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Resumen:

Las Administraciones publicas han visto crecer en los ultimos afios sus cometidos
y funciones como consecuencia de las demandas de sociedades que esperan mas
de sus gobiernos, y por el desarrollo de factores politicos, sociales y tecnoldgicos.
Para poder satisfacer estos cometidos deben contar con un disefio organizativo
gue les permita responder a estas demandas. Sin embargo su estructura, en la
mayoria de los casos (especialmente en América Latina), no se ha adecuado a la
nueva realidad, y muchos de los intentos de reforma que se han llevado a cabo no
han tomado en consideracion sus caracteristicas particulares. Dada la importancia
gue tienen las organizaciones publicas y sus funciones de mediacion y resolucién
de problemas, consideramos necesario un enfoque “particular’ a la hora de
pretender su reforma o de establecer su modo de organizarse.

Palabras Clave: Administracion publica, Teoria de la Organizacién, Reforma
Administrativa.

Abstract: Public Administrations have grown their functions and means, as the
result of new social demands that expect more of the government, and also as a
conseqguence of the development of political, social and technological elements. In
order of respond to those expectations, Public Administrations must have an
organizational design adequate to its nature. However, their structure in most of
the cases (specially in Latin America) doesn’'t adequate to this new reality, and
many reforms have been propose without any consideration of their special
features. For all these reasons, as well as for the Public Administration’s key role in
the resolution of public problems, we consider vital a specific approach when a
reform process is done.
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Introducién.

En este trabajo se presenta una revisidon basica de los principios organizacionales
aplicables a las Administraciones Publicas en cuanto que organizacién compleja 'y
particular. Constituye el primero de una serie de trabajos, cada vez mas complejos
que se iran desarrollando sobre el tema, como contribucion académica destinada
a proponer elementos e insumos teoricos para fundamentar una reforma
administrativa de las estructuras organizacionales de los municipios venezolanos.
Sin embargo por ser tratarse de propuestas generales, bien podria aplicarse a la
reforma de una Gobernacién de Estado, Instituto Autbnomo o una Universidad
Publica, siempre que sean modulados a las caracteristicas particulares de la
organizacion de que se trate. Este trabajo se realiz6 a partir de la revisidon
bibliografica de literatura especializada, y de principios prescritos en el

ordenamiento juridico venezolano relacionados con la organizacion administrativa.

1. Papel e Importancia de la Teoria

La extensa variedad de concepciones existentes sobre las organizaciones, nos
indica, por una parte la dificultad de acuerdo que se deriva del caracter polifacético
y complejo de las organizaciones, situacién que como indican Rami6 y Ballart
(1999), nos ha llevado a un estado de confusién y fragmentacion tedrica. Sin
embargo de todas las visiones y perspectivas con que se trata a las
organizaciones, (si se revisa la bibliografia utilizada queda patente la enorme
cantidad de definiciones y tipologias) es posible extraer ciertos principios y
paradigmas aplicables y validos, ya que la organizacion como entidad compleja,
admite variedad de tratamientos, por lo que mas que existir corrientes validas o
erradas, lo que existe es ausencia de estudios de las organizaciones desde una

perspectiva global.

Las organizaciones constituyen realidades conformadas por multiples

dimensiones. De esta afirmacion pueden extraerse algunas conclusiones: por una



parte su estudio ha generado diversas corrientes o visiones. En segundo lugar, las
organizaciones constituyen el objeto de estudio de diversas disciplinas, de alli que
la teoria de la organizacion sea considerada como una ciencia social de segunda
generacion y su campo como sefiala Zan (1989 en Ramio y Ballart, 1993. Vol. II)
no solo se limite a empresas y organizaciones econémicas, sino que abarque
partidos, asociaciones, iglesias y la administracion publica. Por ultimo, que nos

encontramos ante un campo de estudios bastante joven.

En otro sentido se observa que desde el surgimiento de las posiciones de Taylor,
Fayol y Weber hasta nuestros dias, el cuerpo tedrico de las organizaciones ha ido
adquiriendo sentido practico, aunque las distintas corrientes han incurrido en el
error de basar sus posturas en enfoques parciales, como Unicos, sin considerar
otras dimensiones importantes de las organizaciones, aspecto que si fue
interpretado por la Teoria General de los Sistemas, que comprendié que las
organizaciones como fendmenos multidimensionales deben analizarse

integralmente.

A juicio de autores como Pfeffer (1982) y Roberts, Hulin y Rousseau (1978, en
Rami6 y Ballart, op.cit) esto es consecuencia de los distintos niveles de analisis
gue emplean las disciplinas que estudia a las organizaciones, asi la sociologia, la
ciencia politica y la economia tienden a estudiar a las organizaciones como
unidad, desde una visibn macro, mientras que la psicologia ha tomado
generalmente al individuo miembro de una organizacion como unidad de analisis.
Otro factor a considerar, es la importancia que han adquirido las organizaciones
en el mundo actual. En la medida en que fueron adquiriendo peso especifico en la
sociedad y la economia, dejaron de ser objeto de estudio exclusivo en si mismas,
y se comenzo0 a indagar sobre los efectos que sus actuaciones podian tener en los
individuos, la sociedad y la economia del espacio geogréafico donde tuvieran su

influencia.



La Teoria de la Organizacién, busca “reconstruir, mediante un analisis empirico
las regularidades en el comportamiento que caracterizan a las relaciones entre
una pluralidad de variables organizativas. Todo esto partiendo de la conviccién...
de que independientemente de los fines que cada organizacion persiga y de los
sectores especificos en los que opere, esta tendra en todo caso comportamientos
tipicos y recurrentes, precisamente por ser una organizacion.” (Zan, Op. Cit.).

En cuanto a la definicion de organizacion, es notable la dificultad de un acuerdo
entre los tedricos. Sin embargo, de la revision de algunas nociones encontramos
como elementos caracterizadores: las finalidades u objetivos, el entorno, y la
forma como se organizan y estructuran los comportamientos individuales dentro
de las organizaciones, entre otros. Todos estos y otros elementos pueden tener
aplicacion general en el ambito de la administracién publica. Para finalizar este

punto puede ser Util resaltar los elementos que delimitan a las organizaciones:

“1. Un grupo de personas asociadas.

2. para el logro de un fin comun;

3. que establecen entre ellas, a tal fin, relaciones formalizadas:

4. con pretension de continuidad en el tiempo;

5. legitimadas por el sistema social externo, y

6. con la posibilidad de sustituir a sus propios miembros sin que peligre la

supervivencia de la propia organizacion”. (Ramio,op.cit)

De esta enumeracion puede intuirse la existencia de ciertas dimensiones
organizacionales fundamentales, que han sido estudiadas por la teoria de la
organizacion, dandoseles segun la corriente de que se trate mayor peso a unas en
detrimento de otras, o que a nuestro juicio constituye un error, ya que para una

comprension global de la organizacién, todas son importantes.



2. La Administracion Publica como realidad organizativa diferenciada.

En cuanto al estudio de la Administracién publica como realidad organizativa, la
revision de aspectos juridicos, econdmicos, socioldgicos y politolégicos por si
solos, parecen insuficientes toda vez que “las administraciones publicas han
adquirido nuevas funciones y objetivos que han originado sustanciales cambios en
su composicién y estructura, de tal forma que la aproximacién organizativa parece

ineludible.” (Ramio, op. Cit).

Harmon y Mayer indican que los administradores publicos trabajan en un contexto
organizacional o complejo organico, en el que se toman decisiones que afectan la
vida de los particulares, y para las que se emplean recursos publicos, sus
decisiones se realizan con base a las leyes y normas publicas, y se justifican en la
necesidad de que resuelvan los problemas que pueden surgir en la sociedad,
ademas sefalan que “la actividad gubernativa se ocupa casi exclusivamente en la

mediacion entre una parte de la sociedad y otra” (Harmon y Mayer, 1999.).

Con estas caracteristicas tan propias de la administracion publica como
organizacion, un problema doctrinario frecuente, ha sido el del mecanismo de
acercamiento entre las administraciones publicas y la teoria de la organizacion, es
decir, la determinacién sobre si las organizaciones publicas y privadas difieren
significativamente o no, otros autores como Ramio y Stefano Zan, también revisan
esta discusion, y explican que una primera postura considera que todas las
organizaciones son fundamentalmente idénticas en cuanto a elementos,
caracteristicas y problemas. Esta corriente definida como All alike paradigm,
considera que independientemente de las diferencias, las organizaciones
reproducen las mismas dindmicas y comportamientos. Una segunda postura, la
del All unique paradigm sefiala que las organizaciones son todas diferentes, y
gue en consecuencia es inutil buscar regularidad en el comportamiento de cada
organizacion, en ella se distinguen las organizaciones gubernamentales o publicas

de las privadas, como idea de gran importancia en el estudio de la administracién



publica, y ha contado entre sus partidarios a importantes autores como Appelby,
Dahl y Waldo.

La primera postura es dominante en la mayor parte del pensamiento organizativo,
con algunas reservas, pese a lo cual nuestra posicién en relaciéon con el
tratamiento que debe darsele a las organizaciones publicas, coincide con la de la
segunda postura, que justificamos ya que si bien, las organizaciones publicas de
alguna forma tienen las mismas necesidades que las organizaciones privadas en
lo relativo a objetivos y eficiencia, (y en sus zonas mas operativas pueden nutrirse
de los conocimientos y herramientas que aporta la teoria de la organizacién) en
cuanto a su naturaleza se trata de organizaciones diferentes debido a su
orientacion normativa, derivada de los valores propios del entorno publico. Este
hecho obliga a “discriminar de manera general al conjunto de técnicas e

instrumentos gerenciales provenientes del sector privado” (Ramio, op.cit.).

La existencia de razones que justifican la diferenciacion organizativa para las
administraciones publicas, de acuerdo con algunos argumentos tomados de la

literatura especializada, sefalan, de acuerdo con Lewis Gunn, que:

“ La administracion publica siempre tiene en ultimo término el monopolio del
poder sancionador y coactivo;

El entorno de las administraciones publicas suele ser mas complejo dado que
las politicas y programas publicos acostumbran a estar sujetos a multiples
presiones de todo tipo;

Ello obliga a acomodar una pluralidad de valores e intereses en los procesos
de decisiéon politica, o que se traduce en objetivos generales y abstractos,
confusos y hasta contradictorios, e implica una dificultad objetiva a la hora de
intentar medir y evaluar a actividad de las administraciones publicas;

Las demandas de mayor apertura, visibilidad, y en general, responsabilidad por
los hechos y por los procedimientos seguidos, suponen reforzar los

mecanismos que garantizan la consistencia en el tiempo, la equidad, la justicia



y la igualdad en el trato de los casos individuales.” (Gunn en Ramié y Ballart.
Op.Cit )%

Mientras las administraciones Publicas desarrollen este tipo de funciones seran
organizaciones complejas, y al mismo tiempo el empleo de un modelo organizativo
unico que no se corresponda a la diversidad de funciones generara procesos de
crisis. Ante estos problemas se advierte sin embargo, que no pueden ser
sustituidos por modelos privados y de gestion que pretendan abarcarlo todo, ya
gue estarian condenados al fracaso.

3. El Estructuralismo de Weber, aportes y criticas.

La teoria Weberiana, Estructuralista o Burocratica, tiene como supuestos
principales el problema de la Administracién eficiente y sienta las bases de
funcionamiento de la organizacion burocratica. La obra de Weber, muestra una
revision fascinante del funcionamiento de la sociedad, y sus planteamientos
constituyen un punto de referencia indiscutible para la teoria de la organizacion. El
modelo de organizacion weberiano se ha convertido en el marco tedrico en el que
operan las estructuras y los procesos de la mayoria de las organizaciones
publicas. Para Weber, la burocracia constituia un mecanismo de racionalizacion
debido a su superioridad técnica frente a otras formas organizativas, ya que
optimiza “rapidez, claridad, conocimiento de archivos, continuidad, discrecion,
unidad, estricta subordinacioén, reduccién de fricciones y de costos materiales y
personales” (Weber. 1969). Ademas ofrece la posibilidad de emplear las funciones
administrativas segun criterios puramente objetivos de manera de eliminar de

asuntos oficiales los elementos subjetivos propios del ser humano?.

Algunos autores advierten, sin embargo que esta nocion conlleva riesgos cuando
su formulacién como modelo ideal no se hace de forma explicita. Uno de estos
riesgos se produce cuando la base sobre la que se funda el tipo ideal queda oculta
tanto de los cientificos sociales, como del observador externo. El otro se produce



cuando al confundirlo, en lugar de ser considerado como una construccion del

observador, aparece como una manifestacion de la realidad.

La administracién burocratica weberiana, significa dominacion por el conocimiento,
implica la transferencia del poder del lider al experto, esto es lo que la hace
racional. Como organizacion constituye un medio eficaz para desempenfar las
funciones que tenga asignadas, a través de la separacién de la vida publica de la
privada, la creacién de documentos, la fundamentacion del trabajo en un conjunto
de funciones establecidas mediante normas legales racionales, escritas y
exhaustivas. En ella, el poder de cada individuo dentro de la organizacion es
impersonal y proviene de la norma que crea el cargo. Los cargos se organizan
jerarquicamente y su desempefio se basa en la especializacibn de quien lo
detenta. Los miembros de la organizacién no poseen la propiedad de los medios
de produccién, sino que son profesionales, especialistas y asalariados. El trabajo

se divide sistematicamente hay especializacion y departamentalizacion.

Ahora bien, un error comun es el de considerar que la Administracion publica es
sinbnimo de Burocracia, independientemente del tipo de sistema politico, régimen
politico o de la realidad de los distintos paises, conviene sefialar que no podemos
confundir la “burocracia weberiana” con las administraciones publicas de forma
absoluta %. Sanz (1996) sefiala que los funcionarios publicos trabajan de forma
profesional, lo que supone que no son propietarios de los medios de produccion, y
gue por ello devengan un salario; que son seleccionados, como en la organizaciéon
burocratica por sus méritos y capacidades, y que su poder esta determinado por
sus conocimientos especializados. Ademas toda actuacion publica debe hacerse
por escrito, en forma de expediente, para asegurar la sujecion al derecho y su
neutralidad. Todos estos elementos provenientes de la burocracia de Weber,
estan presentes en las administraciones publicas, y contindan vigentes, siendo de
utilidad.



4. Insuficiencia de la visiébn weberiana para comprender y explicar la

complejidad de la administracién publica como organizacion.

Esta organizacion ideal propuesta por Weber es revisada de forma critica por
algunos autores®, quienes terminan de configurar la Teoria Estructuralista o
Burocratica. Merton consideré que no podia existir una organizacion totalmente
racional debido a que cuando el modelo propuesto por Weber se transforma en
un sistema organizativo real, se evidencian las disfunciones que produce el
choque entre la estructura ideal y las personas. Considera como las principales
fallas del modelo: La excesiva rigidez, el exagerado apego literal a las normas
escritas sin posibilidad de su interpretacién, excesivo formalismo (papeleo) y
relaciones dificiles ente clientes (ciudadanos, en el caso de las administraciones
publicas) y burdcratas, debido a que estos estan concentrados en la organizacion
y no en el entorno, ademas denuncié la tendencia de la desviacién que opera
cuando el burécrata utiliza a la organizacién para aumentar su poder, estatus o
estabilidad, lo que hace es mostrar los “efectos perversos “ del modelo burocrético
pensado mas como “deber ser “ que como “ser”. Por su parte Selznick, estudia la
adaptacion de la burocracia a las exigencias externas fijadas por los clientes o
ciudadanos, y propone la implantacion de un andlisis funcional que permita la
relacion entre el comportamiento originado por intereses y metas divergentes de
los actores interorganizativos, las fuerzas del entorno; y el sistema estable de
necesidades y mecanismos. Con esto, reconoce la existencia de una dimension
formal y estable y una informal de entorno social que las hace variables y
dinamicas. Sugiere que las organizaciones, tienen que encontrar los mecanismos
necesarios para asegurar su supervivencia y estabilidad. Introduce el concepto de
cooptacion “como el proceso de absorber nuevos elementos en la capula directiva
de una organizacion como medio para evitar las amenazas a su estabilidad o

supervivencia.” (Selznick en Ramio, Op.Cit).



Evidentemente, los aportes de Merton y Selznick, son de fundamental importancia
para esta corriente. Con ellos el modelo burocréatico gané flexibilidad al aportar
elementos relacionados con sus problemas de funcionamiento y control. Sin
embargo, con el paso de los afios mucho han cambiados las funciones de las
administraciones publicas, y mas adn su entorno, por lo que la aplicacién del
modelo burocratico debe adaptarse a los cambios si se pretende que su aplicacién
mantenga vigencia. Este problema se puede ilustrar si recordamos la advertencia
de que mientras las administraciones publicas desarrollen sus variadas funciones
que las convierten en organizaciones complejas, y mantengan el modelo
organizativo Unico que emplean, se generaran procesos de crisis. El punto esta
en diferenciar las estructuras para que sean coherentes con las diversas funciones
y racionalidades, y frente a este hecho seria necesario emplear diversos modelos

organizativos.

G. Morgan, en su trabajo Imagenes de la Organizacién (1990.) sefiala que la
rigidez e inercia de las organizaciones (entiéndase Burocraticas) genera tension
cuando las personas preservan las estructuras existentes para mantener el poder
que deriva de ellas, como sucede cuando los procesos disefiados por la
organizacion burocratica para controlar a los empleados se utilizan para controlar
a los superiores. Esta denuncia es especialmente significativa en los actuales
momentos cuando las organizaciones publicas manejan mayor numero de
funciones y requieren estructuras mas flexibles y adaptadas a cada una de ellas.
Como se explico al resaltar el caracter especial de la administracion publica “...la
evolucion de las sociedades democraticas... ha generado un proceso de
crecimiento y fragmentacion administrativa tal, que es recomendable hablar, no ya
de administracién publica, sino de “administraciones publicas”, para asi reflejar
mejor la pluralidad de realidades que se esconden en la actualidad bajo el nombre

genérico de “administracion”. (Sanz, op.cit.).

Ademas de la ampliacién de funciones y tareas y del aumento de la complejidad

del entorno, el cambio tecnolégico es también un factor que puede amenazar la



vigencia de las organizaciones publicas inspiradas en el modelo burocrético, toda
vez que estos cambios se producen demasiado rapido para ser “digeridos”. °
También conviene resaltar el hecho de que en la realidad, las organizaciones
publicas por su contenido politico, son amplias redes de actores con intereses
divergentes y donde las coaliciones constituyen una dimension importante. Esta
divergencia de intereses puede dar lugar a conflictos que estan presentes, y que

no fueron considerados en la rigida estructura burocréatica weberiana.

5. Otras visiones necesarias.

Por todo lo antes expuesto deben tenerse en consideracion otros elementos a la
hora de comprender a las organizaciones publicas o de iniciar procesos de cambio
en ellas. Estos elementos que constituyen nuestra propuesta, y se basan en las
caracteristicas comunes de las organizaciones publicas ya revisadas. En este
sentido las organizaciones son entidades sociales con una variedad de dmbitos
(Ramid), agrupados en: ambito socio - técnico que integra entorno, objetivos,
estructuras, recursos tecnolégicos, financieros y materiales y procesos
administrativos. Hay que afiadir un ambito politico — cultural, en el que se
encuentran elementos de poder, propios de las dinamicas politicas de la
organizacién y culturales como los valores o la ideologia de sus miembros. Un
tercer ambito, que se ha llamado de control y mejora, se encuentra relacionado
con el control de sus elementos, procesos y actos, necesarios por las constantes

transformaciones, tanto internas como del entorno.

Estos tres ambitos, se agrupan en circulos concéntricos con puntos de contacto en
comun y son de gran importancia, no solo para el logro de los fines y la
supervivencia de la organizacion, sino que deben tenerse en cuenta al desarrollar
un proceso de cambio organizacional. La combinacion de estos ambitos con las
relaciones interorganizacionales e intraorganizacional (Harmon y Mayer), y el
contexto normativo, constituyen un excelente marco para el andlisis de las

organizaciones publicas dentro de la teoria de la organizacion.



Los principios del ambito normativo a los que nos referimos son los que regula el
Derecho administrativo, que encuentran sutiles diferencias respecto a cada pais o
region y que deben tomarse en consideracion. Entre estos puede sefialarse el
Principio de legalidad, que establece que la Administracion Puablica como complejo
organizacional debe sujetarse en todas sus actuaciones a lo dispuesto en las
normas que la regula, a diferencia de las organizaciones privadas que pueden
hacer todo aquello que no este prohibido por la ley. Otros principios Juridico —
administrativos, y que se desprenden del de legalidad, son el de la competencia
gue puede definirse como el conjunto de poderes, facultades y atribuciones que le
han sido asignadas legalmente para actuar en sus relaciones con otros 6rganos
del Estado y con los particulares; el de jerarquia; la descentralizacién ( territorial y
funcional); y el de coordinacion.

El estudio de los aspectos juridicos es de vital importancia, mas aun cuando se
observa que tienen ciertas deficiencias, algunas de las cuales son expuestas por
Joan Prats (1996) cuando denuncia la incapacidad del derecho administrativo para
comprender y asimilar elementos y herramientas de gestion propias de la teoria de
la organizacion. Este divorcio entre el Derecho administrativo, mecanismos de
gestion y la teoria de la organizacion no debe sorprendernos, dado que “... El
Derecho Administrativo todavia dominante se encuentra aprisionado en un
paradigma que no responde ya a la dinamica de los hechos, lo que conduce a la
estéril negacion y critica de los mismos y que impide el dialogo fecundo con el
managment publico.” (Prats, op.cit). Creemos, sin embargo que algunos sectores
doctrinarios de peso comienzan a abandonar la nocion de Administracion Publica
como mera ejecucion normativa, para sustituirlo por la vision sistematica de
conjunto de recursos (humanos, financieros, tecnoldgicos, entre otros) para el
logro de determinados fines, en distintos entornos y con marcos normativos
determinados. Después de esta revision, consideramos que deben hacerse
esfuerzos para superar las visiones tipicas de los 70 y 80, y que todavia son

vendidas. Estas visiones generalmente han pretendido introducir transformaciones



en la Administracién Publica fundamentadas en herramientas de gestion privada,
obviando las profundas diferencias y las especificidades propias de las
organizaciones publicas anotadas durante este trabajo, lo que puede llevar a
“hacer mas eficientemente lo que es incorrecto”. Con esto queremos resaltar la
importancia de conocer y comprender, no sélo que las organizaciones publicas
son diferentes a las privadas y que tienen ciertas caracteristicas que las hacen
complejas y especiales, sino mas importante ain que esa misma complejidad
puede hacerlas muy distintas entre si, por lo que se tiene que atender a sus
caracteristicas comunes (en cuanto que publicas), y a sus caracteristicas

especiales (en cuanto que cada una es diferente otras organizaciones publicas).

Por otra parte queremos destacar que los factores juridicos son tan importantes
como los politicos, culturales y organizacionales, por lo que se hace necesaria una
renovaciéon de algunos postulados y principios del Derecho Administrativo

complementado con el analisis sistémico de las organizaciones publicas.

6. Caracterizacion Organizacional de la Administraciéon Publica Venezolana.
Principios Juridicos.

Como sea que hasta ahora se han tratado referencias teoricas y principios
organizacionales, se intentara en esta parte hacer una revisibn de la
administracién publica venezolana. En este sentido solo a manera de ejemplo, y
no con animo de realizar un analisis practico y detallado, se revisara muy
sucintamente el contexto organizacional de la Administracién Publica venezolana
desde un punto de vista juridico, lo que es til para complementar los principios
seflalados en el contenido antes expuesto. Se trata, si se quiere de un anexo, una
manera de presentar la realidad palpable de la realidad administrativa
venezolana. Esto permite que en un trabajo mas detallado puedan

complementarse ambos tipos de principios: los organizacionales y los juridicos.



Para tratar de identificar el conjunto de entes y o6rganos que configuran la
administracién del Estado venezolano debemos enmarcar a la Administracion
publica como complejo organico dentro de la estructura general del Estado,
teniendo en cuenta sus peculiaridades federales. El Estado venezolano esta
constitucionalmente configurado como un Estado Federal, en el que se distinguen
tres niveles de organizacién politica: el nivel nacional, que corresponde a la
Republica; el nivel estatal, que corresponde a los estados miembros de la
federaciéon; y el nivel municipal. En cada uno de estos niveles existe una
Administracion Publica que es el instrumento de la accién politica al servicio de la
comunidad, compuesta por un conjunto de entes y érganos que le sirven para el
desarrollo de sus funciones y el logro de los fines que tienen constitucionalmente
prescritos. Ahora bien, debe quedar claro que en las referencias normativas no se
establecen en general principios organizacionales como los revisados en la

primera parte de este trabajo.

Antes de continuar conviene recordar que doctrinariamente se distingue entre
Administracién Publica como organizacion con personalidad juridica y caracter
servicial que esta integrada por pluralidad de entes y érganos; y la administraciéon
publica como funcién caracterizada por multiples actividades que buscan realizar
concretamente los objetivos estadales. En este sentido, la Administracion Publica
venezolana como organizacion, tiene una serie de caracteristicas entre las que
cabe destacar la unidad, la uniformidad, la autonomia, la responsabilidad, la
subordinacién y la universalidad. Algunos de estos principios responden a
elementos propios de la estructura burocratica, antes comentada; otros mas
novedosos incluidos en la nueva Ley Organica de Administracion Publica, entre
otros instrumentos normativos, buscan romper la rigidez propia del modelo

burocratico, este punto serd ampliado mas adelante.

En el caso del principio de uniformidad, se comprende que su necesidad
entendiendo que la diversidad de entes y 6rganos que integran una Administracion

Plblica puede ser descomunal, asi como el niumero de funciones que deben



cumplir, sin embargo si se incurre en excesos puede convertirse en factor
disfuncional. Puede decirse que en Venezuela las estructuras administrativas han
tenido cierta uniformidad y no han presentado grandes variaciones desde una
perspectiva organizacional. Si se aprecia por ejemplo la organizacion ministerial,
puede observarse que la misma responde a un patrén mas o menos uniforme en

cuanto a su organizacion.

Con la entrada en vigencia de la Ley Organica de Administracion Publica, esta
uniformidad podria extenderse a las gobernaciones de Estado y al nivel municipal,
lo cual en realidad no es nada nuevo. Ya la constitucion de 1961 establecia en su
articulo 27, que la ley podria establecer diferentes regimenes para la organizacion,
gobierno y administracién de los municipios atendiendo a las condiciones de
poblacion, situacion geografica, desarrollo econdémico y otros factores de
importancia. Para desarrollar este principio se promulgd en 1989 la Ley Orgéanica
de Régimen Municipal, como instrumento juridico para establecer la diversidad
organizacional de regimenes municipales, atendiendo a los elementos antes
descritos. Esta diversidad no se logré entre otras razones, porque la referida ley
establecia una forma de organizacion Unica, que se adaptaba muy bien a un
municipio urbano de mas de 500 000 habitantes, pero que no tomaba en
consideracion las peculiaridades y vocaciones agricolas, turisticas, fronterizas,

industriales o comerciales, presentes en muchos otros municipios.

Siendo esta una de las criticas mas importantes que se hizo al régimen municipal
venezolano la constitucion de 1999 establece en su articulo 169, que la legislacion
gque se dicte para desarrollar los principios constitucionales relativos a los
municipios, debe obligatoriamente establecer distintos regimenes para su
organizacion, gobierno y administracion. Al derogarse el marco normativo de la
Constitucion de 1961, se hace necesario dictar una nueva normativa destinada a
regular la organizacién y el funcionamiento de la Administracion Publica, y se
promulga la Ley Organica de Administracion Publica el 17 de octubre de 2001.
Pese a la obligatoriedad de distintos regimenes municipales esta nueva ley, cuyo

objetivo es establecer los principios y bases que rigen la organizacién y el



funcionamiento de la Administracion Publica, establece en su articulo 2, la
obligatoriedad de observancia por parte de estados y municipios de acatar
principios y normas que se refieren a la administracion publica. Este dispositivo no
especifica si se refiere a la administracién publica en cuanto a funciéon o en el
plano subjetivo. Sin embargo pensamos que la obligatoriedad prescrita en el
dispositivo normativo comentado se refiere a la acepcion funcional de la
Administracién Publica. De tratarse del segundo supuesto, no solo constituiria una
trasgresion al ya golpeado principio de autonomia, sino un factor disfuncional si se
recuerda la advertencia hecha por Stefano Zan sobre los efectos nocivos de la
utilizacion de un modelo Unico para el desarrollo de las variadas funciones que

tienen las administraciones publicas en cuanto que organizaciones complejas.

Otra caracteristica de la organizacion administrativa es la autonomia. Cada 6rgano
tiende, en general a actuar dentro de su competencia con cierta autonomia. La
amplitud de esta autonomia es variable, asi hay grados variables de autonomia en
un instituto autbnomo, en un municipio 0 en una dependencia regional de la
administracién central. Puede decirse que la autonomia es menor, cuando la
relacion jerarquica es mayor. Relacionada con lo anterior, la subordinacion es otra

caracteristica de la organizacion administrativa venezolana.

En Venezuela, la variedad y extension del fendmeno administrativo ha provocado
la aparicion creciente de organizaciones administrativas como respuesta a las
exigencias colectivas que se le han planteado al Estado, y esto ha llevado a
convertir a la organizacion administrativa, en una realidad que esta presente en
todos los aspectos de la vida econdmica y social de Venezuela, a través de todo el
proceso de intervencidn estatal caracteristico de las ultimas décadas. Como se
sefialé con anterioridad, el modelo burocratico producto de una época y de unas
caracteristicas muy particulares de las administraciones publicas del momento, se
ha quedado corto ante la magnitud y rapidez de los cambios. Esto no es Gbice
para sefialar que algunos principios inspirados en él pueden tener utilidad.



Algunos principios derivados de la aplicacion del modelo burocratico que pueden
encontrarse en la Administracion Publica Venezolana son: el Principio de
Competencia regulado en los articulos 156, 164 y 178 de la Constitucion de 1999
y en el articulo 26 ordinal 4 de la Ley Organica de Administracién Publica, entre
otras disposiciones. El Principio de Legalidad que encuentra sustentacion en el
articulo 137 de la Constitucién, y es desarrollado en el articulo 4 de la Ley
Organica de Administracién Publica y el Principio de Jerarquia regulado en el
articulo 28 de la LOAP. Otros principios caracteristicos de un modelo burocratico
presentes en el ordenamiento venezolano son: la selecciéon por mérito para el
ingreso a la funcién publica previsto en los articulos 35 y siguientes de la Ley de
Carrera Administrativa; y la formacion de expedientes y actos administrativos
mediante procedimientos especificos que se regula principalmente en la Ley
Organica de Procedimientos Administrativos.

Sin embargo es posible encontrar principios organizacionales regulados en el
ordenamiento venezolano que de alguna manera escapan del esquema

weberiano, estos son:

Se incorpor6 en el articulo 143 de la Constitucion el derecho a la informacién
oportuna y veraz por parte de la Administracion Publica, y el derecho de acceso
archivos y registros administrativos. Otro dispositivo constitucional de importancia
para el tema que nos ocupa es el 141 que delinea los principios de la
Administracién Publica entre los que destacamos los de celeridad, eficacia y
eficiencia, algunos de los cuales desarrollados en el articulo 12 de la LOAP y en el
contenido en el articulo 9 LOAP, que prescribe la utilizacion de nuevas tecnologias
para la recepcion y respuesta a solicitudes de los particulares.

El articulo 22 de la ley comentada podria constituir el fundamento juridico que
sirva de asidero a un proceso de modernizacion administrativa empleando los
principios organizacionales comentados al inicio de este trabajo, y en general
técnicas novedosas que propone la Teoria de la Organizacion para la



Administracién Publica. En el se establece que la Administracion buscara “ la
simplicidad institucional y la transparencia organizativa... (ademas que) La
estructura organizativa prevera la comprension, acceso, cercania y participacion

de los particulares de manera que les permitan resolver sus asuntos...”

Por otra parte se prevé en el articulo 23 la necesidad de coordinacién y
cooperacion entre distintos rganos y entes. Este principio se complementa con lo
dispuesto en el articulo 4 de la Constitucién de 1999 que establece la cooperacion
y corresponsabilidad, en este caso entre los distintos niveles de gobierno. Estos
principios se insertan en novedosas tesis como la de las Relaciones
Intergubernamentales, que constituye un mecanismo democratico, un
complemento novedoso e informal al principio de separacion de los poderes.
“Novedosos porgue surgen como consecuencia de las presiones que la realidad
actual ejerce sobre los Estados, e informales no tienen un nivel de teorizaciéon
consolidado, y porgue escapan en gran medida a parametros formales como el
marco juridico o reglas institucionales”. (Grimaldo y Rangel. 2003)

Otro instrumento normativo que desarrolla principios organizacionales que pueden
considerarse “post-burocraticos” es la Ley sobre Simplificacion de Tramites
Administrativos. Este instrumento, anterior a la Constitucion de 1999 dictado bajo
la forma de Decreto con fuerza de Ley, tiene un ambito de aplicacién que
comprende la Administracion Central y supletoriamente la de los Estados y
Municipios. Su objeto es buscar la racionalizacion de las “tramitaciones que
realizan los particulares ante la Administracion Publica; mejorar su eficacia,
pertinencia y utilidad, a fin de lograr mayor celeridad y funcionalidad en las
mismas... y mejorar las relaciones de la Administracion Publica con los
ciudadanos”. (Art. 4 LSTA). Con este objeto prevé el redisefio de tramites y
procesos, el uso de elementos tecnoldgicos novedosos y la insercion de

elementos de motivacién al personal, entre otros.



La puerta queda abierta para un cambio, la responsabilidad de una modernizacion
administrativa donde se integren técnicas de gestiébn novedosas adaptadas a la
organizacién publica, con concepciones y principios del Derecho Administrativo
mas flexibles y novedosos; ambas adaptadas a la realidad administrativa
venezolana, recae en primer lugar en la propia administracion, sus lideres y
funcionarios. También sera clave el papel de quienes hacemos del estudio
académico de la Administracion Publica nuestro quehacer cotidiano. Se trata en
todo caso de un asunto improrrogable como corolario para lograr el cumplimiento
efectivo de los cometidos del Estado, que faciliten en ultima instancia la
consecucion del desarrollo. La lista de asuntos por resolver es larga y su
resolucion compleja: la superaciéon de la pobreza y la exclusién social, la garantia
de la cohesion social, la insercion al mercado laboral de millones de
desempleados, por nombrar solo algunos retos, demandan politicas publicas
coherentes, formuladas concienzudamente e implementadas de manera
coordinada. Estas politicas requieren a su vez una Administracion Publica
adaptada a esas exigencias y al entorno actual. Por alguna parte habra que
comenzar, y este inicio bien podria ser promover la reforma organizativa de la

Administracién Publica venezolana en los términos antes expuestos.

Conclusiones

Las organizaciones constituyen realidades conformadas por multiples dimensiones
y presentan elementos caracterizadores como las finalidades u objetivos, el
entorno, y la forma como se organizan y estructuran los comportamientos

individuales dentro de las organizaciones.

Las organizaciones publicas, si bien tienen las mismas necesidades que las
organizaciones privadas en lo relativo a objetivos y eficiencia, son por naturaleza
diferentes debido a su orientacion normativa, derivada de los valores propios del
entorno publico, lo que obliga a ser precavidos a la hora de utilizar modelos



privados de gestion que pretendan abarcarlo todo, ya que estos esfuerzos estarian
condenados al fracaso.

Si bien el estudio de los aspectos juridicos es de vital importancia, la sola
percepciéon del derecho es insuficiente para comprender y asimilar la realidad de
las organizaciones publicas, por lo que se hace necesario incorporar una vision
sistémica de estas. La Administracion en Venezuela en particular es percibida con

una predominante percepcion juridica

Consideramos que la insercion de elementos y principios organizacionales
novedosos en el ordenamiento juridico venezolano, es oportuna de cara a lograr
una eventual, (aunque lenta) modernizacién administrativa, Se hace necesario ir
modificando pautas de comportamiento establecidas y aceptadas profundamente,
relacionadas con los ambitos Socio Técnico; Politico — Cultural y el &mbito de
Control y Mejora, este ultimo es el mas complejo, mas aln en administraciones
gue como la venezolana, no lograron vertebrar en su momento un esquema

inspirado en el modelo ideal burocrético disefiado por Weber.
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Notas

! Estas percepciones pueden complementarse con las presentadas por Subirats
(1991) cuando describe a las organizaciones publicas de la siguiente forma:

= Los organismos publicos no escogen su ambito de actuacion, ya que esta
establecido normativamente.

= Pueden emplear privilegios y posibilidades de coercion, que son ajenas a
las organizaciones privadas.

= Se aprecia mayor complejidad del entorno de la gestion publica.

» Las organizaciones publicas son mas vulnerables a las presiones politicas,
de caracter electoral, lo que dificulta la adopcién de estrategias a mediano y
largo plazo.

= Determinacion de objetivos mas confusa y ambigua en las organizaciones
publicas.

= Poca existencia de presiones estructurales internas del sector publico,
hacia la mayor eficiencia en la gestion.

= Dificultad de evaluar el rendimiento de las organizaciones publicas.

= Mayor grado de visibilidad y control del sector publico.

= Obligacién de las organizaciones publicas, de actuar con respeto a los
principios de equidad, con criterios consistentes temporalmente y presencia
constante del control jurisdiccional, y sometimiento al principio de legalidad.



. La gestion de recursos humanos esta mas condicionada, tanto en la
seleccién, como en la promocién de su personal, a lo que se agrega las
tensiones derivadas de la relaciéon entre politicos y funcionarios.

2 En cuanto a la consideracién de tipo ideal de la burocracia propuesto por Weber,
Harmon y Mayer nos explican que se refiere una idea y no a juicios normativos de
manera que con el tipo ideal se tiene una herramienta objetiva, independiente
tanto del observador como de lo observado.

% En efecto, los Estados han desarrollado aparatos u organizaciones para
administrar su poder politico, que han ido evolucionando hacia formas parecidas al
modelo ideal de burocracia puro, (obviamente que este ha influido de gran manera
en su conformacion).

* R. Merton (1964 en Rami6, Op.cit ) y Selznick (1949 en Ramié y Ballart, op.cit.)

® El modelo burocratico de organizacion se presenta adecuado para la produccién
en masa con esquemas de produccion en cadena, pero no para las modernas
formas de la produccién automatizada. Esto es especialmente valido en la actual
era de las telecomunicaciones y de internet.



