracién del poder de decisién de las
autoridades nacionales hacia las regiones, a la vez que una conveniente
participacién de las entidades politicoterritoriales locales en la toma
de decisiones regionales. De ahi el Comité Regional de Gobierno que
el reciente Reglamento de Regionalizacién Administrativa ha previsto
con la participacién activa de los gobernadores de cada region como
entidad embrionaria de una futura administracién y gobierno regional.

La Comisién de Administracién Pidblica estuvo consciente de que
la reforma de la administiracién piblica nacional no se agota con la
sola reforma de las estructuras administrativas, sino que aquélla incide
igualmente sobre el funcionamiento de la administracién, de manera
de lograr racionalizar y perfeccionar los sistemas, procedimientos y
métodos administrativos, adaptandolos a las nuevas técnicas; todo ello
con ¢l objeto de obtener un adecuado funcionamiento de los diversos
organismos, que permita, con mayor eficacia, el logro de los cometi-
dos sectoriales asi como también un mayor rendimiento y producti-
vidad del gasto pablico.’™

Fn base a dicha orientacién, en el Informe se hizo un detenido
analisis del funcionamiento de los diversos sistemas funcionales o ins-
trumentales de nuestra administracién piblica, y se formularon una
serie de propuestas de reforma de los sistemas de planificacién, de
presupuesto, de estadisticas, de contabilidad gubernamental, de comu-
nicacién piiblica, de compras y suministros y de informatica, En el
Informe no se incluyen las propuestas de reforma del sistema de ad-
ministracién de personal, pues como se dijo la labor de la Comision
de Administracién Pablica en dicho campo, desarrollada en la dé-
cada de los afios sesenta, concluyé con la elaboracién en 1970 del Pro-
yecto de Ley de Carrera Administrativa, cuya posterior aprobacién dio
lugar a la separacién de la Oficina Central de Personal como entidad
aparte de la Comisién. .

El criterio fundamental que gui6 las propuestas de reforma de los
diversos sistemas, ha sido el del establecimiento de un érgano central
de cada uno, generalmente situado en el Ministerio de la Presiden-
cia de la Repablica, y excepcionalmente en el Ministerio de Hacienda,
y una serie de unidades institucionales o sectoriales integradas a cada
sistema. Esta en definitiva, es la consecuencia mas importante de la
utilizacién del criterio de sistema en el anélisis del funcionamiento
de la administracién péblica.**

En cuanto al sistema de planificacion, cuyo establecimiento se inicié
en nuestro pais con la creacién de la Oficina Central de Coordinacion
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y Planificacién en 1958, en el Informe se hizo un completo analisis
de su situacién, y se formularon una serie de proposiciones para su
reforma y perfeccionamiento en base a la experiencia de los afios an-
teriores. Dichas propuestas se refieren fundamentalmente a la necesidad
de sectorializar y regionalizar la planificacién, dando una mayor par-
ticipacién en las tareas de elaboracién y control del plan a los érga-
nos centrales de los sistemas sectoriales y demas unidades de cada
sector, y a las autoridades regionales, en proceso de formacién.**
Por otra parte, la reforma del sistema de planificacién que se propuso,
plantea necesariamente una vinculacién de mayor grado con el sistema
de presupuesto, de estadistica y de reforma administrativa.™ De ahi,
la propuesta de estructurar el Ministerio de Coordinacién y Planifi-
cacién de la Presidencia de la Repiblica, del cual dependan las ofi-
cinas centrales de Planificacién, de Presupuesto, de Estadisticas y de
Informitica, y la Escuela Nacional de Administracién Piblica,™ y
la decision adoptada de que en cada ministerio funcione una Oficina
Ministerial de Planificacion y Presupuesto, a cargo, ademis de las
funciones de estadistica y de reforma administrativa.®® Por altimo, y
en cuanto a la elaboracién del Plan, en el Informe se sugirieron una
seric de mecanismos y férmulas para comprometer en las tareas de
planificacién no sélo a las diversas administraciones nacionales y re-
gionales de cada sector, sino principalmente a los érganos politicos
representativos de los diversos niveles del pais.™™

Paralelamente a la reforma del sistema de planificacién, en el Informe
se realizé un completo andlisis de la reforma del sistema presupues-
tario desde 1961 hasta la fecha, y particularmente en lo que se re-
fiere a la implantacién del presupuesto por programas.*** Por ello,
se hizo especial referencia a la reforma del sistema presupuestario
efectuada en 1971, cuando se eliminé la dualidad presupuestaria exis-
tente hasta la fecha entre un presupuesto tradicional en la Ley y un
presupuesto por programas en sus anexos. En todo caso, entre las pro-
puestas de reforma que se formularon, se destacan las contenidas en
el Proyecto de Ley Orgénica de Presupuesto tendientes, fundamen-
talmente, a hacer del presupuesto-programa un medio de ejecucién
anual del Plan de la Nacién, de cardcter quinquenal, consolidandose
dicha vinculacién con la ubicacién de la Oficina Central de Presu-
puesto en el Ministerio de Coordinacién y Planificaciéon de la Presi-
dencia de la Repiblica, mediante €l traslado a la Presidencia de la
Direccién Nacional de Presupuesto actualmente dependiente del Mi-
nisteric de Hacienda; y a sectorializar el presupuesto, conforme a los
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sectores de actividad pihblica definidos. Asimismo, deben destacarse
las normas de dicho proyecto que buscan superar la rigida anualidad
presupuestaria, sobre todo en materia de remuneracién de funcionarios
pablicos.™™

En el Informe se planteé también la reforma del sistema estadisti-
co, con el objeto de adecuarlo a las necesidades de la planificacién
del desarrollo. En efecto, el diagnéstico que se efectus sobre la funcion
estadistica puso en evidencia la necesidad de estructurarla como un
- sistema, como un drgano central, que como Oficina Central de Estadis-
ticas dependa del Ministerioc de Coordinacién y Planificacién de la
Presidencia de la Repiiblica, trasladando a la Presidencia, por tanto,
la actual Direccion General de Estadisticas y Censos Nacionales del
Ministerioc de Fomento."” Las propuestas de reforma del sistema
estadistico contenidas en el Informe, se orientaron, ademas, por la ne-
cesidad de sectorializar y regionalizar las estadisticas, mediante la
creacién de oficinas sectoriales y regionales integradas dentro del sis-
tema. En todo caso, como medida inmediata para la reforma del siste-
ma estadistico, se propuso la creacién de un Consejo Nacional de
Estadisticas, continuador de la labor que viene realizando el Comité
de enlace para Asunios Estadisiicos, creado en julio de 1971 por la
Oficina Central de Coordinacién y Planificacion, el cual estaria vincu-
lado a la Direccién General de Estadisticas y Censos Nacionales del
Ministerio de Fomento.™

La reforma del sistema de contabilidad pitblica fue también objeto
de andlisis en el informe. En efecto, del diagndstico que se efectué se
puso en evidencia que la contabilidad ptblica en Venezuela no se lleva
como sistema por el Ejecutivo Nacional, pues la centralizacién y audi-
toria del sistema contable se atribuye por la Ley Orgénica de la Ha-
cienda Pablica Nacional a la Contraloria General de la Republica a
los efectos del control fiscal.”™ Las nuevas técnicas de planificacion y
presupuesto-programa y la importancia que ha adquirido la contabili-
dad moderna como instrumento de administracién y toma de decisio-
nes, determina, al contrario, sin perjuicio de las atribuciones de la
Contraloria, la conveniencia y necesidad de que el érgano central del
sistema sea una unidad que dependa del Poder Ejecutivo. Por ello,
en el Informe se propuso la creacion de una Direccion Nacional de
Contabilidad en el Ministerio de Hacienda que como érgano central
del sistema, que asuma las funciones normativas y contraloras del mis-
mo y de centralizacién de toda la informacién contable proveniente
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de los organismos de la administracién pablica nacional. Como me-
dida inmediata para la reforma se propuso la creacién de un Consejo
Nacional de Contabilidad, el cual estaria vinculado a la Direccién Ge-
neral de Finanzas Piblicas del Ministerio de Hacienda.'*®

En cuanto a la reforma del sistema de comunicacién pablica, el In-
forme, siguiendo los lineamientos dados por el Presidente de la Repi-
blica sobre las relaciones entre la administracién piiblica y el péblico
en general, no sélo contiene un diagnéstico de su situacién sino que
desarrollé una serie de propuestas de reforma, tendientes a establecer
un sistema de informaciones descendentes y ascendentes, que permitan
a la administracién tener un conocimiento adecuado de las relaciones
de los ciudadanos frente a los servicios que les presta, y a los par-
ticulares, un conocimiento exacto de lo que el sector piblico les ofre-
ce.”” La Oficina Central de Informacién, en esta forma, como depen-
dencia del Ministerio de la Secretaria General de la Presidencia de
la Repfiblica, asumiria el papel de 6rgano central del sistema de comu-
nicacién ptiblica descendente (comunicacién al pitblico} y ascendente
(quejas y reclamaciones del pablico}, ademas de asumir la direccién
de todos los medios de comunicacién del Estado.’

El Informe abarcs también los aspectos relativos a la reforma del
sistema de compras y suministros gubernamentales, en relacién al cual
la Comisién de Administracion Pablica desarrollé una labor impor-
tante sobre todo én el campo micro-administrativo, en la década de los
sesenta. Sin embargo, en este campo, puede decirse que hasta el pre-
sente no se ha podido integrar dentro de un sistema a la administra-
cién de los recursos materiales destinados a la adquisicién de bienes
y materias necesarias para la ejecucion de los planes y programas ad-
ministrativos.'® Por ello, en el Informe se propuso la creacién de una
Direccién de Racionalizacién del Gasto Pablico en el Ministerio de
Hacienda que asuma las funciones de organo central del sistema de
compras y suministros gubernamentales; y como medida inmediata
para implementar las reformas, se propuso la creacién de un Consejo
Nacional de Compras y Suministros, vinculado a la Direccién General
de Finanzas Piblicas del Ministerio de Hacienda."’

En cuanto a la reforma del sistema de informdtica, en el Informe
se analizé la situacién del proceso de automatizacién de la informa-
cién y del procesamiento de datos en el sector piiblico, y se razonaron
las medidas de reforma que se implementaron desde 1965 con la crea-
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cién del Comité Consultivo de Computacién de la Comisién de Admi-
nistracién Piablica.”® En el Informe se destacd en especial, la impor-
tancia de la decisién recientemente adoptada en Consejo de Ministros
estableciendo para toda la administracién las clausulas de condiciones
generales minimas (contrato-tipe) para los contratos de arrendamien-
to de equipos de procesamienio automitico de datos; medida que fue
posteriormente recomendada a todos los gobiernos latinoamericanos por
la II Conferencia de Autoridades Gubernamentales de Informatica,
celebrada en México el pasado mes de abril de 1972."" Como bases
de la reforma del sistema de informatica, en el Informe se propuso la
creacién de la Oficina Central de Informatica en el Ministerio de Coor-
dinacién y Planificacién de la Presidencia de la Repablica, que asu-
miera, ampliadas, las competencias del actual Comité Consultivo de
Computacién, no sélo como 6rganc central del sistema, sino como au-
toridad gubernamental en materia de informatica.™”

Por tltimo, es de destacar en relacién a las propuestas de reforma de
todos los sistemas instrumentales y funcionales, la importancia que
dentro de los mismeos tienen tanto las dependencias sectoriales o insti-
tucionales, como las regionales que los integran. Por ello, algunas me-
didas ya se han adelantado y entre ellas, 1a sefialada creaci6n en todos
los ministerios de una Oficina Ministerial de Planificacién y Presu-
puesto que funciona como organismo sectorial o institucional, segin
los casos, de los sistemas de planificacién, de presupuesto, de estadis-
tica y de reforma administrativa, Las oficinas de personal, las oficinas
de informacién y relaciones ptblicas, las direcciones de administra-
cién y los centros de procesamiento de datos de los diversos organis-
mos pliblicos, por su parte, y respectivamente, han de estructurarse
como organismos sectoriales o institucionales, en su caso, de los sis-
temas de administracién de personal, de comunicacién piblica, de con-
tabilidad publica, de compras y suministros y de informatica.””
Pero la reforma de la administracion piblica, en sus aspectos es-
tructurales y funcionales tal como la he resumido anteriormente y
como se desarrollé en forma exhaustiva en el Informe para poder ser
implementada adecuada y totalmente, requiere de un basamento legal,
hoy inexistente. En efecto, ¢l ordenamiento juridico de la administra-
cién venezolana requiere urgentemente de una reforma y de una for-
mulacién de manera que no sélo le permita a aquélla cumplir cabal-
mente con sus cometidos, sino que también garantice a los particulares
la invulnerabilidad o el restablecimiento de sus situaciones juridicas
frente a la administracién, Por ello, aparte de todas las reformas de
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caracter estructural y funcional, la cuarta parte del Informe se refiere
a la reforma del régimen juridico de la administracién piiblica na-
cional, y contiene los textos comentados de los proyectos de Ley
Orgénica de la Administracion Publica Nacional, de Ley Orgénica de
las Entidades Descentralizadas, de Ley de Procedimientos Adminis-
trativos, de Ley Orgénica de Jurisdiccion Contencioso-Administrativa y
de Ley de la Jurisdiccion Constitucional.*®®

En efecto, desde el punto de vista organico, y en relacién a la ad-
ministracién central, el Estatuto Organico de Ministerios de 1950 re-
quiere de una urgente reforma, no sélo para que pueda, mediante la
Ley Organica de la Administracion Piblica Nacional, integrarse ade-
cuadamente a la estructura ministerial en forma sectorial, sino para
que también puedan regularse los organismos de la presidencia de la
Republica, muchos de los cuales carecen actualmente de una normati-
va que los rija completamente. En este sentido el proyecto de Ley Or-
ganica de la Administracién Piblica Nacional comentado y publicado
en el Informe, regula no sélo la estructura y funciones de la presi-
dencia de la Republica, de sus organismos y de los ministerios, sino
también el régimen de la actividad administrativa en cuanto a la com-
petencia, la descentralizacién administrativa, la desconcentracién re-
gional y los archivos de la administracién piblica, asi como el régimen
de la responsabilidad de la administracién pablica nacional.***

Por otra parte, el proyecto de Ley Orgénica de las Entidades Des-
centralizadas, tiene por objeto regular el funcionamiento y control de
los institutos auténomos, empresas del Estado y patrimonios auténo-
mos, los cuales no han sido hasta la fecha objeto de regulacién legal
coherente en nuestro ordenamiento juridico. En particular debe des-
tacarse la normativa relativa a los patrimonios auténomos, institucién
que se pretende introducir por primera vez en nuestro ordenamiento y
las normas relativas a la regularizacién de los diversos controles que
deben ejercerse sobre los entes descentralizados.*”

El régimen de los procedimientos administrativos se ha previsto en
el Proyecto de Ley de Procedimientos Administrativos que también se
comenta y publica en el Informe, estimindose que su promulgacién
constituiria uno de los pasos de mayor importancia en la labor de in-
tegracion del ordenamiento juridico de la Repuablica.™ Con una regu-
lacion de este tipo se busca normar, con cardcter general, no sélo el
régimen de los actos administrativos, de su formacién y de su revisién,
sino particularmente los medios de impugnacién administrativa de los
mismos, en espemal los recursos adm:mstratwos como garantms admi-
nistrativas de revisién de dichos actos.”
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En el Informe se comentan y publican, ademis, dos proyectos de
cuerpos legales reguladores de garantias jurisdiccionales a favor de los
particulares frente a la actividad de la administracién pablica, de sin-
gular importancia: el Proyecto de Ley Organica de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa y el proyecto de Ley de la Jurisdiccién
Constitucional; ambos también de urgente promulgacién en nues-
tro pais. .

El primero tiene por objeto desarrollar legalmente el contenido
del Articulo 206 de la Constitucién que atribuye a la jurisdiccion
contencioso-administrativa la facultad de declarar la nulidad de los
actos administrativos generales o individuales contrarios a derecho,
incluso por desviacién de poder y la competencia para condenar a la
administracion al pago de sumas de dinero derivadas de su responsa-
bilidad y para restablecer las situaciones juridicas subjetivas lesio-
nadas por la actividad administrativa. Este proyecto de Ley, de ser
aprobado, vendria a llenar un gran vacio existente en nuestro ordena-
miento juridico, pues la materia en la actualidad, estd escasamente
regulada en la Ley Orgénica de la Corte Federal, aiin vigente, habien-
do sido objeto al contrario, de una muy rica doctrina jurisprudencial
que debe ahora recogerse y regularse por via legislativa.*®®

En cuanto al Proyecto de Ley de la Jurisdiceién Constitucional al
igual que el anterior, también de ser aprobado, vendria a llenar un
vacio legal, al regir los medios y mecanismos de impugnacién ante la
Corte Suprema de Justicia de los actos legislativos de los cuerpos re-
presentativos nacionales, estatales y municipales, de los reglamentos
ejecutivos v de los actos de gobierno nacionales. El Proyecto de Ley
también est4 inspirado en la rica tradicién jurisprudencial establecida
por la Corte Suprema de Justicia en las altimas décadas, en materia
de control de la constitucionalidad de las leyes y demds actos legis-
lativos.™

CONCLUSION

Tal como he expresado en diversas oportunidades, las actividades
de reforma administrativa constituyen un proceso sistemético y per-
manente que no concluye con ninguna de sus etapas, sino que por el
contrario, cada una de ellas provoca nuevas necesidades de cambio
administrativo que deben ser atendidas y resueltas. Por ello, a pesar
de lo importante que ha sido el proceso de planificacién de la reforma
adminisirativa en Venezuela entre 1969 y 1973, y la implementacién
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parcial de muchas propuestas de reforma, lo que ha provocado en
realidad, han sido nuevos proyectos, ideas y necesidades de reforma
que deben ser cumplidas, desarrolladas y satisfechas en el futuro,
como parte de un trabajo permanente.”™ Por ello es que estimo que
hacia la materializacién de la reforma administrativa en el futuro, es
que ahora importantes esfuerzos politicos deben dirigirse como ele-
mento estratégico del proceso de desarrollo econémico y social,



